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INTRODPUCCION

La inguietud y curiosidad que me despierta el tema de la forma en que se distribuyen los
ingresos que percibe la Federacion, en los distintos niveles tanto de las Entidades asi como a los
distintos entes juridicos que componen al Estado, me ha llevado a desarrollar este trabajo para
obtener ¢ titulo de Licenciado en Derecho, con el tema de tesis “LA COORDINACION
FISCAL Y SU EFECTO REDISTRIBUTIV(”,

En ¢l Primer Capitulo denominado Poder Centributive del Estado, se trata de abarcar
¢l fundamento Constitucional de como la Federacion tiene Poder Supremo, para poder en
forma discrecional distribuir las facultades de los otros dos entes juridicos, los cuales son las
Entidades Federativas y los Municipios. Como se manifiesta en dicho poder, cuil es la forma

de que cada uno lo distribuya a su vez, y qué consecuencias puede acarrear dicha distribucion.

En el Segundo Capitulo E] Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, se enmarcara lo
que se ha logrado con la ley, la cual fue creada en diciembre de 1978 y obtuvo como objetivo
principal el establecer las haciendas piblicas y fortalecer de los Estados y Municipios dentro del

marco del Federalismo mexicano.

Se podra observar que la Coordinacién Fiscal se ha llevado a la practica mediante
convenios celebrados entre los Estados y la Federacion, que son de dos tipos, uno e5 ¢
Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y el otro es el Convenio de

Colaboracién Administrativa, Ambos son uniformes y han sido adicionados durante su vigencia
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con acuerdos especificos con cada Estado, que se ha hecho constar en documentos llamados

Anexos.

Se veré que en ¢l caso del Distrito Federal no es tratado de igual forma que las demas
Entidades Federales, ya que en el Distrito Federal no se celebran convenios, sino que la Ley
declara coordinada a esta Entidad y en Acuerdos Presidenciales se ha establecido las
caracteristicas de dicha coordinacion, que son idénticas a las contenidas en los convenios

mencionados.

También se observara como la Coordinacion Fiscal con las Entidades Federativas
coadyuvan a fortalecer las Finanzas Estatales y Municipales para robustecer el Federalismo, en
congruencia con la politica econdmica mediante armonia entre los que sistemas tributarios y

mecanismos administrativos de todo el pais.

En el Capitulo Tercero veremos la Distribucién y Redistribucién del Ingreso al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, una forma mas explicativa se verd los
antecedentes de como se distribuyen los bienes econdmicos y a la vez como se redistribuye con
los Estados Federales y los Municipios, de como fueron creados el Fondo de acuerdo a las
necesidades que se fiueron presentando desde la creacion del sistema hasta los que han

subsistido en la actualidad.

La forma en que los Ingresos Federales fueron afectados por la aplicacion del sistema,
de como la Constitucion Politica marca en el articulo 73 en cada una de sus fracciones los

limitantes para los Estados.
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Bajo qué circunstancias fue creado el Fondo de Participaciones y para quién fue
principalmente el beneficio de los incrementos de dicho Fondo. Al disefiarse por la Direccién
General de Politica de Ingresos se hizo ver 2 las Entidades que de lo que primero se trataba era
de mantener el “statu quo™ (Estado de Derecho) que regia con anterioridad en cuanto a la

percepcion de las participaciones por los Estados.

El Fondo Financiero de Participaciones fue creado segiin la investigacion realizada,
como la Ley de Coordinacion Fiscal, tomé como punto de partida el nivel de participaciones
que habia llegado a cada Estado, el Fondo General tiene la misma caracteristica de la situacion
tradicional, esto es, favorecer mis a los Estados de mayor desarrollo que generan mayor

volumen de impuestos federales y menos a los Estados de escaso desarrollo.

En una forma explicativa y resumida se tratara de dar a conocer la forma en que actia el
Poder del Estado como Ente Superior ante los gobernados que somos la gran mayoria, de
como por medio de nuestros impuesios, los recursos naturales, el comercio y la industria,

contribuyen para el desarrollo de un pais.
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CAPITULO PRIMERO

PODER CONTRIBUTIVO DEL ESTADO

El gobiemno de una comunidad se vuelve cada mas complejo, no solo es el crecimiento
demografico el que lo propicia, sin que , en conjunto se multiplican los fenémenos que
representan presiones que no se pueden ignorar, menos aln para quien regir los destinos de
una sociedad, y dando como origen una pluralidad idecl6gica, por otra parte. en forma paralela
se da lugar a otros grupos criticos que estan dispuestos a sefialar las deficiencias y los errores
en los que se incurran. Por tal motivo es preocupacién de los miembros del cuerpo social, crear
condiciones propicias para el desarrollo integral, convirtiéndose en un objetivo que persigue las

mayoria,

Los tedricos del Derecho asumen la responsabilidad de investigar y reflexionar sobre la
razon de ser o el sentido de los ordenamientos juridicos que rigen la conducta externa de los
gobernados. Aportan marcos de referencia que el legislados no puede ignorar, si pretende que
las disposiciones juridicas que e! legislador no puede ignorar, si pretende que las mismas rijan la

vida social y contribuyan al Orden, la Seguridad y la Justicia.

Es importante hacer mencion sobre €l primer concepto al que debe hacerse referencia
es al Estado, al cual se le atribuye como ¢l responsable del desarrollo nacional . el concepto
Estado es aliamente complejo y para los efectos de este comentario bastaria decir que con él se

hace alusion al complejo organizacional, a través del cual se regula la vida colectiva,



2

El término Estado, debe reconocerse que es ambiguo, ¥a que en un sentido extenso se
identifica con pais, es decir, la unidad territorial que contiene una poblacién sujeta a un
determinado sistema de denominacion juridicamente organizado, tampoco debe de confundirse
con Gobierno ya que éste es exclusivamente la parte dirigente del Estado, que puede cambiar y
de hecho cambia periddica y sistematicamente, el Estado en la estructura organizada, el

complejo normativo y operativo que regula las conductas

El Gobiemo necesariamente es ¢l mecanismo de interrelacién entre fuerzas sociales yia
configuracion juridica por la cual se vertebra el propio Estado. Porque éste abarca todos los

mecanismos juridicamente establecidos.

Es importante hacer mencion sobre el concepto y lo que significa el Estado, tanto como
ente juridico como coordinador de las relacione sociales. En algunas concepciones, tienen la
tendencia a confundir al Estado con el Derecho, cuando en realidad es complemento del mismo,
ya que, constituye la estructura fundamental, la forma como se articulan las re!aciénes que
regula el poder piblico, que expresa las verdaderas relaciones sociales establecidas por medio

de la estructura juridica planteada.

Al Estado se le atribuye ser el dirigente o rector del desarrolio nacional, empleando la
terminologia que se emplea en la Carta Magna, se entiende que es responsable del constante
mejoramiento econdmico, o el avance de alguna de las ramas de produccién o tecnologia, sing
que supone el perfeccionamiento de la vida de la colectividad, la cual abarca las distintas

actividades nacionales.




A esta relacidn se le conoce como Rectoria del Estado, la cual significa que es la forma
de organizacion social del cual representa y dispone de una supremacia de decision en cuanto a

los asuntos que se refiere en cuanto al desarrollo nacional

“ La rectoria no es una facultad potestativa, es decir, que pudiera contemplarse dentro
de la esfera de las facultades discrecionales. Para el caso en concreto del Poder Ejecutivo, este
Poder no podré en ningin momento decidir o aplicar una medida de gobierno (en cuestiones de
desarrolio econdmico y social) al margen de la Norma dominante que ordena expresamente la
incondicional responsabilidad de ejercer la Rectoria del Desarrollo Nacional. En este sentido,

Ta totalidad de los Poderes Publicos no podran soslayar el mandato de la Rectoria Estatal* *.

En 1917, se introduce el término de Estado de Derecho Social, y de esa fecha a la
actualidad se sigue ese modelo ya que se pone en primer plano a la sociedad como cuerpo
capaz de expresar su voluntad # través de Estado y plantear sus fines generales como
superiores a los de los individuos, grupos o clases, sin que se constituya una supresion de los
derechos que tienen las partes del cuerpo social, incluides fos individuos, ya que existe el
régimen de libertades como una finalidad para alcanzar por parte de la sociedad pero

subordinado siempre al interés general, el individual o el particular.

Los fines para alcanzar el desarrollo a esta accion encuentra su fundamento el articulo
25 de la Constitucion, en su primer parrafo marca los lineamientos a seguir para lograr la meta
deseada, ya que garantiza que el desarrollo sea integral, que deberd velar por el progreso y
mejoramiento en forma organizada y en toda Ia extensién del territorio nacional, asi como a las

diferentes ramas de actividades. Por lo tanto no se realizara en forma desequilibrada y que solo

' ARRIQJA VIZCAINO, ADOLFO. DERECHO FISCAL, 12va. Edicién, Editorial Themis, México, 1996,
pig. 36



sea beneficiada exclusivamente algunos grupos o regiones del pais, sino que alcance
integramente a toda a sociedad simultineamente, favorezca el desarrollo de las actividades
concretas de hacer avanzar a los distintos sectores, dando a cada una de elfas el tratamiento,
seguimiento que cada una de ellas necesite, sin que existan ventajas o privilegios indebidos para

alglin grupo o 4rea especifica de la nacién.

La accion rectora del Estado, con respecto al desarrolio nacional es de garantizar que
éste sea integral, es decir, que debera velar porque el progreso y mejoramiento organizado
abarque al conjunto de la poblacién y a toda la extension del territorio nacional, asi como a las
diferentes ramas de actividad. Que no se realice en forma desequilibrada, con beneficios
exclusivos para algunos grupos o regiones del pais, sino que alcance integramente a toda la
sociedad, y simultineamente favorezca el desarrollo de diferentes renglones y sin que sean
contrarias a esta idea de integracion, la necesaria fijacion de prioridades respecto a distintas
actividades concretas. La Integridad se refiere al avance de los distintos sectores, recibiendo
cada uno de ellos el tratamiento que reguieran, de lo contrario se atentaria contra el caracter

integral del desarroflo.

Basicamente la idea es que no se otorguen ventajas o privilegios indebidos a algun

grupo o area especifica de la nacion.

Otra accion rectora del Estado es fortalecer la Soberania de la Nacidn, es un objetivo
vital para cualquier Estado y particutarmente importante en los Estados que no completan ain
sus distintas etapas de desarrollo y se encuentran en condiciones de desventajas frente a los

Estados avanzados. “Todo intento de organizar una sociedad en torno a ciertos fines por



medio de la formacién estatal supone la preservacion de la capacidad de decision de tal

instancia estatal, y esa capacidad de decisién es lo que se entiende por Soberania. 2

El concepto tradicional de Soberania no admitia grados, sino que se entendia con un
caracter absoluto, esta idea se ha modificado a la luz de la realidad diferenciada de Yos Estados.
Se tiene en consideracion que unos son mds fuertes que otros y la medida de la verdadera
independencia nunca serd plena, ya que las decisiones de cada Estado estin condicionadas por
diversos factores externos e internos, la Soberania se fortalece en la medida en que estas

decisiones puedan tomarse con un menor grado de presion o influencia externa.

La finatidad de fortalecer la soberania esta presente en la accidn rectora del Estado, asi
como actualizarse en la medida que aseguren el aprovechamiento de sus propios recursos
naturales como son; la preservacién de la riqueza generada por el pais, el afianzamiento de la
cultura nacional, la capacidad de proporcionar a sus gobernados los satisfactores basicos, el
desarrollo de tecnologia propia. Y en general toda accién que tienda a permitir que
efectivamente las decisiones que afecten a la sociedad mexicana se tomen con el menor mumero

de interferencias externas posibles..

Ahora bien, el fortalecimiento del régimen democratico, es sustancial, no basta con un
crecimiento en las reas antes mencionadas para alcanzar fa meta, sino que, podria decirse que
esta intimamente vinculado con el desarrollo integral y al mismo tiempo se fortalece la

soberania de la nacidn.

! GARCIA RAMIREZ, SERGIO. DERECHO SOCIAL ECONOMICO Y LA EMPRESA PUBLICA EN
MEXICO. Instituto Nacional de Administracién Poblica, México, 1992, pag. 30



Pero no solamente lo descrito anteriormente realiza el Estado, otras de [as diversas

actividades es planear, conducir, coordinar y orientar todo lo relacionado a la economia.

El gjercicio de la planeacién implica el establecimiento de los fines concretos que se

plantea a la colectividad y a fijar los fines para conseguirlos.

L.a conduccion supone la labor directiva del gobierno, mediante actos legislativos y
gjecutivos que garanticen la aplicacion de los medios necesarios para que la actividad
econdmica responda a los fines propuestos, abarcando también la gestién directa | asi como la

gestion directa de las ramas de la economia de las que se encarga el propio Estado.

La coordinacion se refiere al sistema de concertacion de acciones entre diversos niveles
del Estado: la Federacion, los Estados y los Municipios. El desarrollo del Estado se
desenvuelve en estos tres planos, entendiéndose que la Federacion en su carécter integrador
asume la responsabilidad principal de realizar esta tarea coerdinadora, con los entes juridicos
antes mencionados, respetando las atribuciones legales de éstos lo mds posible, mas adelante se

desarrollaran ampliamente.

La orientacidn se produce a través de las medidas inductivas que, sin tener caracter de
disposiciones obligatorias, tienden a dirigir la actividad economica de los particulares en forma

congruente con los fines generales de los gobernados.

Se debe de entender que al establecer el desarrollo econémico nacional concurren los
sectores publico, social y privado, por lo tanto de definen por el tipo de propiedad de los

medios productivos que caracteriza a cada uno de ellos. El sector publico de la economia esta




integrado por empresas de propiedad publica, el sector social esta constituido por actividades
economicas fundadas en la propiedad social (forma de apropiacion colectiva de medios de

produccion como ejidos, comunidades agrarias, cooperativas, sindicatos ).

“El Poder Legislativo, de acuerdo a la Constitucién v a las leyes, tienen una gran
responsabilidad de legislar en materia econémica y social de acuerdo al articulo 25°, es decir,
que la Rectoria del Desarrollo Nacional a cargo del Estado, no es un mero concepto en si, ni es
un enunciado zplicable del Poder Ejecutivo Federal. Es esencialmente un mandato
constitucional que obliga a los Poderes Piblicos, ya que es una norma dominante y precisa

cuyo ambito de accion se orienta al desarrollo nacional * .

Es un hecho notorio que el Estado, para poder llevar a cabo satisfactoriamente las
actividades propias, requiere de manera imprescindible de un sustento econdémico, sustento que
por razones logicas debe provenir en su mayor parte de los ciudadanos o gobernados, ya que

son los que directamente se benefician con las obras y servicios de interés pablico.

Para el jurista Andrés Serra Rojas afirma que *“. Las actividades pablicas llamadas por
algunos autores funciones piblicas, son servicios de los cuales no pueden prescindir una
sociedad, como 1a justicia, 1a defensa nacional, la policia, los transportes, la actividad educativa

y econdmica del Estado, el crédito publico y otras “ *.

Como se ha hecho mencion con anterioridad, ante la diversidad de medios que el

multicitado Estado, dtiliza para obtener fondos, se han elaborado una variedad de

Y IBIDEM. pag.43 .
* SERRA ROJAS, ANDRES, DERECHO ADMINISTRATIVO. Tomo |. 6a. Edicién. Editorial Pormia.
Mexico 1993. pig. 23.



clasificaciones explicativas de sus ingresos. Asi se habla de ingresos ordinarios y derivados,
ordinarios y extraordinarios, de Derecho Piblico y de Derecho Privado, ingresos tributarios y

no tributarios etc.

Para entender y evitar confusiones, se debera tener presente a lo largo del tema, que el
Derecho Fiscal es una rama de la Ciencia Juridica, su contenido se integra a través de un
conjunto de normas juridicas y como toda norma juridica es bilateral, ya que impone

obligaciones, asi como derechos.

Para el tratadista Rafael Rojina Villegas lo define como “ Una norma bilateral, cuando al
propio tiempo que impone deberes a uno o varios sujetos, concede facultades a otro u otros.
Por lo tanto, el caracter bilateral de la norma crea una correlatividad entre los deberes y las
facultades. Frente a todo sujeto obligado habré un sujeto facultado, para todo deber

correspondera una facultad, no habra deber sin facuitad .

Por tal motivo, ¢l Derecho Tributario o el Derecho Contributive, adoptara los
conceptos de acuerdo a sus finalidades, por lo tanto, no siempre se respetara el significado
original de los conceptos, motivo por el cual pedrd ampliarse, restringirse e inclusive

modificarse.

Se toma en consideracion Ias distintas formas de regular el Poder Contributivo, a través
de las distintas denominaciones que se enfocan a lo mismo, que es el estudio del Estado como
ente superior, el cual es el que suministra los beneficios a la sociedad estd bajo su tutefa, la

manera en que distribuira sus riquezas, tanto naturales como econdémicas. Estas

* ROJINA VILLEGAS, RAFAEL. DERECHO ADMINISTRATIVO. Citado por Adolfo Arrioja Vizcaino.
OB. CIT. pig. 19.



denominaciones son conocidas como; Derecho Fiscal, Derecho o Poder Tributario, Derecho
Financiero , y todas ellas estan encaminadas a la correcta aplicacion de la coordinacion entre

los Estados, Municipios y et Distrito Federal

E!l Poder Contributivo reline un conjunto de modificaciones legales que se consideran
razonables, ya que, para lograr las estimaciones de la recaudacion fiscal se debe de promover
un importante perfeccionamiento de instrumentos y la estructura de la politica fiscal para que
incremente las recaudaciones sin ¢l aumento sustancial en las principales fuentes de

contribucion.

Lo importante y delicado en fa actividad financiera del Estado, io relativo a la obtencién

de los ingresos que percibe de los gobernados para sufragar el gasto publico.

Para la obtenci6n de estos ingresos, el Estado actiia con la potestad que le confiere su
poder, creando tributos cuyo pago debe ser cubierto por sus gobernados que estan sometidos a
su competencia, lo que significa que por un lado tiene la supremacia y por el otro la syjecion.
motivo por el cual fue creado desde tiempos remotos, un ente juridico lamado Fisco, colocado
en un plano superior frente a un gran nimero personas llamadas contribuyentes, que por logica

se encuentran en el plano inferior.

Ha dicho Séinz De Bujanda que “ .. El poder o soberania financiera es la expresién de
la soberania politica, concedida como atributo del Estado, la cual tiene dos facetas; la que se

refiere a los ingresos y la que se refiere a los gastos. El Poder Financiero se refiere al conjunto
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de actividades financieras del Estado, como son ingresos y egresos, en cambio el Pader o

Soberania Tributaria se refiere a la facultad propia para crear tributos * ¢

Con base en este concepto, se puede sostener que los ingresos del Estado se clasifican
en dos grandes rubros, en Ingresos Tributarios e Ingresos Financieros. Los primeros son
aquellos que derivan aportaciones economicas efectuadas por los ciudadanos en proporcion de
sus ingresos, utilidades o rendimientos, en acatamiento del principio juridico fiscal que los
obliga a contribuir a sufragar los gastos publicos. En tanto que los segundos son los que
provienen de todas las fuentes de financiamiento a los que el Estado recurre, en adicion 2 las
- prestaciones tributarias recibidas de sus gobemados o subditos, para la integracion del

presupuesto nacional.

Para el jurisconsulto Giulanni Fonrouge, divide los recursos en dos grupos. “los
provenientes de bienes y actividades del Estado, y los provenientes del ejercicio de poderes

inherentes a la Soberania o al Poder del Estado™ .

Sin embargo debe quedar claro que el gjercicio del Poder Contributivo, no obstante de
ser ¢l Estado el titular, no puede hacer de ese poder uso caprichoso y sin limites, porque debe
de tomarse en cuenta y.consideracion las diversas potestades tributarias, ya que en nuestro pais
dichas potestades son plurales, puesto que existen dos entes juridicos de menor jerarquia de la

federacién, como son la Estatal, la Municipal, y por supuesto El Distrito Federal.

& CHAPQY B., DOLORES BEATRIZ. DERECHO FISCAL. Editorial. UNAM. México, 1991, pag. 83
" FONROUGE, GIULANNI. LEYES TRIBUTARIAS, PROCEDIMIENTO IMPOSITIVO. Editorial Depalma,
Buenos Aires, 1990. Autor citado por ARRIOJA. pag. 80.
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Para un mejor enfoque sobre ef Poder Contributivo se hard mencién sobre ef acelerado
desarrollo econdmico y la amplia diversificacion de la actividad humana y social que ha
experimentado en los ultimos tiempos de cambio, y los antiguos conceptos e instituciones
juridicas ya resultan insuficientes para regular adecuadamente este desarrollo, en nuestro
territorio impera la libre concurrencia, consecuentemente la economia de mercado de corte
clasico. Pero lo que en verdad establece es un régimen de democracia econdmica y social Al
lado del respeto y fomento de la propiedad privada (con practicas de libertad de industria y de
comercio), existe también una economia del sector publico, y otra del sector social, al lado de
las garantias individuales, existen garantias sociales. es cuando se esti en presencia de una

economia mixta, basada en el régimen de democracia y libertad.

Asi partiendo de lo anterior se comprende de manera mas clara la existencia actual del
Derecho Fiscal como disciplina juridica y su objetivo es el estudio de los ingresos y las
relaciones, mencionadas con anterioridad, cuya finalidad es la de conformar el sistema de
normas juridicas de acuerdo con determinados principios que son comunes, y diferentes a los
que rigen a oOtro sistemas normativos. El jurista Valdés Villarreal escribe, .. Con la soberania
la potestad (poder contributivo) comparte de cierto modo las caracteristicas del poder supremo
en lo econdmico, en cuanto no se compromete dar una garantia, transigir o arrendar a ia
manera de los servicios privados. Solamente limitado en su eficacia por la reciedumbre de la
vivencia democratica y la posibilidad de la aplicacion razonable de la Ley en su legitimidad por
las garantias individuales. y la forma de gobierno de equilibrio y coordinacion de los Poderes de

la Union, funciones y competencia de la autoridad®*

® VALDES VILLAREAL. DERECHO ADMINISTRATIVO, OB. CIT. Cit. por Chapoy B. Dolores Beatriz.
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Historicamente estad demostrado que la relacién juridico tributario no se deriva de la
mera existencia del Poder Publico, sino de los imperativos que toda vida comunitaria trae
consigo, ya que si no se traduce en forma directa ¢ inmediatamente en la satisfaccion de las

necesidades colectivas, esta relacion no tiene sentido.

El poder contributivo no es ejercido por el Estado en el momento en que procede a ser
efectivas las contribuciones que [os particulares deben pagarie, sino que es en el momento que
actuando soberanamente y de manera general, determina cuales hechos o situaciones que al
producirse en la realidad hardn que los particulares se encuentren en la obligacion de efectuar el

&%

pago de las contribuciones . En la opinién de Fonrouge, “ ...Los productos constituyen a
prestaciones obligatorias exigidas por el Estado, en virtud de su potestad de imperio, para

atender sus necesidades y realizar fines politicos, econdmicos y sociales * °

Con lo anterior expuesto, es facil darse cuenta que ¢! Estado en use de su potestad
contributiva, no solo da obligaciones, como anteriormente se hizo mencion, sino que también
otorga beneficios, reflejados en los servicios pablicos, los cuales son la conclusién de todas las

aportaciones que se realizan.

Una forma de ejemplificar ¢cémo el Estado hace uso de su Poder Contributivo, y los
medios que la integran y como se distribuye, se realiza una clasificacion de los servicios

publicos, que se prestan en atencion de los que la sufragan.

” Los servicios pablicos admiten una subdivisidon, en los indivisibles y los divisibles Se

estd en presencia de un servicio pablico general indivisible, cuando favorece a toda la

® FONROUGE. OB. CIT. pag 5
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colectividad, sin que se pueda precisarse, qué personas se benefician mas que otras con esa
prestacidn. En cambio los servicios piblicos generales, son aquellos que benefician a toda la
colectividad, pero es posible conocer quiénes tienen una mayor ventaja que el resto, con la
prestacion de esos servicios. Los servicios publicos particulares son aquellos que prestan a

peticion del interesadd™ .

La politica econdmica ha creado una estrategia para la politica fiscal como
condicionante para el proceso productive. Ya que es donde pretende buscar el equilibrio en la
estructura fiscal para obtener recursos para administrar fa funcién estatal donde se incluyen los
servicios para impartir la justicia social y la realimentacién del ciclo con los estimulos fiscales a

la produccion.

El propésito sustancial de este mecanismo ha sido fortalecer a los Estados y éstos a su
vez a los Municipios, aplicando criterios de desarrollo regional, sustentado en los avances en
materia de legislacion, administracion, capacitacién de empleados y orentaciéon de los

contribuyentes, con el fin de elevar el ingreso publico.

Las labores de la Subsecretaria de Ingresos puede describirse en tres grandes aspectos:

¢ Reestructuracién de la politica fiscal y de las reformas legales.

* Coordinacion Fiscal con Jas Entidades Federativas, y

s Reformas de la administraciona Tributaria.

** MARGAIN MANAUTOU, EMILIO. NOCIONES DE POLITICA FISCAL Editorial Porria. Meéxico, 1994,
pdg. 75
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Todos ellos se enmarcan en los objetivos, politicas y estrategias del Plan Global de

Desarrollo, asi como los Planes Sectoriales.

1.- Contenido y manifestacién del Poder Contributivo.

Al iniciar el presente tema sobre su estudio, es importante definir en forma concreta y

especifica fo que significa por materia fiscal.

“Por Fiscal debe de entenderse lo perteneciente al Fisco. El cual significa, entre
nosotros, la parte de la Hacienda Publica que se forma con las contribuciones, impuestos y
derechos, y son las autoridades fiscales las que tienen intervencion por el mando legal en la
cuestion, por lo tanto hay autoridades fiscales, pues aun de que tenga facultades de resolucién
en materia de Hacienda, carece de actividad, Ia- cual es caracteristica de las de las fiscales,
viniendo a ser el caracter de Autoridad Hacendaria el género, y €l de Autoridad Fiscal ia

especie ! ”

De la definicién anterior se concluye que el Fisco en palabras sencillas es el organo

encargado de la determinacidn, liquidacion, administracion y recaudacidn de los tributos.

La doctrina juridica ha reconocido que uno de los atributos de la Soberania del Estado
es su potestad tributaria, o dicho de otra manera es la facultad de establecer a cargo de los
particulares las contribucicnes que considere necesarias, para contar con 10s recursos

suficientes que le permitan cumplir adecuadamente sus funciones. También ha reconocido que

"' DICCIONARIQ JURIDICO ENCICLOPEDICQ, Tomo i1, Editorial Porrua, México, 1992
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st el Estado desea un sistema sano de contribuciones, ejercicio de su potestad tributaria, no

puede i debe ser anirquico.

La necesidad del Estado que tiene de captar los recursos econdmicos indispensables
para sufragar el gasto publico, para poder asi dotar a una poblacion que es mayoritariamente la
marginada y la mas pobre de las obras y servicios basicos que permitan la mas urgente
satisfaccion de las necesidades colectivas de interés general, a través de una prudente
aplicacién, asi como fa racionalizacién del gasto publico. Por otra parte [a economia y el
patrimonio de millones de contribuyentes que sacrifican una parte de sus ingresos, rendimientos

o utilidades para contribuir al financiamiento del gasto publico.

- La obtencién de los recursos economicos necesarios para sufragar los 2astos que
generan al proporcionar los satisfactores antes mencionados, son ingresos que pueden provenir
de una fuente diversa que no es expresamente de la diversidad de impuestos, como puede ser la
prestacion de servicios publicos, la explotacion y aprovechamiento de los bienes de dominio

publico y privado del Estado que sean susceptibles de producir un rendimiento.

En sintesis de fas ideas antes apuntadas, expuestas en el apartado anterior, los ingresos a
que se refiere la materia fiscal que estamos estudiando, son aquellos cuyo fundamento
constitucional se encuentra el los articulos 31 fraccion IV y 73 fraccion VII, son los que
tradicional y doctrinariamente han sido llamados Contribuciones o Tributos, entre cuyas
caracteristicas se encuentra que el Estado los impone unilateralmente, mismos gue a la letra

indican:

ART.31.- Son obligaciones de los mexicanos
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Fraccién I'V. Contribuir para los gastos piblicos, asi de la Federacion como del Estado

y Municipios en que residan, de la manera proporciona!l y equitativa que dispongan las leyes.

ART.73 - El Congreso tiene facultad:

Fraccion VIL Para imponer contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto.

Complementando lo anterior se puede sefialar que nuestra Constitucidén en ambos
articulos, se establece la obligacion de contribuir a los gastos piblices de manera proporcional
y equitativa como lo dispone Ja ley, los particulares se encuentran obligados a contribuir en
forma y términos que las leyes indiquen, a la composicion del gasto pablico, y el Estado posee

el derecho correlativo de exigir la entrega de tales contribuciones.

Justificar o al menos explicar las obligaciones fiscales dentro de contexto no es facil ni
sencilla la tarea , no obstante la misma es inaplazable, pues la modernidad no puede prescindir
de ello y su adecuada comprension debe ser la base de un sistema equilibrado en el que la

justicia y la equidad rijan simultineamente las cargas y gastos.

En estas condiciones. y con la expresion Derecho Tributario se denomina al sistema
juridico relativo a los tributos, y con la expresion de Derecho Impeditivo se denomina al
sistema juridico relativo a las contribuciones impuestas por el Estado, es obvio que en ambos
casos se trata de la misma materia fiscal, se puede considerar que las dos denominaciones son
sindnimas y por consecuencia se puede nombrar a esta disciplina por cualquiera de estos

nombres.
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Se puede ¢jemplificar con la definicion de Derecho Financiero, la diferencia que tiene
con las denominaciones que se han mencionando, mismas que a simple vista es notoria la

diferencia.

“Derecho Financiero .- Es la disciplina que tiene por objeto el estudio sistemético del
conjunto de normas que reglamentan la recaudacion, la gestion y la erogacion de los
medios econdmicos que necesita el Estado y otros érganos pablicos para el desarrollo
de sus actividades, y el estudio de las relaciones juridicas entre los Poderes y Organos

del Estado y entre los mismos ciudadanos que derivan la aplicacion de esas normas.

Derecho Tributario - Son las contribuciones o aportaciones econémicas que legalmente

los ciudadanos se encuentran obligados a efectuar a favor del Estado ™2

El Derecho Tributario no resulta tan restringido e incompleto como el Derecho
Financiero, ya que en la acepcion la palabra tributo incluye a cualquier prestacién econdmica,
que los ciudadanos aporten para el sostenimiento del Estado. Comprende por igual a los
impuestos, aportaciones y de seguridad social, derechos, contribuciones especiales y tributos

accesorios.

Es decir, el Derecho Tributario contempla €l problema desde ef punto de vista del
causante o coatribuyente y el Derecho Financiero, hace alysion fundamentalmente a las

telaciones y consecuencias juridicas que derivan de la actividad del fisco.

"> ARRIQJA VIZCAINO, ADOLFO. OB. CIT. pag 12
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En el anterior capitulo se mencion6 en forma general cuiles son las fuentes del Poder
Contributivo , y cual es su importancia, ha quedado establecido que en México es la Ley la

unica fuente formal sefialada Constitucionalmente.

Por lo tanto, las bases fundamentales del Derecho Tributario, y teniendo en cuenta lo
anterior, la Ley constituye la fuente formal mas importante del Derecho Fiscal, ya que para
alcanzar validez absolutamente todas las relacionadas que se presenten en el ambito tributario,
deben encontrarse previstas y reglamentadas por una Norma Juridica aplicable al caso. En tales
condiciones resulta de especial interés el analisis del procedimiento, el cual se encuentra
previsto en los articulos 71 y 72 Constitucional, aunque es para todas las leyes ias de Derechos

Fiscales. presentan algunas caracteristicas muy especiales.

La vigencia de las mencionadas leyes son aprobadas por el Congreso Federal,
sancionadas y promulgadas por ¢! Presidente de la Republica, refrendadas por el Secretario de
Hacienda y Crédito Pablico y publicada en el Diario Oficial de la Federacion, retnen los

elementos y requisitos necesarios para entrar en vigor y para ser aplicadas y obedecidas.

Sin embargo la prudencia y las normas mas elementales de buen gobierno aconsejan

dejar que transcurran un cierto lapso entre la publicacién y la iniciacion de la vigencia.

El junista Adolfo Arrioja Vizcaino en su obra Derecho Fiscal, especifica la formas que
existen para que una norma tributaria (o cﬁa]quier norma juridica) entran en vigencia para los
gobernados “El vocatio Legis es en lo tocante a la entrada de vigor o vigencia de una norma
tributaria, y es el tiempo que transcurre al momento de pronunciarta y cuando los

contribuyentes se enteran de ella, se coroce de dos formas:
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Vocatio Legis sucesiva, que tiene la temporalidad de tres dias para entrar en vigor, y un
dia por cada cierto mimero de kilometros, hasta que alcance todo el territorio de la

repiblica mexicana,

Vocatio Legis Sincrénico, se determina una fecha determinada para que al mismo
tiempo en todo el pais entre en vigencia, ya que con todos los equipos de comunicacion
moderna que actualmente se tienen no existe ningin problema para que se entablezca

comunicacién con todo el territorio mexicano™ ”

Otra de la fuente formal para el Derecho Tributario est constituida en los Reglamentos
Administrativos, quienes desempefian también un papel relevante dentro del ambito de nuestra

disciplina, como necesario complemento y medio de ejercicio de la Ley.

El Reglamento, son las disposiciones que contengan Normas Juridicas de cardcter
general, pero cuyo objetivo se reduzca a particularizar, a concretizar y a detallar
especificamente los principios y enunciados genéricos previstos en las leyes del Congreso, a fin

de permitir y facilitar su campo de aplicacion dentro de la esfera administrativa.

Esta clase de disposiciones, que de hecho actiian y operan como complemento de los

actos legislativos, son los que reciben el nombre de Reglamentos Administrativos.

No se debe de olvidar que por ningin motivo o circunstancia ef Reglamento no puede

usurpar ¢l dominio de la Ley, imponiendo penas, creando impuestos, organizando poderes

Y IBIDEM. pag.32
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piblicos. Se limita a desenvolver los principios de la Ley, a fijar los pormenores que

directamente se deriven de sus preceptos.

El jurisconsulto Adolfo Arrioja Vizcaino, en su obra citada, define a la Ley como *El
conjunto de normas juridicas de Derecho Publico expedidas por el Presidente de la Repiblica
con el unico y exclusivo propodsito de pormenorizar, particularizar y desarrollar en forma
concreta los principios y enunciados generales contenidos en una Ley emanada del Congreso de

la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia “**.

La funcion del Reglamento no puede ser ilimitada, ya que implica expedicion de normas
juridicas y puede prestarse facilmente para que el Poder Ejecutivo abuse de su poder, y asi

usurpe tranquilamente la potestad legislativa, vulnerando con elio el orden Constitucional.

Tanto en la doctrina comoe en la Junsprudencia de la Suprema Corte de Justicia

sostienen importantes limitaciones al ejercicio de la facultad reglamentaria.

Es potestad de expedirlos solo al Presidente, por ende ningin otro funcionario puede

ejercitar esta accion, asi se trate de un Secretario de Estado.

* “El Poder Ejecutivo tiene facultades constitucionales para reglamentar leyes cuya

aplicacion lc estd encomendada”. "

¢ “Los Secretarios de Estado no pueden expedir Reglamentos por delegacion del

Presidente de la Repubfica”. “'¢

'* IBIDEM. pag.47 )
¥ SEMANARIO JUDICIAL DE LA FEDERACION. 5a Epoca, Tomo 7, pag. 912
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e ‘El Secretaric de Hacienda y Crédito Publico no tiene facultad para expedir

Reglamentos” "’

En resumen se puede afirmar que los Reglamentos Administrativos constituyen una
relevante fuente formal del Derecho Fisca!, ayudando al mantenimienio del principio de la
legalidad tributaria. Aunque en primera instancia se puede tomar que actia de forma arbitraria,
ya que no se ajustan a las dos importantes limitaciones constitucionales, pueden ser

modificados, alterados o suprimidos.

Las Circulares son disposiciones claramente encaminadas a regular las relaciones entre
el fisco y los particulares. Por Jo que en la préctica se suma al enorme volumen de circulares

administrativas al cemulo de obligaciones tributarias contenidas en las Leyes y Reglamentos,

De tal manera se puede afirmar que el establecimiento de la recaudacién y control de los
contribuyentes en la relacion con el fisco, se rigen tanto por la Ley como por el Reglamento y

las Circulares,

Como ya se hizo mencién al sefialar en la constitucion que compete al Congreso de la
Union el discutir y aprobar en su periodo ordinario de sesiones, las contribuciones que basten
para cubrir el presupuesto {art. 73 frac. VII), y al Presidente de la Repiiblica la promulgacién y
la ejecucidn de las leyes que expidan en el Congreso proveyendo de la esfera administrativa a su

exacta observancia (art. 89 fracI). Se concluye que la facultad reglamentaria tiene como

! SEMANARIQ JUDICIAL DE LA FEDERACION. 5a Epoca. Tesis Jurisprudencial nimero $90.
T INFORME PRESIDENCIAL DE LA SUPREMA CORTE DE IUSTICIA DE LA NACION, por el afio de
1956, pdg. 49.
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marco la Ley Fiscal, y por lo tanto no puede excederse de ese marco o limite, pues de no

respetarto se convertiria en un ordenamiento ilegal.

En el Codigo Fiscal de la Federacion, en su articulo 39 fraccidn 11, se encuentra una

I3

disposicién en la que el Congreso autoriza al Poder Ejecutivo para “. Dictar medidas
relacionadas con la administracion, control, forma de pago y procedimientos sefialados en la
Ley Fiscal, sin variar las disposiciones relacionadas con el sujeto, objeto, base la costa, [a tasa o
tarifa de gravimenes, las infracciones, las sanciones de las mismas, a fin de facilitar el

cumplimiento de los contribuyentes”. Autorizacién que es uma auténtica delegacion de

facultades.

Realizando el enfoque en relacion de sus diversas potestades, como son los Estados y
los Municipios, como lo marca el articulo 40 de la Constitucion, el cual enuncia que es
voluntad de los Estados ser libres y soberanos, los cuales son coordinados entre si por el poder
central (Poder Contributivo), y es éste el Principio Federal entre los gobiernos, tanto Central
como el de los Estados, sean independientes unos de otros, pero al mismo tiempo estén unidos,
esto no quiere decir que se encuentren subordinados entre si, sino que actien en forma

coordinada.

Como opina el jurista Francisco De La Garza “ . Es el método de distribucién de

poderes segun el cual los gobiernos integrantes dentro de sus respectivas areas, funcionando

coordinados e independientes ."*

'* DE LA GARZA, ADOLFO. DERECHO FINANCIERQ, 13va, Edicién. México, 1992. pig 206
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En un forma general se podra decir que el panorama que presenta la integracién del
gobierno de 1a Federacion y cada una de sus diferentes potestades, se encuentra de la siguiente

forma;

El gobierno de la Federacion. esta constituido por los Poderes de 1a Unidn los cuales
son , Ejecutivo, Legislativo y Judicial (no se olvide que las entidades federativas también

cuentan con esta divisién).

Como se hizo mencion con anterioridad, se estima que un Régimen Federal como el que
existe en nuestro pais, hay una sola Soberania que sobresale por encima de todas las demas de
nuestro territorio y diferentes competencias derivadas de la Constitucién, como son ;

Competencia Federal, Competencia o Potestad Local y la Esfera Municipal.

El Gobieno de 2 Federacién se ejerce a través de los Poderes Federales, previstos en
los articulos 39, 40, 41 y 49 de la Carta Magna, especificando en elios la forma en que se

distribuye y las funciones de cada una de esas delegaciones de poder.

En una forma ligera y expresa se realiza una division explicativa de cada uno:

Poder Legislativo.- Esti integrado por un Congreso Federal, que se divide en dos
Cémaras, [a primera s la de Diputados, representa a la ciudadania (arts. 50, 51 y 52), la
segunda es de Senadores, representa a las Entidades Federales, incluyendo al Distrito Federal

(art. 50 ).
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Poder Ejecutivo.- Reside en el Presidente de la Repiblica (art. 80), auxiliado en el

ejercicio de sus funciones por:

La Secretaria y Departamentos de Estado (arts 90 y 92),

La Procuraduria General de la Republica (art 102),

El Gobierno del Distrito Federal (art. 73 frac. VI).

Los Organismos Descentralizados, Empresas de Estado y Fideicomisos Publicos (arts.

90 y 93) todos los articulos mencionados se encuentran en la Constitucion,

Poder Judicial .- Se integra por:

La Suprema Corie de Justicia,
Los tribunales Colegiados de Circuito, en materia de Amparo,
Los Tribunales Colegiados en materia de Apelacidn,

Los Juzgados de Distrito (arts. 40, 41, 115 - 122, del mismo ordenamiento)

No se debe de olvidar que como ya se menciond con anterioridad, que esta division

sistemnaticamente se encuentra en los Estados y en los Municipios.

En estas entidades también encontramos sistematicamente los tres poderes, como se
enmarca “... el legislativo lo constituye el Congrese de la Localidad, integrado por Diputados

Locales de Eleccién Popular. En México no existen Senadores Locales, como en ciertas
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Entidades Federativas de los Estados Unidos de Norteamérica, por gjemplo el Estado de Texas,

cuyo Congreso Local esta formado por Diputados y Senadores.

El Ejecutivo, este se deposita en el Gobernador de eleccion popular directa, quien

cuenta con diversos organos administrativos que lo auxilian.

El Judicial, integrado por un Tribunal de Justicia, que puede tener Salas Colegiadas o

Unitarias y Juzgados de Primera Instancia Civiles y Penales, asi como Juzgados Mixtos de Paz.

La Competencia Municipal, prevista como ya se dijo en el articulo 115 de la Carta
Magna, el Gobernador estd a cargo del Ayuntamiento, Cuerpo Colegiado que realiza
fundamentalmente funciones administrativas, en algunos casos tiene facultad de iniciativa de
Ley, y en algunos otros cuenta con Juzgados Municipales. No se puede apreciar en detalle esta

competencia, porque la Legislacién Local Municipal es muy diversa™.

Los Estados constituidos como el nuestro, que estin organizados desde el punto de
vista Constitucional en una Federacion, a su vez integrados por Estados, Municipios y el
Distrito Federal, también existe la Federacion, son autonomos para organizar su régimen

interno dentro de su entidad federativa, y la forma de su organizacion politico-administrativo

Asi tenemos que nuestro Estado Federal hay tres esferas de competencia. La

Municipal, la Estatal y la Federacion como tal.

" ACOSTA ROMEROQ, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, 6a. Edicién.
Meéxico, 1994, pig.59
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2.- Distribucién Constitucional del Poder Contributive.

El Gobierno de una comunidad cada dia se vuelve mas complejo, no solo en su
crecimiento demografico lo propicia, sino que, junto cor él se multiplican los fenémenos
representan presiones que no pueden ignorar quienes dirigen los destinos de una sociedad
- organizada, por otra parte la pluralidad de ideologias da tugar a grupos criticos que estan
dispuestos a seiialar las deficiencias en que se incurra. Por lo tanto crea condiciones propicias
para ¢l desarrollo integral de todos los miembros del cuerpo social, . Los términos del Derecho
asumen la responsabilidad de investigar y reflexionar sobre el sentido de los ordenamientos
juridicos que rijan la distribucion del Poder Contributivo, aporten marcos de referencia que ¢l
Legislador no puede ignorar, si pretende que las disposiciones juridicas que elaboren, rijan la

vida econdmica y contribuyan al orden, la seguridad y la justicia.

El Semanario Judicial de la Federacion indica: “... Ademds del propésito recaudatorio
que para sufragar el Gasto Publico de la Federacion, Estados y Municipios que tienen las
contribuciones, éstas pueden servir accesoriamente como instrumentos eficaces de la politica
financiera, econdmica y social que el Estado tenga interés en impulsar, orientando, encauzando,
alentando o desalentando ciertas actividades o usos sociales, seglin sean considerados utiles o
0o, para el desarrolto arménico del pais, mientras no se violen los principios constitucionales

rectores de los tributos™® .

El desarroilo administrativo, economico y politico con la existencia de los tres niveles
de gobierno de nuestro pais, tiene como consecuencia logica la de resolver los conflictos de

competencia de las diversas materias.

¥ SEMANARIQ JUDICIAL DE LA FEDERACION. 8va. Epoca, Tomo V11, junio, pag 52, Tesis J/P.18/91
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Existen tres principales sistemas para distribuir la comnpetencia entre los dos niveles de

gobierno.

El primero consiste en sefialar en la Carta Magna expresamente ia competencia de cada
uno de estos niveles de gobierno; el segundo en determinar expresamente la competencia de las
Entidades Federativas implicitamente las de la Federacidn, y por exclusion, se tienen entendidas

Ias de los Estados.

Uno de los problemas mas importantes de los aspectos tributarios que se presentan a la
Norma Suprema, es la determinacion de la Competencia Impositiva de la Federacion, de
acuerdo al articulo 124, el cual establece toda clase de contribuciones, realizando una

excepcion las designadas exclusivamente para la Federacion

Sin embargo el problema no es tan simple para la Legislacion por la existencia de la
Jurisprudencia y la Teoria Juridica. La primera de las consecuencias que se encuentra en este
enfoque, es que los gravamenes mas productivos financieramente para la Federacion como son
los Impuestos, pero el Ingreso y el Consumo, que no le estan reservados por la Constitucion al
Orden Central, consecuentemente el Impuesto Sobre la Renta, el Impuesto al Valor Agregado y
otros, son de las competencias de las Entidades Federativas, quedando asi el sistema financiero

impositivo de 1a Federacion.

“ Existen impuestos estatales con autorizacion del Congreso de la Union. En este caso
la fraccidn I del articulo 118 constitucional , el cual determina que las Entidades Federativas no

pueden, sin el consentimiento del Organo Legislativo Federal , establecer derechos de tonelaje,
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ni otro alguno , tampoco respecto a los puertos, ni imponer contribuciones sobre la importacion

y la exportacion™ .

Los Estados han adoptado para su Régimen Interior la forma de Gobierno
Republicano, Representativo y Popular, teniendo como base en su divisién territorial y su
organizacion politica y administrativa y el Municipio Libre (art. 115 Constitucional), aunque
las facuitades no estan expresamente concedidas por la Constitucién, a los Poderes Federales,
se tiene entendido que estan reservados para los Estados (art. 124 mismo ordenamiento), asi

como establece ciertas prohibiciones para los Estados algunos de naturaleza fiscal.

Los Poderes Tributarios de los Estados reside en su respectiva legislatura, que esta
compuesta unicamente en una Cdmara de Diputados. Ademas los Estados, también el Distrito
Federal,, el cual es conocido por ese nombre por ser en él donde residen los Poderes
Legistativo y el Congreso de la Uni6n o Congreso Federal (art. 73 frac. V ), y los Poderes del
Ejecutivo en Funcionarios (Gobernadores) designados por el Presidente de la Republica (art.
73 frac. VI), por lo tanto el Congreso de la Unidn, tiene poder tributario sobre el Distrito

Federal y los Estados.

Los Municipios que existen actualmente en los Estados, son aproximadamente un total
de 2,373, las contribuciones municipales (impuestos, derechos y contribuciones de mejoras) son
establecidas por las legislaturas de los Estados y no por los Municipios, quienes tnicamente
~ pueden recaudarlos, mas no imponerlos, pues solo son los Estados quienes los establecen. A la
vez para mejorar los ingresos de los Municipios el Poder Central, les ha fijado una participacion

en el Impuesto sobre ingresos mercantiles, anteriormente se fe conocia como Subsidios.

* RODRIGUEZ LOBATO, RAUL. DERECHO FISCAL. 2a. Edicion. Editorial. Haria, México, 1992, pag.
78




29

Actualmente la Distribucién de Competencias en Materia Fiscal entre la Federacion y
las Entidades Federativas, se rigen por las siguientes reglas, derivadas de la Constitucién

Federal asi como de la interpretacion jurisdiccional.

La Federacion tiene competencia fiscal ilimitada con base en la fraccion VII de! articulo
73 Constitucional, ¢! cual establece “El Congreso tiene facultades, para imponer las

contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto.”

Con base en esta disposicion la Suprema Corte de Justicia ha hecho caso omiso en
materia fiscal del articulo 124 Constitucional, que determina que las facultades no son
expresamente concedidas a los Funcionarios Federales, sino que se encuentran reservadas para
las Entidades Federativas, el méximo Tribunal, solo ha variado su interpretacién en casos

excepeionales.

Por tal motivo la Federacion cred el Impuesto al Valor Agregado, asi como a otros, y
siguiendo esta interpretacion puede establecer cualquier otro gravamen, que considere

necesario para cubrir el presupuesto.

Tiene competencia exclusiva para establecer contribuciones en los siguientes casos:

“Dentro del sistema constitucional que nos rige no s¢ opta por una delimitacion de la

Competencia Federal y Estatal para establecer impuestos, sino que sigue un sistema complejo

cuyas premisas fundamentales son las siguientes:
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a) Concurrencia Contributiva de la Federacion y los Estados en la mayoria de las

fuentes de ingresos (art, 73 frac. VII'y 124),

b) Limitacidn de la facultad impositiva de los Estados mediante la reserva expresa y

concreta de determinadas materias de la Federacion (art. 73 frac. XXIX)

c) Restricciones expresas a la potestad tributaria de los Estados articulos 117 frac. IV,

V, VII y 118 Constitucional} *

Cabe hacer la aclaracién que cuando se habla de Concurrencia Tributaria, no solo se
refiere a los impuestos, los cuales son matetia de contribucidn, sino que también son los
Derechos y otros conceptos como los accesorios de las contribuciones, ademéds porque el

concepto de lo llamado Tributario es solo un término, no un concepto en nuestra Legislacion.

La reestructuracion Politica Fiscal, realizd cambios en los Impuestos Directos e
Indirectos. En materia del Impuesto Sobre la Renta, s¢ introdujo la transformacion para llevar
a elaborar la capacidad del sistema tributario. Se utilizd una filosofta que se orientd de manera
fundamental a gravar progresivamente a las Personas Fisicas donde se globalizd sus ingresos,
incluso los de actividades empresariales con excepcion de aquellos que por otros sus objetivos

quedaron fuera y excluidos de la Ley.

Se implantaron también mecanismos para corregir desviaciones derivadas del fendmeno

inflacionario y de esta forma mejorar la equidad de las cargas fiscales, y favorecer con ello a

2 JURISPRUDENCIA. Quinta Epoca. Apéndice al Tomo CXVIIL pag. 1026. ob.cit . Rodriguez Lobato.




31

una distribucion de Iz riqueza mas justa y dota al Estado de fos recursos necesarios para

cumplir de sus responsabilidades para sus gobernados.

Por lo que se refiere a los Impuestos Indirectos, las ventas, ‘]a produccion y el consumo
sc gravan con el Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles, que incluian tarifas y tenian cobertura
parcial, fo que resultaba pesado ¢ ineficiente, mas cuando se cambié o se cred el Impuesto al
Valor Agregado, se distinguid por tener un vision mas amplia, ya que maneja con solo cuatro
tasas a todos los Impuestos los cuales fueron adheridos, ayuda y limita a la evasién, por su

estrecha relacion con el Impuesto Sobre Ia Renta.

*.. También sustituyeron 31 impuestos especiales a la produccién y al consumo. Los
que no pudieron ser asimilados por el Impuesto al Valor Agregado, se quedaron dentro de la
nueva Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, que se distingue por su

simplicidad y Ia unificacidn en el tratamiento de gravamenes® ”.

“Esto no quiere decir que las contribuciones, o mejor dicho, l2 Concurrencia
Contributiva no tenga defectos, por ¢l contrario se encontré la existencia de una multicidad de
impuestos insignificantes en todos sus niveles, que incrementan indebidamente el costo de
administracion fiscal y la presion sobre los contribuyentes; un limitado efecto redistributivo y de
crecimiento de ingresos, en aquellas regiones que los rendimientos de los impuestos
tradicionales, son bajos, ademas la subsistencia de la misma situacion de atrase econdmico

entre los niveles més bajos, ya que la Coordinacion no la grava, da nuevos recursos ¢ impulso a

2 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. LA COORDINACION FISCAL, México, 1993,
pag. 21
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la base Economica, Financiera, Estatal y Municipal, antes de la vigencia del Sistema Nacional

de Coordinacion, Fiscal ™ *

CLASIFICACION DE INGRESOS

1. Impuestos, derechos o
tasas y  contribuciones
IMPUESTOS especiales, causados en
gjercicios fiscales anteriores
pendientes de pago.
DERECHOS O TASAS 2. Muitas por violacién al

CONTRIBUCIONES ordenamiento tributario.
3. Recargos punitivos o
CONTRIBUCIONES moratorios, por la falta de
ESPECIALES pago oportuna e los
tributos.
1. derivados de Ila

explotacién de bienes del

dominio plblico,

2. Derivados de la
explotacion de bienes del

OTROS INGRESOS PRODUCTOS dominio privado,

3. Utilidades de organismos
descentralizados y empresas

las que el Estado directa o

* IBIDEM. pdg 31
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indirectamente es accionista

mayoritario 0 minoritario.

4. ingresos derivados de
ventas de bienes y valores.

5. Recuperacion del Capital y
6. Otros Ingresos

I.Multas no impositivas,

2. Recargos no tributarios ,

3. Indemnizaciones,
OTROS INGRESOS APROVECHAMIENTO 4. Regalias,
5

. Otros Ingresos

1. Emision de moneda,
INGRESOS DERIVADOS 2. Emisién de papel moneda,
DE  FINANCIAMIENTO 3. Descuento de documentas,
CREDITICIQ 4. Empréstitos,

5. Otros Financiamientos

Esta clasificacion es la que de forma mas facil se puede ejemplificar, de cémo el fisco

engloba todos y cada uno de los ingreso que obtiene.
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3.~ Consecuencias de Ia Distribucién Constitucional del Poder Contributivo.

En algunos tratados de Derecho Financiero, en una forma inadecuada se acostumbra
tratar el tema del Poder Tributario del Estado en relacién con el estudio del concepto de la

relacion tributaria, como uno de los elementos de dicha reiacién

Con posterioridad se analizara la relacion que existe en el Sujeto Activo, que en la
mayoriz de los casos es el Estado, segin la estructura constitucional que adopte, no se
encuentra conectado con el Sujeto Pasivo de |z relacion tributaria, el cual es el contribuyente
mismoe que estd en una situacioén preponderante, en igualdad, de tal manera que tanto la
administracién fiscal como los contribuyentes, rigen sus relaciones de acuerdo con las normas
juridicas, dadas por el Poder Legislativo estando sus derechos y obligaciones en esas normas

juridicas.

Existe sin embargo otro momento en el cual el Estado si adopta una posicion de
Soberania, de manera tal, que los particulares se presentan como subditos sometidos a su poder
y en el cual, de manera evidente, el Estado se encuentra en una situacion de superioridad
respecto a los gobernados ejercitando verdaderamente un poder, atn cuando ese poder tenga

que estar sujeto a normas de categoria constitucional.

En ese momento se presenta, cuando en ejercicio de sus facultades el Poder Legislativo
establece o decreta las contribuciones que los sujetos pasivos (los gobemados o particulares)
deban pagarle con una parte de sus riquezas, para aportar a la Hacienda Publica, para que se

realicen las atribuciones que le correspondan de acuerdo con las Leyes.
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El estudio de! Poder Tributario pertenece al Derecho Tributario Constitucional, el cual
ha sido definido como “El conjunto de normas que delimitan el Poder Fiscal, distribuyen las
facultades impositivas derivadas de este Poder entre los distintos organismos Estatales que
forman parte de la estructura del Estado Nacional o Providencial, y establece Jos limites para el

ejercicio de dicho poder™ .

Ademas, la concurrencia de competencia, trae aparejados fuertes problemas de equidad,
porque sin coordinacion debe definirse qué tratamiento debe de darse al individuo que recibe o
reciben renta de diferentes ambitos de competencia fiscales, es decir, que realiza los objetivos
de los impuestos al mismo tiempo ante diferentes sujetos activos, ademdas debe determinarse
como deben de participar los entes juridicos de una misma base . Por ejemplo, las
contribuciones causadas en el exterior es menor, y en caso de que sea mayor, debe de haber un
reembolso por la diferencia, pues solo asi el ente fiscal puede lograr en su interior que los
contribuyentes reciban el mismo trato, es decir, se lograria la equidad interior, pero por otra
parte, ¢l Estado se veria disminuido en sus ingresos y dependeria de su déficits o superavit
exterior, en la medida que compensara o realizara devoluciones, con lo cual dificilmente se
lograria la equidad entre las Entidades Federativas, salvo que solamente éstas ignoraran los
posibles pagos realizados por el contribuyente en otras Entidades, lo que ocasionaria la

iniquidad entre ios gobernados o contribuyentes.

Por si lo expuesto no pareciera suficiente, las Entidades por su diferente desarrollo, muy
probablemente veria que la economia entre las mismas, estaria en una total desestabilizacién.
Para evitar ese tipo de problemas en México surgid la idea de coordinar los Estados en su

politica fiscal, y se crea la Coordinacién Fiscal.

¥ MUESGRAVE. RICHARD. SISTEMAS FISCALES. Edicifn Espafiola. México, 1994. pig. 240
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Al decir, sobre esta nueva Coordinacién Fiscal se hizo una reforma integral que implico
la reduccion técnica de los impuestos Federales, cuyo objeto impositivo quedé incluido en un
solo aspecto v con una cobertura fiscal mas amplia, con drastica reduccion de los costos de
administracién. Se permitié la modernizacion de los sistemas fiscales locales, una ampliacién
de las facultades de administracion delegada de los impuestos participables y pago mas agil de
~ las participaciones, ademéis se creé un fondo distribuible como lo es el Ingreso Federal

Compartido.

En su oportunidad se ver de manera mas amplia todo lo que abarca la Coordinacion
Fiscal, asi como su Ley y la forma de como fue creado . Solo se dara una definicion, es decir en

forma general en qué consiste.

“La coordinacion Fiscal es la armonizacion en el ejercicio de las facultades Tributarias y
la concentracién de las relaciones fiscales entre diversos niveles de gobierno en un Estado. En
relacion con el Federalismo, la Coordinacion Fiscal es la armonizacion de las facultades

tributarias y de las relaciones fiscales entre la Federacion y las Entidades Federativas™ .

Esta es una forma de ejemplificar como el Estado hace uso de su Poder Contributivo, y

de los ingresos que integran y la forma en que se distribuye, como ya se menciono.

La Politica Economica ha creado una estrategia para la Politica Fiscal como
condicionante para el proceso productivo. Donde pretende de ahi obtener recursos para
administrar la funcion Estatal, donde se incluyen los servicios para impartir justicia social,

realimentar el ciclo con los estimulos fiscales a la produccidn.

3 DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Instituto de Investigaciones Juridicas. Tomo II, Editorial Porria.
México, 1990, pdg, 335.
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El proposito sustancial de este mecanismo ha sido la de fortalecer a los Estados, y estos
a su vez a los Municipios, aplicando criterios de desarrolio regional, sustentados en los avances
en materiza de Legisfacion, Administracién, Capacitacion de Empleo y Orientacion de ios

Contribuyentes, con el fin de elevar el Ingreso Piblico.
Las labores de la Subsecretaria de Ir;gresos pueden describirse en tres grandes aspectos
A) Reestructuracion de la Politica Fiscal y de Jas reformas legales,
B) Coordinacidén Fiscal con las Entidades Federativas, y
C) Reformas de la Administracién Tributaria,

Todos elios se enmarcan en los objetivos, politicos y estrategias del Plan Global de

Desarroilo y los Planes Sectoriales.

No obstante, como se ha visto en materia fiscal, y por ende en la Rama de Derecho,
respectivamente, esta perfectamente precisado y se refiere Onicamente a los Ingresos del Estado
que provienen de las contribuciones, en México las disposiciones fiscales se llegan a aplicar a
otros ingresos del propio Estado y ain a organismos Descentralizados, pero esto obedece
solamente a fines practicos de recaudacién mas a la naturaleza de tales ingresos, que

definitivamente son fiscales.

Ahora que ya se preciso cual es la consecuencia de la distribucion fiscal, se dara la

forma en que la define el jurista De la Garza:
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“EL Conjunto de normas juridicas que se refiere al estabtecimiento de los tributos, esto
es, a los impuestos, derechos contribuciones especiales, a las relaciones juridicas que se
establecen entre la administracién y los particulares, y con motivo de este nacimiento el
cumplimiento a los procedimientos oficiosos o contenciosos, que puede surgir a las sanciones

establecidas por su violacién ™%

“Para nosotros el Derecho Fiscal es el sistema de normas juridicas que, de acuerdo con
determinados principios comunes a todos ellos regula el establecimiento, la recaudacién de
ingresos de Derecho Piblico del Estado, derivados del ejercicio de su Poder Tributario, asi con
las relaciones entre el propio Estado y los particulares considerados en su calidad de

contribuyentes™™® .

Cabe hacer mencion, gue en los términos del articulo 31 fraccion IV Constitucional, es
obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos pilblicos de la Federacién, los Estados y

Musicipios en donde residan, de manera proporcional y equitativa que dispongan las Leyes.

Por lo tanto de acuerdo con nuestra Constitucion, la calidad de Sujeto Activo recae
sobre la Federacion, Estados y Municipios Teniendo como diferencia de los dos primeros
plena potestad juridica tributaria, mientras que los Municipios inicamente pueden.administrar
libremente su Hacienda Publica, la cual se forma de las contribuciones que sefialan las

Legislaturas de los Estados, segun ef articuio 115 fraccion VI de la Carta Magna.

Fuera de la Federacion, los Estados y los Municipios , ningln organismo o corporacion

puede en nuestro pais ser acreedor de crédito fiscal,

' DERECHO FINANCIERO MEXICANO, Editorial Porria. México, 1993. pég. 194
# RODRIGUEZ LOBATO, RAUL. OB. CIT. p4g. 123
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Cabe hacer mencidn que la Constitucion Mexicana solo hace mencion a los mexicanos
que debe de interpretarse en el sentido de que la obligacién de contribuir se refiere tacitamente
también a los extranjeros, en atencidén a lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley de
Naturalizacion y Nacionalidad, asi como en diversas Leyes que subsanan la omision

constitucional, dichag Leyes Fiscales establecen la obligacién de tributar.

Alfonso Cortina en su obra Cursos de Politica de Finanzas Publicas de México comenta,
“..Por lo consiguiente, si los mexicanos o extranjeros gozan de los derechos basicos del
hombre, tambi¢n deben de estar colocados en el mismo nivel en cuanto a sus obligaciones
piblicas, y entre ellas la del pago de los impuestas, Asi es como facilmente se explica que fa
obligacion de contribuir para los gastos gubernamentales que establece la fraccion IV del
articulo 31. es una obligacidn general, a pesar de que literalmente el texto constitucional se
refiere a los deberes de los mexicangs. Nunca se ha pretendido interpretar ese texto en el

sentido de que los extranjeros estén excluidos del pago del Tributo™ .

Con el fin de acatar la Garantia de Legalidad el establecimiento de las contribuciones el
Poder Legislativo depositado en un Congreso General (art. 50 Constitucional) tiene la facultad
de decretar los impuestos necesarios, como ya se hizo mencién con anterioridad, en virtud de

que asi lo dispone el articulo 73 fracciones VI Y XXIX del mismo ordenamiento.

Felipe Tena Ramirez explica que nuestra Constitucion se colocd en el supuesto de que
la Federacion mexicana naci¢ de un pacto entre Estados preexistentes, que delegaban ciertas

facultades en el Poder Central y se reservaban las restantes.

® IBIDEM. p4g.89
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Su importancia consiste en que es uno de los principios basicos de nuestro sistema
politico nacional, instituido en el articulo 40 Constitucional y por el cual es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica , federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente de su régimen interior, pero unidos en una
federacion, establecida segin los principios de nuestra Ley suprema. Ahora bien y como
~ expresan los tratadistas, para que dicha unidad politica opere es necesario que tenga bien
delimitado su esfera de accion y competencia, esta es la finalidad del articulo 124

Constitucional.

El Congreso tiene facultades de expedir las Leyes pertinentes para que el Ejecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de fa nacion, en el entendido de que todo
empréstito solo tendra como destino la ejecucién de obras que directamente produzcan un
incremento en los ingresos piblicos, a menos que se realicen para la regulacion monetaria, ¢on
proposito de llevar a cabo operaciones de conversién o casos de emergencia nacional que
amerite la suspensién de garantias en términos de lo dispuesto por el articulo 29. Fuera de
estos objetivos cualquier empréstito que celebre ¢l Presidente de la Repuiblica contravendria los

principios constitucionales.

El Organo Legislativo Federal también estd facultado para establecer la legislacion,
basado en el articulo 73 de sus distintas fracciones, que dé lugar el Banco de Emision de
Moneda Unico, (frac. X) ia Casa de Moneda y para expedir las reglas que permitan determinar

¢! valor relativo de la moneda extranjera (frac. XVII).

En fin, en el ambito de desarrollo econdmico, las leyes que el Congreso estd en

posibilidades de expedir, en refacion a la Planeacion Nacional del Desarrollo econdémico social
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(frac. XXIX-D), al abasto y control de dreas economicas (frac. XXIX-E), a la inversion
mexicana y extranjera y a la trasferencia de tecnologia (frac. XXIX-F), también de expedir
aquellas normas generales que impidan las restricciones en la actividad comercial entre los

Estados (frac. 1X).

Estas son consecuencias que genera la distribucion constitucional de una forma un poco
general, ya que implica que la administracién del dinero piiblico es sustraido a la economia
privada para la satisfaccion de las necesidades poblicas. Y porque fa enorme masa de riqueza
destinada a ese fin de origen a complejas relaciones, cuyo ordenado desenvolvimiento requiere
un sistema de disposiciones imperativas. Y por dltimo al contribuir al sostenimiento de los
gastos piblicos significa para el ciudadano un sacrificio, y lo menos que exige por dicha
contribucidén es que haya leyes de forma general abstracta e impersonal, que establezca su

naturaleza, alcances, limites y consecuencias, a fin de saber a qué y hasta donde est4 obligado.



CAPITULO DOS
EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

1.- Partes que intervienen.

2.- La adhesion al Sistema.

3.- Funcionamiento del Sistema.
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CAPITULO SEGUNDO

EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

La Coordinacién Fiscal se ha logrado con la Ley de la Coordinacion Fiscal de diciembre
de 1978, misma que entrd en vigor el 1° de enero de 1980, El objetivo principal con la que fue
creada, fue para el fortalecimiento de las haciendas piblicas de Estados y Municipios, dentro

del marco del federalismo mexicano.

La Coordinacién Fiscal se ha llevado a la practica mediante convenios celebrados entre

los Estados y la Federacion, los cuales son de dos tipos:

A).- CONVENIO DE ADHESION.
B).- CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA

Ambos son uniformes y han venido siendo adicionados durante su vigencia de Acuerdos
especificos con cada Estado, que se han hecho constar en documentos conocidos como

“ANEXO0S™.

En el caso del Distrito Federal no se celebran convenios, sino que la Ley declara
coordinada esta Entidad Federativa y en Acuerdos Presidenciales se han establecido las
caracteristicas de dicha coordinacién, que son idénticas a las contenidas en los convenios

mencionados.
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Los antecedentes inmediatos de los convenios ¢ acuerdos presidenciales, su contenido
general y el especifico, asi como sus transformaciones y aplicacion en los afios en que ha estado
en vigor el sistema, ha quedado por escrito para qgue en todo tiempo puedan ser conocidos por
los funcionarios publicos de las Tesorerias ¢ Secretarias de Finanzas de los Estados y por los de

la Federacion.

“Esta resefia es necesaria, porque la mecanica simple con la que opera la Coordinacion
Fiscal es fruto de numerosas negociaciones, en ocasiones complejas y de cambios en las leyes,

en los Convenios y en sus Anexos”. *°

Se plantea la pregunta en si ;Qué es la Coordinacion Fiscal?

Se puede definir segun el Lic. Guillermo Villa Calleja...”Es del sistema nacional
juridico-administrativo en donde a través de acuerdos y convenios, se plasma en forma expresa,
la voluntad soberana de dos Entes con capacidad tributaria, Federacién Estados, y que sirven
de apoyo a las relaciones entre ellos, sefialan las bases de colaboracion administrativa entre
unos y otra tendientes a armonizar y simplificar la legislacion fiscal positiva y por ende, a dar

realidad a la Reforma Administrativa Federal * ¥

La preocupacidon mas importante de todo el pais es crear las condiciones adecuadas para

que sus habitantes puedan disfrutar de un alto nivel de vida.

* SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. INVESTIGACION FISCAL. Instituto de
Capacitacién Fiscal, 2a. Epoca. México, 1994, pag. 29
¥ IBIDEM. pag. 17,
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Los sucesos histéricos nacionales se han distinguido por buscar este propésito, a través
de sus movimientos armados, politicos y econémicos, hasta alcanzar plenamente la libertad

social,

Desde ¢l momento en que el pais nacié a su vida independiente y adopto el federalismo
como sistema de organizacidn politica y econémica, empezé a gestarse la filosofia de su

politica fiscal, la que ha caracterizado durante mas de un siglo.

El federalismo se integra aunado los entes soberanos, llamados Estados. En un acto
expreso y volitivo, otorgan parte de su poder originario, para constituir un todo indisoluble
denominado Federacion y, para que ambos coexistan y se desarrollen, es necesario establecer
sistemas de relaciones en todos los campos de sus actividades gubernamentales, sin embargo,
este federalismo en nuestro pais solo fue normal, y aparecié como un nuevo poder politico,
centralista en su forma administrativa, sin que por ello la forma federal conlleve la desaparicion
de las Entidades, sino por el contrario, se determinaron zonas particulares, en las que cada uno
hace valer sus actos de autoridad, y para consolidar la Federacién, es necesario, que las partes y
el todo, conjuguen sus voluntades politicas para lograr los propositos y fines del Estado, y se
respete fa autonomia de cada uno, que nuestra Constitucion consigna con el nombre de

Soberania.

La Soberania representa la extstencia de drganos propios en cada ente federado, o sea la
vida legal de un sistema de distribucion de competencias, derivadas todas ellas, de la soberania
federal. [Esta dualidad consignada en nuestra Ley Suprema, parte del principio de que la
soberania nacional ejerce por los Poderes de la Unién y por los Estados en los que toca a sus

regimenes interiores.
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Siguiendo este mismo orden de ideas; ya establecidas en forma genérica la competencia
entre el Poder Central y los Estados, fue necesario aplicarla a cada una de las funciones de
Derecho Pablico que realiza el Estado. De donde surgieron una serie de problemas,
particularmente en lo relativo a la soberania tributaria; siendo la economia una de las funciones
mas importantes del Gobiemno, las Entidades que integraban el pacto federal deseaban conocer
cudles eran las fuentes de ingresos sobre las que fes correspondia gravar, al determinarse
constitucionalmente cuales eran las privativas de la Federacion y cuéles las reservadas a los
Estados, sin limitacion de ellas al Poder Federal, nacio la Figura Fiscal de denominada
“CONCURRENCIA” que fue en si la que engendré situaciones negativas caracterizadas por
una multipticidad de presiones fiscales, procedentes de los tres niveles de Gobierno, sobre el
contribuyente en una gran diversidad de gravamenes y por consecuencia en una legislacion

fiscal complicada y con un alto costo administrativo.

Encontrar la formula para resolver este problema en México ha sido proceso de
evolucion hacendaria, en el que se ha tratado de encontrar un sistema que armonice las
relaciones del Gobierno Federal, con las Entidades Federativas, que organice sus funciones, que
realice una mejor distribucién de los ingresos tributarios nacionales y que, fije las reglas en
materia de colaboracién administrativa, simplificando la legislacion positiva y dé congruencia a

las actividades nacionales.

En un régimen de derecho como el que vive y se desenvuelve el pais, €l sistema antes
descrito, aparecié durante los dltimos 50 afios, como inflexible y de dificil estructuracion,
siendo estas caracteristicas en las relaciones financieras del Estado Federal con los Entes

Estatales y Muiicipales.
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Como antecedente inmediato de la Coordinacion Fiscal se encuentra que la columna
vertebral de la misma ha estado constituida tradicionalmente por el sisterna de participaciones,
éstas pueden ser establecidas para compartir ingresos de la Federacion con los Estados y
Municipios, pero pueden concebirse como un medio de participar impuestos estatales a la
Federacion, Una antigua Ley del Impuesto Federal sobre Herencias y Legados fue quedando
en suspenso en diversos Estados de la Repiblica por decreto del Poder Ejecutivo Federal de 11
de abril de 1934, el cual condicionaba dicha suspension a que la ley local sobre esta materia se
ajustara a los requisitos o lineamientos de un proyecto de ley elaborado por la Comisién
Permanente de la Segunda Convencién Nacional Fiscal Sin embargo en la actualidad no

existen leyes estatales que otorguen participacion a la Federacion.

Otro de los antecedentes fue en el afo de 1947, que como resultado de las
recomendaciones que se¢ formularon al Sistema Fiscal, en la III Convencién Nacional, se
establecié el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, el que obedecia a la necesidad de
modernizar y adoptar un sisterna que dentro del régimen de “Concurrencia”, proporcionara
mayores recursos a los gobiernos Municipales, Estatales y Federales, toda vez, que ésta era la
causa por la que con antertoridad habian proliferado gravamenes de toda indole; y la idea que
privd entre los participantes de la Il Convencién, era la de recomendar el establecimiento de
un gravamen a! Comercio y a ta Industria que terminara con la multiplicidad de tributos locales
y federales, de naturaleza especial a lz actividad comercial y dejar de ser campo de aplicacion

de la entonces derogada y ahora abrogada Ley del Timbre.

Como es de sobra conocido, la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles en el
momento en que enird en vigor en el afio de 1948, fue influida por las modalidades de la

politica fiscal del pais, pues consignd dentro de sus disposiciones la liberacion de cargas
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tributarias a los productos basicos de la alimentacién humana y de aquellos productos y

servicios que en ese momento y por sus fines sociales y econdmicos, fue necesario considerar.

Establecia una tasa general del 18% al millar y dentro de su articulado contenia lo que
puede ser el primer antecedente, del actual Sistema de Coordinacion, pues sefialaba que los
Estados y Municipios que adoptaran el sistema, percibirian una cuota adicional que no debia de
exceder del 12% al millar, ademas, de la tasa general ya mencionada y del rendimiento neto de
ambas. Los Estados recibirian el 40%, y los Municipios la cuota que determinara la Legislatura

Local.

Para beneficio del sistema fiscal, las relaciones entre federacion y estado, no solo en el
aspecto de los tributos federales, sino en todo el campo de las contribuciones cualquiera que
fusera su naturaleza u objeto; dandose pasos agigantados para el multicitado objetivo integral y
en una siguiente fase, se celebraron convenios de coerdinacion en distintas materias y que se

incluyen solo algunos de ellos.

Convenios de coordinacion de vigilancia y fiscatizacion de Impuestos Federales a las

industrias del azicar, alcohol, aguardiente y envasamiento de bebidas alcohdlicas (1974)

Convenio de coordinacion en auditoria (1974-1976) etc.

Con todas estas experiencias, la Federacion y los Estados pudieron comprobar una y
otra vez, la bondad del sistema, y por ello, basindose en los antecedentes histéricos de las
relaciones tributarias, Federacion-Estados, y que durante muchos afios funcionaron a través de

la muy eficiente Comision Nacicnal de Arbitrios, que tenian entre otras, las funciones de




48

coordinar la accién impositiva nacional, la de ser consultor en la expedicion de Leyes Fiscales y
sus Reformas y la mas importante, segiin el punto de vista de Jos Estados, gestionar el pago de
sus participaciones federales. A pesar del concepto anterior, se considera que la mas relevante
lo era, que fungia como 6rgano de control de la constitucionalidad de las Leyes Federales y
Locales y por tanto el sistema fiscal conservé incolumes los principios de la Ley Suprema de la
Nacién; era un drgano colegiado, con representantes de la Secretaria de Hacienda, Economia,
de los Estados y de los Contribuyentes y aqui se encuentra de donde naci6 la idea de celebrar
reuniones de Tesoreros, pues los representantes de los Estados ante la Comisidn, las celebran
con ¢l objeto de intercambiar experiencias, técnicas e informacion, y aunque éstas se celebran
en forma eventual, se les denomind organos de coordinacién constituyéndose, al funcionar

regularmente y dada su importancia, con esta naturaleza,

De modo que, todos los antecedentes citados, han servido de basamento a! actual
sistema nacional de coordinacion, pues si volviéramos la mirada 100 afios atras en las relaciones
tributarias, entre Federacion, Estados y Municipios y luego 1o compariramos con el actual
sistema, en donde e! federalismo ha rendido verdaderamente sus frutos de dinimica y
pluralismo coparticipativo legariamos a la conclusion de que podemos ser optimistas en cuanto

a la vigencia de la union federal.

La etapa de la Coordinacién Fiscal vivida hasta estas fechas, seiiala que al fin se ha
encontrado el sistema que ha ido mejorando y concertando paulatinamente las acciones de los
maximos participantes pablicos del pacto federal, asi como las relaciones que emanan entre
eltos, logrando enriquecer el concepto plural del federalismo y consecuentemente, realizando la

accidn titinica de proveer de los medios mas urgentes y necesarios, para acercamos al pais que
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los mexicanos deseamos y que el Ejecutivo Nacional, esforzadamente, trata que se convierta en

realidad.

1.- Partes que intervienen

No obstante que el Codigo Fiscal de la Federacion se abstiene de regular
especificamente el problema, si partimos del supuesto légico de que el Estado es el sujeto
activo de los tributos, nos encontramos con que dada la estructura politica del Estado

Mexicano, existen tres titulares de la funcion tributaria:

La Federacion,
Los Estados o Entidades Federativas, y

Los Municipios.

Distincion que, como veremos mas adelante, deriva de la misma Constitucidn, la que en
varios de sus preceptos establece las reglas cotmpetenciales aplicables en materia tributaria entre

la Federaci6n, Entidades Federativas y Municipios.

Por otra parte, en el Articulo 1° del Codigo Fiscal, se expresa quiénes poseen el caracter

de sujetos pasivos de la obligacion tributaria al sefialarse que;

“Las personas fisicas y las morales estin obligadas a contribuir para los gastos publicos

L1}

conforme a las leyes fiscales respectivas .." Del precepto legal transcrito, desprendemos fa

existencia de dos tipos de sujetos pasivos: personas fisicas y personas morales, sean nacicnales




50

© extranjeras, y en el caso de las personas fisicas, cualquiera que sea su edad, estado civil,

ocupacion, domicilio ... etc.” *2

“El sujeto activo de la obligacion tributaria es el Estado. Mas como éste se
descompone en nuestro orden constitucional en diversas competencias de naturaleza y alcance

diversos, es necesario delimitar el campo de accion de las mismas.

En el orden federal mexicano con el Articulo 31 fraccion IV, de la Constitucion, tres

son los sujetos activos:

a) La Federacidn, que es la persona juridica que acumula el mayor mimero de

facultades en materia fiscal;

b) Los Estados o entidades federativas; y

c) Los Municipios”. ¥

Al ser el Estado el sujeto activo de los tributos, dentro de nuestro medio tenemos por
firerza que referir la cuestion a la estructura politico-administrativa del Estado mexicano que
obedece a la presencia de los tres 6rganos de poder diversos citados con anterioridad, cuyas

caracteristicas se puntualizan:

“l.  Federacion. Estd constituida por la unidn de las diversas entidades territoriales

que componen la Republica Mexicana, las que a través de un pacto consagrado

*2 ARRIOJA VIZCAINO, ADOLFO. OB. CIT. pig. 113.
* SERRA ROJAS, ANDRES. OB. CIT. pag. 781.
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por la Constitucion han convenido en someterse a la autoridad de un poder
soberano para la atencion de todas las funciones de gobierno que por su
naturaleza rebasan el ambito meramente local de cada entidad, como son, entre
otras, la politica internacional, la emisidon de moneda, la construccion y
administracién de vias de comunicacién nacional, el comercio exterior, la

defensa nacional, etc.” **

La esencia del puesto federal radica en el hecho de que diversas circunscripciones
territoriales que por si mismas dificilmente podrian subsistir, se unen para dar origen a una
entidad superior (La Federacion) que los represente y gobiemne mediante el gjercicio de una

serie de poderes y atribuciones que los entes creadores le otorgan y reconocen.

Es decir, al suscribir ¢l pacto federal, un conjunto de regiones antes dispersas e
independientes entre s, aceptan someterse a una sola potestad soberana para constituir un
Estado unificado que vele por los intereses comunes de todos y cada uno de sus componentes.
Asi el articulo 40 de la Carta Magna proclama: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una Republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres v soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun

los principios de esta Ley fundamental™.

De ahi que indistintamente se hable de Poderes Federales o de los Poderes de la Unidn,

en contraposicion a tos poderes o autoridades de las Entidades Federativas.

¥ IBIDEM. pig. 131.



52

Es de esperarse que la coexistencia dentro del mismo Estado y un mismo tetritorio de
estructura politico-administrativas federales y estatales, reclama la presencia de un sistema
competencial perfectamente definido sefiale las atribuciones y los limites tanto del poder
Federal como del de las Entidades Federativas. Por esta razon, el articulo 41° Constitucional
enmarca lo que a la letra indica. ..."El pueblo ejerce su soberania por medic de los Poderes de
{a Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por fos de fos Estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion
Federal y los particulares a los Estados, los que en ningin caso podrin contravenir las

estipulaciones del Pacto Federal.”

Por tal motivo en esas condiciones, la Federacion aparece como la esfera del poder
supremo de la Repiblica, cuya autoridad soberana se ejerce en todo el territorio nacional y en

el ambito internacional, de acuerdo con las atribuciones que le otorga la ley fundamental.

“2.  Entidades Federativas, Son las partes integrantes de la Federacién, dotadas de
un gobierno auténomo en lo qQue toca a su régimen interior, vale decir en lo
relativo al manejo politico-administrativo de sus respectivos problemas

locales.”

Se ha criticado la seméntica utilizada en el articulo 40 de la Carta Magna, que sefiala

13

que los Estados son * . libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior . .” ya
que el concepto de soberania es unico e indivisible y aunque tedricamente reside en el pueblo,
en la prictica es ejercida por ¢l Gobierno Federal, particularmente en el orden internacional; por

eso resulta indebido hablar de una soberania “compartida” o “dividida” entre la Federacion y las

¥ IBIDEM. pig 130
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Entidades, como lo pretendié Alexis de Tocqueville en su célebre obra “Democracia en
Ameérica”, como lo cita en su obra el autor Adolfo Arrioja Vizcaino, en consecuencia, es
preferible utilizar el término “autonomia” para expresar la libertad de gobierno interior de que

estan dotadas las Entidades Federativas.

En ¢l acatamiento a lo que marca la Ley Suprema, el régimen interior de los Estados, a
pesar de su autonomia relativa, no puede en ningiin caso contravenir las estipulaciones del
pacto federal. Esto reviste singular importancia, pues, a mas de constituir la esencia de! sistema
federativo permite delimitar con alguna precision los respectivos campos de accion del

- Gobierno Federal y los de las Entidades, segiin las pautas que establece la propia Constitucién

General de [a Repiiblica.

3. Municipios. El municipio puede definirse como la célula de Ia organizacion del
Estado Mexicano al servir de base para la division territodal y para las
estructuras politicas y administrativas de las entidades miembros de la

Federacion.’

En opinion del autor Manuel Ulica Ortiz, “el municipic es una reunion natural de
familias dentro de una porcion geogrifica determinada, para satisfacer adecuadamente el
conjunto de necesidades que tocan, por la periferia, la esfera de la vida doméstica que sin
participar por ello en la intimidad del hogar son, sin embargo, una prolongacidn de este mismo

Iugar‘n'& €

Por su parte el articulo 115 Constitucional, en lo conducente, nos indica que:

** CIT POR ARRIOJA VIZCAINO, ADOLFO. OB. CIT. pig. 131.
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“Los Estados adoptaron 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, ¢l Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

L Cada Municipio serd administrado por un Ayuatamiento de eleccion popular
directa y no habrad ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del

Estado ...”.

Dentro de este contexto, los Municipios se presentan como una serie de peguefias
circunscripciones territoriales cuyo conjunto integra una Entidad Federativa, mismos que
fueron desconocidos por la Constitucion de 1857, y que son plenamente regulados por la

vigente.

“La diferencia més importante y, por tanto, la gran novedad respecto de la Constitucion
de 1987, es la relativa al establecimiento del Municipio Libre como futura base de la

administracién politica y municipal de los Estados y, por ende def pais.”

La idea de dividir al pais en muiltiples células municipales tuvo por objeto constituir un
- primer frente de autoridad que localmente pueda atender y resolver los mas pequefios, pero
inherentes problemas de éada comunidad, como los servicios de agua potable, alcantariliado,

alumbrado, policia, etc.

La Ley de Coordinacion Fiscal “tiene por objeto coordinar ¢! Sistema Fiscal de la

Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacién

*  Cit por RIOJANO VIZCAfNO, ADOLFO. DIARIO OFICIAL DE LOS DEBATES DEL CONGRESO
CONSTITUYENTE 1916-1917. Tomo Il pig. 504.
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que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones y fijar tas reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades

fiscales.

Estos tres objetivos definen con precisién la flosofia de dar congruencia y armonizar los
sistemas tributarios de los tres niveles de gobierno, pero siendo como lo es el ingreso fiscal, el
mas importante de los recursos que permiten una sana economia presupuestal al gobierno para
hacer frente a la prestacion del servicio piblico, es logico pensar que para la consecucion de
este fin, los tres niveles de gobieno que existen en una federacién como la nuestra, requieren
tener la autonomia financiera suficiente para responder a las necesidades de la poblacion. Sin
embargo, es peligroso, social y econémicamente hablando, que de no coordinarse los sisternas
fiscales de Federacion, Estados y Municipios, se eleve la presion fiscal sobre la poblacion’
contribuyente hasta limites no deseables, siendo por lo tanto un imperativo que el rendimiento
de la recaudacion del sistema federal, que es el mas elastico en su conjunto y el que tiene una
mayor tendencia de crecimiento, sea compatible en su rendimiento, para nutrir las haciendas

piblicas estatales y municipales.

Es asi, que se ha establecido que en los articulos del 2° al 5°, han percibido por
concepto de participaciones que en impuestos federales les corresponden a los Estados y las

que la Federacion pagaba directamente a los Municipios.

Subsisten, incorporados al impuesto especial sobre produccion y servicios algunas de las
contribuciones especiales, en términos del texto constitucional, tales como: cerveza, tabacos

labrados y gasolina.
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Para el caso de las abrogadas leyes de impuestos sobre las demas contribuciones
especiales y de otras fuentes de la Federacion, tales como las de Impuestos sobre Cerillos y
Fosforos, Aguamiel y Productos de su Fermentacion, Explotacion Forestal, Impuesto sobre la
Sal, Explotacién Pesquera y sobre Produccién e Introduccion de Energia Eléctrica, estas
actividades se encuentran reguladas ahora por el impuesto al valor agregado, gravandose por la
Federacion su produccion o explotacion, pero si su enajenacion, o la prestacion del servicio,
bien con Ja tasa del 10% o con el régimen de tasa del 0% reiterandose con eflo la imposibilidad

de los Estados de gravar estas operaciones.

Para el caso de que hubiera habido algunos Estados que no se adhieran al Sistema de
Coordinacion Fiscal (en la actualidad todas las Entidades estan coordinadas), es en la propia
legislacion secundaria federal, en este caso la Ley de Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios, ¢en donde se sefiala, en el articulo 28, cual es la participacién de la recandacion
atribuye a los Estados en sus respectivos territorios, con respecto de cerveza, gasolina y
tabacos. En el citado precepto se incluye, en el parrafo final, ta forma en la que los Estados no
se hubieran adherido pueda gravar la produccion, acopio o venta de tabaco en rama con
impuestos locales o municipales, que solo puede ser decretado por las Entidades que tengan
cultivos de este producto y siempre que no excedan de $1.55 por kilogramo. A este respecto,
cabe recordar que et articulo 117 Constitucional, en su fraccion IX, establece que los estados
no pueden, en ningiin caso, gravar las actividades antes descritas relacionadas con tabaco en

rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autoriza.

A la Federacion, la de establecer contribuciones sobre el comercio exterior, el
aprovechamiento o explotacion de recursos naturales relacionados con el suelo o subsuelo,

tales como yacimientos minerales, vetas, sales, salinas, yacimientos minerales u organicos




57

utilizados como fertilizantes y, en general, petréleo y los hidrocarburos de hidrogeno. También
las aguas propiedad de la nacion de los mares territonales, asi como las lagunas, esteros, lagos
y rios, en los términos que quedan comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27
Constitucional. Tampoco los Estados pueden establecer, por ser facultad exclusiva del
Congreso, cargas fiscales sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, o sobre

servicios pablicos concesionados o explotados directamente por la Federacién.

Con respecto a estas fuentes de tributacion, cabe decir que no hay obligacion alguna, en
términos constitucionales de la Federacién, de hacer participes del rendimiento de los
gravamenes que se establezcan sobre estas fuentes a los Estados, salvo lo que las leyes
secundarias determinaran en algunos casos. Sin embargo, la Ley de Coordinacion Fiscal
mantiene el criterio de participar 2 los Estados v a los Municipios en el total de los impuestos
federales, incluyendo en consecuencia los que existan sobre comercio exterior y explotacion de
recursos naturales entre ellos, los derivados de la tributacién que se genera por Petrdleos

Mexicanos.

La Ley de Coordinacién Fiscal en vigor, establece como mecanismo para adherirse al
Sistema, la concertacidn de convenios que deben ser autorizados o aprobados por las
Legislaturas de los Estados y publicarlos tanto en el Diarto Oficial de la Federacion como en el
Periodico Oficial del Estado y sefala que la adhesion al Sistema debera llevarse a cabo
integramente y no solo en relacién con algunos de los ingresos de la Federacion. Esto significa
que la uniformidad en la legislacion de ciertos impuestos, sobre todo en ia produccion, en el
comercio y la industria, se logra manteniendo en vigor solamente el impuesto federal, a cambio
de lo cual los Estados y sus Municipios participan en el total de la recaudacion federal, inclusive

en el impuesto sobre la renta y en los impuestos a las importaciones y exportaciones.
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Con ello se logra un doble objetivo, se armoniza la legislacion tributaria en el pais, en
las dreas indicadas, y se evite que surjan barreras o restricciones en el transito interestatal de
personas y cosas, las cuales en su aspecto més severo solian ser de caracter fiscal. Pero esta
abstencion no vulnera la autonomia de los Estados, por lo contrario, el poder para legislar en
materia fiscal se manifiesta o se ejerce cuando el Congreso Local decide aprobar la adhesion de
su Entidad al Sistema, dejando en suspenso o derogando la aplicacién de sus propias leyes
fiscales o no dictaminindolas, a cambio de recibir participaciones sobre toda la recaudacion

federal proveniente de impuestos, recargos y multas.

También cabe sefialar que el poder fiscal de administrar estd siendo compartido con los
Estados y Municipios al convertirse por delegacion en autoridades fiscales federales, a cambio
de que sea la Federacion la que regule los criterios de aphicacitn, la normalidad y los
procedimientos de administracién de los impuestos federales delegados. De tal manera que la
Federacion y las Entidades comparten, tanto el poder de administrar como el poder de
aprovechar los recursos recaudados, garantizandole, por ende al contribuyente la no
superposicion de gravamenes en las 4reas, en las que mas cominmente se presentaba este

fenémeno, como lo eran los impuestos a la produccién, al comercio y a la industria.

En el articulo 40 Constitucional y por el cual recordamos que es voluntad del pueblo
mexicaﬁo constituirse en una Republica representativa, democratica, federal, compuesta de
Estados Libres y Soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior pero unidos en una
Federacion (como ya se hizo mencion con anterioridad), establecida segiin los principios de la
Ley Suprema. Ahora bien y como expresan los tratadistas, para que dicha politica opere sin

quebrantamientos, s necesario que tanto la Federacién como los Estados tengan bien
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delimitada su esfera de accion y competencia y esta finalidad la marca el articulo 124°

Constitucional.

“Art. 124° Las facultades que no estin expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los

Estados.”

Es conveniente aclarar que dentro de un mismo dmbito espacial o territorial hay dos

clases de Gobierno, e! de la Federacion o Nacional y el de cada uno de los Estados.

Dentro del contexto del articulo antes transcrito refiere el precepto que se consideran

juridicamente dos categorias de facultades:

Las Explicitas.

Las Implicitas.

Las facultades explicitas son las conferidas por la Constitucion a cualquiera de los
poderes Federales, concreta y determinantemente en alguna materia y estin contenidas en los
articutos 50 al 114, mismos que establecen la creacion, organizacién y funcionamiento de los
organos federales, sefialando sus atribuciones exclusivas a cada uno de ellos, por ejemplo, entre
las del Ejecutivo Federal sobresalen las cuestiones referentes a las relaciones internacionales; a
ta creacion, estructuracién y distribucion de las fuerzas armadas de tierra, mar y aire; a la
politica de comercio extesior, a las finanzas y crédito pablico, a fa acufiacién y circulacion de
moneda, también todo lo referente sobre productos del subsuelo, tales como la mineria, el

petroleo, los hidrocarburos ... etc.
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Por cuanto a las facultades ilamadas Implicitas, son aquellas que el Congreso de la
Union puede concederse 2 si mismo o bien a los otros dos poderes Federales, el Ejecutivo y el

Judicial, como medio indispensable para ejercitar alguna de ias facultades Explicitas.

En resumen la finalidad del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es 1a de coordinar
el régimen fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal. Como
lo enmarca el tratadista Rodriguez Lobato “ . establecer la participacion que corresponda a los
entes juridicos en los ingresos federales, dar las bases para la distribucién entre ellos dichas
participaciones y fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades
fiscales. La ley ademis, establece cules son y como se constituyen los organismos relativos a

la materia de coordinacion fiscal y da Ias bases para su organizacién y funcionamiento.” ¥

2.- La adhesién al Sistema.

La Coordinacion Fiscal se define como la participacién proporcional que por
disposicién de la Constitucién y de la Ley, se otorga a las Entidades Federativas en el
rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacion y administracion han intervenido pot

autorizacion expresa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Debe distinguirse de la concurrencia fiscal, que se presenta cuando tanto la Federacion
como las entidades gravan con dos o mas tributos diferentes una misma fuente de ingresos.

Esto significa que, mientras en la Coordinacion existe un solo crédito fiscal que pertenece a la

* RODRIGUEZ LOBATO, RAUL. OB. CIT. pag. 142.
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potestad tributaria de la federacion la concurrencia se esta en presencia de un tipico caso de

dobte tributacion,

Ahora bien, la definicion es susceptible de descomponerse en los siguientes elementos

segun lo comenta en su obra el autor Arrioja Vizcaino:

“l.-  Solo puede existir por disposicion de una nornma constitucional debidamente
reglamentada por la Ley Federal secundaria aplicable a la materia de que se trate. Es decir,

queda enmarcada dentro del centro del principio de la legalidad.

2.-  Presupone la existencia de un tributo o contribucion de naturaleza federal

3.-  Requiere de la intervencion de las Entidades Federativas de recaudacion y

administracién del tributo federal coordinado, previa autorizacion de la Secretaria de Hacienda.

4-  Otorga a las entidades coordinadas una participacion proporcional en los

rendimientos fiscales obtenidas por la Federacion.” ¥

Como se advierte, la Coordinacion Tributaria deriva de un tratamiento constitucional y
legal que, a fin de profundizar un poco més en este tema, se estima conveniente exponer el
principio basico contenido en la Carta Magna y al desarroflo del mismo a través de la ley de

Coordinacién Fiscal.

¥ ARRIOJA VIZCAINO, ADOLFO. OB. CIT. pag. 157.
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Asi el parrafo final del ya citado articulo 73 fraccion XXIX Constitucional indica que
“... Las Entidades Federativas participaran en el rendimiento de las contribuciones especiales en
la proporcion que la Ley secundaria federal determine ... Reglamentado esta norma suprema,

la Ley de Coordinacion Fiscat, en sus articulos 1° y 6° mismos que a la tetra indican.

“ART. 1°.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico celebrara convenios de los
Estados que soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que establece esta
Ley. Dichos Estados y el Distrito Federal participaran en el total de impuestos federales y en
los otros ingresos que seilala esta Ley mediante !a distribucion de fondos que en la misma se

establece.

Art, 6".- Las participaciones federales que recibiran los Municipios del total del
Fondo General de Participaciones incluyendo sus incrementos, nunca seran inferiores al 20% de
las cantidades que correspondan al Estado, el cual habra de cubrirselas. Las legislaturas [ocales
estableceran su distribucion entre los Municipios mediante disposiciones de caricter

general ¥

Del analisis de las disposiciones legales transcritas y de otras mas de contenido similar
que seria largo reproducir aqui podemos concluir que la Coordinacidn Fiscal Tributaria se rige,

en términos generales, por las reglas siguientes:

a) No obstante que el citado parrafo final de la fraccidn XXIX del articulo 73 de la
Carta Magna, la limita 2 unos cuantos impuestos especiales, en la prictica viene

operando respecto de todos aqueflos tributos que a la Federacién le parecen

“ Ley de Coordinacién Fiscal, 1998. pag 3.
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convenientes, como lo demuestran los preceptos de la Ley de Coordinacion Fiscal, que

se acaban de transcribir.

b) La participacién de las Entidades Federativas se fija en proporcion al

rendimiento global de los tributos coordinados.

c) Sin embargo, es de hacerse notar que dicha participacion no solo comprende e
producto de los tributos coordinados, sino también el de las multas y recargos que se
cobren a los contribuyentes, remisos domiciliarios en el territorio de la entidad de que se

trate.

d)  Es requisito indispensable que las entidades se abstengan de mantener en vigor
gravamenes locales sobre las fuentes de riqueza objeto de los tributos federales

coordinados, en esta regla radica la esencia del sistema de coordinacién.

e) La Coordinacién ofrece la ventaja de alcanzar a los Municipios. Sin embargo, se
trata de una cuestién diferente que preferimos analizar por separado en el siguiente

capitulo.

La Coordinacién ofrece la ventaja de que al impedir la existencia de tributos [ocales
sobre impuestos gravados por la Federacién, evita la concurrencia fiscal y con ello la doble
tributacion, proveyendo al mismo tiempo de recursos tributarios a las Entidades Federativas
que de otra manera quedarian en la extrema pobreza. Se trata de una solucién de compromiso

que, ante la carencia de normas constitucionales que definan con precision e problema




64

competencial, permite et expansionismo del Fisco Federal y el debilitamiento progresivo de los

Estados de la Repiblica.

Esto ultimo como contrapartida “conlleva una gran desventaja, pues propicia el
centralismo fiscal opuesto por esencia a la naturaleza Juridico Constitucional del sistema federat
en el que supuestamente vivimos. La Coordinacion a Ia larga puede conducimos a un régimen
tributario en el que sélo subsisten tributos o contribuciones federales o una serie de
participaciones en su rendimiento que, a manera de donaciones alimentan la subsistencia

presupuestaria” *'

Semejante contexto, al que nos acercamos a pasos agigantados significa solo una cosa:
el centralismo politico econémico, que convierte la tedrica autonomia constitucional de las
entidades en letra muerta, pues sin autosuficiencia tributaria no puede hablarse de “autonomia”,

“soberania” en lo concerniente a su régimen interior, ni de nada que le asemeje.

“La Coordinacion Fiscal, lgjos de presentar una solucién idénea al complejo problema
competencial que se da entre la Federacién y las Entidades que la componen constituye un
obstaculo que, crezca ganara nuevos y mayores intereses creados que tenderan a alejar de la

verdadera solucién™,

Por afirmacion se esta en una situacion de demanda de atencion inmediata a nivel de

reforma constitucional.

“ IDEM. p. 155.
2 IBIDEM. pag. 169.
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Ahora bien si se quiere preservar la estructura politica del Estado Mexicano como una
republica Federal, por fuerza deberemos abocarnos a la resolucion de este conflicto partiendo
de las premisas det Proyecto de Cardenas de 1936, en ef que como en tantas otras de sus
brillantes obras de este estadista mexicano, que casi siempre se adelanté a su época, se

encuentran las bases fundamentales:

a) Division tajante entre las fuentes de riqueza gravable excluidas para la

Federacion y las reservadas para los fiscos de las Entidades.

b) Fortalecimiento de las economias locales mediante la asignacion permanente de

ingresos tributarios 2 las Entidades y Municipios, intocables para el fisco federal.

Sobre esas bases, se proscribirian los efectos negativos y viciados tanto de Ia
concustencia fiscal como de la coordinacion y se garantiza la autosuficiencia presupuestal de las

Entidades, sin la cual no es concebible un genuino federalismo.

En lo que a esta materia se refiere se debe sefialar que se han lograde algunos avances
en torno al establecimiento de lo que debe ser un verdadero Federalismo Fiscal pues se necesita
un centralismo tributario a través de una marcada tendencia hacia el establecimiento de
tmpuestos federales Unicos de cuyos rendimientos se otorgan determinados porcentajes de
participacion a las Entidades Federativas y a los Municipios. Aseguran que este Sistema offece
la ventaja de que evita situaciones de doble tributacion, impidiendo que una misma fuente de
ingresos sea gravada hasta en dos o més ocasiones por contribuciones Federales, Estatales y
Municipales. Sin embargo, como contrapartida la coordinacién fiscal rompe con los principios

constitucionales de soberania interna de las entidades federativas y de autosuficiencia municipal,




66

particularmente si se considera que el texto original de nuestra Constitucion basa la existencia
del Estado Federal Mexicano en la union de entidades federativas libres y soberanas ea lo
concerniente a su régimen interior e integradas por Municipios Libres que deben de constituir

las células de la estructura politica y administrativa del propio Estado Mexicano.

De lo anterior vesultan relativamente positivas las disposiciones de la Ley de
Coordinacién Fiscal de 1996 en donde permiten a las Entidades Federativas y el Distrito
Federal, establecer de manera exclusiva impuestos locales o municipales sobre adquisicion de
automdviles nuevos e inmuebles; asi como impuestos locales o municipales sobre la prestacion
de servicios de hospedaje, campamento, paraderos de casas rodantes y de tiempo compartido

sin incluir alimentos.

Las disposiciones anteriores se complementan con un sistema de concurrencia fiscal que
permite que a partir de 1997, la Federacion, las Entidades Federativas y el Distrito Federal,
participen mediante la imposicion de tasas adicionales, en la recaudacion y en los rendimientos

del impuesto sobre la tenencia o uso de vehiculos.

Estas disposiciones desde un angulo son criticables, porque tienden a sustituir
impuestos federales por impuestos estatales o municipales, haciendo la carga fiscal todavia mas
gravosa para los contribuyentes. Pero desde un angulo mas positivo, ofrece la ventaja de que
propicien la tecuperacion de la soberania tributaria por parte de las Entidades Federativas y de

los Municipios.

Es importante sefialar que son medidas preliminares que no se aproximan a una reforma

constitucional ya que existe por ésta una divisidn tajante entre las fuentes de riqueza gravable
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en forma exclusiva para la Federacion v las reservadas a los fiscos de entidades, para lograr el
fortalecimiento de las economias locales, mediante la asignacion permanente de ingresos

tributarios a las entidades y municipios que sean intocables para el fisco federal.

De lo expresado a lo largo del tema se puede resumir que el régimen competencial entre
~ los tres entes juridicos (Estados, Federacion y Municipios) de los tributos se rigen de los

siguientes preceptos:

1. Todos y cada uno de los ingresos tributarios mencionados en la fraccion XXIX

del articule 73 Constitucional, se encuentran reservados para |z Federacion,

2 No obstante con apoyo en lo que dispone la fraccién VII del mismo articulo, el
Congreso de la Union estd facultado para decretar en materia federal todas las
contribuciones que estime necesarias para cubrir el Presupuesto Nacional, en
adicion a las que deriven de la fraccion XXTIX, del propio precepto legal. Sobre
este particular, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sustentado el
siguiente criterio: “..es inexacto que la fraccion XXIX del articulo 73
Constituctonal limite a la VII del mismo precepto, que faculta al Congreso a
imponer contribuciones que sean necesarias para cubrir el presupueste. No
puede considerarse como lo es la enunciada en la referida fraccion XXIX del
mismo ordenamiento, como una limitacion al Congreso de la Uniébn para
establecer los impuestos aun federales que sean indispensables para cubrir el

gasto publico ...” *

“  SEMANARIO JUDICIAL DE LA FEDERACION. Sexta Epoca, Volumen XXVI, Primera parte, pig
354,
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Las Entidades Federativas estin legalmente impedidas gravar las fuentes
enumeradas en los articulos 73 frac, XXIX, 117° frac. IV, V, VI y VI, y 118
frac. I de la Carta Magna- No obstante en la aplicacién de la regla de
“facultades implicitas” contenidas en el articulo 124 del ordenamiento supremo,
tiene potestad para imponer tributos sobre las materias no reservadas de manera
expresa a la Federacion. Esto ha ocasionado que las entidades concurran con el
Fisco Federal en la imposicion de las mismas fuentes, los cuales originan la doble
tributacion, pues la Federacién funda en estos casos su potestad tributaria en la
frac. VII del articulo 73°, en tanto que los Fiscos locales se basan en el invocado

articulo 124°.

La situacién anterior ha dado origen al Sistema de Coordinacion Fiscal que
autoriza a las Entidades Federativas y a los Municipios a participar en una cierta
proporcion en los rendimientos de algunas contribuciones federales, a condicién
de que se abstengan de mantener en vigor gravamenes locales sobre los mismos

hechos imponibles.

La competencia tributaria de las Entidades Federativas entre si, se rige por el
“principio de residencia” previsto en la fraccidn IV del articulo 31 Constitucional
que impide a una entidad gravar los ingresos, rendimientos o utilidades de las
personas fisicas o morales, que no tengan establecido su domicilioc en su
respectivo territorio, aun cuando dentro del mismo se haya producido el hecho
generador del tributo de que se trate, o bien cualquier acto vinculado con dicha

generacién.
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6. La Hacienda Piblica Municipal se integra con las contribuciones que
discrecionalmente y dentro de su esfera de competencia tributaria, asignan a los
Municipios las Legislaturas Locales de las Entidades Federativas a las que
pertenecen, y por el porcentaje que en los rendimientos de los impuestos

federales coordinados les otorguen fas mismas Legislaturas.

Ahora bien el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal estd basado en los

ordenamientos juridico administrativos como es:

La Ley de Coordinacién Fiscal, publicada desde diciembre de 1978, consta de 23

articulos y se divide en cuatro capitulos:

L De las participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en ingresos

Federales.
II. Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
M. La colaboracion administrativa entre Entidades y Federacion y
IV.  De los organismos en materia de Coordinacion,
El capitulo primero sefiala los objetivos de la ley, que ya fueron mencionados; también
establece que para adherirse al sistema, los Estados deben firmar un Convenio con el Gobierno

Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), con el fin de

participar en el total de los impuestos Federales. Ademas indica los fondos mediante los cuales
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se distribuyen los ingresos y las formulas para dicha distribucién. El tema de los fondos

creados por €] Sistema es sumamente importante por lo que se analizara mas adelante.

En cuanto al capitulo segundo, las legislaturas locales deben aprobar los Convenios
celebrados entre su respectivo Estado y la SHCP, y dado el caso, también lo podran dar por
terminado. Dicho convenio debe ser publicado en el Diario Oficial de la Federacion y en el
Periodico Oficial del Estado. Asimismo, sefiala que Ia adhesion al Sistema es integral y no solo
en relacion con algunos de los ingresos de la Federacion. Los Estados que decidieran no
adherirse participarian en los impuestos especiales referidos en el inciso quinto de la fraccion

XXIX del articuto 73 Constitucional.

En el mismo capitulo sc prevé el caso en el que alguna entidad federativa violara el
Convenio, reanudando ingresos sobre cualquier materia a la que hubiera renunciado. La SHCP
tomando en cuenta el dictamen técnico de la Comisidon Permanente de Funcionarios Fiscales y
después de oir al propio Estado infractor, emitiria una resoluctén. Una vez conocido dicho
dictamen, la entidad cuenta con 3 meses para corregir esa situacion en el entendido de que de
no hacerlo dejaria de estar adherida al Sistema. Si el Estado afectado estuviera inconforme,
puede acudir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 105° de la Carta Magna. En el Juicio, tanto SHCP como el Estado afectado deben
ofrecer pruebas y las documentales de lo que dispongan; después de que en una audiencia se
formaron alegatos la Suprema Corte emitira su fallo, el que debe ser publicado en el Diario

Oficial de 1a Federacion.

La colaboracién administrativa entre el Gobierno Federal y los Estados adheridos al

sistema se formaliza a través de la firma del Convenio, segin lo establecido por el Capitulo
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Tercero de la Ley. Este Convenio, en materia de administracion de ingresos federales
comprende las funciones de: registro federal de contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y
administracion; dichas funciones son ejercidas por las autoridades fiscales de cada entidad. En
¢l Convenio se deben especificar los ingresos de que se trate, las facultades a ejercer, asi como
sus limitaciones. Este instrumentos juridico también debe publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion y en el Periddico Oficial del Estado; tanto la entidad federativa como el gobierno

federal estan facultados para darlo por terminado, parcial o totalmente.

En los Convenios se fijan los gastos de administracién que recibiran los estados por sus
actividades de administracion fiscal, las autoridades fiscales de las propias entidades federativas
son consideradas, en el ejercicio de las funciones a que se refiere el Convenio, como
autoridades fiscales federales. La SHCP conserva la facultad de fijar a los Estados los criterios
generales de interpretacidn y de aplicacion de las disposiciones fiscales y de las reglas de

colaboraciéon administrativa sefialadas en el Convenio.

También se sefiala en €l Capitulo Tercero, que la recaudacion de los impuestos federales
solo puede llevarse a cabo en las oficinas autorizadas por la SHCP o por los Gobiemos
Estatales, de acuerdo con lo establecido en el Convenio. Los ingresos recaudados por la
entidad federativa deben ser concentrados en la SHCP rindiendo cuenta pormenorizada de la
recaudacion.  Posteriormente la Secretaria mencionada pagaréd directamente al Estado la
cantidad que le corresponda de acuerdo con los porcientos determinados por la Ley, poniendo

a su disposicion la informacion correspondiente.

En caso de no realizarse la entrega de dinero en los plazos establecidos, la entidad o

federacién seglin fuera el caso, tendra que cubrir recargos de acuerdo con la tasa fijada por la
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Ley de Ingresos de la Federacion, para el caso de prorroga de créditos fiscales. La SHCP
puede compensar las cantidades no concentradas por el estado con los recursos que a éste le

correspondan de los fondos de participaciones establecidos.

El Cuarto y ultimo Capitulo de la Ley sefiala los organos a través de los cuales el
gobierno federal, por conducto de la SHCP, y los Estados adheridos al Sistema, por medio de
su 6rgano hacendatario, participan en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiente del Sistema

Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF):

1- La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales integrada por €l Secretario de
Hacienda y Crédito Publico del Gobierno Federal, y por el titular del 6rgano hacendario
de cada Estado. La reunidn debe sesionar, cuando menos una vez al afio, en un lugar
del territorio nacional que elijan sus integrantes, a convocatoria del Secretario de
Hacienda o de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales. Sus facultades, de

acuerdo con el articulo 19 de la Ley, son entre otras;

. Aprobar los reglamentos de funcionamiento de la propia Reunidon Nacional, de la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales y del Instituto para el Desarrollo

Técnico de las Haciendas Publicas.

. Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, y a los gobiernos de
los estados, por conducio def titular de su 6rgano hacendario, las medidas que

estime convenientes para actualizar o mejorar €l SHCF.
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IL- La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales esta formada por la SHCP y
ocho entidades federativas, estas actilan a través del titular de su 6rgano hacendario o
por 1a persona que éste designe para suplirlo. Las entidades que integren la Comisién
Permanente seran elegidas una por cada grupo de los ocho que se sefialan en el articulo

20 defa Ley:

Grupo uno.  Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa.
Grupo dos:  Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.

Grupo tres:  Hidalgo, Nuevo Leén, Tamaulipas y Tlaxcala.

Grupo cuatro: Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit.

Grupo cinco: Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi.
Grupo seis:  Distrito Federal, Guerrero, Estado de México y Morelos.
Grupo siete:  Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz.

Grupo ocho: Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Yucatén.

Los Estados que conformen la Comisién Permanente durardn en su encargo dos afios y
se renovaran anualmente por mitad, pero continuando en su funcién ain después de terminado
su periodo, en tanto no sean elegidos los que deban sustituirlos. La Comision Permanente
puede ser convocada por el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, por_el Subsecretario de
Ingresos o por tres de los Estados miembros de dicha Comision. Entre las facultades mas
importantes de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, de acuerdo con el articulo 2°

de la Ley destacan:

. Preparar las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales y establecer los

asuntos de que deban ocuparse.
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. Vigilar 1a creacion y el incremento de los Fondos de participaciones sefialados en
el articulo 2° de la Ley, su distribucién entre las entidades y las liquidaciones
anuales que dichos Fondos formule la SHCP.

. Formular los dictamenes técnicos a que se refiere el articulo 11 de la Ley.

IL-  El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas (INDETEC),

€s un organismo publico con personalidad juridica y patrimonio propios; de acuerdo con

el articulo 22 de la Ley, tiene entre sus funciones las siguientes:

. Realizar estudios relativos al Sistema Naciona! de Coordinacion Fiscal,

. Hacer estudios permanentes de la legislacién tributaria vigente en la federacién y

en cada una de las entidades. Asi como en sus respectivas administraciones.

. Sugerir medidas encaminadas a coordinar a accién impositiva federal y local

para lograr la mas equitativa distribucion de los ingresos entre la Federacion y

las Entidades.

. Promover el desarrollo técnico de las haciendas piblicas municipales.

. Capacitar técnicos v funcionarios fiscales.
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La Ley de Coordinacién Fiscal sefiala en sus articulos 2° y 10° que la adhesion al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se realizara mediante un Convenio celebrado en la
SHCP. El Convenio de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal “es el
instrumento juridico y administrativo mediante el que la federacion y los estados establecen

como objetivos:

. Armonizar el Sistema Fiscal Nacional, en tanto la sobreposicion de gravimenes

federales, estatales y municipales.

. Fortalecer las haciendas piblicas, con la dotacion de mayores recursos

econdmicos a estados y municipios”. *

Es importante resaltar dos consideraciones que forman parte del Convenio de Adhesion:

Que el pacto federal establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos requiere una mejor distribucion de recursos fiscales entre federacion, estados y

municipios; pues solo fortaleciendo las haciendas piblicas de las mismas.

Los diversos niveles de gobierno se puede aspirar a sustentar en realidades la soberania

de los estados y la autonomia politica y administrativa de los Municipios.

“Que dotar de mayores recursos a los estados otorga a éstos la base econdmica para

que se haga lo mismo con sus municipios ya que el fortalecimiento de la institucién municipal

constituye !a base y la garantia de nuestro desarrollo democratico”. *°

“ DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION. “Reglamento del articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal
en maternia de registro de obligaciones y empréstitos de Entidades Federativas y Municipio™. 7 de julio de 1982,
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Las partes que aparecen como signatarios en el citado Convenio som; por una parte, la
SHCP, representada por su titular y por el representante del irea de ingresos de dicha
Secretaria; por la otra, el representante del Poder Ejecutivo de la entidad de que se trate, el

Secretario de Gobierno y el de Finanzas o el Tesorero del Estado.

En el Convenio aparecen los fundamentos juridicos, tanto federales como estatales, para
la celebracion del mismo: consta de una parte de considerandos, en los que se basa la
justificacion y los motivos para su celebracion. En el clausulado del Convenio se sefiala el
alcance de lo previsto en los articulos de la Ley de Coordinacién, sobre todo en lo relativo a la
precision de los términos tales como: “Ingresos totales anuales que obtenga la federacién por
concepto de impuestos”, cuales son los impuestos federales cuyo origen por entidad federativa
son plenamente identificables, reglas que se aplican para la identificacién del IVA, asi como de

los otros impuestos a que se refiere el Convenio.

3.- Funciongmiento del Sistema,

El objetivo del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es dar congruencia a los
ordenamientos tributarios de la Federacion con los Estados, Municipios y Distrito Federal es la
de establecer la participacién que corvesponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales, distribuir entre ellos dichas participaciones y fijar las reglas de colaboracion

administrativa entre las diversas autoridades fiscales.

* SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Ley de Coordinacién Fiscal 1984. pégs. 99-133.
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“El instrumento que da las bases para la coordinacitn es la Ley de Coordinacion Fiscal
que dentro de un sistema juridico-administrativo, a través de los acuerdos, convenios y
declaratorias da tas pautas para que se establezca en forma expresa la voluntad soberana de las
dos entidades con capacidad tributaria, la Federacion y los Estados, para asi apoyar las

. L
relaciones fiscales entre ellas. ™

En el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo se han definido estrategias
para lograr sus objetivos, en particular la relativa a consolidar el ahorro pablico y por lo tanto
se propone contribuir al ahorro interno, se considera para ello un esfuerzo importante en las
finanzas poblicas que forialezca los ingresos tributarios y reduzea rubros del gasto no
prioritarios. Las Politicas adoptadas en esos dmbitos son de gran importancia para las finanzas
de las Entidades y Municipios, cuya consonancia favoreceria, desde luego al desahogo del
Programa implementado, y a las mismas finanzas locales por tal motivo se incluye la politica

tributania.

En base a la necesidad de financiar tanto ¢! gasto publico en el desarrollo sdcial, como
la inversién, creacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Durante el periodo
presidencial de José Lopez Portillo se llevo a cabo una de las reformas fiscales mas importantes
en la historia del pais, la que trajo cambios cualitativos en materia de coordinacion fiscal y de
coordinacion intergubernamental. Esta reforma se plasmé en la Ley de Coordinacion Fiscal,
que fue publicada en el Diario Oficial de 1a Federacion el 27 de diciembre de 1978. Entre 1973
y 1978 se firmaron los primeros Convenios de Coordinacién Fiscal, lo que aumentd
significativamente el monto de los recursos federales canalizados a los otros dos ambitos de

gobierno. Sin embargo aunque los montos aumentaron, el porcentaje que representaban con

“  DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION. Del 22 de diciembre de 1978. Ley de Coordinacién Fiscal.
Modificacién que entré en vigor el 27 del mismo afio.




78

respecto del total de la recaudacion federal, mostraba anualmente fluctuaciones significativas,
Esto se debia a que el régimen de participaciones que existia entonces incluia solo gravimenes,
excluyendo generalmente los mas eldsticos y dindmicos de la estructura tributaria. A lo anterior
hay que afiadir que los recursos canalizados a los Estados eran concentrados por unos cuantos
“v.gr. el 71% de las participaciones se destinaba a solo § entidades (Distrito Federa!, Estado de
México, Nuevo Leon, Jalisco, Veracruz, Puebla, Coahuila y Chihuahua), mientras que el 29%

restante se distribuia entre los otros 24.7 ¥

La principat causa de esta situacion fue el criterio para asignar las participaciones era de
origen geografico de los ingresos participables, es dectr, el estado donde se obtenia hace
indispensable fortalecer la recaudacion tributaria federal, ya que ésta es la tnica fuente estable y

no inflacionaria de ingresos.

El objetivo central de la Politica Tributaria es 1a de obtener un nivel suficiente de
recursos para el sano financiamiento de las erogaciones presupuestales, en ¢l contexto de
racionalizacion del gasto pablico. Asimismo la instrumentacién de las medidas fiscales busca

promover el ahorro y la inversion en un capital fisico y humano del sector privado.

Con el propdsito sustancial de este mecanismo ha sido fortalecer a los Estados y éstos a
su vez & los Municipios, aplicando criterios de desatrollo regional sustentados en los avances en
materia de legislacion, administracion, capacitacion de empleos € informacién y orientacion de
contribuyentes, con ¢l fin de evaluar el ingreso publico y combatir la evasion que perjudica al

interés general, y a su vez pone en desventaja a quien si cumpie.

' DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION. “De la ey reforma, adiciona y deroga disposiciones fiscales”,
30 de diciembre 1980, pdgs. 28,35y 36.
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La coordinacién sigue un Sistema de Distribucién Federal en el que las entidades y
municipios participan de los ingresos totales anuales que obtiene la Federacion por concepto de
todos sus impuestos asi como por los derechos sobre hidrocarburos y de mineria. El concepto
de participaciones ha sufrido una evolucién importante hasta ser un fenomeno de caracter
global e integrador, asi como también un elemento de vinculacion y de solidaridad entre la
Federacion, los Estados y los Municipios, conforme al cual ya no se hace distincién entre
impuestos federales participables y no participables, por lo que se da una solucién cuantitativa y
no cualitativa al no otorgar participaciones sobre cada gravamen, sino fijando la proporcion que
en la recaudacion de todos los impuestos federales y en los derechos sobre extraccion de

hidrocarburos y de mineria corresponden a las entidades federativas y municipios.

La tratadista Dolores B. Chapoy Bonifaz en su obra indica “ .. El Sistema de
Coordinacién Fiscal da equilibrio a los sistemas tributarios de los tres niveles de gobierno
mediante la creacidon de mecanismos que compensan las diferencias de capacidad tributaria
entre los distintos Estados y Municipios, de forma que todos ellos puedan prestar un nivel de
servicios aceptable sin que tenga que imponer un grado de presion fiscal del que exista en los

otros Estados ..” *

Existe un problema del que ya se ha hecho mencion, que presentan las haciendas
piiblicas de un gobierno Federat, conocido como concurrencia impositiva. El hecho de que la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos no delimite campos impositivos
Federales, estatales y municipales, salvo lo expresamente sefialado por dicho ordenamiento
determina que en los articulos 73 fraccion XXIX, 117, 118 y 131. Determina que tanto el

Congreso de la Unién como las legislaturas de los Estados puedan establecer contribuciones

“ |BDEM. pig. 133. ESTE mm P‘;@ m
UL Bt 4 WTEEU
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sobre las mismas fuenies, }o que da lugar a la doble o miltiple tributacién anterior. La
Concurrencia fiscal esta justificada segin lo enuncia el articulo 31 en su fraccion IV de la Carta
Magna.  Ahora bien, lo anterior no impide sino que por el contrario supone que tanto el
Congreso de la Union como las legislaturas de los Estados actien con la prudencia necesaria
para no superponer gravamenes sobre la poblacién contribuyente. La adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, contemplando en la ley ha sido la solucion, al establecer por
un lado, las participaciones que compensen el ingreso local suspendido y por el otro, obliga 2
los gobienos de los estados a que, a cambio de recibir las citadas participaciones ajusten su
legislacion tanto estatal, como municipal a lo dispuesto en la Ley de Coordinacion Fiscal, Ley
de Impuesto al Valor Agregado y Ley de Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, y
para el caso de coordinacién en materia traslacion de dominio de bienes inmuebles, la Ley
Federal de Adquisicion de Inmuebles. El proceso de legislacion federal y la firma de los anexos
al Convenio de Adhesion han dado como consecuencia el que 2 la fecha se hayan suspendido

mas de 440 gravimenes locales.

La adhesion al sistema se efectda en forma integra y no solo en relacién con algunos
ingresos de la Federacién. Las entidades se abstienen de gravar aquellas fuentes que quedan
expresamente determinadas en la legislacion fiscal federal y en los convenios de adhesién a
través de sus correspondientes anexos. El sistema de coordinacién fiscal funciona con los 31
Estados adheridos al mismo por convenio, mientras que en el Distrito Federal es la voluntad del

tegislador la que lo incorpora.

Cabe aclarar que las legislaturas locales pueden establecer algunos impuestos locales

cuyos conceptos ya estan gravados por impuestos federales, como es el caso de néminas,
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diversiones y espectaculos publicos {este titimo con las limitaciones que sefiata expresamente la

Ley del Impuesto al Valor Agregado).

La suspensién de impuestos locales ha tenido como contrapartida la delegacion de

funciones de administracién de ingresos federales 2 estados y municipios.

Lo anterior fue concretado con la negociacion y firma de los convenios con las
entidades federativas en materia de colaboracién administrativa, los que han sido formulados y

actualizados con base en las politicas tributarias.

El 1° de enero de 1990 entraron en vigor los nuevos convenios de colaboracion
administrativa con los 31 Estados, y el Acuerdo de Delegacion de Facultades al Distrito
Federal; todo ello se enmarca dentro del objetivo de mejorar la administracion de los impuestos
federales coordinados, aumentar su recaudacion y por consecuencia el incremento considerable
en las participaciones a percibir por los Estados y Municipios. Se realizan cambios en la
administracién del ingreso federal compartiendo en materia de! Impuesto al Valor Agregado
“Dentro de esta estrategia y redefinicion de quehaceres y responsabilidades de las entidades
federativas y el gobierno federal, en materia del Impuesto at Valor Agregado las entidades
realizan labores especificas de fiscalizacién en forma comjunta y programada. La recaudacion
de dicho impuesto s¢ efectia a través de las sociedades nacionales de crédito, las que acreditan
directamente en la cuenta abierta a nombre de la entidad de que se trate, el importe de los

pagos que reciba por los contribuyentes domiciliados en la citada entidad”. *°

“ [BIDEM. pag. 133.
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Ahora bien, como las Entidades Federativas y los municipios poseen caricter de sujetos
aciivos de los tributos o contribuciones, se precisa de un régimen competencial que, a
semejanza del que prevalece entre la Federacion y las Entidades sefiala las respectivas esferas

de atribuciones tributarias tanto de estas ditimas como de los municipios.

El problema sin embargo debe entenderse a dos niveles:

a) Competencia fiscal de las Entidades entre si, y

b}  Competencia fiscal entre las Entidades y sus Municipios.

Es decir, no se agota mediante el simple analisis de las relaciones que puedan generarse
entre estos entes juridicos, sino que comprende ademés una delicada problematica competencial
que logicamente tiene que surgir cuando, dentro de un mismo territorio Federal, coexisten
diversas entidades autonomas en lo concerniente a su régimen interior y por ende investidas de
potestades tributarias también autonomas. La doble tributacidn representa a un factor negativo

e indeseable ya que repercute en el patrimonio de los gobiernos.

No obstante, la estructura politica de! Estado Federal Mexicano delimita el area
competencial y constituye una tarea especialmente importante, ya que, solamente a través de
ella puede lograrse no solo la suspension de los graves fenoémenos de doble tributacion, sino

que también lo que debe ser el fundamento de todo sistema Fiscal Federal.

No debe perderse de vista que ninguna autonomia Politico-administrativa es factible si

no se cuenta con medidas y recursos que garanticen una previa autosuficiencia econdmica.
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Dicho en otras palabras, en un Estado Federal como lo es el nuestro, la competencia
fiscal en los tres sujetos Activos (Federacion, Estados y Municipios) no deben concretarse al
establecimiento de una serie de reglas delimitadas de fuentes gravables, sino que ticne que
inspirarse en un espiritu de justicia que asegure por unma parte, la integracion de Haciendas
Piblicas, fuertes y auténomas ya sea la Federal de las Entidades o de los Municipios;” y por
otra parte, la faciel substanciacion de los conflictos previsibles en un sistema en ¢l que coactian
tres potestades tributarias en un mismo territorio y, en términos generales sobre la misma masa

(gobernados).” %

De modo que resumiendo sobre el particular que la problematica que se presenta se

debe de analizar tres cuestiones basicas:

1. Competencia entre Federacion y las Entidades Federativas.
2. Competencia entre las Entidades Federativas entre si.

3. Competencia entre {as Entidades Federativas y sus Municipios.

La coordinacién no es la forma correcta de solucionar problemas competenciales entre
la Federacidn, las Entidades y los Municipios, ya que conduce al centralismo econémico y a la
consecuente dependencia en todos los sentidos de las entidades supuestamente autonomas
hacia la Federacion. Si bien es cierto que tiende a evitar conflictos entre los Estados y los
Municipios, (pues al no existir mas que gravamenes federales en cuyo rendimiento participan
proporcionalmente, se elimina la posibilidad de que dos o més‘tributos locales puedan aplicarse

en forma concurrente, su impacto negativo sobre los ya de por si debilitadas Hacienda Estatales

¥ ARRIOJA VIZCAINO ADOLFO.CB. CIT. pdg. 160.
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y Municipales, la transforma automaticamente en adversario decidido al federalismo que como

sistema de vida politica nos legaron.

La ley de Coordinacion Fiscal sefialé la posibilidad de que los estados se hubieran
adherido podrian celebrar Convenios de Coordinacion en materia administrativa, de ingresos
federales. Las relaciones de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados, en lo
relativo a la colaboracion administrativa no fue en realidad algo novedoso, puesto que ya
existian antecedentes al respecto. Lo que si constituyé una innovacion fue dejar asentado en la

Ley, la normatividad para la colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales.

Este convenio tiene “como objetivo general coordinar las acciones del gobierno federal
con los gobiernos estatales, para lograr un mejor y mas eficiente manejo de la Hacienda publica

mediante la uniformidad de los sistemas, procedimientos y disposiciones tributarias”, *'

Dichos convenios, al igual los de adhesion, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion y en el Periddico Oficial del Estado, empezando a surtir efectos al dia siguiente de
su aplicacion. La terminacion del Convenio quedaron sefialados tos fundamentos Juridicos
Federales y Estatales para su celebracion. Consta de una parte de considerandos y un
clausulado, en el que se establecen las reglas que van a normar dicha colaboracion y en las qué -
se indico detalladamente cudles serian las labores de administracion que los estados
coordinados desarrollarian en cada una de las funciones operativas, tales como registro federal

de contribuyentes, recaudacidn, fiscalizacién y administracion.

* SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO . “Ley de Coordinacién Fiscal 1994”. Ob. Cit.
pags. 99-133.
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Quedo establecido en el convenio de referencia, qué facultades estarian reservadas
exclusivamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, aclarindose que las atribuciones
no conferidas al estado en los términos del Convenio, quedarian reservadas a la misma
Secretaria; sefialindose también que en determinadas materias, aun cuando hayan sido

conferidas al estado, la Secretarta podria gjercitarlas también.

En el convenio se hace constar la autoridad de la SHCP, a las oficinas receptoras del
Estado, para la recaudacidn de los impuestos federales también se establece con detalle los
incentivos econdmicos que los estados, o sus municipios, recibirin por la colaboracion
administrativa que lleven a cabo. De igual forma queda descrito el procedimiento que deben

seguir los Estados para concentrar los recursos que provengan de ingresos Federales.

» Asimismo, se indico ia obligacion de la Federacion de pagar a los Estados, a través de la
SHCP, las cantidades que les correspondiesen de acuerdo a los Fondos que establecio [a Ley de
Coordinacién, tambiér quedd descrito ¢l acuerdo entre la Secretaria y el Estado, de compensar

las cantidades no concentradas por la entidad, la forma y los términos.

Resulta interesante destacar lo expuesto por la SHCP en algunos de los considerandos
del convenio. se considerd oportuno modificar a forma de administrar Yos impuestos federales
a cargo de las entidades federativas, con el objeto de fortalecer sus ingresos y los del gobierno
federal. Para lograrlo era necesario reformar los procesos de recaudacion y fiscalizacién del
Impuesto al Valor Agregado, con esto se pretendia mejorar las participaciones en ingresos
federales que por ley se otorga a los estados, asi como también fortalecer las finanzas

municipales.
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Por oira parte, en virtud de que las entidades federativas al mejorar los recursos que se
derivan de la administracion de impuestos federales, habian gozado de un beneficio importante,
ya que eso les permitia contar con liquidez para cubrir sus compromisos, a través del nuevo
convenic se pretendia no sélo conservar, sino ampliar 1a presencia Fiscal de los Estados ante
sus contribuyentes y establecer una mecanica en el flujo de los recursos que les permitiria

conservar la liquidez con la que habian venido contando.

Dentro de los ingresos Federales sujetos a la coordinacidon administrativa se encuentran:

1. El Impuesto al Valor Agregado.

2. El impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto acronaves.

3. Multas impuestas por las autoridades Federales a infractores domiciliados dentro
de la circunscripcion territorial del Estado, excepto los impuestos por la
Secretaria y sus organismos desconcentrados, también se exceptian las

destinadas a un fin especifico y los participables con terceros

En relacion con la materia de multas, se convino que el Estado podria delegar a las
autoridades municipales las actividades de notificacion, determinacion de accesorios y
recaudacion de las mismas, incluso a través del procedimiento administrativo de ejecucion,
cuando los infractores teagan su domicilio en el municipio. Por lo que toca a las multas
impuestas por las autoridades de transito federal, su importe correspondera al municipio en
fisicamente se cubran, es decir, no se tomara en cuenta el domicilio del infractor. El municipio,

podra hacer la devolucion de cantidades pagadas indebidamente, asi como conceder
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autorizaciones para el pago de parcialidades de las multas y sus accesorios, para esto debera

garantizarse el interés fiscal.

En diferentes clausulas del Convenio se detalla la forma en que se llevaran a cabo las
distintas facultades que el Estado tiene en relacion con los ingresos coordinados. Por lo que se
_ refiere a las facultades de planeacion, normatividad y evaluacién de los ingresos federales
coordinados, aquellas le son expresamente reservados lza S H.C P. También se establecen los
lineamientos de! sistema de Fondos y de la rendicion de cuenta comprobada por parte del
Estado y de los municipios, estos altimos por lo que se refiere a la recaudacion en su
circunscripcién territorial por multas impuestas por las autoridades administrativas federales no

fiscales y sus accesorios.

La Federacion, por su parte, se obliga a entregar al Estado anticipos a cuenta de las
participaciones federales que les corresponden en un mes, de acuerdo con lo establecido en la

Ley de Coordinacibn Fiscal y el Convenio de Adheston.

En &l rubro correspondiente a la vigencia y cumplimiento del Convenio, quedo sefialado
que los programas de trabajo y fijacion de metas para el ejercicio de las funciones relacionadas
con los ingresos coordinados, serian acordados por la Secretaria y los Estados. Se indicaron
también las formalidades que dichos acuerdos deberian reunir, con la especificacion de que a
falta de programas o cuando el Estado no ejerza alguna de las funciones que asuma conforme al

Convenio, la Secretaria dara su apoyo llevando a cabo temporalmente dicha funcion.

Quedaron establecidas las reglas que operarian en €l caso de que el Estado incurra en el

incumplimiento de alguna de las obligaciones sefialadas en el Convenio; asi como cuando el
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Estado quisiera dejar de cjercer alguna o algunas atribuciones o diera por terminado el

Convenio.

Para el caso de que hubiera algunos de los Estados que no se adhirieran al Sistema de
Coordinacion Fiscal (en la actualidad todos estdn coordinados), es en la propia legislacion
secundaria federal, en este caso la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, en
donde se sefiala, en €l articulo 28, cudl es la participacién de la recaudacion atribuible a los
Estados en sus respectivos territorios, con respecto de cerveza, gasolina y tabacos. En el
citado precepto se incluye “en el parrafo final, la forma en la que los Estados no se hubieran
adherido pueda gravar la produccidn, acopio o venta de tabaco en rama con impuestos locales
o municipales, que solo puede ser decretado por las Entidades que tengan cultivos de este

» 52

producto y siempre que no exceda de $1.55 por kilogramo.

A este respecto, cabe recordar que el articulo 117 Constitucional, en su fraccién IX
establece que los Estados no pueden, en ningin caso, gravar las actividades antes descritas
relacionadas con el tabaco en rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que el

Congreso de la Union autoriza.

A la Federacién, la de establecer contribuciones sobre €l comercio exterior, el
aprovechamiento o explotacion de recursos naturales relacionados cen el subsuclo, tales como
yacimientos minerales, vetas, salinas, yacimientos minerales u organicos utilizados como
fertilizantes y, en general petroleo y los hidrocarburos de hidrdgeno. También las aguas
propiedad de la nacion de mares territoriales, asi como lagunas, esteros, lagos y rios, en los

términos que quedan comprendidos en los pémafos cuarto y quinto del articulo 27

% SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Instituto Nacional de Capacitacién Fiscal,
Meéxico 1995, pag. 108.
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Constitucional. Tampoco los Estados pueden establecer, por ser facultad exclusiva del
Congreso, cargas fiscales sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, o sobre

servicios publicos concesionados explotados directamente por la Federacion.

Con respecto a estas fuentes de tributacion, cabe decir que no hay obligacion alguna, en
términos constitucionales de la Federacion, de hacer participes del rendimiento de los
gravamenes que se establezcan sobre estas fuentes a los Estados, salvo lo que las leyes
secundarias determinaban en algunos casos. Sin embargo, la Ley de Coordinacion Fiscal
mantiene el criterio de participar a los Estados y a fos Municipios en el total de los impuestos
federales, incluyendo en consecuencia, los que existan sobre comercio exterior y explotacion de
recursos naturales entre ellos, fos derivados de la tributacién que se genera por Petroleos

Mexicanos.

La Ley de Coordinacion Fiscal, establece como mecanismo para adherirse al Sistema, la
concentracion de convenios que deben ser autorizados o aprobados por las legislaturas de los
Estados y publicados tanto en el Diario Oficial de fa Federacion como en el Periddico Oficial
del Estado, “y sefiala que la adhesion al Sistema debera Hevarse a cabo integramente y no solo

en relacion de los ingresos de la Federacion.™

Esto significa que la uniformidad en la legislacion de ciertos impuestos, sobre todo en la
produccién, en el comercio y en la industria, se logra manteniendo en vigor solamente el
impuesto federal, a cambio de lo cual los Estados y sus Municipios participaran en el total de la
recaudacion federal, inclusive en el impuesto sobre la renta y en los impuestos a las

importaciones y exportaciones. Con ello se logra un doble objetivo, se armoniza la legislacion

3 IBIDEM. pdg. 104,
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tributaria en el pais, en las areas indicadas, y se evita que surjan barreras o restricciones en el
transito interestatal de personas y cosas, las cuales en su aspecto més severo solian ser de

caricter fiscal.

Esta abstencion no vulnera la autonomia de los Estados, por lo contrario, el poder para
legisiar en materia fiscal se manifiesta o se ejerce cuando el Congreso Local decide aprobar la
adhesién de su entidad al Sistema, dejando en suspenso o derogando la aplicacion de sus
propias leyes fiscales o no dictindolas, a cambio de recibir participaciones sobre toda la

recaudacion federal proveniente de impuestos, recargos y multas.

También cabe sefialar que el poder fiscal dg administrar esta siendo compartido con los
Estados y sus municipios al convertirse por delegacion en autoridades fiscales federales, a
cambio de que sea la Federacion 1a que regule los criterios de aplicacion, la normatividad y los
procedimientos de administracion de impuestos federales delegados. De tal manera que la
Federacién y las Entidades comparten, tanto el poder de administrar como el poder de
aprovechar los recursos recaudados, garantizindole, por ende al contribuyente la no
superposicion de gravimenes en las dreas, en las que mis comunmente se presenta este

fendémeno, como eran los impuestos a la produccién, al comercio y a la industria.

Los acuerdos que la Federacion y Estados han celebrado contienen en diversos anexos
al convenio de adhesion, ¢l sefialamiento en forma genérica de los gravamenes locales y
municipales, que se dejan en suspenso o se derogan; y se convienen en los mismos en no crear
otros sobre las mismas actitudes, en tanto que el Estado permanezca adherido al sistema de
coordinacién fiscal. En cuanto a restricciones o autolimitaciones al poder fiscal de los Estados

contenidas en diversas leyes fiscales federales seria conveniente que por claridad la Ley de
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Coordinacion Fiscal contuviera un capitulo especifico sobre la armonizacion tributaria, ya que
asi se evitaria la disperston de estas limitaciones en las leyes del impuesto al valor agregado, del

impuesto especial sobre produccion y servicios y del impuesto y fomento a la mineria.

Los anexos que se han concertado se enlistan de la siguiente manera:

a) Convenio de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, relativo a la
suspension de impuestos estatales y municipales en los términos vigentes a las restricciones

contenidas en el articulo 41 y 42 de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.

b) Convenio concertado tnicamente con los Estados petroleros. Ataiie a las
participaciones que tenian como origen la Ley del Impuesto al Petréleo y sus derivados. No
tiene relacion alguna con la suspensién o derogacion de gravimenes de los Estados v sus

Municipios.

<) Convenio de adhesion refativo a la suspension del cobro de derechos en los
Estados por la expedicion de pasaportes provisionales. Este anexo deriva del desconocimiento
en el ambito internacional de los pasaportes provisionales, que expedian las Entidades
Federativas v de la necesidad de ajustar en los términos constitucionales el uso de la facultad

que ¢s privativa del gobierno federal.

d) Convenio de Adhesion de Coordinacion Fiscal, celebrado para la suspension o
derogacién de los gravimenes a la agricultura y a la ganaderia, asi como al comercio, cuando se
enzjenan animales o vegetales y los productos atimenticios que integran la canasta basica

alimentaria.  Este anexo tuvo como origen la determinacion de los gobiernos de fos Estados de
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apoyar el programa del gobierno federal relativo al Sistema Alimentario Mexicano. También se

suprimen las casetas fiscales.

€) Convenio relativo a reformas al clausurado para establecer la nueva mecanica de
distribucion del Fondo Financiero Complementario y del Fondo de Fomento Municipal y para
ajustar la suspensién de gravamenes estatales o municipales de acuerdo con las reformas que
tuvo la Ley del Impuesto al Valor Agregado en los articulos 41 ¥ 2, “A” de la Ley del Impuesto
al Valor Agregado.

En ¢l caso Distrito Federal, Ja Ley de Coordinacién Fiscal lo sefiala como una Entidad
Federativa coordinada al sisterna por la decisién expresa del Congreso de la Uni6n y con base
en ello se ha establecido un Acuerdo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y al

Departamento del Distrito Federal para su coordinacién de impuestos federales.

Este acuerdo tiene un anexo de 28 de diciembre de 1979 y un acuerdo que lo modifica y
adiciona el 9 de septiembre de 1981, en e} primero se establece la afectacion de los impuestos
que tiene la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito Federal, sefialando la suspension.
De igual forma acontece en el acuerdo que io modifica y adiciona, ya que en este wltimo se
contienen también los nuevos procedimientos para la distribucién del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones y el sefialamiento en téminos genéricos de las nuevas
limitaciones originadas a las facultades en materia impositiva que sefiala la ley del impuesto al

valor agregado y que entraron en vigor el 1 de enero de 1981.

Los anexos al Convenio de Adhesién tuvieron como principal objetivo, el establecer el

procedimiento para incrementar el Fondo General de Participaciones con la recaudacion o el
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rendimiento de los impuestos locales que fueran derogados o dejados en suspenso por los
Estados y por sus Municipios, con la finalidad de hacer operante e} sistema de distribucion de
participaciones, pero en dichos documentos no hace en forma precisa el sefialamiento de la
parte de legislacién fiscal de cada Estado y sus municipios que se afecta por el sistema, ya que
solo se indica el nombre del impuesto y tipo de suspension o derogacién que se aplica sobre
_cada uno de los rubres impositivos, cuya recaudacion se resarce a Jos Estados, con la tendencia

de crecimiento de la recaudacion federal.

En estos documentos se manejan los términos de suspension total y parcial de ciertas
fuentes impositivas. Sin embargo la no reglamentacion especifica de dichas suspensiones
acarrea como consecuencia la impresion en las formulas tanto establecer los gravimenes
suspendidos como su resarcimiento.  Situacién que lleva a dos grandes probiemas: La
incertidumbre en los alcances en las Leyes fiscales ante el contribuyente y segundo el riesgo de
proliferacion de criterios interpretativos contradictorios en las administraciones tributarias de
las Entidades Federativas, con la consiguiente falta de uniformidad en e! manejo de las
restricciones. Habiéndose resuelto a través de los anexos implementados el problema de
sacrificio para las Entidades al suspender sus impuestos. Participaciones con las cantidades que
la recaudacion de los impuestos estatales y municipales representaba, con respecto a la
recaudacion federal, ha quedado subsistente en la legislacion de los Estados el problema
cualitativo de la precisién de los conceptos naplicables. El problema de aplicabilidad o
inaplicabilidad de los gravamenes locales va en paralelo con la determinacién del alcance de a
legislacion fiscal federal en materia de los impuestos al valor agregado y especial sobre

produccion y servicios.
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En esta medida ha sido menester definir previamente el campo de aplicacion de dichos
gravimenes, para ver las repercusiones de ello en las legislaciones fiscales de los Estados y de

los Municipios.

En la XIV Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales se planted la problemitica en
torno de esta materia, especificando que era necesario tecnificar el texto de la legislacién fiscal
de los Estados y Municipios y se sugirié como una posible solucion el que Entidades calificara
en un primer apartado los impuestos vigentes, y en un segundo apartado los impuestos
suspendidos, con una formula tal que suponiendo que si el Estado se descoordinara del sistema,
sin necesidad de legislar nuevamente sobre los impuestos suspendidos, esto recobraria su total

vigencia al hacerse efectiva Ja descoordinacion.
Dentro de los considerandos al acta de acuerdo que se formaron en la XIV Reunién
Nacional de Funcionarios Fiscales, se mencionan “que el Sistema de Coordinacion Fiscal

avanza y se profundiza en sus dos vertientes principales:

El sistema de participaciones y el sistema naciona! de armonizacién tributaria™

* IBIDEM. pig. 109.
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CAPITULO TERCERO

DISTRIBUCION Y REDISTRIBUCION DEL INGRESO
AL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

1.- Ingresos Federales Afectados por el Sistema.

El contexto de la funcién distributiva que realiza el Estado Mexicano en la economia, a
través del sistema tributario, el afecto combinado de la captacion de recursos y de la
distribucion del gasto piblico es relativamente progresivo y no regresivo, no obstante que el

sistema de captacién {0 sea de tributos) aislado tienda a ser proporcional o ain regresivo.

Es importante tener esto presente, porque muchas veces cuando se hacen analisis del
sistema fiscal se ve ésta con un solo 0jo; se observa unicamente el aspecto tributario ysellegaa

determinadas conclusiones sobre su impacto.

Otro aspecto en ef cual también incide esta evaluacién de conjunto que el profesor
Kleiman destaca en su obra es “la necesaria liga que hay entre la captacion de recursos y el
gasto (Lo fiscal) y la distribucion de responsabilidad que conlleva entre niveles de gobierno (lo
politico). Es decir, cuando se habla de una mayor participacién de entidades federativas y de
los municipios en fas finanzas piblicas, necesariamente en el fondo esto conlleva una asignacion

de mayores responsabilidades a estos tltimos niveles de gobierno.
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Existe un fendémeno flamado Impuesto en cascada que constituye el impuesto sobre
ingresos Mercantilfes. Es un impuesto que se causa cada vez que hay una transaccion de
enzjenacion de mercancias o de prestacién de servicios gravados y que, en el circuito
econgmico, va provocando asi cargos impositivos que no son iguales para distintos productos o
servicios o combinados ambos, cuando liegan al consumidor final por las distintas rutas del
circuite econdmico.  Esta distribucién indiscriminada de cargos provoca una serie de
distorsiones econdmicas muy graves, a las que se refirié el citado autor, incluso es la razon
fundamental por la que las tasas de gravamen no pueden exceder determinados limites sin
causar distorsiones practicamente intolerables. Ello ha llevado muchos paises a sustituir sus

impuestos en cascada por otro tipo de impuesto a las ventas-

No obstante tienden a ser regresivos los impuestos a las ventas en cuanto a [a
distribucién de la carga, *Paises con politicas sociales altamente redistributivas - como el caso
de Suecia - han decidido fortalecer sus finanzas piblicas con impuestos a las ventas para poder

financiar el gasto publico y los programas de caracter social que demanda la poblacion™ **

La razon basica de esta decision (no obstante de tratarse de paises con capacidad
administrativa amplia para administrar un impuesto directo como el impuesto sobre la renta y
aun impuestos sobre la riqueza neta muy eficiente y progresivo), radica en que a los niveles de
carga a que han llegado estos impuestos directos indican que con cualquier aumento que se

haga se corran riesgos muy graves de crear desincentivos a la actividad productiva.

En un pais comprometido con un esfuerzo de desarroilo es muy grave que los recursos

de trabajo, que los factores calificados para la produccion lleguen a tomar esta actitud. Lo que

% GIL VALDIVIA, GERARDO. EL FEDERALISMO Y LA COORDINACION FISCAL.. Editorial
UNAM. México 1991, pig. 92.
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lleva a concluir que, también desde el punto de vista de la necesidad de ampliar los programas
gubernamentales y el consecuente gasto, las alternativas para fortalecer los impuestos
indirectos, como los impuestos sobre las ventas, son muy importantes Por elio ante la
estructura del impuesto sobre ingresos mercantiles actual, se hace necesario pensar en cuales
son las alternativas y cual es la evolucion que se puede hacer de esas alternativas a la luz de la

coordinacion fiscal.

Lo anterior es importante para la coordinacién por lo siguiente: un impuesto sobre base
de consumo implica que el acreditamiento de insumos adquiridos es mas amplio ya que incluye
todos los bienes de capital. Es decir, se puede hablar de Entidades Proveedoras y Entidades
consumidoras, esto es, que Hay entidades proveedoras de bienes y servicios a otras porque son
las que tienen la actividad econémica m4s importante y entidades basicamente consumidoras,
que serian todas las demas, porque fundamentalmente reciben bienes y servicios que se generan

en otras entidades.

En un impuesto sobre Iz base del consumo las entidades consumidoras, cuando cobran
el impuesto por la comercializacion de productos, por la venta de los productos de su territorio,
tendrian que reconocer los acreditamientos por impuestos pagados a otras entidades, no sélo
respecto de las mercancias que estan siendo objeto de enajenacion sino también sobre los bienes
de capital que se adquieren de firmas o empresas de otras entidades por las empresas o los
causantes en general ubicados en su territorio. O sea, hay mas impuesto a acreditar respecto de
valor agregado en entidades proveedoras que si firera dnicamente un impuesto sobre productos,
porque en ese caso el acreditamiento seria exclusivamente sobre las mercancias que no
constituyen bienes de capital. Aqui para fines de Coordinacion Fiscal aunque la decision de

hacer el impuesto de base producto o de base consumo no dependa de la coordinacion ni deba
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depender de ella, habria que tener en cuenta que va a darse una repercusién sobre la
distribucion de la base gravable y de la recaudacion en un sentido mas o menos concentrada,
hacia las entidades proveedoras y, por lo tanto, la necesidad mayor de mecanismos
compensatorios de recursos entre las mismas. Af introducir el sistema sobre el valor agregado,
para no distorsionar el impuesto de las soluciones que se ha encontrado es el de crear
impuestos paralelos especiales con tasas distintas, para mantener la progresividad del sistema.
Pero al respecto surge una pregunta al tomar una medida de este tipo como se va a incorporar
al sistema de coordinacién un impuesto de este tipo; normalmente es un impuesto especial que
debe causarse a nive! de productos, perque es la forma mas eficiente de administrarlo, o a nivel

mayorista,

Pero esto implica que en un sistema de coordinacion se tienda también a distribuir la
base de estos impuestos mas a favor de las entidades productivas o (comercializadoras

importantes de los productos).

Dentro del sistema competencial que hemos dejado apuntado en el subtema, aparece
como primer problema el relativo a la diferencia de los respectivos campos de accién tributaria

de la Federacion y de las Entidades Federativas.

La cuestion central porque las dos principales esferas de poder dentro de la estructura
del Estado Mexicano estin representadas por el Gobierno Federal ¥ por los gobiernos de los
Estados y porque los actos de autoridad emanados de ambos sujetos activos, tienen a fin de
cuentas, como destinatarios, a todos los habitantes de la Republica, toda vez que el poder

Federal se ejerce precisamente sobre todas y cada una de las Entidades Federativas.
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En términos generales, la Constitucion Federal no hace una distribucion de fuentes
tributarias entre los diversos sujetos activos, por ello, se dice que la facultad impositiva es una
facultad concurrente entre la Federacion, Estados y Municipios. La opinién general, incluso
sostenida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién es que el fundamento constitucional
del principio antes mencionado se encuentra en el articulo 124° de la ley Fundamental
Mexicana, el cual dispone que todas las facultades que no estan expresamente concedidas por

la Constitucion a los funcionarios Federales, se entienden reservadas a los Estados.

Un punto que es conveniente dejar aclarado desde ahora es el concerniente a la
extension y significado del concepto “Entidades Federativas”, ya que con frecuencia suele
identificarse exclusivamente con e} de “Estado”, “Lo cual a Juicip, es incorrecto. En efecto al
hablar de “Entidades Federativas” nos estamos refiriendo a todas las circunscripciones
territoriales que forman parte de la Republica Mexicana y que estdn dotadas de un régimen de
gobiemo y de Administracion Publica para la atencién de los asuntos locales. Es decir,

comprendemos tanto a los llamados “Estados” como al Distrito Federal ™ *

De la Garza sostiene que es una doctrina no discutida que la constitucion establece un
sistema de concurrencia entre la Federacion y los Estados en materia de tributacidén, con
excepcion de algunas materias reservadas exclusivamente a la federacion y algunas otras
prohibidas a los Estados, sin embargo, en materia de tributacidn no existe un poder tributario
reservado a los Estados, aun cuando la Constitucion confiere algunos poderes tributarios

exclusivos a 1a Federacion,

* ARRIOJA VIZCAING, ADOLFO. OB. CIT. pig. 142.
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En opinion de este tratadista, el fundamento Constitucional de las facultades
concurrentes no radica en el art. 124 del Cédigo Politico sino considera que radica del articulo

40 del mismo ordenamiento.

2.- El Fondo General de Participaciones

De acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1978 los Estados y el Distrito Federal
recibian las participaciones que les correspondian, del total de los impuestos federales, a través

de dos Fondos:

A) Fondo Generat de Participaciones.

B) Fondo Financiero Complementario de Participaciones.

A) Fondo General de Participaciones. El articulo 2°, Fraccion I, de la Ley de
Coordinacion Fiscal sefialaba que el Fondo General de Participaciones se integraba con el 13%
de los ingresos totales anuales que obtuviera la Federacion por concepto de impuestos. En la
misma fraccion se estipulaba que dicho Fondo se incrementaria. En un porcentaje igual al que
representase en los ingresos federales, la recaudacion obtenida en un ejercicio por concepto de
los gravamenes locales o municipales que cada estado estuviera de acuerdo en derogar al

adherible al SNCF.

La cantidad que le correspondia a cada entidad federativa, por concepto de Fondo
General de Participaciones, se determiné, de acuerdo con €l articulo 3° de 1a Ley, de la forma

siguiente:
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1.-  Se dividia el monto de las participaciones que les habian correspondide a!
Estado el aiio anterior, entre la cantidad recaudada por ¢l gobierno federal en la entidad en ese

mismo periodo.

2.-  Elmonto de la recaudacién federal a (obtener en la entidad en el afio para el que
se realiza el calculo, se dividia entre Ia recaudacion federal a percibir en todo el pais ese mismo

ano.

3.-  Se muitiplicaban las cantidades obtenidas en los dos puntos anteriores.

4-  Una vez realizada la operacion anterior, se sumaban 1os resultados obtenidos,
para todos los estados, y se determinaba el porcentaje que a cada uno les correspondia del
total. Ese porcentaje era la proporcion en que la entidad federativa participaria, en ese afio, del

Fondo General.

Es importante recordar que la recaudacion federal estaba integrada por los impuestos
federales cuyo origen por estado fuera plenamente identificable; los impuestos del comercio

exterior no cumplian con este requisito y por lo tanto, no formaron parte de dicha recaudacion.

En los articulos transitorios de la Ley de Coordinacién Fiscal que entrd en vigor en
1980, habia algunas disposiciones especiales con respecto al Fondo Generat de Participaciones.
En el articulo 2°, al hablar de los gravamenes que los estados o municipios convinieran en
derogar al adherirse al SNCF, se referian al afio de 1978 en el que se aprobo la Ley y a los

gravimenes que estuvieron en vigor durante el mismo. También establecian que para 1980 el
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Fondo General no se distribuia de acuerdo con lo sefialado en el articulo 3°, sino que se

procederia de 1a siguiente manera:

1.- Se sumaron todas las cantidades que cada estado percibi6é en 1973, por concepto
de participaciones en impuestos federales, tanto las que les correspondieron a {a propia entidad
federativa como las que la federacion pagd directamente a los municipios, con excepcion de las
relativas a los impuestos adicionales de 3% y de 2% sobre importaciones y exportaciones,
respectivamente, y el monto de la recaudacion obtenida por el estado ese mismo afio, por

gravimenes locales o municipales, que no debieran mantenerse al entrar en vigor la nueva Ley.

2-  La recaudacién se determiné por el total de impuestos que en 1973 obtuvo la

federacion en toda la republica.

3.- Se dividio la cantidad obtenida para cada estado en el punto 1, entre ¢l monto

arrojado en ¢l punto 2.

4-  Se sumaron los resultados del punto anterior, las de todas las entidades
federativas y se determind el porcentaje que del total correspondio a cada una. Ese porcentaje
fue el que les correspondio; a cada estado para 1980, def Fondo General de Participaciones.
De acuerdo también con los articulos transitorios, a partir de 1981 se aplicaria la formula

establecida en el articulo 3° de la Ley para la distribucion de dicho Fondo.

B) El Fondo Financiero Complementario de Participaciones. Este Fondo,
establecido en la fraccion 11 del articulo 2° de la Ley de Coordinacién, se constituia con el

0.37% de los ingresos totales anuales que obtenia la federacion por concepto de impuestos. Su
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distribucidn tenia como objetivo favorecer a los estados en los que hubieran resultado menores
los gastos de la federacion por concepto de participaciones en impuestos federales, y gasto
corriente en educacion primaria y secundaria. También se tomaba en cuenta la poblacion de
cada entidad federativa, conforme al procedimiento que se establecia en el Convenio que los

estados celebraron con la federacion.

Los caleulos de participaciones, por concepto del Fondo General y del Fondo
Financiero Complementario, se elaboraban para todos los estados, aungue alguno de ellos no se

encontrara adherido al SHCF.

La parte que les correspondia a estos (iltimos se deducia de ambos fondos.

En el articulo 9°, la Ley establecid que las participaciones a las entidades federativas
eran inembargables, no podian afectarse a fines especificos, ni estaban sujetas a retencion, salvo
para ¢l pago de deudas contraidas por el estado con alguna institucién de crédito o para pagar
préstamos u otros financiamientos otorgados por la Federacion,

Adicionalmente, los gobiernos [ocales participan en:

- Los cargos sobre impuestos federales y en las muitas por infraccion a las leyes

federales, cuyo porcentaje se sefialaba en los Convenios o acuerdos respectivos.

- En los productos de la federacion relacionados con bienes o bosques definidos

por la Ley como nacionales, que estuvieran ubicados en el territorio de cada estado; en el que
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recibirian el 56% del monto cuando provenia de venta o arrendamiento de terrenos nacionales,

de la explotacion de los mismos o de bosques nacionales.

La Ley de 1978 solo hacia referencia directa sobre las hactendas municipales al sefialar
que las participaciones correspondientes a los municipios que se hubieran hecho cargo de los
servicios prestados por las Juntas Federales de Mejoras Materiales, sobre los impuestos

_ adicionales del 3% sobre importaciones y del 2% sobre exportaciones, no formaban parte de los

Fondos sefialados ya que la federacion los siguié pagando directamente a los ayuntamientos.

Asimismo, en el articulo 6° de la Ley se sefialaba que los gobiernos municipales debian
recibir, como minimo, e! 20% del monto del total de participaciones que hubiera obtenido el
estado por parte de la federacion o las legislaturas locales fueron sefialadas como las

responsables de establecer los criterios para la distribucion de esa cantidad entre los municipios.

3.- El Fondo Financiero de Participaciones.

El Fondo Financiero de Participaciones fue establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal
¥ no tiene precedente en nuestro Derecho Positivo. Su propdsito esencia! es el de redistribuir
participaciones tratando de favorecer en mayor medida a las Entidades que obtienen menos
participaciones det Fondo General. En el sistema tradicional, los Estados que obtienen mayor
beneficio son aquellos en los que se generan mayores impuestos federales participables que, por
razén natural, son en términos generales aquellos gue han alcanzado un mayor grado de
desarrollo. Como fa Ley de Coordinacién Fiscal tomd como punto de partida el nivel de

participaciones a que habia legado cada Estado. FEl Fondo General tiene Ja misma
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caracteristica de la situacion tradicional esto es, favorece mas a los Estados de mayor desarrollo
que generan mayor volumen de impuestos federales y menos los Estados de escaso desarrollo
Las participaciones tradicionales, como las del Fondo General, tienden a acentuar las

desigualdades econdmicas a nivel regional

El Fondo tiene su antecedente en practicas administrativas que dentro de la
coordinacién entre la Federacion y los Estados, se iniciaron en el afio de 1978. En este aiio la
Federacion, con objeto de coadyuvar a mejorar Ja situacion financiera de los Estados menos
favorecidos, destind la cantidad de 1,000 millones de pesos para que se distribuyeran entre las
Entidades, en proporcion inversa al beneficio que recibian por el pago de participaciones en el
sistema tradicional; y se dejo a los organos de la Coordinacidn que estableciera un mecanismo o
procedimiento a través del cual esos mil millones de pesos se distribuyen entre las Entidades

Federativas.

Después de no pocas negociaciones logrd establecer una formula para el proposito
antes indicado. Dicha formula consistid en dividir ¢l monto de los nuevos recursos en dos
partes iguales, la primera de las cuales se repartiria entre todas las Entidades por partes iguales
y la segunda se distribuiria en proporcidn inversa a la erogacion por habitante efectuada por la
Federacion por concepto de participaciones en impuestos federales y gasto corriente en
educacion primaria y secundaria en cada uno de los Estados, tomando en cuenta, ademas, la

poblacion de cada una de ellas.

Distribuir una parte de los nuevos recursos por partes iguales entre todas las Entidades
suena caprichoso pero no lo es del todo. St todos los recursos citados se hubieran distribuido

por partes iguales, en alguna medida se lograria el proposito distributivo que se buscaba, ya que
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si bien cada Estado recibiria la misma cantidad, ésta en términos relativos en relacion con el
resto de las participaciones, seria menor en los Estados de mayor desarrollo y mayor en los de
MEnQs recursos, Pero se vie con preocupacion el dejar la totalidad de la distribucion en la forma
citada y se pensé que la otra mitad del Fondo deberia repartirse en la forma establecida, La

expresion aritmética de dicha distribucion fue la siguiente:

Primer paso.

Participaciones Federates. Erogaciones federales Erogacion por

pagadas a la Entidad + en la Entidad por el gasto = habitante
educativo.

Segundo paso = “Factor”

erogacion por

habitante.

Tercer paso:
Se suman el “factor” de todas las Entidades Federativas y se determina el porcentaje que cada

“factor” representa en la suma. Se obliene asi un “segundo porcentaje”
]

Cuarto paso:

Factor de cada entidad por nimero de sus habitantes = “R™.

Quinto paso:
Se suman las “R” de todas las Entidades y se determina el porcentaje que cada una de ellas

representa en la suma. Se obtiene asi un segundo porcentaje.
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Sexto paso:
El promedio aritmético del “primer porcentaje” y del cual “segundo porcentaje” que se sefialan
en los pasos tercero y quinto, seria la parte proporcional que corresponderia a cada Entidad en

la segunda mitad de los nuevos recursos.

Se puede notar que el nimero de habitantes de la Entidad tiene una doble influencia;
primero, mientras mayor es la pobiacién, resulta menor la erogacion por habitante y
consecuentemente seri mayor el primer porcentaje de participacion; segundo, mientras mayor
sea la poblacion, mayor sera la “t” de la Entidad y por lo tanto se beneficiara su segundo
porcentaje de participacion. Por otra parte mientras fueran mayores las participaciones
tradicionales y el gasto educativo pagados por la Federacion a una Entidad Federativa, menos

serian los recursos que obtendria de este nuevo fondo nivelador

Cada uno de los elementos de la farmula tenia légica y con base en ella y por decision
administrativa, se distribuyeron entre fas Entidades: 1,000 millones de pesos en 1978 y 1,500
millones de pesos en 1979 (dato como mero antecedente). Asi nacid el Fondo Financiero de
Participaciones. Los lineamientos generales de ta formula se lievaron al texto del articulo 4 de

la Ley de Coordinacion Fiscal, en los siguientes términos:

“Articulo 4.- Ei Fondo Financiero de Participaciones a que se refiere la fraccion IT del
articulo 2o, se distribuira entre las entidades de modo de favorecer a aquéllas en las que
proporcionalmente hubiera sido menor la erogacion por habitante, efectuada por la Federacion
por concepto de participacién de impuestos federales ¥ gasto corriente en educacion primaria y

secundaria y tomando en cuenta, ademds, [a poblacion de cada entidad, conforme al
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procedimiento que se establezea en el convenio que los Estados celebren con la Federacion por

conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico™.

El desarrollo en detalle del procedimiento de calculo quedd ademas contenido en la
Clausula Novena del Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
celebrado con todos los Estados, e incorporado al Acuerdo Presidencial relativo al Distrito

Federal.

La base de calculo del Fondo de Participaciones es la misma que la del Fondo General:
“Los ingresos totales anuales por concepto de impuestos” {art 20. fracc. II de la Ley de

Coordinacién Fiscal) con las aclaraciones y saivedades referidas en su oportunidad.

Durante el siguiente periodo las Entidades mostraron preocupacion por fa formula del
Fondo Complementario, consideraron que no cumplia sus objetivos. Ocurria que la doble
influencia que la poblacién tenia en los resultados, beneficiando més a los Estados con mas
habitantes, perjudicaba a algunos que ademas de tener un desarrollo menor, tenian una

poblacién reducida.

La bisqueda de una nueva solucién fue especialmente dificil; pues al variar las reglas de
un procedimiento de distribucién y comparar los nuevos resultados con los anteriores es
inevitable que unos Estados resulten beneficiados y otros perjudicados. Estos naturalmente no

aceptaban la nueva formula.

Conociéndose el problema, fa reforma de la Ley de Coordinacién Fiscal de dicha Ley

establecio que el incremento de 0.37% a 0.50% solo “ _ se distribuiria entre las entidades
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federativas a partir del mes en que el conjunto de las mismas convengan con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pxblico, el procedimiento de distribucion de dicho fondo” (art. § transitorio

de la Ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales).

Suspender el pago det incremento presiond el que se llegara a soluciones y se fueron
perfilando: Una, que ignoraba el factor poblacién, mantenia la distribucién por partes iguales de
la mitad del fondo y sugeria que la otra mitad sc distrivuyera entre las Entidades que en
proporcion inversamente proporcional a las recibidas del Fondo General: Otra, que se apartara
de la distribucién por partes iguales y proponia que el Fondo Financiero se distribuyera en
proporcion inversa a lo que las Entidades recibieran por habitante, que el Fondo General mas

otras ayudas federales.

El proceso de negociacién llevd finalmente estas dos soluciones habiéndose propuesto
por unanimidad lo que se denomind formula combinada, que quedd plasmada en el Anexo 4
con los Estados petroleros) que modifico, entre otras la clausula Novena del Convenio de

adhesion al Sistema Nactonat de Coordinacion Fiscal.

Esta solucion también fue posible gracias al elevado criterio y comprension de varios
Tesoreros que anunciaron su determinacion de aceptar una formula razonable aunque con ella
se disminuyera el coeficiente de participacion de sus respectivas entidades.

La formula combinada dice:

L- El 25% del Fondo se distribuira entre todas las Entidades Federativas por partes

iguales.
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b)
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El 50% del Fondo se distribuird entre todas las Entidades conforme a las

siguientes reglas:

La suma recibida por la Entidad por concepto de participaciones, mas el gasto
corriente de la Federacion en apoyos financieros, se dividira entre la cantidad de
habitantes de la Entidad, obteniéndose asi lo que en los calculos siguientes se

denominara erogacion por habitante.

Se dividird la unidad o el nimero 1 entre la erogacion por habitante y al

resuitado se le denomina primer factor.

El tanto por ciento en que cada Entidad Federativa, participara en esta parte del
monto total del Fondo Financiero Complementario, sera el por ciento que el
primer factor de cada Entidad Federativa representa en la suma de los primeros

factores de todas tas Entidades.

El otro 25% se distribuird entre todas las Entidades conforme a las siguientes

reglas:

Se dividira entre las participaciones recibidas por la Entidad en ¢l Fondo general

y al resuttado se le denomina segundo factor.

El tanto por ciento en que cada Entidad Federativa participara en esta parte del
monto total del Fondo, sera el porciento que el segundo factor de cada Entidad

representa en la suma de los segundos factores de todas las Entidades.
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V.- Por iltimo se sumaran las cantidades que corresponden a la Entidad, conforme a
las fracciones I, I y III de la presente clausula y se determinara el porcentaje que
dichas sumas representan en el monto total del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones en ¢l afio de calendario inmediato anterior a
aquél para el que efectia el caleulo. Dicho porcentaje sers cada afio el definitivo

para la distribucién que corresponda a cada Entidad.™ ¥

Al comparar la férmula con la anterior se puede constatar que conceptualmente son
analogas si bien se varia el peso especifico de algunos factores: en la nueva formula se da
menor importancia al reparto por partes iguales, se disminuye la influencia del nimero de
habitantes que se toma en una cuenta una sola vez y no dos, como la formula anterior, y se
acentiia el énfasis en la distribucion inversamente proporcional a las participaciones recibidas
del Fondo General; pues este factor tiene influencia en dos ocasiones: en la fraccién II inciso a)

¥ la fraccion II1 inciso a), antes transcritos.

Este Fondo, establecido en la fraccion II del articulo 2° de la Ley de Coordinacion, se
constituia con el 0.37% de los ingresos totales anuales que obtenia la federacién per concepto
de impuestos. Su distribucién tenia como objetivo favorecer a los Estados, en los que hubieran
resultado menos los gastos de la Federacion por concepto de participaciones en impuestos
federales, y gasto corriente en la educacién primaria y secundaria, También se toma en cuenta
la poblacion de cada entidad federativa, conforme al procedimiento que se establecia en el

Convenio que los estados celebran con la federacion.

" REVISTA INDETEC. Federalismo Fiscal Comparado. México 1990, pdg. 263.
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Los cilculos de participaciones, por concepto del Fondo General y del Fondo
Financiero, se elaboraban para todos los Estados, aunque algunos de ellos no se encontrara

adherido al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

La parte que les correspondia a estos ultimos se deducia de ambos fondos.

En el articulo 9°, la Ley establecid que las participaciones correspondientes a las
entidades federativas eran inembargables, no podian afectarse a fines especificos, ni estaban
sujetas a retencidn, salvo para el pago de deudas contraidas por el Estado con alguna
institucion de crédito o para pagar préstamo u otros financiamientos otorgados por la

federacion.

Adicionalmente, los gobiernos locales participaban en:

- Los recargos sobre impuestos federales y en las multas por infraccion a las leyes

federales, cuyo porcentaje se sefiala en los convenios o acuerdos respectivos.

- En los productos de la federacion relacionados con bienes o bosques definidos
por la ley como nacionales, que estuvieran ubicados en el territorio de cada Estado, el que
recibiria el 50% del monto cuando provenia de ventas ¢ arrendamiento de terrenos nacionales,

de la explotacion de los mismos o de bosques nacionales.

La Ley hace referencia directa sobre las haciendas municipales al sefialar que las
participaciones correspondientes a los municipios que se hubieran hecho cargo de los servicios

prestados por las Juntas Federales de mejoras materiales, sobre los impuestos adicionales del
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3% sobre importaciones y del 2% sobre exportaciones, no formaban parte de los fondos

sefialados ya que la federacion los siguié pagando directamente a los ayuntamientos.

Asimismo, en el articulo 6° de la Ley sefiala que los gobiernos municipales deberian
recibir, como minimo 20% del monto del total de participaciones que hubiera obtenido el

Estado por parte de la Federacion.

Las legislaturas locales fueron sefialadas como las responsables de establecer los

criterios para la distribucidn de esa cantidad entre los municipios.

4.- El fondo de Fomento Municipal,
La Hacienda Publica Municipal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo 40°
que nuestra forma de gobierno es la de una Republica representativa, democratica y federal 'Y
que estd compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,

pero unidos en una federacion establecida segin los principios que de ella misma emanan.

Es la union de Estados Libres que ceden autonomia para constituirse en un Gobierno
Nacional, lo que tiene como resultado un poder unitario que ejerce las facultades otorgadas por

dicha union a través de los poderes federales,
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Los Estados que conforman nuestra Federacion han adoptade por mandato
constitucional para su régimen interior también fa misma forma de Gobierno y tienen como
“base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio

libre "%

Al ser el Municipio la base de fa division territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los Estados, es también la célula social y juridica fundamentalmente para el

desarrolto armédnico y democratico del sistema federal de nuestro pais.

Por esa misma circunstancia el Constituyente de 1917 determind otorgarle personalidad
juridica propia y darle el libre manejo de su hacienda, ta cual se formaria de las contribuciones
que sefialen las Legislaturas de los Estados, los que en todo caso serdn suficientes para hacer

frente a sus necesidades.

No obstante la libertad de los Municipios para manejar su hacienda, la mayor parte de
las Constituciones de los Estados contienen disposiciones que facultan a las legislaturas o
Congresos Locales para aprobar los presupuestos de los egresos de los Municipios y para
revisar y aprobar la cuenta piblica que deben prestar los ayuntanientos Es cierto que
establecer contribuciones requiere conocimiento del monto global del gasto, para aprobar en
qué se va a gastar y cuanto en cada concepto y exigir rendicion de cuentas por Grgano ajeno al
municipio, resulta notoriamente contradictorio con la exigencia constitucional de que el

Municipio tenga el libre manejo de su hacienda.

% ARRIOIA VIZCAINQ, ADOLFQ. OB. CIT pag 257
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El' municipio tiene autonomia politica y administrativa, pero carcce de facultad
legislativa para determinar las contribuciones que formaran su hacienda, en virtud de que son
las Legislaturas de los Estados los que estan autorizados para establecer las cargas fiscales a los

habitantes tanto en la Entidad, como de sus municipios articulo 115 constitucional.

Tradicionalmente ha acontecido que en ¢l campo fiscal las fuentes de recursos han sido
objete de gravdmenes principalmente de la Federacion o Estado. Los recursos de los
municipios han sido tradicionalmente exiguas, reduciéndose con ello sus perspectivas de

actuacién.

Diversas han sido las acciones que a través del tiempo se han levado a- cabo por la
Federacion y por las Entidades Federativas para auxiliar al Municipio en la ejecucion de sus

programas.

En ocasiones se han concedido subsidios, o la Federaci6n o el Estado han prestado los
servicios que, en teoria, corresponderian a los Municipios, también la Federacion ha otorgado a
los Estados ciertas participaciones en el rendimiento de fuentes exclusivas de tributacion y de
Otros impuestos especiales, y de ellos conceda directa o indirectamente participaciones a los

Maunicipios del pais.

La filosofia de las acciones antes descritas es coincidente con ¢! proposito final de dar a
los habitantes de la Repiblica, los servicios publicos que satisfagan sus necesidades, solo que
aqui cabe considerar que nadie mejor que el Municipio puede evaluar las necesidades de los
nicleos de poblacién por usar la autoridad mas cercana a los problemas que les atafie, Ello sin

detrimento de la necesidad de orientacion macroecondmica y social tanto a nivel estatal como
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federal pueda proparcionarse para que no se segmenten y tomen acciones contradictorias o se

haga un use inadecuado de los recursos.

Dentro del proceso de Reforma Administrativa y del manejo del Sistema de
Coordinacion Fiscal, se contempla como un objetivo el fortalecimiento dei municipio y su
corresponsabilidad en las tareas de la administracion piblica. Las Legislaturas de los Estados
dictan las normas de distribucién de recursos entre los Municipios y les confieren nuevas tareas
administrativas que, aunado a las ya existentes, les permite cumplir con los fines para los cuales

fueron creadas.

Los Ingresos de los Municipios.

El conjunto de Municipios del pais, de los que existen 2,377, tiene un ingreso exiguo.
De los ingresos corrientes det sector gobierno el 63 1% correspondié 2 la Federacién, el 16 9%

al Distrito Federal, el otro 16.9% a las Entidades Federativas ¥ solo el 3 1% a los Municipios.

Las participaciones en impuestos federales y estatales constituyen el principal ingreso
municipal que fluctia entre el 40% y el 60% del total de percepciones, el resto lo forman
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. Antes de la Ley de Coordinacién Fiscal,
los Municipios tenian numerosos pequefios impuestos al comercio y a la industria establecidos
en forma auténoma o como adicionales de los percibidos por el Estade. Con la citada Ley
quedaron en suspenso dichos gravamenes aun cuando varios de ellos fueron transformados en

derechos.
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El principal ingreso de los Municipios era, por regla general, el de derecho por la
expedicion de licencias de funcionamiento (o de renovacion anual de los mismos), que se
establecia por tipo de negocio con una muy amplia escala de discrecionalidad entre un minimo
¥ un maximo cuya aplicacién era fiertemente objeto de criticas por los contribuyentes Y pOT sus
organizaciones que consideraban este gravamen contrario a los propésitos de la coordinacion

fiscal.

Se ha iniciado una interesante tendencia en algunas Entidades federativas a transferir a
los Municipios la recaudacion del impuesto predial a la propiedad ristica y urbana, lo que sin

duda es una muy buena solucién.

Desgraciadamente son pocos ain los Estados en los que se procede en esta forma.

El resto de los ingresos municipales lo componen impuestos o derechos sobre
diversiones o espectaculos publicos y gravimenes adicionales para obras pablicas; derechos por
diversos actos de licencia, por servicios en rastros, panteones, registro pablico de la propiedad,
registro civil, multas por violaciones a reglamentos de policia y otros realmente carentes de

significacion desde el punto de vista recaudatorio.

Las Participaciones de Coordinacion Fiscal

Establece tres clases de participaciones a los Municipios, la mas significativa por su

cuantia es la que deriva el art, 6° de dicha ley: La segunda es que perciben a través del Fondo

de Fomento Municipal, creados en enero de 1980, por el articulo 2° de la ley, y la tercera
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proviene de participaciones por impuestos adicionales al comercio exterior pagados

directamente por el Gobierno Federal

El articulo 6° de la ley de Coordinacién Fiscal establece:

“La proporcién de las participaciones federales que recibian los municipios de los
Fondos General de y Financiero Complementario de Participaciones nunca sera inferior al 20%
de las cantidades que corresponden al Estado, el cual habia de cubrirselos. Las legislaturas

locales estableceran su distribucion entre los municipios”

Como puede apreciarse, tanto en este caso como en el Fondo Municipal se sigui¢ el
procedimiento tradicional del impuesto sobre ingresos mercantiles, de asignar participaciones a
los Municipios en forma indirecta, o sea, como un porcentaje que como minimo deben entregar

los Estados a sus propios Municipios.

Coincidencialmente en el ejemplo citado del impuesto sobre ingresos mercantiles, el
porcentaje correspondiente a los Municipios en ¢l mismo sefialaba la Ley Federal respectiva,
pero al aplicarse el 20% a todas las participaciones de los Municipios se incrementaron
considerablemente [0s ingresos de éstos, asimismo las participaciones de los Municipios
incrementaron considerablemente los ingresos de €stos, ya que las participaciones otorgadas
directa o indirectamente a los Municipios en Jos impuestos especiales eran porcentaje muy

inferior.

El legislador federal considerd que no debia establecer la forma de distribucién de las

participaciones municipales, en atencion a que las legislaturas de los Estados son los que deben
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sefialar los ingresos municipales, como se deriva del art. 115 fracc. Il de la Constitucién

Politica.

“Art. 115 fracce. IL Los Municipios estaran investidas de personalidad juridica y

manejarin su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerin facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberdn establecer las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general

dentro de sus respectivas jurisdicciones.”

Conviene aqui repetir que la totalidad de las cantidades que reciben los Estados por
Fondo General de Participaciones y el Fondo Financiero de Participaciones, constituye la tasa
de calculo de las participaciones a los Municipios, sin que sea vilido hacer distingos por
impuestos en suspenso, gastos de administracién y otros conceptos, para regar a los municipios

la participacion correspondiente.

Las Legislaturas de los Estados han establecido diversos procedimientos para distribuir
participaciones entre los municipios; dentro de elios deben hacerse mencion de que varias
Entidades federativas han adoptado, en parte, el criterio nivelador que informa al Fondo

Financiero de Participaciones.

Hace mucho tiempo existe en el pais la preocupacion de mejorar los servicios pablicos y
la imagen de las ciudades fronterizas y de los puertos, a través de los cuales sc realiza el

comercio exterior de la Repiblica.
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Para este propdsito se crearon impuestos adicionales a las tarifas generales de impuestos
al comercio exterior, con el fin especifico de destinarlos al mejoramiento urbano de dichas

poblaciones.

Tates fueron el impuesto adicional de 2% sobre ia tarifa general del impuesto de
exportacion y el 3% sobre la tarifa general del impuesto de importacion. Se crearon drganos
descentralizados del Gobierno Federal, con patrimonio y personalidad juridica propias, a los
que se les denomind Juntas Federales de Mejoras Materiales, a las que se refirid la Ley
Orgénica para el funcionamiento de las Juntas Federales de Mejoras Materiales de 1984, y la
Ley que Regulaba su Funcionamiento, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de

enero 1948,

Los impuestos adicionales de referencia se destinaron a constituir los ingresos a
patrimonio de estos organismos y, ¢n algunos casos, se les subsidié con recursos federales
complementarios.  Algunas de estas Juntas realizaron, en la circunscripcion que les fue

asignada, obras de importancia.

Al implantarse la reforma administrativa en el gobierno del entonces Presidente de la
Republica José Lopez Portillo, se tomd la decision de retirar de los Estados facultades que solo
deberian corresponder a la Federacion, como en el caso de los pasaportes, que ya se relatd y en
sentido inverso, se resolvié que las Juntas Federales de Mejoras Materiales fueron puestas en
estado de liquidacion, por considerar que su labor interferia, y & veces hacia desaparecer la del
Municipio, pues las Juntas, con recursos de los que no disporian lo Ayuntamientos prestaban

servicios publicos municipales (alcantarillado, suministro de agua potable, pavimento,
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alumbrado publico, limpia, parque y jardines, etc.). En 1978 se puso en liquidacién tas citadas

Juntas

Simultineamente a [a liquidacion, se introdujo al Codigo Aduanero el art. 11 bis en los

siguientes términos:

“La recaudacion que se afectd en las aduanas fronterizas o maritimas por concepto de
los impuestos adicionales de 3% sobre el impuesto general de importacion serd participable a
los municipios donde se encuentren ubicadas dichas aduanas hasta por el 95% sobre el monto
total de la recaudacién que cada una de éstas efectie por los referidos conceptos, siempre que
los Municipios se hagan cargo de la prestacion de los servicios o de la realizacion de las obras
publicas que correspondan a la Junta Federal de Mejoras Materiales de esa localidad. La
Federacion determinard qué por ciento de participaciones corresponde a cada Municipio,
conforme a los servicios u obras publicas que las autoridades municipales se obliguen a prestar

o realizar.

En diciembre de 1929 y con urgencia a partir del 1° de enero de 1980 se reformé el
articulo transcrito, para indicar que esta participacién seria “para la realizacién de obras y
prestaciones de servicios pablicos, de conformidad con programas basicos de significacion
social” y que seria la Federacion la que se cerciorara de la significacion social de los programas,
examinaria las posibilidades de ingreso y determinaria el monto de la participacion, asi como el
calendario de pagos. Por la Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de

diciembre de 1980, se derogo el art. 11 bis porque este mismo Diario se publicé la reforma que
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al adicionar et art. 2° A, de Ia Ley de Coordinacion Fiscal, creaba el Fondo de Fomento

Municipal » *

Todavia como un antecedente, debe mencionarse que 2 fines del afio de 1979,
considerando el incremento de las exportaciones de petréleo ocurrido en el mismo afio vy,
particularmente, las perspectivas para el afio 1980, se decidié subdividir el impuesto adicional
sobre la tarifa general de exportacion, creandose la tasa 1% adicional sobre la tarifa general
para exportacion de petroleo, gas natural y sus derivados, dejandose el 2% adicional para todas

las demds exportaciones.

Durante ese afio resultd notorio que el producto de impuesto de 1% adicional sobre
exportaciones de petréleo, gas natural y sus derivados, correspondid pricticamente en su
totalidad a un sélo municipio, el de un puerto por el cual en ese afio se realizé la exportacion
petrolera. Ello llevo a la H. Cémara de Diputados del Congreso de la Union a fa consideracion
de que no se justificaba que e} beneficio por exporiaciones petroleras se concentrara en un solo
Municipio y por ello se liegd a la conclusion, plasmada en el Articulo 2° A, adicionado a la ley
1 de que [a participacién municipal por cuyo territorio se efectuaba la exporiacion y que e! otro
90% se deberia destinar a todos los Municipios del pais, para lo cual se cred el Fondo de
Fomento Municipal, que se distribuiria entre los Estados, en la misma forma que se acuerda
para el Fondo Financiero de Participaciones con la estricta condicién de que los que se pagara a
cada entidad se destinara integramente a los Municipios de cada Estado en las proporciones

que establecieron sus Jegislaturas.

* SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Investigacion Fiscal. OB, CIT. phg. 84.
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Elart. 2° A, adicionado a la Ley de Coordinacion Fiscal y con vigencia a partir del 1° de

enero de 1981, establecio lo siguiente:

“En los impuestos adicionales el 8% sobre ¢l impuesto general de importacion y el 2%
sobre el impuesto general de exportacion, participara el 95% a los municipios donde se
encuentren ubicadas las aduanas fronterizas o maritimas por las que se efectie [a importacion o
exportacion.  Tratandose del impuesto adicional de 1% sobre el impuesto general de
exportacion de petroleo crudo, gas natural y sus derivados, participara a los municipios el 95%

en la forma siguiente:

L El 10% a la participacién a los municipios donde se encuentren ubicadas lag

aduanas fronterizas o maritimas por los que se efectie la exportacion,

IL-  El90% de la participacién se destinara a formar un fondo de Fomento Municipal
que se distribuira entre los Estados conforme 2 las mismas reglas aplicadas al
Fondo Financiero Complementario de Participaciones. Los Estados entregarin
integramente a sus municipios las cantidades que reciban conforme a io
dispuesto en estas fracciones, de acuerda con lo que establezcan las legislaturas
locales. Las cantidades que correspondan a los Municipios en los términos del
parrafo primero y fraccion I de este articulo, se pagaran por la Federacion

directamente 2 dichos municipios.”

“El articulo transcrito fue modalizado en su aplicacion por el articuto Décimo transitorio
de la Ley que establece, Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones Fiscales, en

términos de que durante el afio las participacienes correspondientes a la tasa adicional sobre
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exportacion de petroleo, gas natural y sus derivados se distribuird a razén de 50% para el
Municipio exportador, la distribucion sera de 30% para los municipios exportadores y el 20%

para el Fondo, y a partir de 1985 se regiri la proporcidn de 10%-90%. " 5

La foérmula transitoria fiue nuevamente modificada por la Ley que establece, reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales de 1989 cuyo articulo quinto transitorio
establecié que un 1% por concepto de impuesto adicional sobre exportaciones de petréleo

crudo, gas natural y sus derivados se dividiera en la siguiente formula:

“a)  En 1992 un 50% al Fondo de Fomento Municipal y en 50% a los municipios

donde estén establecidas las aduanas.

b) 1993 y 1994 en un 70% al Fondo de Fomento Municipal en un 30% a los

municipios donde estén establecidas las aduanas.”

Por lo tanto serd solo a partir de 1994 de que la citada participacion del 1%
corresponda el 90% al Fondo de Fomento Municipal y el otro 10% al Municipio exportador,
La misma ley citada tomo en consideracion que conforme a la nueva Ley Aduanera, el impuesto
adicional del 1% sobre exportaciones de petréleo, gas natural y sus derivados se elevo al 3% y
dispuso que el 1% se distribuyera en la forma que antes ha quedado escrito y las otras 2
terceras partes del impuesto adicional, o sea 2% se destinara integramente a incrementar el

Fondo de Fomento Municipal.

Asi queda establecido en el articulo 2° A, fraccion Ii de la Ley de Coordinacion Fiscal,

* IBIDEM. pig. 87.
¢ IBIDEM. pég. 86.
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El Fondo de Fomento Municipal ante la magnitud de sus objetivos fue modesto en sus
inicios ante los objetivos en el afio de 1981 los recursos liquidados a través de dicho Fondo
ascendieron a la cantidad de 1,027 millones, en €l 82, si todos los Estados se coordinaran en
“derechos”, ascenderia a 6,602 millones.  Estos fueron los primeros pasos en la direccién de la

Ley de Coordinacién Fiscal, de promover el fortalecimiento de las Haciendas municipales.

Participaciones directas a los Municipios en impuestos adicionales a la importacion y a

la exportacion.

En las disposiciones legales que ya se han comentado se sefiald que la parte del 1%
adicional sobre exportaciones de petroleo, gas natural y sus derivados que seguira
correspondiendo a los municipios exportadores asi como los impuestos adicionales al 2% y 3%
sobre las tarifas generales de exportacion e importacién, se cubririan directamente por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a los municipios a través de los cuales se llevaran a

cabo las operaciones de comercio exterior correspondiente.

Seguridad en los pagos de participaciones a Municipios. Para dar eficacia a las
disposiciones de la Ley de Coordinacion Fiscal que establecen la obligacion de los Estados de
compartir con los Municipios los recursos que reciban por participaciones de los Fondos de la
ley, asi como las disposiciones que obligan directamente a la Secretaria de Hacienda a pagar
directamente las ya mencionadas participaciones a los municipios exportadores sobre los
impuestos adicionales a la exportacion Y a la importacién, que por reforma a la ley de
Coordinacion Fiscal, que se publico el 30 de diciembre de 1980, en el Diario Oficial de ta
Federacion en vigor, a partir del 1° de enero del afio siguiente, se otorgd facultad a la Comision

Permanente de Funcionarios Fiscales para “vigilar la determinacion, tiquidacion y pago de
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participaciones a lus municipios que de acuerdo con esta Ley debe efectuar la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico y los Estados”, articuto 21 fraccion V de la ley.

La comision permanente citada ha iniciado sus labores, solicitando a cada miembro de la
propia Comisidn que en cada una de sus sesiones informe de las participaciones pagadas por las

Entidades Federativas representadas y por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

La misma preocupacion de que los Municipios reciban opertuna y en forma total las
participaciones que les corresponde, derivadas de ingresos federales, en las deliberaciones de la
Camara de Diputados del Congreso de la Union, con motivo del examen de diversas reformas
de la Ley de Coordinacion Fiscal contenidas en la Ley que Establece, Reforma, Adiciona y
Deroga diversas Disposiciones Fiscales. Como consecuencia de estas inquietudes se

introdujeron 2 la Ley de Coordinacion Fiscal las reformas que a continuacion se citan:

ARTICULO 2°. A, peniiltimo parrafo; “Si los gobiernos estatales retienen las
cantidades a que tenga derecho el municipio, la Federacion las entregara directamente
descontandolas del monto total que corresponda al Estado, previa aprobacion de la Comisidn

Permanente de Funcionarios Fiscales

ARTICULO 6°, segundo pérrafo: “Las Entidades Federativas informaran y pagaran a
cada uno de sus Municipios el monto de las participaciones que les correspondan, incluyendo
las refativas al Fondo de Fomento Municipal y cualquiera otra que se les otorgue, con l2 misma

periodicidad con que la Federacion lo haga respecto a ellas.”
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ARTICULO 8, tercer pirrafo: La Federacién por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico informard bajo los lineamientos que se¢ establezcan, del

comportamiento de las participaciones a las partes beneficiadas.”

Desde el afio de 1981 a los Estados, mensuaimente, se les da informacién de la forma de
cdleulo y determinacién de participaciones que les corresponden.  Por lo que toca a los
Mmunicipios se establecieron lineamientos en el sentido de que a partir de 1982, por trimestres,
se informard directamente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico a todos los
Municipios del pais, del monto de participaciones que correspondieron al Estado, para que cada
uno de ellos pueda hacer el calcuto relativo a la participacion municipal, aplicande los factores

o porcentajes que hubieran establecido las legislaturas locales.

Otros recursos municipales

Durante ef afio de 1980, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puso en vigor un
Acuerdo en virtud del cual se encarga a los Municipios del pais el cobro de toda clase de multas
impuestas por autoridades administrativas de la Federacion, que no sean de caricter fiscal, ya
que para estas Gltimas hay un tratamiento especial. Por esta accién de colaboracidn
administrativa de los Municipios, se les compensa con el 90% de la recaudacién que obtenga
por las multas administrativas no fiscales, correspondera el 8% z los Estados en razén de que
ellos realizan las actividades de control correspondientes y solo quedaré para la Federacién el
2% de los citados recursos. Las multas corresponden al municipio donde tenga su domicilio
fiscal el infractor, excepto tratandose del caso de transito federal en el que, por facilidad, la

multa serd pagada en la exactora mas proxima def Municipio dentro de cuyo territorio se
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cometid [a infraccién y, en consecuencia, se beneficia a dicho Municipio con la participacion

respectiva.

Este acverdo tiene su apoyo legal con una adicidn al articulo 13 de la Ley de
Coordinacién Fiscal, en vigor a partir del 1° de enero de 1981, en la que sefiala que la
colaboracién en materia administrativa que convengan los Estados con la Federacion, podran
ser ejercidas, si asi se pacta expresamente, por las autoridades Fiscales de los Municipios. Con
base en este precepto y para cumplimentar el Acuerdo a que se ha hecho mencidn, se firmod con

ios Estados el llamado anexo 1 al convenio de Colaboracién Administrativa,

Adn no es tiempo de hacer una evaluacién de los recursos que transferira esta medida;
pero estimaciones preliminares indican que los mismos pueden ascender a 1,200 millones de

pesos anuales.

Con el Departamento del Distrito Federal, se tuvieron negociaciones similares y, a pesar
de la no existencia de Municipios en dicha Entidad, se consideré conveniente que el propio
Distrito, a cambio de encargarse de la recaudacién del concepto de muitas citado, percibiera e|
98% de las mismas, y asi figura en el acuerdo 5108, del sefior Presidente de la Republica,

publicado en ! Diario Oficial de la Federacion de 9 de septiembre de 1981

En el nivel federal, se habia seguido en materia de los ingresos que se denominaban
“derechos”, un procedimiento consistente en incluir en la Ley de Ingresos de la Federacion una
larga enumeracion de los “derechos™ que estarian en vigor durante el ejercicio fiscal, y mediante
Decretos del Ejecutivo Federal se establecian el sujeto, objeto, base, cuota, tasa o tarifa y

momento del pago. La revision de todo el sistema nacional de contribuciones Hevd a ia
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a la conclusion de que el procedimiento en la materia
de que se trata deberia ser abandonado, y en estricto apego al principio de la legalidad en

materia tributaria, los elementos esenciales de los “derechos™, deberia ser reformado

Ello dio lugar a que en la Ley de Ingresos Federales para el ejercicio de 1982, solo se

incluyera un renglén en sy articulo 1° en los siguientes términos:

Articulo 1°.- “En el ejercicio fiscal de 1982 la Federacidn percibird los ingresos

provenientes de los conceptos y en las cantidades que a continuacion se enumeran:

XVL- Derechos por la prestacién de servicio o por el uso o aprovechamiento de bienes

del dominio publico .34,170 millones de pesos.”

Simultaneamente con vigencia a partir del 1° de enero de 1982, entrd en vigor una Ley
nueva en nuestro sistema, denominada Ley Federal de Derechos, aprobada por el Congreso de
la Unién en diciembre de 1981. Para llegar a esta ley se hizo una muy amplia depuracion de los
derechos que habian estado en vigor, suprimiéndose un grupo numeroso de ellos por
considerarlos obsoletos en las actuales circunstancias. Los derechos que se conservaron fueron

actualizados en sus cuotas, tasas o tarifas ¥ €n 5u sistematizacion juridica.

Los Estados incluyendo el Distrito Federal, habian seguido procedimientos diferentes,
pues en materia de derechos siempre la operaron con disposiciones de tipo legislativo. No
obstante, ha sido frecuente en la legislacion local, incluir como derechos algunos gravamenes

que tienen el caricter de impuestos, tendencia que se acentud con motivo de que conforme al
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sistema nacional de coordinacion fiscal, los Estados y Municipios ya no podran establecer

impuestos sobre determinadas materias.

Por elio la Federacion tomé el acuerdo de invitar a los Estados para que,
independientemente de la coordinacién en matena de impuestos, 1a adoptaran también respecto

de los derechos.

Para este proposito se adicionaron a fa Ley de Coordinacion Fiscal, con vigencia a partir

del 1° de enero de 1982, los articulos 10-A y 10-B en los siguientes términos.

Articulo 10-A.- Las Entidades Federativas que opten por coordinarse en los términos
del segundo parrafo de la fraccion [ del articulo 2° de esta Ley, no mantendran en vigor
derechos estatales o municipales por:

L- Licencias y en general concesiones, permisos o autorizaciones, inclusive los que
resulten como consecuencia de permitir o tolerar excepciones a una disposicion administrativa
tales como la ampliacion de horario, con excepcion de las siguientes:

a) Licencias de construccion.

b) Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas de agua y

atcantariilado.

<) Licencias para fraccionar ¢ lotificar terrenos.




d) Licencias para conducir vehiculos

€) Expedicion de placas y tarjetas para la circulacion de vehiculos.

[L- Registros o cualquier acto relacionado con los mismos, a excepeion de los

siguientes:

a) Registro Civil.

b) Registro de la Propiedad y del Comercio.

HL- Uso de ias vias piblicas o la tenencia de bienes sobre la misma, incluyendo
cualquier tipo de derechos por el uso, o tenencia de anuncios. No se consideraran
comprendidos dentro de los dispuestos en esta fraccion los derechos de estacionamiento de

vehiculos.

IV.- Actos de inspeccion y vigitancia

Los derechos locales o municipales no podran ser diferenciales considerando el tipo de
actividad a que se dedique el contribuyente, excepto tratdndose de derechos diferenciales por

los conceptos a los que se refieren los incisos a) al e) de la fraccion 1 y la fraccion 11

Las certificaciones de documentos asi como la reposicion de estos por extravio o
destruccion parcial o total, no quedara comprendida dentro de lo dispuesto en las fracciones 1y

II de este articulo. Tampoco quedan comprendidas las concesiones por e uso o
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aprovechamiento de bienes pertenecientes a las Entidades Federativas o a los Municipios. En
ningiin caso lo dispuesto en este articulo se entendera limitativo de la facultad de los Estados y
Municipios para requerir licencias, registros, permisos o autorizaciones, otorgar concesiones y

realizar actos de inspeccion y vigilancia.

Para los efectos de coordinacion con las Entidades, se consideraran derechos, aon
cuando tengan una denominacion distinta en la legislacion local correspondiente, las
contribuciones que tengan las caracteristicas de derecho conforme al Codigo Fiscal de la

Federacion y la Ley de Ingresos de la Federacion,

El Distrito Federal queda coordinado en esta materia.”

“Articulo 10-B.- Los Estados podran no coordinarse en derechos sin perjuicio de

continuar adheridos al sistema nacional de coordinacion fiscal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico hara la declaratoria de los Estados que no
tienen establecido o suspendan el cobro de los derechos 2 que se refiere el articulo anterior, y
que, por lo tanto, estan coordinados en esta materia, la cual se publicara en el Periédico Oficial

del Estado y el Diario Oficial de la Federacion.

Si posteriormente en la Entidad o los Municipios se establecen derechos contrarios a lo
dispuesto en el articulo que antecede, la citada secretaria, asi la declarara, dandolo a conocer
mediante declaratoria que se publicar en el Diario Oficial de la Federacion, la cual empezara a
regir 30 dias después de la fecha de publicacion, quedando sin efectos la coordinacién en

materia de derechos; en el caso de que el Estado esté inconforme con esta declaratoria, se
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podra ocurrir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacida en los términos del articulo 12 de

esta Ley.”

La coordinacion en derechos tiene un sentido especial, diferente del establecido en
materia de impuesto. En este caso no se trata de otorgar a Estados y Municipios
participaciones en la recaudacién federal de esta especie de ingresos, sino que a cambio de que
se adopten medidas en la legislacion local suprimiendo o dejando en suspenso impuestos
estatales y municipales, la compensacion consiste en aumentar en 0.50% el Fondo General de
Participaciones y en 2% el Fondo de Fomento Municipal, aumentos de los cuales solo disfrutan
los Estados que aceptando estas ideas, hubieran hecho las correcciones o adecuaciones

corvespondientes en la legislacion local y municipal.

Los estados coordinados en materia de derechos participan en los incrementos al Fondo
General y al Fondo de Fomento Municipal, con los mismos coeficientes o porcentajes que les

correspondian antes de su incremento.

A la fecha estan coordinadas las siguientes diecisiete Entidades Federativas:

Distrito Federal, Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Coelima, Chiapas, Chihuahua,
Durango, Guanajuato, Nayarnit, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas. La federacion ha tenido especial preocupacion en modificar sus
disposiciones legales, cuando ellas constituyen un desincentivo a la construccién de bienes
inimuebles destinados a habitacion, o que desalientan la oferta en arrendamiento de viviendas o
departamentos habitacionales. Para ellos se abandonaron, por una parte, las viejas

disposiciones de la Ley General del Timbre sustituyéndola por la Ley del Impuesto sobre
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Adquisicion de Inmuebles que contiene desgravamenes de diez veces el salario minimo elevado
al afio, ha hecho reformas en la Ley del Impuesto Sobre la Renta para dar equidad al gravamen
de la ganancia de capital derivada de la enajenacion de bienes inmuebles, permitiendo el ajuste
del costo en proporcién que va en aumento a medida que es mayor el tiempo transcurrido entre
la adquisicion del inmueble y la engjenacidn del mismo, y ha facilitado a los contribuyentes que
arriendan inmuebles la determinacion de la base gravable, permitiendo un 50% deducible del
impuesto por rentas por concepto de gastos de administracién y mantenimiento, no sujetos a
comprobacion o complementando el cuadro de deducciones comprobables avtorizadas a los

arrendadores.

Medidas como las descritas resultan insuficientes para los propositos mencionados, si a
los gravamenes federales se adicionan otros de cardcter estatal que graven la enajenacion o

adquisicion de inmuebles o la celebracion de contratos de arrendamiento.

Por ello la ley Establece, Reforma, Adiciona y Deroga diversas disposiciones en materia
fiscal, se adiciond el articulo 9° a la Ley sobre el Impuesto de Adquisicion de Inmuebles

estableciendo una coordinacion en esta materia en los siguientes términos:

“Articulo 9°.- Solicitud de los Estados la Federacion se coordinara en materia de este

impuesto suspendiendo la aplicacion de esta Ley, en el territorio del Estado Solicitante.

La coordinacion estara condicionada a que el impuesto local o municipal que grave las
enajenaciones o adquisiciones de inmuebles, independientemente del nombre con el que se le

designe, reline los siguientes requisitos:
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L- El objeto del impuesto sea la adquisicién o enajenacion, la celebracion o inscripcion
de contratos que impliquen trastacion de dominio de inmuebles, siempre que una misma

operacion no se grave dos veces.

fL- Que las exenciones sean las mismas establecidas en esta Ley, incluyendo la
federacion y a los Estados Extranjeros en caso de reciprocidad, debiendo abarcar, la exencién

otorgada en la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

IIL- Que la base se determine en la misma forma que en el impuesto que establece esta
Ley o conforme avalio o de acuerdo al valor catastral o el que resulte mayor de estos, con Ja
modalidad de que en cualquier caso y para todos los inmuebles se concedera una reduccién a la
base que debera ser como minimo de cinco veces el salario minimo general elevado al afio, de la

zona economica en que se encuentra ubicado el inmueble.

Cuando del inmueble formen parte departamentos habitacionales la reduccién se hara

por cada uno de ellos. Lo dispuesto en este parrafo no es aplicable a hoteles

IV.- Que la tasa, incluyendo el efecto de os impuestos adicionales, sea la misma que la

que establece esta Ley.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico har4 la declaratoria de los Estados que
cumpian o dejen de cumplir los requisitos establecidos en este articulo, el cual se publicara en el

Periddico Oficial del Estado y en el Diario Oficial de la Federacion.
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Cuando se declare que la Ley que establece el impuesto estatal o municipal ha dejado de
cumplir los requisitos sefialados en este articulo se restablecera la aplicacion de la presente ley
en la Entidad de que se trate, la que se dara a conocer mediante publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion y entrard en vigor treinta dias después de la fecha de publicacion. El Estado
inconforme con la declaratoria por lo que se considera que deja de estar coordinado en materia
de este impuesto, podra ocurrir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en los términos

del articulo 12 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

El Distrito Federal queda coordinado en los términos de este articulo.” Notese que en
esta disposicion es la Federacion la que se coordina con los Estados y no éstos con aquélla, asi
como que es la propia Federacion y no las Entidades Federativas, 1a que deja en suspenso el
Impuesto Federal en el territorio de tos Estados que acepten la coordinacién, sin que
sacrifiquen ninguna de sus ingresos, pero siempre con la obligacion de adecuar su legislacion
sobre enajenacidn o adquisicion de inmuebles a las caracteristicas de la Ley Federal a que se

refiere el articulo que se transcribe.

A la fecha se han coordinado en esta materia dieciséis entidades Federativas que son ias

siguientes:

Distrito Federal, Aguascalientes, Cozhuila, Calima, Chiapas, Chibuahua, Durango,
Guanajuato, Nayarit, Nuevo Ledon, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Tamaulipas, Tlaxcala y

Veracruz
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5.- Consecuencias de la Aplicacién al Sistema,

El sector publico en la mayoria de los paises federales es un sistema altamente
fragmentado de unidades gubernamentales. Estas unidades funcionan dentro del contexto de
una constitucion que define sélo en forma aproximada el alcance de la responsabilidad y la
auteridad de los diferentes niveles de gobiemo. A nivel conceptual un modelo puede
concebirse como una estructura armoénicamente organizada en la que existe una separacion
claramente reconocida y constitucionalmente especificada de poderes entre los niveles de
gobiemno. Dentro y entre los diferentes niveles, las unidades perseguiran sus actividades de

manera independiente,

Los sistemas federales, sin embargo, han evolucionado en forma bien diferente. Las
actividades de los niveles de gobierno en el sistema federal moderno se superponen y entrelazan
en formas tan fundamentales y complejas que los estudiosos de fas ciencias politicas han
caracterizado nuestra era como una de “federalismo Ccooperativo”. Algunos sostendrian que la
asignacion de responsabilidades funcionales entre los niveles de gobierno s un asunto vano,
De acuerdo con estos los conceptos de interés nacional o local en el mejor de los casos puede
justificarse desde el punto de vista formal. Esto €s, que algunas cuestiones seran nacionales o

locales dependiendo de éstas estan definidas previamente como nacionales o locales.

A pesar de este aparente caos y ausencia de principio en el funcionamiento de las
estructuras fiscales federales, los roles econémicos de los diferentes niveles de gobierno se
pueden y deben considerar sistematicamente. Esto €8, que resulta positivo enmarcar la division
de funciones entre los niveles de gobierno desde una perspectiva econdmica y examinar la

estructura y desarrollo de los sistemas fiscales intergubernamentales. De interés central resulta
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ser el estudio de las transferencias intergubernamentales, las cuales probablemente han jugado
un rol mas basico en el perfilamiento del moderno sistema federal que el que han jugado

cualesquier otros instrumentos fiscales.

“La divisién de funciones

En términos econdmicos, existen tres funciones de Gobierno:

) Estabilizacidén de la economia a niveles altos de producto y empleo sin crear

presiones inflacionarias excesivas,

2) Establecimiento de una equitativa distribucion del ingreso; y

3) Provision de ciertos bienes y servicios pablicos directamente, e introduccion de
regulaciones o incentivos para corregir distorsiones significativas en la asignacion de los

recursos determinada por ¢l mercado.”

Alexis de Tocqueville en “La Democracia en América” observé que “el sistema federal
se cred con la intencion de combinar las diferentes ventajas que resultan de fa magnitud y
pequefiez de las naciones.” El analisis economico provee de algiin soporte a su afirmacion. Es
necesario una autoridad centralizada para instrumentar la politica macroecondmica de
estabilizacion, para cumphmentar la redistribucion socialmente deseable del ingreso, y para

proveer de aquellos bienes y servicios cuyos patrones de beneficios son de alcance nacional. A

2 REVISTA INDETEC. Federalismo Fiscal Comparado, México 1990, Pag. 363.



139

la vez, la “pequefiez” de las jurisdicciones fiscales locales ofrecen ventajas de gran fuerza en

términos de la confeccion de ciertos servicios publicos a las preferencias locales.

Aunque la asignacion de funciones delineada con anterioridad puede proporcionar un
marco para pensar que la estructura fiscal federal no deja de ser algo fina y ordenada. Las
funciones macroecondmicas y de redistribucion no son solamente responsabilidades
centralizadas. Los gobiernos estatales y municipales pueden emprender alguna medida
explicitamente contraciclicas y redistributivas. “Ademas, algunos servicios, aunque pueden
pensarse como de interés primordialmente local, tienen dimensiones nacionales importantes o
“efectos de derrame”. No es claro como estructurar mejor la provision de tales servicios. No
existe u no puede haber una solucion final para la asignacion de los recursos financieros en un
sistema federal. Puede haber solo ajustes y reasignaciones a la luz de las condiciones
cambiantes, es de una maquinaria adecuada para hacer estos ajustes” ® Los gobiernos
federales han encontrado que las transferencias intergubernamentales de asistencia fiscal
constituyen una pieza de la “maquinaria” fiscal muy aptopiada para hacer frente a las continuas

tensiones entre los diferentes niveles de gobierno.

Las operaciones de los gobiernos federales, estatales y municipales interactiian entre si y
§€ superponen unas con otras en un grado tal que un problema basico es integrar las decisiones
presupuestales y de otro tipo de las diferentes unidades publicas en un conjunto coherente y
consistente de politicas. “Desde esta perspectiva las transferencias intergubernamentales han
probado ser instrumentos fiscales altamente flexibles, capaces de asumir varias formas
diferentes para promover objetivos diversos en el sector publico, desde la expansion de

actividades especificas al equilibramiento de la capacidad fiscal. Las transferencias via gasto

* DEM.
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(transferencias presupuestales) o subvenciones pueden asumir dos formas principales:

condicional o incondicional (generalmente en una sola exhibicion total).” *

“Una subvencion condicional es contingente a un comportamiento especificado de parte
del beneficiario. En general los fondos deben ocuparse para un propdsito determinado. Las
subvenciones condicionales pueden tomar la forma de transferencias con correspondencia
financiera de parte det receptor, bajo las cuales el otorgante conviene en pagar alguna fraccion

del costo total del beneficiario”. *

Bajo una correspondencia de uno a uno, por ejemplo, el estado o la municipalidad
recibiran un peso en dinero de subvencion por cada peso gastado proveniente de sus propios
fondos. Tal transferencia efectivamente reduce a la mitad los costos del servicio para la
localidad. Ademas la unica manera en que la misma puede incrementar el dinero de subvencidn
es mediante el incremento de su propio gasto A diferencia de una suma fija para algun
proposito especifico, la subvencién con correspondencia financiera reduce el precio efectivo y
provee de un incentivo directo para expandir el servicio Las subvenciones incondicionales o
de exhibicion dnica total no tienen condicionantes asociadas; los receptores son libres para usar

los fondos en la forma en que deseen

Las transferencias intergubernamentales en sus diversas formas sirven a varias
funciones: aligeran los efectos externos, equilibran el status fiscal y promueven una tributacion

justa a través de la participacién en ingresos

“ IDEM,
* IBIDEM. pag. 16.
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Aligeramiento de los efectos externos. Siempre que las decisiones de un individuo (o de
un grupo de individuos) tengan un impacto significativo en el bienestar de otros fuera del
mercado existe un potencial de distorsion en las decisiones econdmicas. Un ejemplo clisico es

la fabrica que lanza humo que impone costos internos sobre la ropa lavada del vecindario.

En este caso los tomadores de decisiones (los propictarios de la fabrica) no tienen
incentivo alguno para tomar en cuenta los costos (la ropa sucia) que generan. No consideran
terceras partes, de manera que las decisiones econdmicas de los tomadores inmediatos de las
decisiones omiten incorporar el rango total de los costos sociales pertinentes. En ciertos casos
en los que las partes afectadas son capaces de reunirse ¥ negociar un acuerdo, tas decisiones
privadas voluntarias pueden producir un resultado eficiente. Sin embargo, la reselucién privada
de externalidades descansa sobre varios supuestos bien restrictivos, tales como costos bajos de
negociacién y de ausencia de comportamiento estratégico, sugiriendo que su pertinencia se
limita a casos que involucra sdlo un niimero muy pequefio de participantes. Con mas
probabilidad se da un patron distorsionado de uso de recursos consistente en niveles excesivos
de actividades que generan costos externos y niveles mapropiadamente bajos de actividades que

involucran beneficios de efecto derrame.

Los efectos externos no se limitan 2 las decisiones de los consumidores o empresas
privadas, ya que los programas adoptados por un gobierno estatal o municipal pueden tener

implicaciones importantes para el bienestar de los residentes de otras jurisdicciones.

Un buen sistema de carreteras en una localidad, por ejemplo, provee de servicios a los
viajeros de cualquier otra parte. Asimismo, la investigacion médica financiada en un periodo de

recesiones a fin de estabilizar el gasto a lo largo del curso de ciclo econdmico. En lltima
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instancia, sin embargo, el gobierno central, con sus instrumentos monetarios y fiscales debe

asumir la responsabilidad primordial de la estabitizacién macroecondmica.

“El modelo de Tiebout por tanto concibe un sistema de finanzas locales en el que los
consumidores se clasifican a si mismo de acuerdo a sus demanda de bienes publicos. De la
misma manera que en el mercado privado los consumidores individuales “compran” su canasta

preferida de servicios en base a sus preferencias y al costo de estos servicios.” %

El modelo de Tiebout ciertamente envuelve varias suposiciones sobre personas de
extraordinaria determinacién, en particular, una sobre consumidores de gran libertad para
viajar, que se trasladan sin costo entre localidades o regiones, y que eligen una comunidad de
residencia solamente sobre la base de consideraciones fiscales. Sin embargo, investigacion
subsecuente sugiere que ¢! modelo de la movilidad es utl. Numerosos estudios han
encontrado, por ejemplo, que el valor de la propiedad local, entre otros factores, varia

directamente con los niveles y calidad de los servicios locales.”

Puramente en términos de decision del consumidor, el modelo de Tiebout sugiere que
tal resultado ticne un atractivo real, pero desde una perspectiva social mas amplia existen
ciertos aspectos problematicos. Una diversidad de comunidades permiten a {os consymidores
individuales comprar la cantidad de servicios esta correlacionada positivamente con el ingreso,
el proceso de “clasificacion” de los individuos tiende a generar un sistema segregado por
categoria de ingreso. Surge un espectro de comunidades que van desde jurisdicciones de
ingresos altos con altos niveles de localidades en el Estado-Nacién moderno en forma mucho

mas estrecha, fomentando una creciente movilidad e interdependencia.  Como resultado, las

“ IBIDEM. pag 14
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decisiones que se toman en una parte del pais tienen efectos de derrame dentro de otras areas.
Por ejemplo, los servicios que se proveen en una Jurisdiccion tienen un “valor de opcién” para
la gente que actualmente reside en otras areas, la que puede en alguna fecha futura decidir
mudarse.  Es claro que ciertas caracteristicas basicas del crecimiento econdmico promueven
una creciente centralizacion del gobierno. Hoy muchos mas problemas son nacionales que en ¢l
pasado en el sentido de que son afectados por sucesos que se dan en cualesquier otra parte de
la nacién o que tienen sus argumentos que fundamentan la tesis de la centralizacion distan
mucho de ser herméticos. Como sugiere el modelo de la movilidad de las finanzas locales, los
individuos buscan comunidades que provean los servicios publicos que desean. Desde esta
perspectiva, una transportacién y movilidad urbana mejorada puede permitir al sector publico
local desempefiar sus funciones mas efectivamente. Ei crecimiento econdmico, entonces, puede
facilitar la congregacion de individuos con demandas simitares de bienes piblicos locales y, de
esta manera, originar fuerzas potencialmente poderosas (tanto ¢n términos econdmicos como
politicos) para una dependencia sustancial continuada de [a decision presupuestal local. En la
medida en que las diversas jurisdicciones locales puedan proveer a las preferencias en las
demandas particulares de sus propias y relativamente homogéneas poblaciones existira un

fuerte apoyo para que el gobierno local Jjuegue un papel importante en el sector publico.

El examinar los indices fiscales de concentracién del sector publico puede sugerir la
direccion del movimiento hacia o de alejamiento de la dependencia del gobierno central en
paises determinados y del papel de la abundancia de centralizacion. Pero antes deben
conocerse las ambigtiedades intrinsecas en cualesquier medida de centralizacion del gobierno.
No existe una medida tnica, satisfactoria de la “cantidad” del poder de toma de decisiones en
los diferentes niveles de gobierno; aun si la hubiera seria imposible ponderar los roles de los

gobiernos federales, estatales y municipales a efecto de producir un indice unico de
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centralizacion fiscal. No obstante, ciertas medidas sumarias pueden sugerir tendencias en la
estructura jerarquica del sistema fiscal. Por ejemplo, la proporcion del gasto publico federa,
estatal y municipal con respecto al gasto def sector piiblico, esto es, la participacion porcentual
de cada nivel de gobierno en los gastos piblicos totales, puede considerarse como una clase de
“coeficiente de centralizacion” con el que suele medirse el grado de centralizacién fiscal de los

paises.

Sin embargo, existe un problema a la hora de atribuir las transferencias
intergubernamentales ya sea al otorgante o al receptor, toda vez que esto puede distorsionar la
imagen del volumen de gasto de los respectivos niveles de gobierno. No resulta claro como se
deben asignar estos fondos para el efecto de medir el grado de centralizacion fiscal. Quizas
deben atribuirse al nivel del gobiemo que realmente gasta los fondos en bienes y servicios

{particularmente las transferencias de tipe presupuestal).

El sector gubemamental parece estar evolucionando constantemente hacia un conjunto
mds complejo y altamente especializado de instituciones que toman formas diferentes en los
diversos paises. En efecto, los sectores publicos en algunas economias occidentales
industrializadas repetidamente muestran evidencias del establecimiento de nuevos “niveles” de
gobierno para enfrentarse a sus demandas. Asi se da el caso de “distritos especiales” para el
tratamiento de funciones especificas, cuyos servicios especializados incluyen el manejo de
carreteras, sistemnas de agua y alcantarillado, vivienda, escuelas, proteccion vial, hospitales, etc |
o ¢l de “gobierno metropolitano” para integrar la toma de decisiones fiscales entre comunidades
conurbadas; e inclusive el de “gobiernos regionales” para atender ciertas necesidades
regionales. Sin embargo, estos fendmenos, desde otra perspectiva, pueden verse en realidad

como tendencias descentralizadoras de lo que originalmente fue local, pero que ante una
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inhabilidad de este nivel para atender ciertas necesidades se centralizd, o bien funciones
centrales en su origen que han sido llamadas a una regionalizacién. En efecto, se sostiene que
la desviacion de las preferencias individuales o de grupo de aquellas que se reflejan en el monto
Yy patron existentes de servicios gubernamentales se ha vuelto mas marcada y ha dado por

resultado una creciente demanda de devolucion de funciones a su lugar de origen.

Finalmente, entre las diversas tendencias actuales del federalismo fiscal, cabe hacer
mencion especial de la significativa reestructuracion del sistema fiscal que en los afios ochentas
ha ocurrido en los Estados Unidos de Norteamérica baja el nombre de “Nuevo Federalismo™.
En este periodo la tendencia historica hacia una creciente dependencia de las transferencias
federales para los gobiernos estatales y municipales parece haberse revertido a partir de 1980.
Desde este afio, las transferencias federales se han reducido significativamente en numero, en
valor monetario real, y como fraccion de los egresos federales. Esto es €l resultado de un
programa deliberado bajo la Administracién Reagan para desembarazar al gobierno federal de
su extenso involucramiento en lo que la administracién percibié esencialmente como asuntos
estatales y municipales. El Nuevo Federalismo de los afios ochentas busca reordenar los roles
de los diferentes niveles de gobierno. Esto se ha venido cumplimentando en gran medida a
través de una reforma del sistema de transferencias federales consolidando muchos programas
de subvenciones especificas en unas cuantas transferencias “en bloque™ definido en forma mas
amplia. Tales transferencias en bloque proveen de una discrecionalidad presupuestal mas

amplia a los estados y municipalidades.

“El programa para reestructurar e! sistema federal norteamericano se comprendid

inicialmente en cuatro propuestas:
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L.- La asuncidn por los estados de la responsabilidad total de los programas basicos de
bienestar social. A cambio, el gobierno federal propuso asumir la carga total de administrar y

financiar e! programa que provee de atencién médica a las familias de bajos ingresos.

2.- Una “devolucidn” a los estados y municipalidades de una variedad de programas
federales existentes en las reas de educacion y capacitacion, servicios sociales, transporte y

desarrollo comunitario.

3.- La consolidacion de un gran numero de programas especificos de subvenciones
(“transferencias categoricas” dentro de transferencias dentro del *bloque™ definidas mas
ampliamente. Las transferencias en bloque incluian programas como asistencia para la nifiez,
capacitacion y empleo, rehabilitacién de la vivienda para arrendamiento, administracion del
bienestar social, educacion profesional y de adultos, educacién especializada, y servicios de

rehabilitacion,

4.- La creacion de un “fondo fiduciario del federalismo™ por el cual el gobierno federal
afectaria a los ingresos de ciertos impuestos especiales y del impuesto sobre las utilidades

extraordinarias del petréleo para su uso por los estados.

Este fondo eventualmente su suspenderia gradualmente por etapas y desapareceria
después de 1951, dejando a los estados la opcién de establecer sus propios impuestos
especiales para reemplazar estos fondos, o altemativamente, de recortar su gasto. Por otra
parte se cancelaba, definitivamente la participacion general en ingresos come mecanismo de

transferencias federales ™ ©’

¢ IBIDEM. pig. 25.
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El federalismo fiscal encaja perfectamente en este contexto. Su niicleo més central esta
constituido por la idea de que la extensién del poder y las responsabilidades fiscales a los

gobiernos locales es mas beneficiosa que perjudicial para el bienestar de la sociedad,

“En este sentido el fundamento primero del federalismo fiscal se encuentra en el

siguiente postulado:

El poder y la responsabilidad fiscales deben recaer sobre Iz menor unidad de

gobierno que sea capaz de abordar la escala del problema correspondiente.

La determinacion del tamafio y el nivel de l2 unidad de gobierno apropiada para cada
funcion publica, es un tema que el federalismo fiscal resuelve por consideraciones técnicas y
por medio de un sistema de compromisos, entre los gobiernos federal vy locales, que encierra la

esencia fundamental del federalismo.

Federalismo fiscal: A diferencia de la teoria de la descentralizacién fiscal que se
ocupa fundamentalmente de los problemas econémicos que implica ef arreglo espacial de
las finanzas pablicas, la problematica del federalismo fiscal, sin descartar los aspectos
economicos, es en esencia una problematica sobre ef arreglo espacial del poder, expresado
a través de las finanzas piblicas (una funcion por demés representativa del poder

politico).

“Esto es, la problematica de! federalismo fiscal es dual: POLITICO/ECONOMICO. Y
aqui radica la verdadera naturaleza y sentido del federalismo fiscal y su distincién de la teoria de

la descentralizacion, el primero siendo aplicable solo al modelo federal de organizacion del
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Estado, la segunda por la limitacién de su objetivo, a cualquier forma de organizacién

nacional "

“1) La teoria de la descentralizacién fiscal propone arreglos estaticos y soluciones
definitivas para la distribucion de funciones fiscales y recursos entre niveles; el federalismo
fiscal pone énfasis en el proceso de negociacion de las partes y en los permanentes ajustes y
reajustes como solucion a la problematica de la asignacion fiscal, sobre la preniisa incanjeable
de preservar en todo momento y forma los principios, filosofia y objetivos del federalismo

como sistema politico.

2) El crterio rector de la teoria de la descentralizacidn fiscal es la optimolidad en el
arreglo espacial de las funciones fiscales; el criterio rector del federalismo fiscal es la

preservacion de los atributos del sistema federal fundamentalmente el de ta autonomia.

3) Para la teoria de la descentralizacion fiscal la reasignacion de funciones fiscales y de
recursos persigue un objetive de equilibrio; para el federalismo fscal (si es que puede
validamente hablarse de reasignacion de funciones fiscales en un sistema federal} es un

problema de simple ajuste.

4) Enla teoria de la descentralizacion fiscal Ias soluciones al desequilibrio fiscal verticai
y horizontal del sistema se dan primordialmente desde e! centro y suplementariamente en [as
bases geograficas; en el federalismo fiscal se busca que las soluciones de ajuste en el sistema se

den fundamentalmente en las bases territoriales y subsidiariamente por el centro ™ *

* IBIDEM. pdg. 79
* BIDEM. pig 80.
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Ahora bien, la significacion de la autonomia de los estados es un sistema federal se basa

en dos elementos.

1. La existencia de drganos propios.

2. Posesion de competencias exclusivas,

Es necesario, en primer lugar, que los estados posean Organos propios, que no
dependan de los organos federales. En todos los Estados Federales, los estados miembros
poseen drganos legislativos y, normalmente, gjecutivos, elegidos por ellos con total
independencia y entre las competencias que les atribuyen la Constitucion figuran fas de auto
organizarse, elaboran su Constitucion, establecen el régimen de sus organos legistativos y

ejecutivos y regulan sus colectividades y organismos.

En segundo lugar, para que exista un régimen federal se requiere que los Estados
miembros cuenten con sus propias competencias. Es necesario que se produzca una
distribucion del poder piblico entre los oérganos de la Federacion y los de las colectividades que

la integran. Estas deben tener un minimo de competencia que no sea artificiosamente reducido.

La cuestién basica es un régimen federal es la distribucion de competencias entre la
federacion y los Estados miembros, que responde al concepto que se tenga de lo que debe ser
materias en las que ha de privar el interés comiin y en las que pueden prevalecer los intereses

particulares de los Estados miembros.

Los sistemas federales constituyen una de las dos formas que ofrece la ciencia politica

moderna de agrupacién de las colectividades piblicas dentro de un Estado. Histdricamente han
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existido otras modalidades de organizacion politicas distintas de los estados federales y de los
Estados unitarios, pero su naturaleza era diferente. Asi las Confederaciones de Estados han
desembocado en la formacion de los Estados Federales. Pero entre un Estado Federal y una

Confederacion existen diferencias radicales.

Las confederaciones surgian para fines concretos, principalmente, la proteccion contra
peligros exteriores o por razones de caricter econdmico y estaban basadas en pactos

contractuales de Derecho Internacional.

Aqui no surgia un nuevo estado, sino que los confederados mantenian su independencia
con todos los aspectos no afectados por el pacto interestatal, de forma que entre ellos, en

conjunto habia mas divergencia que intereses comunes.

Los organismos de la Confederacion tenian escasos poderes y normatmente, no tenian
competencia directa sobre los subditos de los estados confederados, sino que para que éstas
quedasen obligadas era necesario que se dictase una ley de cada Estado recogiendo los

acuerdos de la Confederacién.

Con la formula federal en cambio, surge un nuevo Estado que se supone a los Estados
que se integran en la federacion. En definitiva, la Confederacidn entra en el ambito del Derecho
Internacional al constituir una unién de Estados Independientes, mientras que el Estado Federal

forma una unidad y es materia propia del derecho politico y del derecho constitucional

En los estados unitarios existen alpunas colectividades (regiones, departamentos,

territorios, etc.) a las que se les ha concedido cierto grado de autonomia mediante un régimen
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descentralizado en forma administrativa, Estas regiones cuentan con érganos de gobierno
elegido por ellas mismas a los que se han transferido la competencia sobre determinadas

materias.

En cambio el Federalismo es una formula que tiene sentido solo en determinadas
condiciones politicas y sociales. El Federalismo se concibe en un medio ambiente de economia
libre, con el maximo predominio de la iniciativa privada y la minima intervencion del gobierno
en materia economica y social. Cuando estos postutados no tienen vigencia, el sistema federal

pierde su razon de ser.

Desde el punto de vista economico se formulan ciertas objeciones a la formula federal,
supone el establecimiento de innecesarias barreras que la esencia de los Estados federales
estriba en la conjuncion entre la existencia de [a Federacion, por un lado, y manteniendo de fa
autonomia de los Estados Federales, por el otro. Dentro de la misma unidad, coexisten dos

niveles politicos que se distribuyen entre si las competencias.

Los gobiernos federales, en las materias que se les atribuyen tienen jurisdiccion sobre
todo el territorio nacional y a efla quedan sometidos todos los residentes en cualquier parte de
€. Pero en todas las materias que son competencia federal, los Estados conservan su

autonomia.

Desde el punto de vista del ciudadano, el enorme crecimiento de la magnitud y
complejidad del sector piblico fundamentaimente de los gobiemos centrales, no deja de
hacerles sentir un enorme sentimiento de impotencia al advertir que las decisiones colectivas se

toman tan alejadamente de su voluntad dificultan la libre circulacion de personas, bienes y
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servicios dentro del propio pais y en definitiva impiden el buen funcionamiento de la economia;
dificulta y quita eficacia a la politica econémica y supone la duplicidad de Organos y servicios,

por lo que constituye una formula costosa de organizar el estado.

El federalismo politico no supone necesariamente el federalismo econémico. La
formula Federal puede compatibilizarse perfectamente con una distribucion de competencias
que permita una eficaz politica econdmica que suprima las barreras antieconomicas. El
Federalismo, no supone {a autarquia, no debe crear comportamientos que se estanquen dentro

del Estado Nacional.

El Federalismo es una forma de organizacion del Estado en la que el poder central por
una parte, y los diferentes poderes regionales por la otra, se distribuyen los 3 poderes entre

ellos, y los ejercen cada uno en su teritorio en forma independiente,

Un sistema Federal significa la division constitucional del poder entre un gobiemo
general (que tiene autoridad sobre todo el territorio nacional) y una serie de gobiemos
subnacionales (que individualmente tienen su propia autoridad independiente sobre sus

territorios), cuya suma total representa generalmente ef total del territorio nacional.




CONCLUSIONES

PRIMERA.- Durante el transcurso del presente siglo y hasta fechas muy recientes, el
grado de centralizacion del sector plblico se incrementé considerablemente en la prictica en la
totalidad de los paises. Desde el punto de vista del ciudadano medio, el enorme crecimiento de
la magnitud y complejidad del sector piblico, fundamentalmente de los gobiemnos cemtrales, no
deja de hacerle sentir un enorme sentimiento de impotencia al advertir que las decisiones

colectivas se tornan tan alejadas de su voluntad.

SEGUNDA.- Al final la motivacién mas importante para una vision de las finanzas
federales, estatales y municipales, es la consecuencia de un analisis de las diferentes practicas
qQue se obtiene el fisco, como se integra la Hacienda Publica en forma de informacién sobre fos
efectos y propiedades de las diferentes instituciones fiscales. Puede que no haya soluciones
universales, pero existen quiza algunos problemas universales. En cualguier caso es ustrativo
ver como la Federacion, Estados y Municipios han intentado manejar sus problemas y entender

las condiciones que parecen haber afectado los resultados de los enfoques adoptados.

TERCERA.- Un punto de gran interés que sirve de base para entender cabalmente la
triste penuria en la que vegetar la mayoria de las haciendas municipales en la actualidad, es el
relativo a los debates que se suscitaron en el Congreso Constituyente 1916-1917, en torno al
problema econdmico-fiscal del municipio, pues en los mismos, particularmente en algunos de
los votos minoritarios, se encuentran Jas razones de la referida penitria de lo que pudo y debid

de haber sido una solucion.




CUARTA.- En suma, lo que parece ser la leccion mas fundamental de un estudio
comparativo no son las soluciones precisas a las que se ha liegado en un pais dado, sino mas
bien [a importancia del proceso y procedimiento a través de los cuales han surgido algunas
soluciones. Sin embargo, tal informacién asume la forma no de respuestas, sino mas bien de
preguntas que debemos cuestionarlas a nosotros mismos antes de que hagamos alguna
propuesta de cambio en el laberinto fiscal que constituyen las relaciones fiscales

intergubernamentales.

QUINTA.- La consideracion sefialada, consiste en que dentro de la Administracion de
la Distribucién en la coordinacién fiscal, en forma econdmica, no hay campo para el ejercicio de
una Rectoria del Estade neutro, es deeir, el Estado esti absolutamente imposibilitado para
realizar una redistribucién en forma igualitania para todos sus gobernados, porque como la
Constitucion lo sefala, siempre existen unos mas favorecidos gue otros Estados y Municipios,

pues tienen mayores recursos naturales y sociales y otros menos.

SEXTA.- La falta de recursos sobre todo en los pequefios municipios origina
tolerancia de actividades consideradas ilegales, asi como la aplicacion rigorista en extremo, con
el abjetivo de lograr ingresos para las arcas municipales Asi vemos como la mayoria de los
municipios sin recursos econémicos, y también un buen nimero de Hamados importantes,
perciben, st no como principales elevados recursos de la explotacion del vicio {cantinas, bares,
casas de asignacion... etc.); multas por la detencion de cualquier pretexto de personas en estado
de embriaguez, infracciones de transito originadas por cambio en Ia circulacion y que los

automovilistas desconocen, por falta de avisos oportunos o sefiales, etc.




SEPTIMA.- Se agudiza la situacién de los Municipios la mala administracién de los
recursos o la sustraccion de los mismos en beneficio de sus funcionarios, pues los habitantes se
niegan a colaborar con aportaciones mayores a las que las leyes les obligan. Hoy en dia fos
municipios requieren de auxilio econdmico extraordinario de sus habitantes y para logrario sus
funcionarios deben no solo actuar con la mayor limpieza posible en el manejo de ios fondos
pitblicos, sino aceptar la participacion en la cosa piblica mediante ef Tespeto dei.derecho del
también solicitando su parecer u opinion en fas decisiones mis importantes a través de

comisiones ¢ consejos de planeacion.

OCTAVA.- No existe una norma constitucional de manera expresa, clara y objetiva,
que se ocupe de indicarnos el camino a seguir ni un criterio jurisprudencial emanado de
tribunales federales que constituya a integrar las lagunas juridicas que existen. Sobresale del
trabajo que la coordinacion fiscal no es suficiente para solucionar por completo el problema
competencial {tanto econdmico como de tributacién) entre la Federacion, Entidades y los
Municipios. La Coordinacién fiscal inevitablemente conduce al centralismo econdmico vyala
consecuencia depende de todos sentidos de entidades supuestamente asténomos hacia la

federacitn.

NOVENA.- Dentro de la tesitura del concepto de “Municipio Libre” resulta un
verdadero sarcasmo, pues una Hacienda cuya integracion presupuestaria es susceptible de ser
manipulada al arbitrio de otra instancia politica, no puede garantizar la independencia en
cualquier sentido (administrativo, econdmico, social y politico) de lo que quiso convertir en la
célula orginica del Estado Mexicano. Como lo expresd las sabias palabras de los
constituyentes Mora y Medina . No se concibe la libertad politica cuando fa [ibertad

econdmica no esta asegurada, tanto colectiva como individualmente.




DECIMA.- En opinion es a todas luces que existe debilitamiento econémico de los
municipios €s un medio eficaz y directo de fortalecer el centratismo politico, comprometiendo
seriamente el futuro del pais. Quienes vivimos inmersos en el mareméagnum demografico de
una gran ciudad, a menudo olvidamos que la solucion a nuestros dias es cada vez mas
angustioso y crecen los problemas, sc encuentra en el desarrollo de pequefios nicleos

autosuficientes que sustituyen las inhabitables metropolis actuales.
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