Federalismoy Coordinacion Fiscal
1994-2000-Nuevas Reglas ante
laEmergencia Econémica—

a emergencia econdmica que enfrenta Méxi-

coenel sexenio 1994-2000 modificard los pla-
nes y programas originales propuestos por el Eje-
cutivo Federal al inicio de su tomade posesidn el
1 de diciembre de 1994.

A pivel de gobiernos locales, —estatales y
“municipales— la situacién se complica més
alld de lo establecido. Los programas de gobier-
no local, ya de por si golpeados por la cadena
de contencién que significa ia Ley de Coordi-
nacion Fiscal para los estados y municipios,
que reduce al méximo los ingresos que por
concepto de participaciones reciben, se acen-
tuard adin mds. Ante la situacidn, Ia sociedad,
los gobiernos municipales y estatales reclaman
nuevas reglas para un nuevo federalismo que
permita ante la emergencia econémica enfren-
tar desde los terrenos locales, las demandas
sociales.

El Ejecutivo Federal, ante el hecho, ha pro-
puesto una serie de acciones, que adecir del mis-
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mo, se hardn realidad durante el presente sexenio:

- Trabajar con ahinco para establecer las
bases de un nuevo federalismo

- El nuevo federalismo debe estar fundado en
el mumicipio, como el 4mbito de gobierno mds
cercano a las necesidades cotidianas de cada co-
munidad.

- Un federalismo en el que los estados sean
espacios bdsicos de participacién polftica.

— Federalismo en donde los estados y los
municipios cuenten con recursos adecuados, con
miés capacidad de decisién para ilevar a cabo los
programas prioritarios de desarrollo.

En este Gitino punto est4 la clave del nuevo
federalismo mexicano; en el hecho de que los
estados y municipios cuenten con recursos ade-
cuados para impulsar sus programas urgentes ¥
prioritarios de cardcter social.
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Pero para comprender este esquema de fede-
ralismo y fortalecimiento municipal ante la
emergencia econdmica debe analizarse la es-
tructura que regula las participaciones
econdmicas a estados y municipios, y de esta
manera explicarse el por qué de las nuevas
propuestas del Ejecutivo Federal en la materia.

En el dmbito de la Administracién Publica, la
Coordinacién Fiscal constituye uno de los ele-
mentos fundamentales dentro del sistema fiscal
mexicano, yaque tratade la distribucién del ingre-
so federal, o bien, de Ia participacién de ese in-
greso a las entidades federativas y municipios, a
cambio de que estos dejen de gravar, dentrode su
territorio, actos y actividades que desarrolian los
particulares.

Con el presente trabajo, se pretenden iden-
tificar aquellas insuficiencias que posee el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, en
virtud de que las entidades federativas depen-
den econdmicamente en gran medida de la
participacién que les otorga la federacién; y
también tratar de explicar las nuevas respon-
sabilidades que el Ejecutivo Federal ha propuesto
en la materia y en la posibilidad de modificar
algunas de las reglas que hacen funcionar el
federalismo mexicano.

El contenido del presente trabajo, es el si-
guiente:

En el apartado I, se enuncian las fuentes de
financiamiento del gasto piblico, el concepto de
Coordinacién Fiscal, asf como su importanciaen
el Sistema Tributario Mexicano. Se sefialan los
antecedentes del actual Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, y la competencia tributaria
de la federacidn, estados y municipios.

Enel apartado I, se establece el marco juridi-
co de laCoordinacidn Fiscal, situaciénde laLey
en 1993, los convenios de adhesién y colabora-
cidn administrativa, en sisterna de participacio-
nes, y los organismos en materia de Coordina-
cién Fiscal. Ademds se analiza la propuesta del
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Ejecutivo Federal para fortalecer la Coordina-
cién Fiscal a través del Consejo Asesor Fiscal.

1.FUENTES DEFINANCIAMIENTO
DEL GASTOPUBLICO

El Gobierno para llevar a cabo sus funciones de
bienestar social, necesita de financiamiento, y la
forma de obtenerlo es por medio de aportaciones
obligatorias o circunstanciales a los miembros de
lasociedad. De esta manera, puede contar con los
recursos econdrnicos necesarios para sufragar el
gasto publico.

En este sentido, es preciso establecer que la
Constitucién Politica que nos rige sefiala en su ar-
ticulo 31, fraccién IV, la obligacién de los mexi-
canos de contribuir al gasto ptiblico de la federa-
¢ién, estado y municipio en que residan de la mane-
ra proporcional y equitativa que disponga Ia ley.

Los ingresos que recibe el Estado se pue-
den clasificar en ordinarios -los que percibe en
forma regular y continua—- y en extraordina-
rios — los que el Estado se ve en la necesidad de
establecer en circunstancias de contingencia,-
o bien, en ingresos provenientes de fuentes
impositivas y otros ingresos.

Dentrode los primeros cabe sefialar los deter-
minados en los artfculos 20. y 30. del Cédigo
Fiscalde IaFederaci6u: impuestos, aportaciones
de seguridad social, contribuciones de mejoras,
derechos, aprovechamientos, productos. Paraque
estas contribuciones mantengan su vigenciacada
afio se expide la Ley de Ingresos de la Federa-
cién, en la cual se enlistan los conceptos que
serdn gravados, y los montos que pretenden
recaudarse.

Dentro de los segundos se pueden mencionar:
la emisi6n de bonos, emisién de papel moneda,
créditos contratados en el extranjero.

Eneste contexto reviste importanciael aspec-
to de los ingresos ordinarios del Estado, ya que
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en nuestro pais de acuerdo con lo establecido en
la Constitucién existen tres sujetos activos de la
relacidn juridico—tributaria, siendo estos los 4m-
bitos de gobierno que reconoce como son: fede-
racién, estados y municipios; es en este momento
enque surgen las relaciones fiscales entre esas
esferas de gobierno, y también nace la necesi-
dad de establecer la Coordinacién Fiscal.

1.1 Conceptode Coordinacién Fiscal

Para abordar el estudio de la Coordinacién Fiscal,
es necesario partir de la conceptualizacién que le
han dado diversos autores, incluso aquella que de
manera oficial le ha dado la autoridad hacendaria
en nuestro pais.

LaLey de Coordinacién Fiscal en 1980, defi-
nié a la Coordinacién Fiscal como "un sistema
nacional a través del cual se hace posible la
justicia distributiva del ingreso ptblico entre
federacidn, estados y municipios” (1).

Otro concepto importante lo encontramos en
los Cuadernos de Renovacién Nacional, donde
se le define como "un sistemna que rige la mane-
ra en que se reparte el producto tributario de la
nacién entre la federacién y los gobiernos loca-
les" (2).

El especialista Adolfo Arrioja Vizcaino
sefiala que "la coordinacién fiscal es la parti-
cipacién proporcional que por disposicién de
la Constitucién y de la Ley, se otorga a las
entidades federativas una participacién en el
rendimiento de un tributo federal en cuya
recaudacién y administracién han interveni-
do por autorizacién expresa de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piiblico". (3)

Tomando en consideracién los conceptos an-
teriores, se puede definira laCoordinacién Fiscal,
como la maneraen que la Federacidn otorgaalas
entidades federativas y municipios una partici-
pacién de la recaudacién fiscal federal, por
disposicién expresa de una norma juridica a

_ cambio de que dejen en suspenso ¢l cobro de una

contribucién local.

1.2Importanciadela Coordinacion
FiscalenelSistema Tributario Mexicano

La historia del sistema fiscal mexicano, se puede
dividir en dos etapas. La primera abarca hasta
antes de 1980, y es donde se encuentran los
antecedentes de lo que es en la actualidad la
Coordinacién Fiscal, como fueron las tres Con-
venciones Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y
1947, e incluso la Ley de Coordinacién Fiscal de
1953, cuyos objetivos principales consistieron
en establecer un sistema fiscal arménico, donde
no existiera la concurrencia impositiva de las
tres esferas de gobierno.

La segunda etapa puede ser considerada a
partirde 1980, afio en que entraen vigor laLey
de Coordinacién Fiscal, donde qued6 estipu-
lado de manera sisternética, la participacién
que deben recibir las entidades federativas y
los municipios, a través del Fondo Financiero
Complementario y del Fondo de Fomento Mu-
nicipal. Adem4s, se establecieron los
mecanismos de coordinacién a través de dos
instrumentos: el Convenio de Adhesién al Sis-
tema Nacional de Coordinacién Fiscal y el
Convenio de Colaboracién Administrativa en
Materia Fiscal Federal.

Por lo anterior, puede afirmarse que |2 impor-
tancia de la Coordinacién Fiscal, radica en que
las participaciones han llegado a convertirse en
el principal medio de financiamiento de las ha-
ciendas piblicas estatales y municipales.

1.3 Antecedentesdela CoordinaciénFiscal

Antes de que se llevaran a cabo las tres Con-
venciones Nacionales Fiscales, el gobierno fe-
deral en el siglo pasado realizé tres reuntones
con lafinalidad de unificarel sistema impositi-
vo nacional.
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La primera fue la Junta de Gobernadores en
1851. Esta reunién tuvo lugar después de la
negativa de la Cdmara de Diputados, de aprobar
dos iniciativas del presidente Arista.

El segundo intento lo constituy6 la Conferen-
cia de Representantes de los Estados en 1883.
Esta, fue convocada por el presidente Manuel Gon-
zdlezy elmotivo fue laabolicién de las alcabalas.

El tercer intento fue cuando Porfirio Dfaz
convocéd a la Conferencia de Economistas en
1891. En ella, se propuso examinar y discutir la
manera de unificar las cuotas de los impuestos
indirectos que se cobraran con el nombre de
alcabalas, consumo y portazgo.

1.3.1Primera Convencién Nacional
Fiscal (1925)

No obstante los intentos antes mencionados, en
agosto de 1925 fueron convocados los goberna-
dores de los estados para reunirse y llevar acabo
la Primera Convenci6én Nacional Fiscal.

El objetivo de esta reunién fue delimitar las
competencias locaies y la competencia federal
en materia impositiva, asi como establecer un
Plan Nacional de Arbitrios para unificar el siste-
ma fiscal de la Repiiblica.

La Primera Convencién Nacional Fiscal no
brindé los resultados esperados; a finales de
1926, la Secretarfa de Hacienda envié al Con-
greso, el proyecto de reformas aprobado por la
Asambiea de la Convencién. Pero, debido a
que no fue examinado en los afios siguientes, en
1931, tuvo que retirarlo. Sin embargo, esa Se-
cretaria concedié a los estados participacién en
el rendimiento de algunos impuestos federales.

1.3.2Segunda Convencién Nacional
Fiscal (1933)

La Segunda Convencién Nacional Fiscal se rea-

lizé en febrero de 1933, y tuvo como objetivos,

revisar las conclusiones de la Primera Conven-

cién Nacional Fiscal; considerar el problema de
la delimitacién de jurisdicciones fiscalesentre la
federacién, los estados y municipios; determinar
las bases de unificacién de los sistemas locales
de tributacién y de subordinacién de los mismos
al sistemna federal; estudiar los medios para la
ejecucion de las decisiones de la asambiea y la
constitucién de un Grgano capacitado para rea-
lizar esa tarea.

Sin embargo, estas recomendaciones no fue-
ron tomadas en cuenta. Asf, entre 1933y 1947, el
panorama en general seguia siendo el mismo, en
matenade imposiciéna laindustria y el comercio.

1.3.3Tercera Convencién Nacional
Fiscal (1947)

En octubre de 1947, fueron convocados los go-
biernos de los estados y municipios a la Tercera
Convencién Nacional Fiscal que debfa reunirse
el mes siguiente. En la convocatoria, se argu-
menté que la sitwacién del sistema impositivo
habia empeorado, como resultado de [a creacién
de nuevos impuestos tanto de la federaci6n,
como por los estados y municipios.

1.3.4Leyde Coordinacion Fiscal entre
laFederacionylos Estadosde 1953

Después de fallidos intentos por establecer la
coordinacién y armonizar e| sistema tributario,
las Convenciones Nacionajes Fiscales no fueron
del todo indtiles, por fin en 1953, se expidi6 la
primera Ley de Coordinacién Fiscal entre [a
federacién y los estados, la cual fue publicadaen
el Diario Oficial de la Federacién el 30 de
diciembre de ese afic.

Laleyde 1953, significé un gran avance. Por
primera vez quedé plasmada en una ley la
supresién de gravdmenes alcabalatorios, inquie-
tud manifestada desde la Primera Convencidn
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Fiscal, cre6 zonas fiscales y logré instalar la
Comisién de Arbitrios.

Después de 28 afios, las intenciones que lle-
varon a la realizacién de la Primera Convencidn,
quedaron plasmadas en una Ley que tuvo vigen-
cia hasta la elaboracién de la nueva Ley de
Coordinacién Fiscal en 1978 y que entré en
vigor en 1980, con la instalacién del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal.

1.5 Competencia Tributaria

La competencia es la capacidad que tienen los
érganos del Estado de ejecutar actos que el orden
juridico considera de un 6rgano determinado y no
de otro, esto de acuerdoa loestablecido por Kelsen.

En el Sistema Jur{dico Mexicano el problema
de distribucién de competencias, tanto de la
federacién y estados, se encuentra en el articulo
124 Constitucional al sefialar que las facultades
que no estdn expresamente concedidas a los
funcionarios federales se entienden reservadas a
los estados.

México, en su sisterna de distribucién de
competencias siguid el principto establecido en
la Constitucién Norteamericana, como lo sefia-
lan los especialistas Jorge Carpizo y Roberto
Ortega Lomelin.

Juridicamente los Gobiernos de los Estados,
tienen su base recaudatoria en su Constitucién
Local, Ley Orgénica de la Administracién Pd-
blica Estatal, Leyes Orgdnicas del Poder Judicial
y del Poder Legislativo, Ley Orgénica del Mu-
nicipio Libre, asf como otras leyes y reglamentos
que regulan aspectos concretos de la vida local,
tales como la Ley de Hacienda Estatal, Ley de
Ingresos, Presupuesto de Egresos, Leyes de
Desarrollo Urbano, Ley de Coordinacién Fiscal
Estado-Municipio, entre otras (4).

De la misma manera que el Ejecutivo Federal,
en el contexto hacendarto, las Constituciones

Locales obligan al gobernador a vigilar la recau-

dacién e inversi6n de los ingresos piblicos y a

Someter para su aprobacién en el Congreso Lo-
cal, los proyectos de Ley de Ingresos del Estado
y el Presupuesto de Egresos para el ejercicio
fiscal siguiente (5).

Puede afirmarse que la misma estructura or-
génica del gobieno federal, se trasplanta al
dmbito estatal, en un contexto a escala. Por
ejemplo, asi como el Ejecutivo Federal se auxilia
de la Secretaria de Hacienda parallevaracabo su
funcién impositiva, el gobernador se auxilia de
la Tesorerfa, Secretaria de Finanzas o Secretaria
de Administracién Financiera, dependiendo de
la denominacién que en cada estado se ie dé al
drgano hacendario.

De acuerdo aloestablecidoenel articulo 115
Constitucional, el municipio es la base de la
divisién territorial y de la organizacién politica
y administrativa de los estados. El marco juridi-
co de ese 4mbito de gobierno lo componen: La
Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Constitucién Local, la Ley Orgé-
nica Municipal, 1a Ley de Ingresos Municipal,
otras leyes estatales de aplicacién municipal y
los reglamentos municipales.

El municipio, al estar investido de capacidad
juridica, tiene facultad —de acuerdo a los linea-
mientos marcados por la legisiacién local- para
expedir su Bando de Policia y Buen Gobiemo,
reglamentos, circulares, asi como otras disposi-
ciones administrativas que son de observancia
general en su jurisdiccién.

A diferencia de la federacién y de las entida-
des federativas, el municipio no tiene capacidad
tributaria propia. Segiin Margain Manautou, "s6lo
los dos primeros tienen plena potestad juridica
tributaria, pues los Municipios, Gnicamente pue-
den administrar libremente su hacienda..." (6).

Para analizar la funcién hacendaria munici-
pal, veamos lo que al respecto sedala el artfculo
115 en su fraccién I'V:



FEDERALISMO Y COCRDINACION FISCAL 1994-2000:

68

"l_os municipios administrardn libremente su
hacienda, 1a cual se formar4 de los rendimientos
de Jos bienes que les pertenezcan, asicomode las
contribuciones y otros ingresos que las legislatu-
ras establezcan a su favor, y en todo caso;
percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales que establezcan los Estados sobre Ja
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
divisién, consolidacidn, traslacién y mejora, asi
como las que tengan por base ¢l cambio de valor
* de los inmuebles.

"a) Los municipios podridn celebrar conve-
nios con el estado para que éste se haga cargo de
alguna de las funciones relacionadas con la ad-
ministracién de esas contribuciones.

"by Las participaciones federales, serén cubier-
tas por la Federaci6n a los municipios con arreglo
a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

"c) Los ingresos derivados de la prestacién de
servicios piblicos a su cargo.

"Las leyes federales no limitardn la facultad
de los estados para establecer las contribuciones
a que se refieren los incisos a) y b}, no concede-
rdn exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, en favor de perso-
nas fisicas y morales, ni de institiciones oficiales
o privadas. Sélo los bienes de dominio piblico
de la federacién, de los estados o de los munici-
p10s, estan exentos de dichas contribuciones.

"Las legislaturas de los estados, aprobardn las
Leyes de Ingresos de los ayuntamientos y revi-
sardn sus cuentas publicas.

"Los presupuestos de egresos serdn aproba-
dos por los ayuntamientos con base en los ingresos
disponibles”.

Por lo anterior, se ratifica que el municipio
como entidad politica, no puede establecer por sf
misma contribuciones, de ahf que no tenga com-
petencia tributaria auténoma, ya que est4 sujeto a
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admunistrar los recursos provenientes de las con-
tribuciones y de las participaciones federales en
los montos que les sefialen las legislaturas de los es-
tados. Formalmente, la uinica libertad que poseen

_es la de aprobar su presupuesto de egresos, que-
dando supeditadoa ladisposicién de los recursos.

2.ELSISTEMANACIONALDE
COORDINACIONFISCAL

A pesar de estar en vigencia la Ley de Coordina-
cién Fiscal de 1953, en la década de los setenta
persistian problemas en esa materia asf como en
el otorgamiento de participaciones; el proceso
de coordinacién de la federacién con los estados,
en el impuesto sobre ingresos mercantiles pro-
mulgado desde 1948 fue muy lento. La ltima
entidad federativa en incorporarse fue el estado
de México, en 1973; ademés, la federacién no
participaba a las entidades de impuestos federa-
les, como eran: sobre tarifas generales de
importacién y exportacién, impuesto sobre la
renta de empresas y personas fisicas e impuestos
establecidos en la Ley General del Timbre.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), se encuentra establecido en la Ley de la
materiaen sus articulos 10, 10-A, 13-B, 1 [, 11-A,
12,13, 14y 15, donde se sefialan los mecanismos
de coordinacién, asi como los fondos que con-
forman el sistemna de participaciones, los cuales
se encuentran estipulados en los articulos del 1 al
9-A de la misma Ley.

2.1Marco Juridico

La base juridica en la cual se sustenta el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, estd dada en
varios ordenanientos legales.

Puede citarse como fundamento el articulo 89
Constitucional, referido a las facultades y obli-
gaciones del Presidente, que en su fraccién I,
sefiala la de promulgar y ejecutar las leyes expe-
didas por el Congreso (7).
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LaLey Orgénica de la Administracién Piibli-
ca Federal en su articulo 90, asi como la Ley
reglamentaria, en su articulo 31, sefialan las
atnbuciones de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Puiblico, que en su fraccion XIII establece la
de representar el interés de la federacién en
controversias fiscales (8).

Asimismo, en el articulo 60 del Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda, se sefialan
las facultades no delegables del secretario; en la
fraccién XV se establece la facultad de promo-
ver el proyecto de presupuesto de la Secretarfa
en los ramos de deuda piiblica y de participacio-
nes a entidades federativas y municipios, y en su
fraccién XVIII, se establece la facultad de cele-
brar convenios en materia de coordinacion fiscat
con las entidades federativas y proponer al Pre-
sidente de la Repiiblica el acuerdo relativo at
Departamento del Distrito Federal (9).

2.1.1EntradaenVigordelaLeyde
Coordinacion Fiscalen 1980

No obstante que la Ley de Coordinaci6n Fiscal
fue publicada en el Diario Oficial de la Federa-
ciénel 27 de noviembre de 1978, entré en vigor
hasta el primero de enero de 1980. Salvo lo
dispuesto en el Capitulo IV de la misma Ley
que entrd en vigor el primero de enero de 1979,
lo anterior, de acuerdo, a lo establecido en el
articulo primero transitorio de la ley de la ma-
teria (10).

Por disposicién expresa de este ordenamien-
to juridico, el capitulo IV, entré en vigor me-
diante la instalacién de tres organismos en
materia de coordinacién, a través de los cuales
el gobierno federal y el gobierno de las entida-
des federativas participan en el desarrollo,
vigilancia y perfeccionamiento del SNCF. Di-
chos organismos son la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales, la Comisién Permanen-
te de Funcionarios Fiscales y el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Puiblicas
(INDETECQ).
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Con la entrada en vigor de Ia nueva ley en
1980, qued6 abrogada la Ley de Coordinacién
Fiscal entre la Federacién y los Estados del 28
de diciembre de 1953. Otrag leyes abrogadas
fueron la ley que regulaba el pago de participa-
ciones en ingresos federales a las entidades
federativas dei 29 de diciembre de 1948 ylaley
que otorgaba compensaciones adicionales alos
estados que habian celebrado convenio de co-
ordinaciénen el impuesto federal sobre ingresos
mercantiles del 28 de diciermbre de 1953, ley
que fue abrogada debido a que en enero de 1980
entrd en vigor ia Ley del Impuesto al Valor
Agregado (11).

2.1.2SituaciondelaLeyen 1993

La ley ha sufrido diversas modificaciones afio
con afio, Mediante esta Ley que establece, Re-
forma, Adiciona, y Derogadiversas disposiciones
fiscales. La dltima modificacién fue el 3 de
diciemnbre de 1993, a través de la publicacién en
el Diario Oficial de 1a Federacién de la Ley que
establece las reducciones impositivas acordadas
en el Pacto para la Estabilidad, la Competitivi-
dad y el Empleo.

Se reform el articulo 20. en su segundo y
tercer parrafo, tinicamente para cambiar el tér-
mino de hidrocarburos porel de petrleo. Eneste
mismo articulo se modificé el porcentaje de
participacién de la recaudacién federal
participable en el ejercicio pasando del 0.5 por
ciento al | por ciento.

En el artfculo 2-A también se’ modific6 el
porcentaje de participacién a los municipios de
un 0.42 por ciento aun 1 por ciento por concepto
de impuestos, derechos sobre mineria y sobre la
extraccién de petréleoc.

Asimismo, en el articulo 4°. se increment6 el
monto porcentual del 0.5 por ciento al 1 por
ciento de la reserva de compensacidn para las
entidades federativas que se vean afectadas por
el cambio de férmula de participaciones.
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En el artfculo 10-A se hicieron precisiones
respecto a los derechos que no deben mantener
los estados v municipios cuando se coordinen en
este rubro. Se reformé el tercer parrafo del art-
culo 10-B donde se establece la sancién a que se
hardn acreedoras las entidades cuando manten-
gan derechos que contravengan lo dispuesto en
la misma Ley.

2.2 Instrumentosde Coordinacion Fiscal

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
tiene su sustento en la celebracién de dos conve-
nios, el de Adhesién al Sistema Nacional de

Coordinacién Fiscal, y el de Colaboracién Ad-

ministrativa en Materia Fiscal Federal,
constituyéndose asf en instrumentos de coordi-
nacién entre el gobierno federal y el gobierno de
las entidades federativas.

2.2.1Conveniode Adhesién al Sistema
Nacionalde Coordinacion Fiscal

En la ley de la materia, se encuentra estipulado
en el articulo 10, que las entidades federativas
para recibir las participaciones deberén celebrar
un convenio para adherirse al SNCF, el cual
llevan a cabo con la Secretarfa de Hacienda y
debe ser aprobado por la legisiatura local.

Los estados al adherirse al sistema, lo hacen
en forma integral, es decir, no sélo en relacién
con algunos ingresos de la federacién, sino en
general. No obstante que los estados se adhieren
individualmente y por voluntad propia, en el
caso del Distrito Federal, tdcitamente queda in-
corporado al SNCF.

En este mismo ordenamiento se especffica
que los estados que no se adhieran al sistema,
participardn de los impuestos especiales sefiala-
dos en el inciso 50. de la fraccién XXIX, del
articulo 73 de la Constitucién (12).

Las entidades federativas quedaron adheri-
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das al SNCF, mediante el convenio suscrito con
la Secretarfa de Hacienda que fue publicado el
28 de diciembre de 1979 en el Diario Oficial de
la Federacién. Se emiti6 al respecto el anexo 1 al
convenio en el cual se establecieron los impues-
tos locales que quedaron derogados con la firma
del convenio.

En 1979 y 1980, los estados de Campeche,
Chiapas, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz suscri-
bieron un anexc al convenio en materia de
petréleo y sus derivados. En 1982 los estados
—con excepcién del Distrito Federal, México,
Tlaxcala— suscribieron el anexo 2, en materia de
expedicién de pasaportes. En 1980 todos los
estados suscribieron el anexo 3, en apoyo al
Sisterna Alimentario Mexicano, y, por iltimo,
en 1981 suscribieron el anexo 4, con motivo de
las modificaciones hechas a la Ley del Impuesto
al Valor Agregado y a la Ley de Coordinacién
Fiscal, con excepcién det estado de Tabasco que
lo suscribié en 1983.

Entre 1982 y 1984 se expidieron las decla-
ratorias de Coordinacién en materia de Derechos y
del Impuesto sobre Adquisiciénde Inmuebles (13).

En la ley se establece que los estados adheri-
dos al sistema, podrdn si asi lo quieren, no
coordinarse en materia de derechos. En este
caso, la Secretarfa de Hacienda hace la declara-
toria correspondiente, la cual se publica en el
Diario Oficial de la Federacién. Asimismo, se
estipula que cuando las entidades que se encuen-
tren coordinadas en esa materia, mantengan
derechos contrarios a los permitidos, también la
Secretarfa mencionada lo debe dar a conocer
mediante declaratoria. Se prevé ademds que el
estado puede inconformarse y recurrir a la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién (14).

Asimismo, la ley prevé el caso, en que la
entidad viole los preceptos constitucionales o
los convenios suscritos con la Secretarfa de
Hacienda. En este supuesto, se pueden dismi-
nuir las participaciones comrespondientes a la
entidad, en una cantidad equivalente a la recau-
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dacién que obtenga, por mantener gravimenes
contrarios a los sefialados en los diferentes
ordenamientos, tratese en este caso de la Cons-
titucién, la Ley de Coordinacién Fiscal o de los
convenios.

En caso de que exista alguna violacién a los
ordenamientos legales ya mencionados, la enti-
dad tiene tres meses de plazo a partir de la
resolucidn que haga la Secretarfa de Hacienda
para efectuar la correccidn; si no lo hace, se
considera que deja de estar adherida al Sistema
de Coordinacién (15).

En el cuerpo de la ley, se prevé que cuando
unaentidad deje de estar adherida al sistema, y se
inconforme con la declaratoria hecha por la
Secretaria puede recurrir a la Suprema Corte de
Justiciade la Nacién, de acuerdo a lo establecido
en el articulo 105 de la Constitucidn, siendo ésta
la dnica facultada para conocer las controversias
suscitadas entre [a Federacién y alguno de los
estados (16).

Hasta el momento no se ha presentado algiin
hecho que haya dado lugar a que algin estado
deje de estar incorporado al SNCF, y es poco
probable que esto suceda, pues de lo contrario
dejan de recibir las participaciones sefialadas en
el inciso 5o. de la fraccién XXIX del articulo 73
Constitucional, situacién muy critica para la enti-
dad que se encuentre en un hecho semejante, pues
como ya ha sido establecido, las participaciones
ocupan un lugar preponderante dentro de los re-
cursos econémicos con que cuentan los Estados.

2.2.2 Conveniode Colaboracién
AdministrativaenMateriaFiscal Federal

LaLey de Coordinacién Fiscal, establece que los
Estados adheridos al SNCF pueden celebrar
Convenios de Colaboracién Administrativa en
materia de ingresos federales; dicha colabora-
ci6n comprende [as funciones de Registro Federal
de Contribuyentes, Recaudacion, Fiscalizacién
y Administracién, fas cuales son ejercidas por

las autoridades fiscales de los estados o cuando
expresamente se pacte por las autoridades fisca-
les de los municipios. (17).

Todos los estados celebraron Convenic de
Colaboracién en 1979; en 1981 y 1982, se firmé
el anexo 1 a dicho convenio, relativo a multas
administrativas; en 1982 y 1983 todos los Esta-
dos con excepcién de México llevaron a cabo el
anexo 2 en relacidn a incentivos en funciones de
comprobaciény el anexo 3 en 1983 en materiade
ampliacién de las facultades de comprobacidn
gue solamente suscribieron Baja California,
Chihuahua, Distrito Federal, Michoac4dn, Sonora
y Tamaulipas.

En 1983, todas las entidades suscribieron un
nuevo convenio al cual en 1984, se le integré el
anexo 1, firmado por todos los estados que
cuentan con litorales, y que fue relativo a zonas
maritimo terrestres. El anexo 2 a ese convenio
fue suscrito en 1986 y fue relativo a fiscaliza-
cién permanente, el cual no firmaron los estados
de: Baja California, Baja California Sur,
Campeche, Chiapas, Distrito Federal,
Michoacdn, Morelos, Nuevo Ledn, Qaxaca,
Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
Veracruz y Yucatdn. El anexo 3 fue suscritoen
1986 y 1987, lo firmaron todos los estados con
excepcidn del Distrito Federal y fue en matenia
de bases especiales de tributacién. El anexo 4
lo firmaron en 1987, con excepcién de Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Dis-
trito Federal, Guanajuato, Sonora y Tlaxcala,
siendo este en materia de intercambio de infor-
macién y acciones fiscalizadoras.

El anexo 5 al convenio fue relativo a la
revisién del informe complementario del Im-
puesto al Valor Agregado, y tinicamente lo
suscribieron los estados de Chihuahua, Guerre-
ro, Jalisco, México, Nuevo Ledn, Puebla, Sinaloa
y Sonora.

Los estados suscribieron un nuevo convenio
publicado en el Diario Oficial de ia Federacién
el 27 y 28 de diciembre de 1989, y obedecié a
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Ia decisi6én del Gobierno Federal de quitar las .

tareas administrativas que tenian los estados en
materia del impuesto al valor agregado y del
impuesto sobre la renta, en relacién con los con-
tribuyentes que tributaban en el régimen de bases
especiales con motivo de su eliminacién y la res-
triccién del régimen de contribuyentes menores
que también administraban las entidades. (18)

2.3SistemadeParticipaciones

El sistemna de participaciones constituye la parte
medular, o bien la columna vertebral del SNCF.
Su importancia radica, en que con el paso del
tiempo, las entidades federativas, y noséloéstas,
sino también los municipios, dependen mds de
los recursos provenientes de esa fuente de ingre-
sos para constituir presupuestos; se han
convertido en el rubro m4s importante de recur-
$0s con que cuentan esas céluias polfticas.

El sistema de participaciones, o mejor dicho
los criterios para determinar los distintos fondos,
es el que mayor modificaciones ha tenido, desde
la emisién de Ley de Coordinacién Fiscal.

2.3.1 Fondo GeneraldeParticipaciones

El Fondo General de Participaciones (FGP) se
constituye con el 18.51 por ciento de la recauda-
¢i6n federal participable que obtiene lafederacién
en un ejercicio fiscal. La recaudacién federal
participable es la que obtiene la federacién por
todos sus impuestos, as{ como los derechos
sobre hidrocarburos y de minerfa disminuidos
por el total de las devoluciones por esos mismos
conceptos.

E1FGP se adiciona conun 0.5 por ciento de
la recaudacién federal participable, de la cual
participan los estados y municipios, cuando los
primeros se encuentran coordinados en derechos.

El Fondo también se incrementa con el por
ciento que representa en la recaudacién federal

participables, las contnibuciones locales o muni-
cipales en un ejercicio, que las entidades
convengan con la Secretarfa de Hacienda, en
derogar o dejar en suspenso.

El Fondo se adiciona con un monto equiva-
lente al 80 por ciento del impuesto recaudado en
1989 por las entidades por concepto de bases
especiales de tributacién. El monto se divide
entre doce y se distribuye mensualmente a las
entidades, en la proporcién que representa la
recaudacién de esas bases en cada entidad.

En forma adicional e independiente del FGP
las entidades federativas participan de los acce-
sorios de las contribuciones consideradas en la
recaudacién federal participable, que previa-
mente hayan sido sefialados en los convenios.
Asimismo, participan en los productos que ob-
tenga la federacién en bienes o bosques
considerados como nacionales, que se encuen-
tran ubicados en el territorio de cada entidad, la
que recibe el 50 por ciento del monto provenien-
te de la venta, arrendamiento o explotacién de
es0s bosques.

Ademis, los estados coordinados con la fede-
racién en el impuesto sobre adquisicién de
inmuebles y que hubieran celebrado conveniode
colaboracién administrativa en materia del im-
puesto sobre tendencia o usode vehiculos reciben
un incentivodel 100 por ciento de la recaudacién
que se obtenga por concepto de este iltimo
impuesto. Los estados participan a sus munici-
pios cuando menos un 20 por ciento que es
distribuido en la forma que lo sefiale la legisiatu-
ra local. (19).

2.3.2Fondode Fomento Municipal

Los municipios participan de ingresos federa-
les a través de dos vias. Por un lado participan
de un porcentaje del impuesto general de im-
portacién, del adicional sobre explotacién, del
derecho adicional sobre hidrocarburos que se
exporten; contribuctones que son entregadas
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directamente por la federacién a esos entes

politicos. Porotro lado, reciben ingresos prove-

nientes de la recaudacién fiscal participable que
obtiene la federacién por concepto de impues-
tos; as{ como de los derechos sobre muneria y
sobre hidrocarburos que forman el Fondo de
Fomento Municipal (FFM).

Cabe mencionar que del primer rubro de
ingresos solamente participan los municipios
colindantes con la frontera o litorales por los
que se realice la entrada o salida de los bienes
o productos importados o exportados. Del se-
gundo rubro de ingresos participan en una
produccién todos los municipios, y de la parte
restante solo los municipios de los estados coor-
dinados en derechos, se hace la aclaracién de que
todos los estados se encuentran coordinados en
esa materia.

Las participaciones que corresponden a los
municipios del FGP y los incrementos que éste
sufra, nunca deben ser inferiores al 20 por ciento
de las cantidades que correspondan al estado, el
que les debe cubrir en base a la distribucién que
establezcan las legislaturas locales. Estas parti-
cipaciones deben cubrirse en efectivo y no en
obra; asimismo, no estin sujetas a ninguna de-
duccién, debiéndolas entregar dentro de los
cinco dias siguientes a aquél en que el estado las
reciba, de lo contrario éste tiene que pagar inte-
rés a la tasa de recargos que establece el Congreso
de la Unién para los casos de pago a plazo de
contribuciones.

Las participaciones correspondientes a esta-
dos y municipios son inembargables y no pue-
den afectarse a fines especificos o estar sujetos o
retencién, salvo parael pago de obligaciones con-
traidas por las propias entidades o municipios.

Ambos fondos se determinan por cada ejer-
cicio fiscal. La Secretaria de Hacienda provi-
sionalmente efectia un célculo mensual, to-
mando en consideracién la recaudacion federal
participable obtenida en el mes anterior; las
cantidades que se determinan deben ser entre-

gadas dentro del mismo mes en que se realiza
el cdlculo sobre Ia recaudacidn obtenida para el
periodo, debiendo entregar las diferencias que
resulten a favor de las entidades.

Al termino del ejercicio fiscal, a mas tardar
dentro de los cinco meses siguientes al cierre del
mismo, se determinan las participaciones anua-
les a las que se les disminuyen las cantidades
pagadas provisionalmente, debiendo la Federa-
cién formular las liquidaciones de las cantidades
no distribuidas a los estados. (20).

2.4Organismode Coordinacién Fiscal

Para vigilar y perfeccionar el Sistena Nacional
de Coordinacién Fiscal, fue necesario que el
gobierno federal y los gobiernos de los estados
crearan con la emisi6n de la Ley de Coordina-
cién Fiscal tres organismos:

— La Reunién Nacional de Funcionarios Fis-
cales

— La Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales

~ El Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas, INDETEC.

Estos organismos empezaron a funcionar des-
de el 1° de enero de 1979 de acuerdo a lo
dispuesto por el articulo primero transitorio.

ConlaLey que Establece, Reforma, Adiciona
y Deroga Diversas Disposiciones Fiscales y que
adiciona la Ley General de Sociedades Mercan-
tiles, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 28 de diciembre de 1989, con
vigencia a partir del 1° de enero de 1990, se crea
un nuevo organismo de Coordinacién Fiscal,
ademds de los ya existentes, siendo esta la Junta
de Coordinacién Fiscal.

Puede decirse que estos organismos funcio-
nan de manera independiente tanto de la
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Secretaria de Hacienda como de los érganos
hacendarios de 1as entidades, no obstante el estar
integrados por funcionarios de las mismas, es
decir, no dependen jerdrquicamente de ninguno
de ellos. Esta afirmacidn se justifica en virtud de
que la Ley de Coordinaci6n les da sus propias
atribuciones, y el Reglamento de los Organis-
mos del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, establece su estructura orgédnica, es decir
su descripcién genérica, quienes lo integran,
cémo se integran, asi como las facultades que
poseen cada uno de ellos.

A nivel central existe un érgano denominado
Coordinacién General con entidades federati-
vas, la cual estd formada por la Direccién de
Operacién y Evaluacién del Sistema de Coordi-
nacién Fiscal. Estos érganos dependen de la
Subsecretaria de Ingresos por lo cual sus facul-
tades se encuentran contenidas en el Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda.

A continuacién se describen las atribuciones,
facuitades y estructura orgdnica de cada organis-
mo, tanto los independientes como los dependien-
tes de la Secretaria de Hacienda.

2.5 Juntade Coordinacién Fiscal

Como ya fue establecido, a partir de 1990 se crea
unnuevo organismo de coordinacién fiscal, sien-
do éste la Junta de Coordinacién Fiscal. Se
integra por los representantes que designen los
miembros de la Comisién Permanente de Fun-
cionarios Fiscales, es decir, por la Secretarfa de
Hacienda y los ocho Estados representantes de
cada uno de los grupos en que se encuentra
dividido nuestro pais.

Con la exposicién de motivos de la Ley se
Establece, Reforma, adiciona y Deroga Diversas
Disposiciones Fiscales para 1990. Se seiiala que
la Juntade Coordinacién Fiscal se creacomouna
instancia administrativa para defensa de las per-
sonas que resulten afectadas por violaciones al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.
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3.FEDERALISMOY
COORDINACIONFISCAL 1994-2000

Después de observar y analizar este esquema
podemos ahora adentramos en el escenario que
el Ejecutivo Federal ha propuesto para fortalecer
la coordinacién fiscal con estados y municipios.
En su proyecto, delineé algunos puntos que
deben analizarse y entenderse como nuevas re-
glas para modernizar el Federalismo y Ia
Coordinacién Fiscal: «

1. La construccién del nuevo federalismo
serd una tarea que exigird un compromiso per-
manente y una firme participacién social, pues su
avance y expresion afectard a los 3 niveles de
gobierno.

2. Debe ser un federalismo que se construya
sobre bases democréticas, desde abajo hacia
arriba, no desde la cipula hasta las bases.

3. Laprioridad del nuevo federalismo deber
ser la nueva distribucién de recursos y responsa-
bilidades entre los distintos 6rdenes de gobierno.

En el esquema guberamental, se observa
que se enfrentard en el mediano plazo, en las
estructuras de los distintos 6rdenes de gobierno,
un impacto polftico y econémico que provocard
modificaciones sustanciales en el desarrollo de
los gobiemnos estatales y municipales. Se espera
que este nuevo federalismo y distribucién de
responsabilidades y recursos se traduzca en un
mecanismo mds dindmico y promotor del desa-
rrollo a nivel local; es decir que haya una nueva
distribucién m4s participativa no sélo de las
responsabilidades y las decisiones, sino también
de los recursos.

Al respecto, el Ejecutivo Federal delines lo
gue espera que sea el resultado de esta reforma
Federalistaque generard "mejores gobiernos” de
1994 al 2000:

1. Un federalismo donde los municipios pue-
dan ejercer mayorlibertad y autonomia, paraque
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en ellos se aliente la creatividad y se generen
nuevas iniciativas.

2. Municipios con mayores responsabilida-
des piblicas, ejercicio transparente de recursos
y mayor participacién social.

Elesquema, pasanecesariamente porel respe-
to irrestricto a la soberania estatal y la libertad
municipal. Esto, sin violentar en ningin mo-
mento la nueva realidad ni mucho menos los
principios irrestrictos del federalistno mexica-
no. Al respecto el Ejecutivo Federal deline6 el
como debe ser tratado el tema:

1. Se debe respetar la dignidad de los estados
y los municipios.

2. El nuevo federalismo deberd incluir una
presencia y una capacidad mds vigorosa de los
estados y los municiptos en las decisiones de
gobierno y en la asignacién de recursos.

3. Este proyecto deberd incluir mecanismos
mds transparentes y eficaces de contraloria, de
rendicién de cuentas ante la comunidad y la
sociedad en general.

Eneste esquema se espera que parael perfodo
1994-2000 se geste un nuevo federalismo que
debe comprender desde el sistema de participa-
ciones fiscales hasta mayores atribuciones para
el fomento a la produccién, el empleo, la educa-
cién, salud, vivienda y sus servicios, asi como el
combate a la superacién de la pobreza y la
procuracién de la justicia y la seguridad.

Por esta razdn, el Ejecutivo Federal ha sefia-
lado que se deben redefinir de fondo las relaciones
econdmicas entre federacién, estados y munici-
pios, y analizar las numerosas funciones que
actualmente realiza el Gobierno Federal y que
debiesen ser realizadas por los gobiermos estata-
les y municipales. Al respecto se ha propuesto lo
siguiente:

1. Las mayores responsabilidades y funcio-

nes de los estados y municipios deben ir acom-
pafadas de mayores recursos que les permitan
ilevarlas a cabo con plenitud.

2. Los mayores recursos deberdn estar apare-
jados de un control mds directo y estricto de su
ejercicio por parte de la ciudadania de cada
estado y municipio.

3. Es necesario un cambio estructural que
fortalezca la capacidad recaudadorade los diver-
sos niveles de gobierno y que impulse
efectivamente una verdadera descentralizacidn,
1anto del gasto como de los ingresos publicos.

4. Que lareforma no solo implique la revision
de los aspectos de coordinacién fiscal, sino de
toda el 4rea hacendaria.

5. La creacién de un Consejo Asesor Fiscal,
que sirva como foro para estudiar y debatir el
nuevo federalismo que desea México.

Este iltimo punto serfa una nueva aportacion
a la Coordinacién Fiscal, ya que el Consejo
Asesor Fiscal tendrfa facultades que moderniza-
rfan las caducas relaciones que ahora regulan a
los estados y municipios en materia de participa-
ciones. El Consejo tendria las siguientes
caracteristicas:

1. Podria constituirse por expertos de los sec-
tores obrero, campesino, empresarial y
académico, asi como por profesionistas especia-
lizados en la materia.

2. Deberfa escuchar invariablemente el punto
de vista de los Presidentes Municipales del pais.

3. Tendria como prioridad en su agenda, la
revisién de las relaciones econémicas actuales
entre los diversos 6rganos de gobiemo.

4, Invitaria a los Gobiernos de los Estados, a
través de la Comisién Petmanente de Funciona-
rios Fiscales, a hacer propuestas para mejorar la
legislacién. (21)
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4.CONCLUSIONES

La conclusidn es sencilla: se requiere de mayor
libertad para el ejercicio de los recursos por parte
de los gobiernos locales; lo que se traducird en
una atencién mas eficiente y mds sensible a las
necesidades prioritarias de la comunidad.

En este sentido, como hemos observado, las
fallas en la coordinacién fiscal tienen su origen
en la base normativa. Esto, debido aqueen la
Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos no se ha delimitado claramente y en
forma equita-tiva la competencia tributaria que
debe tener la federacidn, los estados y munici-
pios. Porestarazén, y para tratar de solucionar la
concurrencia impositiva de los diferentes suje-
tos activos de la relacién juridica-tributaria que
gravan el mismo concepto, se ha establecido el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, que
solo beneficia a la federacién y deja débiles a los
estados y municipios.

Sin embargo, atin falta mucho por haceren la
base normativa tributaria, porque a la fecha
ningin tribunal fiscal ha resuelto casos a favor
de municipios o entidades originados por concu-
rrencia entre dos o mds estados por gravar el
mismo ingreso, persistiendo la anarquia que se
ha tratado infructuosamente de solucionar tam-
bién por medio de la Coordinacién Fiscal.

En este sentido, la Coordinacién Fiscal debe
ser observada como un sistema de control de la
federacidn con respecto a las autoridades estata-
les y municipales, tanto en el orden econdmico
como politico. En este sentido, el lamado Fede-
ralismo Fiscal, mds que un mecanismo de descen-
tralizacion de las decisiones econdmicas, de
orientacién o tamiz a los municipios, en realidad
se trata de un mecanismo mds de centralizacién
de los recursos en la federacién. Por esta raz6n,
s necesaria una verdadera politica de distriby-
cién de los recursos econdmicos, que permita
llevar a cabo una distribucién y real descentrali-
zacion de las decisiones politico-econémicas,
cuidando que no provoque o profundice ain

més la desintegracion de las finanzas piiblicas
nacionales.

Para que este proyecto de modemizacion en
la distribucién de los recursos presupuestales a
entidades y municipios sea una realidad se
requiere que la ley sea expresada con mayor
claridad, ya que como ocurre con el resto de la
legislacién fiscal vigente, esta sélo puede ser
entendida y aplicada por los expertos en la
materia.

Por esta razén, tendria que definirse mds
claramente en qué consiste y qué funciones
tendrd el nuevo Consejo Asesor Fiscal, que de
aplicarse y ponerse en funcionamiento fortale-
cerfa a las instancias municipales y estatales en
materia de distribucién de recursos en forma
equitativa y democrdtica.
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