EstructurayFuncionamiento
del Sistema Tributario Estatal
y Municipal

ablar de fa estructura de los sistemas tributa-

rios estatales y municipales es un tema
bastante polémico por la diversidad de enfoques
desde los cuales puede abordarse y 1a interdepen-
dencia entre ellos, por tal motivo es necesario
precisar los tdpicos que trataré en este tema. En
primer término comentaré acerca de la estructura
de impuestos y derechos que conforman el siste-
ma tributario de los estados y municipios, de ahi
pasaré al andlisis de los factores que han ido
generando dicha conformacidn, para luego, abor-
dar el andlisis de su funcionamiento en relactén a
algunos factores o principios que debieran ser con-
siderados en el disefio de las hactendas locales.

1.LESTRUCTURADELSISTEMA
TRIBUTARIOESTATAL
YMUNICIPAL

En 1994, 13 entidades federativas cuentan con un
impuesto que grava la adquisicion de bienes mue-
bles no afectos al LV.A.; en |8 estados se gravan
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los honorarios no afectos al mismo impuesto; 16
gravan laenajenacidnde vehiculos de motorusado,
tambiénexentosde . V.A.; 1 2entidades mantienen
tributos sobre loterias, rifas, sorteos v juegos per-
mitidos y 21 gravan los espectdculos y diversiones
publicas, asi como las ndminas.

En materia de derechos estatales destacan los
derechos registrales, tanto para el registro publi-
co de la propiedad y del comercio (25 estados)
como los de registro civil (19 estados). Ade-
mds, es comiin el cobrode derechos porservicios
catastrales (22 entidades) y los derivados de
certificaciones y legalizaciones (19 entidades).
Debe mencionarse que en la totalidad de las
entidades federativas existe un conjunto de dere-
chos, no uniforme y poco significativo desde el
punto de vista recaudatorio, derivado de los
distintos servictos administrativos que prestan
las dependencias de los gobiernos estatales.

Enel &mbito municipal su estructurade tribu-
tos se sustenta en el impuesto predial y sobre
adquisicién de inmuebles, ademads de aquellos
casos en que los gravimenes sobre espectdculos
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y diversiones piblicas y los derivados del grava-
men sobre loterias, rifas, sorteos y juegos
permitidos son asignados a este nivel de gobier-
no por las legislaturas locales y que por lo tanto
no son gravados en el nivel estatal.

En materia de derechos de este nivel de gobier-
no destacan los relacionados con los servicios de
agua potable, de certificaciones y legalizaciones,
en algunos casos los de alumbrado publico, y una
gama, también poco significativade derechos pres-
tados por dependencias de los ayuntamientos.

Como se puede observaren el nivel estatal los
impuestos mds cominmente utilizados corres-
ponden a exenciones del impuesto al valor agre-
gado o a materias reguiadas por el mismo como
es el caso de los espectdculos piblicos. Salvo el
caso del impuesto sobre némirias no se visualiza
una materia tributaria propia de este nivel de
gobiemo. En el dmbito municipal, el articulo
115 Constitucional establece que el destinode la
recaudacién de los impuestos a la propiedad
inmueble y a la enajenacion de los mismosesen
este nivel de gobierno. Cabe precisar que en la
mayoria de las entidades estos gravimenes son
administrados por el gobierno estatal.

2.FACTORESQUEHAN
INFLUIDO ENLA CONFORMACION
ACTUALDELOSSISTEMAS
TRIBUTARIOSLOCALES

Esta conformacidn del sistema tributario estatal
tiene su origen en nuestra Constitucién Politica,
que al no establecer una delimitacién de mate-
rias gravables o tributos para cada nivel de
gobiemo, ha generado la necesidad de instru-
mentar una serie de acuerdos entre las entidades
federativas y el gobiermo Federal a través del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

La Constitucién Polftica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, en materia tributana, mantiene
fas siguientes caracteristicas respecto a la potes-
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tad tributaria de los estados:

~ Reserva, expresa y concreta, determinadas
materias a la federacién. Al conceder, en los
articulos 73 y 131, facultades al Congreso de la
Unién para establecer contribuctones sobre: co-
mercio exterior, aprovechamiento y explotacion
de los recursos naturales, instituciones de crédi-
to y sociedades de seguros, sobre servicios
ptiblicos concesionados o explotados directa-
mente por la federacion, energia eléctrica,
reduccion y consumo de tabacos labrados, gaso-
lina y otros productos derivados del petrdleo,
cerillos y fésforos, aguamiel y productos de su
fermentacién, 2xplotacién forestal y produccion
y consumno de cerveza.

- Establece materias tributarias reservadasen
forma expresa a los municipios como es el caso
de los impuestos a la propiedad inmobiliaria. los
que derivende su fraccionamiento, divisién, conso-
lidacién, traslado y mejoray, los ingresosderivados
de la prestacion de servicios piblicos a cargo det
municipio, que el citado articulo 115 indica.

— Establece: el impedimento para establecer
tributos sobre el trdnsito de personas o cosas
que atraviesen el territorio de los estados; la
prohibicién para gravar directa o indirectamen-
te la entrada al territorio de cada entidad o la
salida de él a ninguna mercancia nacional o
extranjera; gravar la circulacién o el consumo
de efectos nacionales o extranjeros con im-
puestos o derechos cuya exaccidn se efectia
por aduanas locales, requiera inspeccién o re-
gistro de bultos o exija documentacién que
acompafie [a mercancia y a expedir o mantener
en vigor leyes o disposiciones fiscales que
generen diferenctas de impuestos o requisitos
por razon de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjeras; gravar la produccion
o el acopio ¢ la venta del tabaco en rama.
(articulo 117). En el articulo 118 se establece
que los estados tampoco pueden, sin consenti-
miento del Congrese de la Unidn, establecer
derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos,
ni imponer contribuciones o derechos sobre
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importacién o exportaciones.

No obstante lo anterior la Constitucién no
establece fuentes tributarias especificas para las
entidades federativas, Unicamente sefiala, en su
articulo 124, "las facultades que no estdn expre-
samente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas
a los estados”.

Por su parte, la federacién tiene un poder
tributario genérico basado en la fraccién VII del
articulo 73 que la faculta para imponer las contribu-
ciones necesariasacubrirdel presupuestode egresos
de la federacién. Con apoyo en dicha fraccidn
puede establecer impuestos sobre las materias
que le estin reservadas y sobre todas las demds.

Entonces, "Al no reservarse en la Constitu-
cién Politica fuentes de tributacién que en forma
exclusiva pudieran ser gravadas o por la federa-
cién o por los estados y teniendo uno y otros la
misma facultad de imponer contribuciones re-
sulta como consecuencia que, por regla general,
la misma materia o el mismo hecho imponible
pueden y de hecho soportan gravimenes federa-
les o estatales..."1

Asi{ pues, se da origen al problema de la
concurrenciade facultades que asu vezgenerala
posibilidad de una doble o miltiple mbutacién,
sobre lo cual considero pertinente mencionar los
comentarios a ejecutoria de la Suprema Corte
sobre laconstitucionalidad de ladoble tributacién
siguiente:* "La concurrencia de facultades
impositivas de la tederacion y de los estados, si
bien es posible constitucionalmente, no es solu-
cién deseable en un sisterna federal, sino un
problema que el constituyente deliberadamente
no resolvid al no delimitar campos exclusivos de
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imposicién de la federacion y de los estados. Y
noes la solucién deseable porque al estar sujetos
los contribuyentes aun doble poder tributario, en
razén de la misma manifestacién de capacidad
econdémica, se ven expuestos a dobles o multi-
ples gravdmenes establecidos por autoridades
diferentes que, si bien cada uno de ellos puede
resultar proporcional y equitativo, en conjunto
pueden producir cargas fiscales exageradas.
Adicionalmente, el establecimiento de obliga-
ciones secundarias diferentes ante diversas
autoridades fiscales en razén de la misma activi-
dad gravada, dificultaconsiderablemente el cum-
plimiento de todas ellas, ademds de multiplicar

las melestias y costos de los contribuyentes™.?

En base a lo anterior se puede concluir que:

- Existen algunos impuestos reservados en
torma exclusiva a la federacién.

-~ Noexisten impuestos reservados alos estados.

— Losestados tienen un poder tributario gene-
rico para gravar todas las materias a fin de cubrir
el presupuesto de egresos local, como resulta de
la aplicacién del articulo 124 de la Constitucion,
con las limitaciones de no poder gravar las
materias reservadas a la federacion.

- Las contribuciones de los municipios las
deben establecer las legislaturas de los estados;
pues el municipio no estd investido del poder le-
gislativo tributario propio. Las legislaturas en ta-
les casos ejercerdn un peder concurrente con el
de laFederacién y con el de los estados, exceptoen
las materias reservadas fiscalmente a la federacion.

- Federacién, estados y municipios pueden
compartir entre etlos los productos de 1a recau-

i "La Coordinacicn Fiscal en México™, Subsccretaria de [ngreses de [a SHCP, versién mecanogrdfica. pdg. 67. octubre de 1982

? Ejecutoria y comentarios; "La Deble Imposicién y fa Coordinacién Fiscal” al amparo en revisién 412716 de las Lics. Ma. Jesds de Migued

y Carmen Beller de Roalandini en "La [nterpretacidn Constirucional de la Suprema Corte de Justiciade la Nacidnen materia de irnpuestos
1917-1985", pag. 675. edicién del Instituto de Tnvestigaciones Juridicas de la UNAM y del Tribunal Fiscal de la Federacidn. fideicomiso
para promover la investigacion del derecho fiscal y administrativo, México. 1986.

3 Las Facultades Impositivas de la Censtitucicn Politica”, Roberto Hovo D" Addona. Curso de Especiatidad en Derecho Fiscal. Universidad

Panamericana, 1979.
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dacién de sus respectivas contribuciones; las
transferencias de recursos que se hacen con este
motivo se denominan participaciones.

A partir de 1980 fecha en que entra en vigor
el actual Sistema Nacional de Coordinacién Fis-
cal las entidades federativas celebraron con el
gobierno federal un Convenio de Adhesién a di-
cho Sistema. En él se establece una distribucién
de tuentes tributarias, mediante la autolimitacién
de la potestad tributaria estatal para establecer o
imponer determinados impuestos o derechos. Las
autolimitaciones que han acordado los estados
en materia tributaria son las siguientes:

- La adhesion al Sisterna de Coordinacién
implicaba no gravar materias establecidas en
LV.A yLEPS, lasentidades federativas tuvie-
ron que suspender impuestos y derechos que
caian en esta condicién a partir de 1980.

~ Se suspendié el cobro de derechos por la
expedicién de pasaportes provisionales.

-Comoapoyo al sistema alimentario mexica-
no los estados acordaron suspender gravdmenes
sobre la produccién, enajenacidn o tenencia de
animales y vegetales, camnes, tortillas, leche, azi-
car y agua ademds de una serie de productos que
se relacionan en el anexo 3 del Convenio de
Adhesién.

— Ademds de la regla general en materia de
LV.A., los estados se obligaron a suspender,
derogar o no establecer impuestos locales o
municipales sobre los actos o actividades si-
guientes:

- La enajenacidn de bienes o prestacién de
servicios cuando se exporten, los bienes que
integran el activo o la utilidad o el capitat de las
empresas, los intereses, titulos de crédito y las
operaciones financieras derivadas, los produc-
tos o rendimientos de la propiedad o enajenacién
de titulos de crédito u operaciones financieras, el
uso 0 goce temporal de casas habitacién, y a
gravarcon unatasamayordel 8% los ingresos de
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espectdculos piiblicos consistentes en obras de
teatro y funciones de teatro o cine.

- La produccidn, introduccion, transmisidn.
distribucidn, venta o consumo de energia eléctri-
€a, actos de organizacidn de empresas generado-
ras o importadoras, capitales invertidos para los
fines mencionados, la emision de titulos, accio-
nes u obligaciones de empresas generadoras o
importadoras de energia eléctrica y los dividen-
dos, intereses o utilidades de las mismas.

- Ademds de la regla general en materia de
LLE.P.S., los estados se obligaron a suspender,
derogar o no establecer impuestos locales o munt-
cipales sobre los actos o actividades siguientes;

— Los actos de organizacién de los contribu-
yentes de dicho impuesto o la expedicién o
emisién de titulos, acciones u obligaciones que
pudieran realizar dichos contribuyentes.

- Por otra parte, al coordinarse en materia de
derechos los estados se obligan a no manteneren
vigor derechos por:

- Licencias, concesiones, permisos o autori-
zaciones; obligaciones y requisitos que
condicionan ef ejercicio de actividades comer-
ciales o industriales y de prestacidn de servicios
y los que resulten de permitir o tolerar excepcio-
nes a una disposicién administrativa como la
ampliacionde horario, exceptolicencias de cons-
truccion, de conexién a las redes de agua v
alcantarillado, para fraccionamiento o
lotificacién de terrenos, para conducir vehiculos
y por la expedicion de placas de circulactén.

- Registro o cualquier acto relacionado con
los mismos excepto el registro civil y de la
propiedad y del comercio y la certificacién de
documentos o su reposicién y las concesiones
por el uso o aprovechamiento de bienes del
estado o de sus municipios,

— Uso de las vias publicas o la tenencia de
bienes sobre las mismas; uso o tenencia de



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA
ESTATAL Y MUNICIPAL 53

anuncios; excepto derechos de estacionamiento
de vehiculos.

— Actos de inspeccidn y vigilancia.

De lo anteriormente expuesto podemos con-
cluir que para hablar de la estructura de un
sisterna tributano es necesario que haya materia
para generar dicha estructura, esto es, que los
estados tengan la posibilidad real de establecer
gravdmenes, que ademds de servir de base para
su financiamiento constituyan instrumentos rea-
les de induccidn para una politica econdmica
efectivaa nivel estatal y municipal, con ello quiero
establecer que es poco lo que se puede argumen-
tar en relacién a la imposicidn local cuando las
fuentes que conforman su estructura estdn cons-
titutdas porexenciones de otro nivel de gobierno.

3. FUNCIONAMIENTO
DELSISTEMATRIBUTARIO
ESTATAL YMUNICIPAL

En este contexto podemos pasar a abordar algu-
nos comentarios acerca del funcionarniento del
sistema tributario estatal y municipal, enten-
diendo por funcionamiento, la capacidad de las
fuentes tributarias vigentes para generar los re-
cursos necesarios para laatencién de necesidades
de estos dos niveles de gobiemo.

Sin embargo, dado que es un hecho real que
tas actuales fuentes tributarias estatales y muni-
cipales son poco significativas y sdlo
contribuyen en un porcentaje menor al sosteni-
miento del gasto piblico,* dependiéndose del
esquema de participaciones establecido en el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, serd
necesario encauzar el enfoque de andlisis desde
la perspectiva de la conformacién de la hacien-
da de los tres niveles de gobierno y de las
relaciones financieras intergubemamentales que
conforman el esquema de redistribucidn de

ingresos fiscales.

La estructura del sistema de impuestos y
derechos tiene por objeto allegar recursos a un
determinado nivel de gobiemo para financiar sus
necesidades de gasto ademds de ser un instru-
mento de induccién o reorientacidn de ciertas
actividades de los contribuyentes dependiendo
de lamatena gravable; sinembargo, al referirnos
alacapacidad del sistema tributario para generar
recursos para financiar necesidades de gasto
debemos planteamos un enfoque dual que con-
sidere ambas facetas, el ingreso y el gasto, de tal
forma que dispongamos de mayores elementos
para opinar, aunque sea superficialmente, sobre
2] funcionamiento de la actual estructura del
sistema tributario estatal y municipal.

Dentro de este contexto, habrd que valorar el
actual esquema de distribucién de ingresos fis-
cales entre niveles de gobierno, que ha generado
las condiciones vigentes, particularmente en re-
lacién a cémo este mecanismo, puede ser un
eficiente sistema de financiamiento para cada
nivel de gobierno.

Entre la diversa gama de aspectos a abordar
unicamente quiero referirme a los siguientes:

—Todo nivel de gobierno debiera disponer de
los insrumentos o mecanismos necesaros para
allegarse recursos suficientes para hacer frente a
las competencias que se les reconozca (principio
de suficiencia). Estamos aqu{ ante un problema
de delimitacion de competencias, de actividades,
de funciones que cada nive! de gobierno debe
asumir, creo que un problema real actual es que
esta delimitacidn se ha distorsionado habiendo
una concurrencia real entre niveles de gobierno
nara la atencidn de necesidades, con ello entra-
mos a un esquema parecido al de la concurrencia
fiscal donde diversos niveles de gobierno estdn
generando necesidades de gasto para atender un
mismo problema.

4 Ajgunas estimaciones no ofictales sefialan que ¢sta proporcién de las participaciones en el conjunto ingreso estatales se encuentmn enure

el 75 y 80%.
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Entonces un primer aspecto es retomar y
redelimitar competencias entre niveles de go-
biernoen todos los sectores y dmbitos econdmicos
y sociales y sentar las bases para que los recursos
ejercidos por los niveles de gobiemo a quien no
compete la atencién de una determinada necesi-
dad sean transferidos también al que realmente
compete. (Una manifestacion de ladistorsién en
la delimitacidn de facultades es el gran niimero
de acuerdos y convenios sectoriales que posibi-
litan que el gobierno federal intervenga en
funciones de otro nivel).

Eneste sentido, también el sistemna de partici-
paciones, debiera considerar indicadores en las
necesidades de gasto local para hacer frente a las
competencias de cada nivel de gobierno.

— No es aconsejable condenar a las entidades
federativas y sus municipios a depender de tribu-
tos secundarios de escaso poder recaudador. Con
ello se merma la autonomia financiera de un nivel
de gobiemo. Sin embargo, es necesario reconocer
que deben considerarse los efectos econémicos
de las diferentes figuras tributarias y relacionarlos
con la funcién estabilizadora y redistributiva, que
anuestro juicio debiera ser competencia del nivel
central, por lo que este nivel debiera manejar las
figuras tributarias fundamentales, pero que a tra-
vés de los mecanismos como el actual sistema de
participaciones debieran atacarse con mas énfasis
las distorsiones entre entidades federativas.

— Es necesario redefinir la participacién de
cada nivel de gobiernc en la atencién de los
problemas de pobreza, [os problemas de |a mise-
ria y de bienestar social; ;A qué nivel compete

. la responsabilidad de solucionarlos?, ya que la

respuesta a este problema estd dentro o pasa
necesanamente por la respuesta general del sis-
tema fiscal.

Dentro de zste contexto es donde hay que
entender todo el problema de la redistribucidn,
también hay que reconocer que la politica co-
yuntural, asi como la de mediano plazo es una
competencia compartida entre el gobierno fe-
deral y los estatales y su consecucién exige de
mantenimientd, por parte del nivel federal de
los poderes suficientes para garantizar su cum-
plimienio. En este sentido, hablamos de un
principio de unidad de la politica econémica a
nivel nacional donde el gobierno federal pueda
decidir sobre las macromagnitudes que estan
detrds de las decisiones de politica monetaria,
de gasto publico y de mecanismos de financia-
miento, pero que por otra parte, debiera
instrumentar los mecanismos necesarios para
compensar aquellas decisiones regionales y
locales que podrian actuar en contra de la poli-
tica general de coyuntura y de producir incluso
efectos contraproducentes en la politica econé-
mica general. Si ubicamos la hacienda ptiblica
enuncontexto global del pais nos figuramos un
gigantesco mecanismo de redistribucién: se
recaudan fondos y se distribuyen, el sistema
actual ha generado que la parte de recaudacién,
la mds importante, la que genera el mayor
volumen de recursos, sea realizada por el go-
bierno federal: el problema entonces, estd en la
distribuci6n intergubernamental de dichos re-
cursos, en los factores, indicadores o férmulas
que petrnitan asignar mds eficientemente esos
recursos entre niveles de gobierno.



