ANTECEDENTES Y CARACTERISTICAS DEL SISTEMA NACIONAL
DE COORDINACION FISCAL EN MEXICO

1. Introduccion

Este articulo, escrito de manera expresa
para la Gaceta Mexicana de Administracion
Publica Estatal y Municipal, editada por el
Instituto Nacional de Administracién Publi-
ca, tiene, como proposito fundamental,
contribuir a la difusién de los aspectos mas
relevantes del Sistema Nacional de Coordi-
nacion Fiscal, que, dentro del objetivo de
fortalecer la organizacion politica federal
del pais, se ha venido estructurando duran-
te el régimen de gobierno del presidente
Lépez Portilio. Por ello, si acaso tiene algan
mérito, éste consiste en la presentacion, de
manera sistemadtica, de diversos materiales
a los que se tuvo acceso y los cuales son
referidos, a lo largo del texto, para aquelios
lectores que deseen profundizar en los temas
abordados.

En atencion a tal proposito, no se ha pre-
tendido por parte del autor hacer evaluacion
alguna de dicho Sistema, ni en términos ju-
ridicos o doctrinarios, ni en io referente a
los resultados cuantitativos obtenidos en el
primer afio de su operacion. Se mencionan
sefialamientos en ambos sentidos, expresa-
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dos, en diversas ocasiones, por investigado-
res y funcionarios involucrados e interesa-
dos, en México, en la problematica de las
relaciones intergubernamentales en materia
fiscal, perosdlo como parte de la descripcion
general aqui contenida.

Hecha la advertencia acerca del sentido y
los alcances que se le han dado a este traba-
jo, procede decir que se inicia con la refe-
rencia a los antecedentes legales e historicos
que permiten ubicar con precision los pro-
blemas que ha sido necesario tomar en con-
sideracion al proponerse el establecimiento
de un nuevo esquema de coordinacion en
esta area del quehacer pablico. En tal sen-
tido, se resaltan |os elementos mas destaca-
dos del modelo que surgié en la Tercera
Convencion Nacional Fiscal, plasmados en
el conjunto de ordenamientos juridicos que
estuvieron vigentes durante el periodo que
va de 19563 hasta 1979. Seguidamente, se
explica el nuevo Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal, propiamente dicho, en los
términos de la Ley de diciembre de 1978
gue lo establece, asi como de los convenios
suscritos entre el Gobierno Federal y los
Gobiernos Estatales, para lograr la instru-
mentacion de sus disposiciones acerca del
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nuevo régimen de distribucion de participa-
ciones, las condiciones requeridas para su
operacion, las autoridades en la materia, la
colaboracion administrativa entre los 6rga-
nos hacendarios de los Estados y la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico y otros
aspectos importantes,

Tomando en consideracion el dinamismo
qgue caracteriza al derecho fiscal, el cual se
ha visto acentuado con la configuracion de
un nuevo Sisterma Nacional de Coordinacion,
es conveniente advertir, por dltimo, que se
ha procurado incorporar las mas recientes
modificaciones concertadas, cuidando siem-
pre de presentarlas en riguroso orden cro-
noldgico, a efecto de que se evidencie, en
cada caso, la secuencia y la logica a las cua-
les han respondido,

2. Antecedentes '

En materia fiscal, la Constitucién General
de la Repliblica de febrero de 1917 recogio
la herencia de su predecesora de 1857 al es-
tablecer, en lo general, la concurrencia de
facultades entre la Federacion y las Entida-
des Federativas para imponer las contribu-
ciones necesarias a fin de cubrir los gastos
publicos. Con esta disposicién, los consti-
tuyentes se propusieron que los respectivos
ordenes de gobierno estuvieran en condicio-
nes de sufragar por si mismos sus necesida-

des de recursos, en condiciones tales, que ni
uno ni otro estuviese supeditado en el ejer-

cicio de su poder tributario a una instancia
distinta a la propia, para dar cumplimiento
a las atribuciones que a cada uno de ellos le
corresponde, conforme a nuestro régimen
de distribucion de competencias.

Con todo, a pesar del principio general
de la concurrencia, la Constitucion misma

Este apartado se fundamenta en: Tena Ramirez, Feli-
pe. "Facultades de las Camaras en Materia Hacenda-
ria”", Derecho Constitucional Mexicano. México, Edi-
torial Porria, 1978 . pp. 357-373; v en Sergio Francisco
de la Garza “El Poder Tributario del Estado”, Derecho
Financiero Mexicano. México, Editorial Porraa, 1878.
pp. 197-258.

establecié también un cierto grado de dis-
criminacion en favor defl Gobierno Federal,
por lo que se refiere a algunos impuestos
especificos. Tal es el caso, fundamental-
mente, de los gravamenes sobre las salidas y
entradas de mercancias desde y al territorio
nacional, y su transito por el mismo. Asi-
mismo se prohibié a los Estados emitir es-
tampillas, las cuales, por interpretacin, se
entendid podrian ser usadas por la Federa-
cion como medio para recaudar impuestos.

Este esquema basico, en la distribucion
de competencias fiscales entre los niveles
federal y estatal, se completaba con lo dis-
puesto en la fraccién segunda del articulo
115 constitucional, en el sentido de que el
Municipio Libre, creado como base de la
division territorial de las Entidades Federa-
tivas y de su organizacién politica y admi-
nistrativa, administrard libremente su ha-
cienda, la cual, segun dicha disposici6n:

se formara de las contribuciones que sefialen las
Legislaturas de los Estados y que, en todo caso,
seran las suficientes para atender a las necesi-
dades municipales,?

Aln cuando inicialmente el ordenamien-
to constitucional sdlo establecia en forma
explicita las discriminaciones referidas,
paulatinamente, la Suprema Corte de Justi-
cia de la Naciéon fue haciendo, a un lado, la
concurrencia en muchas fuentes, disponien-
do en contrapartida que los Estados no de-
berian imponer tributos sobre ciertas mate-
rias que, aungue no expresamente privativas
de la Federacion desde el punto de vista
fiscal, eran, sin embargo, exclusivas por
cuanto atafe a la facultad de legislar sobre
ellas. Este fue el tratamiento dado, entre
otros, en los casos de 1os productos del sub-
suelo, de las vias generales de comunicacion
y de las instituciones de crédito, en los cua-
les se asumio que, si el Congresode laUnién
era el Unico autorizado para establecer el

2 Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos,

45a,ed., México, Editorial Porria, 1968. p. 85.
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régimen tegal que los regulara, tenia por lo
mismo la potestad exclusiva de gravarlos.

Fue asi cOmo, a partir de un criterio
pragmatico no fundado en doctrina, se em-
prendi6 la federalizacién de muchos impues-
tos, instituyendo, sobre la recaudacién ob-
tenida, la distribucién de participaciores
entre los niveles de gobierno involucrados.
A ello contribuyeron las dos primeras con-
venciones nacionales fiscales que suelen
citarse como antecedente de la reforma
constitucional de 1943 a la que se hace re-
ferencia mas adelante.

Si bien juridicamente son facultades dis-
tintas, las que ejercen la Federacidon y los
Estados al establecer impuestos, el proble-
ma relativo a fa denominada doble o triple
imposicién surge cuando se trata de gravar
fuentes especificas que evidencien la capa-
cidad econdmica de los contribuyentes. Al
no haber solucién doctrinal sobre este topi-
co, se busco el camino de la coordinacién
fiscal entre ios poderes tributarios estableci-
dos constitucionalmente. Para ello se con-
vocaron las mencionadas convenciones na-
cionales fiscales.

La preocupacion fundamental, que animé
la realizacién de tales eventos en los afios
de 1925, 1933 y 1947, puede sintetizarse
en estas paiabras de Alberto J. Pani, el se-
cretario de Hacienda a quien le correspondio
organizar fos dos primeros:

... la carencia de preceptos constitucionales que
delimitan técnicamente los diversos campos de
imposicion del Gobierno Federal, de los Gobier-
nos de los Estados y de ios Municipios (...}
tiene consecuencias andrquicas en el régimen
general de pais y produce indebidas sobreposi-
ciones de impuestos que lo estorban o, en algu-
nos casos, impiden el desarrollo del comercio y
de la industria y ponen trabas, por tanto, al pro-
greso nacional, mantienen el monto de las recau-
daciones fiscales muy abajo de su valor maximo
compatible con la potencialidad econdmica de
la Replblica {...) al correr de los tiempos, en
efecto, la autonomia referida —tolerando que
la Federacion y cada unc de los Estados esta-
blezcan independientemente sus sistemas de

tributacion, sin plan alguno, sin coordinacion,
sin armonia— ha originado las interferencias
entre dichos sistemas, las inversiones injusti-
ficadas, las acumulaciones sin proposicion, la
irregularidad en los gravdmenes, en unga palabra
la anarquia fiscal que —como se sabe- es una
de las causas principales por la que las impuestos
no pueden alcanzar su productividad maxima
posible.3

La Primera Convencion Nacional Fiscal
recomendd un reparto provisional de facul-
tades entre la Federacion y tas Entidades
Federativas, mientras ia experiencia aconse-
jaba las medidas definitivas que deberian
adoptarse. Aungue la pretencion fundamen-
tal, en el seno de la misma, fue delimitar
gravamenes exclusivos para cada nivel de
gobierno con soberania tributaria, también
se registrd un pronunciamiento en el senti-
do de establecer y administrar impuestos
anicos por parte de uno solo de los elemen-
tos politicos que constituyen la Unidn, con
distribucion, entre todos elios, de los pro-
ductos obtenidos. En ningin caso los apun-
tamientos hechos se tradujeron en derecho
positivo. '

Entre el 20 de febrero y el 14 de marzo
de 1933 se realizd ia Segunda Convencion
Nacional Fiscal en la cual se amplid la idea
de la participacion de los dos Grdenes qu-
bernamentales en el impuesto anico. Al res-
pecto, textualmente se llegd a establecer
que:

En los casos en que haya necesidad de que dos
entidades impositivas deriven ingresos de la
misma fuente, encomiéndese la determinacion
de gravamen a una sola de ellas, recondzcase a
las otras una participacion conveniente en el
rendimiento y establézcase una colaboracion
estrecha entre todas ellas en la administracion y
recaudacion del impuesto.?

3 Citado en Yafez Ruiz, Manuel, £f problema fiscal en
las distintas etapas de nuestra organizacion politica.
111 4 vols. México, SHCP, 1953, pp. 203-204.

Secretaria de Hacienda y Crddito Publico, Memoria de
la Segunda Convencién Nacional Fiscal. México, SHCP,
1947, pp. 5-6.
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Al desarrollar ampliamente la tesis de la
coordinacién fiscal, marginalmente conside-
rada en las conclusiones de la Primera Con-
vencion Nacional, el segundo de estos foros
para las relaciones intergubernamentales en
materia tributaria, propicié nuevas orienta-
ciones que servirian como antecedente de
la Gnica reforma constitucional vigente hasta
ahora, la ya mencionada de 1943, Esto fue
posibie s6lo en la medida en que la preten-
sion de tener gravamenes exclusivos fue
progresivamente abandonada, ante la impo-
sibilidad de lograr consenso entre las partes
involucradas acerca de las soluciones viables
de adoptarse.

En tal contexto, en 1934, se instituyd la
participacion de Estados y Municipios en
los impuestos federales sobre energia eléc-
trica, la cual se aplico hasta 1940. Poste-
riormente, en octubre de 1942, después de
su aprobacion por el Congreso de [a Unidn
y de su ratificacién por la mayoria de los
Estades, el Ejecutivo Federal promulgd un
conjunto de reformas a los articulos 73,
fracciones IX, X y XXIX y 117, fracciones
Vil vy IX, de la Constitucion General de la
Republica, las cuales entraron en vigor el
primero de enero de 1943, Para los propé-
sitos de este trabajo, interesa destacar preci-
samente ia adicidén que se hizo de la fraccion
XX1X del articulo 73 citado, que faculto al
propio Congreso para establecer contribu-
ciones: 10) sobre el comercio exterior; 20)
sobre el aprovechamiento y explotacion de
los recursos naturales comprendidos en los
parrafos 40. y 50, del articulo 27; 30) sobre
instituciones de crédito y sociedades de
seguros; 4o0) sobre servicios plblicos con-
cesionados o explotados directamente por
la Federacién; y Bo) especiales sobre: a)
energia eléctrica, b) producciéon y consumo
de tabacos labrados, c) gasolina y otros pro-
ductos derivados del petroleo, d) cerillos y
fasforos, e} aguamiel y productos de su fer-
mentacion, y f} explotacidon forestal. Por
adicién de 10 de febrero de 1949 se agregd
el impuesto de produccidon y consumo de
cerveza y el siguiente parrafo:

las entidades federativas participaran en el ren-
dimiento de estas contribuciones especiales, en
la proporcion gque la ley secundaria federal de-
termine, Las legislaturas locales fijaran el por-
centaje correspondiente a los Municipios, en sus
ingresos por concepto del impuesto sobre ener-
gia eléctrica.B

Todos los principios hasta agui conside-
rados, han llevado a la suprema Corte de
Justicia de la Nacidon a resumir la base legal
vigente en México en materia fiscal de la si-
guiente forma:

La Constitucion General no opta por una deli-
mitacion de la competencia federal y 1a estatal
para establecer impuestos, sino que sigue un sis-
tema complejo, cuyas premisas fundamentales
son las siguientes: a) concurrencia contributiva
de la Federacion y los Estados en la mayoria de
las fuentes de ingreso {articulos 73, fraccidn
VI, y 124}); b} limitaciones 3 la facultad impo-
sitiva de los Estados mediante la reserva expresa
y concreta de determinadas materias a la Fede-
racion {articulos 73, fracciones X y XXIX, vy
131, comercio exterior): y c} restricciones ex-
presas a la potestad tributaria de los Estados
{articulos 117, fracciones |, estampillas, IV,
V, Vly Vi, y 118).8

3. La Coordinacion Fiscal en el Periodu
1947-1979

La Tercera Convenciéon Nacional Fiscal,
convocada en octubre de 1847 por el en-
tonces Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, licenciado Ramon Beteta, se pro-
puso un cbjetivo diferente al de sus prede-
cesoras: establecer un sisterma en el cual la
Federacién y los Estados,si bien no se dis-
tribuian entre si, en forma exclusiva, las
fuentes de gravamen, deberian tratar de
aprovecharlas en una coordinacion que ga-
rantizara fa uniformidad y la coherencia de
los sistemas impositivos federales con los
estatales. De esta forma, (os convencionis-
tas excluyeron en definitiva de sus delibe-

Constitucién, .., p. 56.

6 Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de fa

Nacidn. México, 1955, Tesis. p. 557.
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raciones, por impractica, la pretensidn de
la exclusividad en materia tributaria, supues-
to que la propia Constitucién daba origen
a la concurrencia. Por ello se concluyé gque
lo mejor en cada caso era implantar un im-
puesto Unico y darle participaciones a los
niveles de gobierno involucrados, habida
cuenta de la experiencia satisfactoria deri-
vada del régimen adoptado en tal sentido
por la fraccion XX1X del articulo 73 cons-
titucionat.

El temario, desarrollado durante el even-
10, consistio en el estudio de la imposicion
federal, estatal y municipal, en cuanto a
gravamenes concurrentes y gravamenes ex-
clusivos de la Federacion. Asimismo se revi-
saron los impuestos alcabalatorios anticons-
titucionales o antieconémicos, se plantearon
tas bases para !a formulacion de un Plan
Nacional de Arbitrios, se analiz6 el régimen
constitucional vigente y se propuso la crea-
cion de un érgano de caridcter permanente
encargado de llevar a la practica las conclu-
siones adoptadas,

De esta Tercera Convencidon Nacional
surgieron los ordenamientos legales que re-
gularon y dieron contenido a la coordinacion
fiscal, en México, durante el periodo com-
prendido entre 1947 y 1979, puesto que en
1980 empez6 a operar el nuevo Sistema Na-
cional que actualmente rige las relaciones
intergubernamentales en esta materia.

Dichos ordenamientos fueron: 1) la Ley
del Impuesto Federal sobre Ingresos Mer-
cantiles, de 1948; 2) la Ley que Regula el
Pago de Participaciones en Ingresos Federa-
les a las Entidades Federativas, también de
1948; 3) la Ley de Coordinacidn Fiscal en-
tre la Federacion y los Estados, de 1953;y
4} la Ley que otorga Compensaciones Adi-
cionales a los Estados que Celebren Conve-
nios de Coordinacion en Materia del Im-
puesto Federal sobre Ingresos Mercantiles,
que entrd en vigor en 1954, En funcidn de
la relevancia de cada una de tales disposi-
ciones, en la configuraciéon del modelo de
coordinacion fiscal antecesor del vigente,

haremos referencia a sus caracter(sticas fun-
damentales.

La Ley que Regula el Pago de Participa-
ciones en Ingresos Federales a las Entidades
Federativas establecié en su articulo 1o.
gue:

Las participaciones son las cantidades que los
Estados, Territorios, Distrito Federal y Muni-
cipios tienen derecho a percibir conforme a las
leyes fiscales federales y las cantidades que la
Federacion tiene derecho recibir en el rendi-
miento de impuestos de caracter local.”

Astmismo sefialo {a intervencion del Ban-
co de México, S. A., considerandolo, con
sus sucursales, como organismo auxiliar de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
y, en la recaudacion de los impuestos parti-
cipables, como medio de garantizar a los
Estados la eficacia de su cobro. Su articulo
1580. estipuid que el pago de las participa-
ciones de las Entidades Federativas o los
Municipios, que se hayan afectado legal-
mente para determinados propoésitos, se
deberia hacer en la forma gue sefalen las
leyes 0 convenios respectivos.

Por su parte, el ordenamiento central
que estructurd el modelo que funciond du-
rante el periodo de estudio, fue la ya men-
cionada Ley de Coordinacidn Fiscal entre
la Federacion y tos Estados. Su contenido,
expresado en diez articulos, hacia referencia
a los aspectos siguientes: enumeraba y des-
cribia las restricciones indebidas en el co-
mercio interestatal; creaba la Comision
Nacional de Arbitrios para proponer medi-
das encaminadas a coordinar la accidon im-
positiva de los gobiernos federal y local,

actuar como consultor técnico de ambos
niveles de gobierno y gestionar el pago

oportuno de las participaciones; establecia

7 . P
Ley gue Regula el Pago de Participaciones en Ingre-

sos Federales a ias Entidades Federativas’', Diario OFfi-
cial. México, 30 de diciembre de 1948. pp. 5-8.
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la forma como se integraria dicha Comision,
con representantes federales, estatales, de
los causantes {que sdlo tendrian voz infor-
mativa)l y de los Municipios cuando se tra-
taran asuntos de la competencia de esta ins-
tancia de gobierno; ordenabaia formulacion
de un estudio para identificar en los Esta-
dos las disposiciones fiscales contrarias a la
Constitucion y a la propia Ley de Coordi-
nacion, con miras a presentar un programa
de soluciones, consistente en: a) creacidon
de arbitrios locales, b} auxilio técnico para
la mejoria de las leyes fiscales, ¢) aumento
de participaciones federales, d) otorgamien:
to de créditos para la promocion de obras v
servicios, asi como, e) otorgamiento de un
subsidio temporal del Gobierno Federal,
mientras se obtenian resultados de las me-
didas anteriores. Aprobado por el Ejecutivo
Federal el programa respectivo de la Comi-
sion de Arbitrios, se someteria a la conside-
racion del Gobierno Estatal de que se tra-
tara, proponiéndole que los adoptara en un
pertodc no menor de dos meses. De no
cumplir el Estado con el programa estable-
cido, se le retendrian parcial o totalmente
las participaciones federales que le corres-
pondieran {(disposicidn que nunca se aplicd).
La Entidad Federativa afectada podia acu-
dir ante la Suprema Corte de Justicia a la
Nacién, demandando a la Federacion el re-
conocimiento de fa constitucionalidad de
las leyes o procedimientos impugnados v,
consecuentemente, la anulacion del acuerdo
dictado para la retencion de participaciones.
Finalmente, determinaba que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico propondria
a la Comisién Nacional de Arbitrios las nor-
mas a las cuales deberia sujetarse su fun-
cionamiento.

Si bien la Comisién Nacional de Arbitrios
no cumplid todas las atribuciones que se le
encomendaron, es de destacarse que, en el
seno de las reuniones nacionales de tesore-
ros de las Entidades Federativas y funcio-
narios de la Secretaria de Hacienda y Creédi-
to Pablico, se pondero su funcién como
“6rgano eficaz de orientacion y consulta de

la reforma tributaria’” 8 de los Estados, asi
como su desempeiio para el pago de las par-
ticipaciones en impuestos federales a las ad-
ministraciones estatales y municipales.

Establecido el marco legal en los térmi-
nos referidos, sin lugar a dudas fue la cola-
boracion entre Federacion y Estados en
materia del Impuesto Federal sobre Ingre-
sos Mercantiles, el cual, desde 1948, susti-
tuyd al lmpuesto del Timbre, Ja que puso
en practica el nuevo y amplio esquema de
coordinacién por el que habia pugnado !a
Tercera Convencion Nacjonal Fiscal. La
Ley relativa a dicho impuesto fijé una sola
tasa federal de 1.8 por ciento y una adicio-
nal de 1.2 por ciento par las Entidades Fe-
derativas que optasen voluntariamente por
coordinarse, siempre y cuando cumplieran
con el requisito establecido de derogar sus
propios impuestos al comercio y a la indus-
tria.

Para incentivar a los Estados en favor de
la coordinacion, el 30 de diciembre de
1953 se expidio la Ley que establecia una
cuota adicional de 10 por ciento de aumen-
to en las participaciones federales en otros
impuestos distintos al de Ingresos Mercanti-
les.

A pesar de tales estimulos, durante los
afios comprendidos entre 1948 y 1970, s6lo
15 de los 29 Estados, entonces existentes,
habian optado por suscribir convenios de
coordinacién con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico en materia del Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles. La pro-
pia legislacion relativa a este impuesto esta-
blecié la coordinacion respecto del Distrito
y Territorios Federales.

Tal situacidon llevd a revisar, al inicio de
la administracion federal 1970-19786, las re-

8 Pichardo Pagaza, Ignacio. Alcances y Perspectivas de

la Politica de Coordinacién Fiscal, Subsecretaria de
ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co. México, 1977. p. 19.



A.NUREZ JIMENEZ ANTECEDENTESY CARACTERISTICAS DEL SISTEMA NACIONAL a1
DE COORDINACION FISCAL EN MEXICO

laciones intergubernamentales de caracter
fiscal. En tal sentido se pensd en convocar
a una Cuarta Convencion Nacional Fiscal,
posibilidad que se desechd porque se consi-
derd que podria revivir discusiones ya su-
peradas sobre la delimitacién de esferas de
competencia tributaria exclusivas entre la
Federacion y los Estados, precisamente
cuando ya se habia avanzado mucho, por
la via de la coordinacion, al establecerse im-
puestos federales Unicos con participaciones
para los otros niveles de gobierno.

En tanto se concebia otro mecanismo de
colaboracion, consulta e intercambio de ex-
periencias, el Gobierno Federal introdujo
reformas en la Ley del Impuesto Federal
sobre Ingresos Mercantiles, por las cuales
se establecid, en diciembre de 1970, una
tasa del 10 por ciento para gravar articulos
considerados como de lujo, previéndose
que sélo los Estados coordinados recibirian
una participacion adicional de 40 por ciento
por ese concepto. Esta disposicion, que ha-
cia vigente dicha tasa en todo el pais, in-
fluyé en que las 14 Entidades Federativas,
que todavia aplicaban sus propics impues-
tos estatales sobre la industria y el comer-
cio —fundamentaimente las de mayor de-
sarrollo—, paulatinamente, procedieran a
suprimirlos para poder coordinarse con la
Federacion.

También fue determinante, para reanu-
dar la celebracion de convenios, el hecho de
que se decidiera descentralizar la adminis-
tracion y fiscalizacion del impuesto en
cuestion, transfiriéndoseles a las tesorerias
estatales, o a sus equivalentes, ya que hasta
entonces la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Plblico se habia limitado a darles la
recaudacion, incluyendo el procedimiento
administrativo de ejecucidén, situacion ésta
que explicaba la renuencia a coordinarse
por parte de algunos Estados. En el nuevo
esquema convenido, las autoridades federa-
les se reservaban aspectos tales como la le-
gislacion misma, su interpretacion y el esta-
blecimiento de tarifas, en tanto que los
asuntos administrativos propiamente dichos,

las exenciones, las prorrogas, la fiscalizacion
y los convenios con los causantes, entre
otros elementos, se delegaron a fos funcio-
narios estatales.

Simultaneamente a estos avances, el nue-
vo mecanismo de didlogo entre la Federa-
cion y las Entidades se concretd en la de-
nominada, originalmente, Reunion de Te-
soreros de Estados Coordinados que, por
vez primera, sesiond, en la ciudad de Chi-
huahua, los dias 17 y 18 de noviembre de
1972, con la participacion de funcionarios
federales y de los Estados que, entonces, se
habian armonizado en materia del Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles. Poste-
riormente, a partir de octubre de 1973, se
organizaron reuniones a las cuales asistieron
representantes de todas las entidades fede-
rativas.®

En 1973 se dio un paso definitivo al mo-
dificarse fa regla para distribuir el rendi-
miento del impuesto Federal sobre Ingresos
Mercantiles, similar a la que se habia adop-
tado sobre la tasa especial del 10 por ciento.
Para ello se establecid una tasa general de
4 por ciento para todo el pais, de cuyo ren-
dimiento, asi como del de las tasas especia-
les, corresponderia el 55 por ciento para la
Federacion y el 45 por ciento para el Estado.
Adicionalmente, de la parte federal, se de-
heria canalizar un 4 por ciento a la entidad
para cubrir los gastos inherentes a la admi-
nistracion, ahora bajo su responsabilidad vy,
de la parte estatal, habria que destinar por
to menos el 20 por ciento a los Municipios
de la circunscripcion territorial correspon-
diente, porcentaje que habia sido hasta en-
tonces del 15 por ciento.

9 Garcia Camberos, Gilberta. “Evaluacion de Resultados
de las Reuniones Nacionales de Tesoreros de las Enti-
dades Federativas y Funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico”, en Difusidn Fiscal. Re-
vista mensual publicada por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, Ndm. 14, agosto de 1975, México.
pp. 65-103.
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Durante esta época se produjo, sobre todo
por parte de algunos juristas, un sefialamien-
to en el sentido de que, si bien era cierto
que la coordinacion convenida en materia
de ingresos mercantiles significaba un gran
paso en el cometido de simplificar el sistema
tributario mexicano, facilitindole al con-
tribuyente el cumplimiento de sus obliga-
ciones fiscales e incrementando los recur-
sos de las Entidades Federativas, también lo
era gue dicho avance requeria por parte de
estas la renuncia a ejercer su poder tributa-
rio, al tener que adherirse a una legislacion
irmpositiva en cuya formulacion no habian
participado.

No obstante tal objecion, en virtud del
éxito alcanzado por el sistema de coordina-
cién instituido, en el seno de la Reunidn
Nacional de Tesoreros Estatales y Funcio-
narios de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico se planted la conveniencia de
ampliarlo voluntariamente, para incorporar
otros impuestos, habida cuenta de las capa-
cidades acreditadas por las administraciones
estatales. Fue asi como, paulatinamente, se
otorgd participacion a los Estados por con-
venio y se les delegd el manejo de: los im-
puestos sobre produccion de aguardientes y
sobre envasamientos de bebidas alcohdlicas,
alcohol y cabezas y colas (el que permitid
adoptar el marbete dnico en todo el pais);
el impuesto sobre la renta por los concep-
tos siguientes: al ingreso global de las em-
presas causantes menores, a los causantes
personas fisicas sujetos a bases especiales
de tributacién en actividades agricolas, ga-
naderas, de pesca y conexas; el impuesto
sobre productos del trabajo que deben rete-
ner y enterar los causantes sefialados; el im-
puesto sobre erogaciones por remuneracion
al trabajo personal prestado bajo la direccion
y dependencia de un patrén que deban
cubrir también esos causantes;y el impuesto
sobre tenencia o uso de automdviles.

Las ventajas de la coordinacién llevaron
a extenderla para que incluyera actividades
de fiscalizacion, que se concretaron en la
practica de visitas conjuntas de autoridades

federales y estatales para constatar el cum-
plimiento de obligaciones por parte de los
contribuyentes afectos a diversos impuestos.

En forma paralela a los gravamenes, cuya
administracidén se descentralizd, el esquema
de coordinacion fiscal anteriormente exis-
tente incluia la distribucién de participacio-
nes a los Estados en 27 tributos especiales
de la Federacién, de los cuales en 14 se
otorgaban por mandato constitucional, en
tanto que en los otros 13, en cumplimiento
de las disposiciones contenidas al respecto
en diversas leyes federales, siempre y cuan-
do las propias Entidades Federativas se obs-
tuvieran de gravar las mismas fuentes. En
todos estos casos no se requeria de conve-
nio de coordinacion para que el sisterna
operase. Diversas reformas, introducidas en
los ordenamientos legales respectivos, fue-
ron aumentando en forma dinamica las par-
ticipaciones federales a los otros niveles de
gabierno en el rendimiento de los impuestos
aqui referidos,

Es conveniente destacar el hecho de que
cada ley impositiva determinaba por separa-
do el criterio, {a base y el procedimierto
para distribuir y pagar participaciones fede-
rales a los Estados y Municipios, lo que ha
quedado ejemplificado con el Impuesto Fe-
deral sobre Ingresos Mercantiles. Sin emba-
go, existian casos mucho mas complejos
para calcular la participacion correspondien-
te a una entidad federativa, fa cual se condi-
cionaba a disponer de informacién prove-
niente de diversas instituciones, lo que hacia
sumamente tardado el proceso y, conse-
cuentemente, la disposicion de los recursos,

Para superar en cierta medida esa proble-
matica, a partir de 1977, |la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico suscribi6, con
los Estados, convenios sobre compensacion
de fondos, por los cuales las partes estable-
cieron una mecanica simplificada para dis-
poner reciprocamente y, en forma oportu-
na, los recursos que le correspondiesen en
virtud de fa concertacion establecida. Asi,
cada mes, las Tesorerias Estatales, o sus
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equivalentes, compensarian los créditos y
adeudos del Estado, derivados de la admi-
nistracion y recaudacion de los impuestos
coordinados, contra los créditos y adeudos
de la Federacion por concepto de aportia-
cidn para gastos de administracion de dichos
impuestos y de las participaciones en im-
puestos federales. Transcurrido dicho perio-
do, durante los 25 dias del siguiente mes,
se harian cortes para obtener los saldos gue
permitirian determinar |as diferencias entre
compensaciones, mismas que deberian ser
cubiertas por la Federacién o por el Estado,
segun quien resultara acreedor o deudor.
Las liquidaciones correspondientes se ha-
rian dentro de un plazo de 25 dias conta-
dos a partir del siguiente a su notificacién.

Con el propasito de unificar los numero-
505 convenios, hasta entonces formalizados
con cada Estado para la coordinacion de di-
versas actividades e impuestos, en 1978, se
inicié la celebracion de los denominados
Convenios Uniformes de Coordinaciéon Fis-
cal, que, posteriormente, se ampliaron a la
totalidad de {as entidades, en los cuales se
resumieron todas las disposiciones anterio-
res concertadas entre la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pilblico y los fiscos locales,
incluyendo las relativas a la compensacién
de fondos.

Todo el esquema de coordinacion esta-
blecido, fue producto del consenso alcan-
zado por las autoridades federales y esta-
tales en el foro que con tal fin se integro,
como ya se destacd, a partir de 1973. En
las 12 sesiones de trabajo, realizadas desde
ese afio hasta 1877, se avanzd sustancial-
mente en los diversos aspectos a que ya se
ha hecho referencia, Es conveniente sefialar
que, del seno de tas Reuniones Nacicnales
de Tesoreros Estatales y Funcionarios de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
surgieron la Comision Permanente, consti-
tuida con representantes de las Entidades
Federativas agrupadas en regiones multiesta-
tales y de la propia Secretaria de Hacienda,
para hacer el seguimiento de los acuerdos
adoptados en las sesiones plenarias, asi como

las Haciendas Plblicas, conocido por sus
siglas INDETEC, como Asociacién Civil a la
cual se le encomendaron tareas de capaci-
tacion, asesoria técnica, apoyo y consulta
para los fiscos estatales y municipales.

De las deliberaciones de dicho mecanis-
mao colegiado fueron surgiendo también un
conjunto de preocupaciones, de las cuales
partid la nueva administracion federal, que
inici6 funciones el 10. de diciembre de
1976 para configurar la reforma fiscal esta-
blecida como compromiso en el Programa
de Gobierno propuesto a la Nacion,

Una de tales preocupaciones derivaba del
andlisis hecho acerca del comportamiento
historico de las participacicnes federales a
Estados y Municipios, tanto en lo referente
a su cuantia, como en lo que atafie a su dis-
tribucion.

En efecto, de una parte, se evidencio que,
a pesar de la tendencia creciente dei monto
total de recursos federales canalizados a los
otros niveles de gobierno por la via de la
coordinacion fiscal, se manifestaban anual-
mente fluctuaciones significativas en el por-
centaje que representaban en el gran total
de la recaudaciéon federal por concepto de
impuestos. Esta situacion tenfa como causa
principal el gue el régimen de participacio-
nes invelucraba tan sélo a algunos gravame-
nes, excluyendo a otros, generalmente los
mas elasticos y dinamicos de la estructura
tributaria mexicana. En tal sentido, son de
citarse las siguientes cifras ilustrativas: en
1971 el total de participaciones de la Fede-
racion a Estados y Municipios representd
el 7.13 por ciento del total de sus ingresos
brutos corrientes; en 1972, dicho porcenta-
je fue del 6,56 porciento;en 1973, ascendio
a 11.58 por ciento, lo cual se explica fun-
damentalmente por haber sido el afio cuan-
do se coordinaron en ingresos mercantiles
las Entidades que hasta entonces no lo ha-
bian hecho, empezando a percibir partici-
paciones; en 1974, fue de 12.55 por ciento;
en 1975, del 12.01 por ciento;en 1976, de
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11.75 por ciento; y en 1977, de 12.03 por
ciento.'?

De otra parte, adicionalmente al hecho
de gue el monto participable venia crecien-
do menos rapidamente que la recaudacion
total, afloraba, como cuestion prioritaria de
ser atendida, la concentracion en la distri-
bucion de los recursos correspondientes en
unos cuantos Estados, en detrimento de la
gran mayoria de ellos. Scbre este particular
se mencionaba que el 71 por ciento de las
participaciones se destinaba sblo a 8 Enti-
dades Federativas (el Distrito Federal y los
Estados de México, Nuevo Ledn, Jalisco,
Veracruz, Puebla, Coahuila y Chihuahua),
mientras que el 29 por ciento restante lo
compartian fas otras 24 que integran la Fe-
deracidon Mexicana. Esta realidad resultaba
la consecuencia lO6gica del criterio funda-
mental que presidia el reparto de participa-
ciones, basado en el origen geogréafico de
los ingresos participables. En sentido estric-
to, el esquema de coordinacion fiscal acen-
tuaba los desequitibrios espaciales de la
sociedad mexicana, habida cuenta de que
no operaba como elemento redistribuidor
de {os ingresos pablicos a nivel regional.

Ambos sefialamientos llevaron a los re-
presentantes federales y estatales a intentar
la adopcién de soluciones diferentes a las
tradicionales para otorgar participaciones,
tomando en consideracion, tanto la capa-
cidad financiera federal, como el grado de
desarrollo alcanzado por cada Entidad Fe-
derativa.

Una de las posibilidades, que, en tal sen-
tido, se explord inicialmente, contemplaba
establecer lo gque entonces se denomind
Fondo de Nivelacion, a través del cual se
distribuirian recursos federales a las partes
de la Unién de menor desarrolio relativo.
Esto no implicaria reducir el conjunto de
transferencias que recibia cada Estado, sino

10 4.
Pichardo Pagaza, ignacio. Op. cit., p. 26,

repartir, en forma distinta, los nuevos re-
cursos que el Gobierno Federal estaba en
condiciones de proporcionar a los otros ni-
veles gubernamentales.

El primer problema que confrontd la
idea del Fondo de Nivelacién, que fue tan
definitivo como para obligar a descartarlo
entre las soluciones consideradas, consistid
en la imposibilidad de lograr el consenso de
las autoridades estatales, en relacién con
cuales deberian ser los impuestos federales,
cuyos rendimientos |o integrarian. En tanto
que las Entidades productoras de petrdleo
y de productos de origen mineral se oponian
a que se incluyese a los gravamenes corres-
pondientes a recursos del subsuelo, las de
mayor grado de desarrollo alegaban que
tampoco deberian incluirse los tributos es-
peciales sobre los bienes y servicios indus-
triales de los cuales eran las principales ofe-
rentes. Estas posiciones influyeron notable-
mente en la bisqueda y disefio de lasolucién
que finalmente se adopto.

Un elemento adicional, que debid consi-
derarse para el establecimiento del nuevo
Sisterna Nacional de Coordinacién Fiscal,
fue la decision federal tomada en el sentido
de sustituir el Impuesto Federal sobre In-
gresos Mercantiles por el Impuesto al Valor
Agregado (IVA]), con el propésito de elimi-
nar el efecto en cascada del primero y coad-
yuvar en el proceso de modernizacién de la
imposicién al consumo en México. Tal sus-
titucion, gue se hizo mas viable por el hecho
de estar coordinados todos los Estados,
conllevaba la posibilidad de acentuar adn
mas la concentracion en la distribucién de
las participaciones, de continuarse conside-
rando como criterio fundamental el lugar
donde se generaran los ingresos participa-
bles, que para el caso del nuevo impuesto
serian todavia menor nimero de Entidades
gue en ingresos mercantiles, por que ahora
se consideraria tan sélo la localizacidn
donde se generara el valor agregado, dismi-
nuyendo las posibilidades de mayores re-
cursos para los Estados tradicionalmente
consumidores. Esto tenia que ver en buena
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medida con la determinacion del domicilio
para efectos fiscales de los sujetos afectos
al IVA.

Otro aspecto, que influyo en la concep-
cion del nuevo esquema de coordinacion,
derivd de la distorsidon que, en el reparto
de participaciones, significo la expansion de
la produccion naciona! de hidrocarburos, a
partir de los descubrimientos de reservas
significativas hechos en las Entidades del
sureste de la Republica. De persistir la dis-
tribucion de recursos basadaen la aplicacion
de reglas establecidas en forma particutar
para cada uno de los impuestos, también se
correria el riesgo de acentuar aun mas la
concentracion de su destino en unos cuan-
tos Estados, a los cuales se adicionarian
ahora los beneficiados con el vertiginoso
auge petrolero, el que implicaba un creci-
miento sin precedente en la recaudacion
del Impuesto General de Exportacion de
Petroleo Crudo, Gas Natural y sus Deriva-
dos, cuyo rendimiento se distribuia en un
9 por ciento a los Estados y un 1 por ciento
a los Municipios, en funcion de su contribu-
ciébn a los volidmenes totales producidos,
conforme a los datos proporcionados al res-
pecto por Petréleos Mexicanos.

En torno de esta problematica se llegd,
en el transcurso de 1978, a un conjunto de
definiciones basicas que quedaron plasmadas
en la Ley del Impuesto al Valor Agregado y
en la Ley de Coordinacion Fiscal, publica-
das en el Diario Oficial de la Federacidn el
29 de diciembre de ese afio. Esta Qltima
vertebra el Sistema Nacional de Coordina-
cidn Fiscal que opera actualmente.

4. El Nuevo Sistema Nacional de Coordina-
cion Fiscal )

El Acuerdo Presidencial de 6 de diciembre
de 1976, por el cual el Ejecutivo Federal
podra celebrar Convenios Unicos de Coor-
dinacién con los Ejecutivos Estatales en
materias concurrentes o de interés comun

para ambos 6rdenes de gobierno, establecio
el compromiso de proponer al Congreso de
la Unién la expedicion de una nueva Ley
de Coordinacion Fiscal entre la Federacion
v los Estados para regular las relaciones en
este campo y fortalecer las finanzas publi-
cas locales. Este compromiso se refrendd
en los convenios unicos suscritos en 1977 y
fue cumplido con el ordenamiento mencio-
nado en el apartado anterior.

La nueva legislacién sobre las relaciones
fiscales intergubernamentales sustituy6 a la
de 1953, a la que ya se ha hecho referencia.
Se estructura en cuatro capitulos con un
total de 23 articulos basicos y 6 transito-
rios.

El primero de tales capituios, denomina-
do de las Participaciones de los Estados,
Municipios y Distrito Federal en Ingresos
Federales, delimita el objeto de la propia
Ley, establece la nueva mecéanica para dis-
tribuir recursos a partir de los Fondos que
constituye y determina diversos aspectos
relacionados con ella.

Ei objeto de la Ley se expresa en el ar-
ticulo primero en |os siguientes términos:

coordinar el sistema fiscal de la Federacidn con
los de los Estados, Municipios y Distrito Fede-
ral, establecer la participacion que corresponda
a sus haciendas ptblicas en los ingresos federa-
les; distribuir entre ellos dichas participaciones;
tijar regtas de colaboracion administrativa entre
las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y
dar las bases de su organizaciéon y funciona
miento.11

Lo més destacado del nuevo Sistema Na-
cional de Coordinacion Fiscal estriba en
que, por vez primera, en la evolucion tribu-
taria del pais, se dispone distribuir partici-
paciones a Estados y Municipios del rendi-

H “Ley de Coordinacidn Fiscal”', Diario Oficial. Méxica,

27 de diciembre de 1978. p. 4.
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miento del total de impuestos federales y
no sélo de unos cuantos, como ocurria an-
teriormente. Esto fue posible en virtud de
que no habia restriccion constitucional al-
guna en sentido contrario y porque, desde
el punto de vistaecondmico, tampoco habia
razén para que unos impuestos fueran par-
ticipables y otros no.

Para concretar tal disposicion, la Ley es-
tablece dos Fondos: uno, el General de Par-
ticipaciones, que se constituye con el 13
por ciento del total de la recaudacién fede-
ral por concepto de impuestos; y otro, el
Financiero Complementario de Participa-
ciones, con el 0.37 por ciento de ese mismo
total. De esta forma se dio respuesta a las
preocupaciones acerca de la manera de inte-
grar lo gue se pretendid fuera el Fondo de
Nivelacién antes referido, asi como a la re-
lacionada con el hecho de que el conjunto
de las participaciones creciera menos rapi-
damente que el total de ingresos tributarios
de la Federacion. Ahora, al fijar porcentajes
a distribuir por mandato legal, se garantizd
que éstos no variarian, salvo por reformas
legislativas introducidas de manera delibe-
rada.

La propia Ley y las autoridades hacen-
darias federales sefialaron que los porcen-
tajes de ambos Fondos podrian incremen-
tarse. En el caso del General de Participa-
ciones, en el monto que representaran los
ingresos estatales y municipales que se su-
primieran por la incorporacién al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, aspecto
éste que se estabiecié como condicidn ne-
cesaria. Tratdndose del Financiero Comple-
mentario de Participaciones, en la medida
en que lo permitiera el saneamiento de las
finanzas del Gobierno Federal.

E! porqué se determiné inicialmente el
13 por ciento y el 0.37 por ciento, para tales
Fondos, tuvo que ver fundamentalmente
con {os célculos y estimaciones de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, he-
chos para que, en la transicion al nuevo
régimen de distribucién de participaciones,

todos los Estados obtuvieran recursos por
encima de los incrementos que habian veni-
do registrando en los Gltimos afios. Dichas
cantidades aseguraban alcanzar esa meta, a
la vez que simplificaban notablemente el
procedimiento para delimitar la cuantfa del
total de recursos federales distribuibles,
que, en el esquema anterior, era la resultan-
te de lo dispuesto en numerosas leyes fede-
rales y convenios de coordinacion. Ahora,
bastaria aplicar los porcentajes sefialados
sobre el total de ingresos federales por im-
puestos para disponer del monto total a
participar.

En el articulo segundo de la Ley se pre-
cisa que los Estados y Municipios podran
participar también de los rendimientos por
recargos y multas derivados de los impues-
tos federales, debiéndose instrumentar tal
posibilidad en los convenios que habrian de
suscribirse,

Solo se excluyen de integrar los Fondos
constituidos, convirtiéndose en los casos de
excepcion, 10s recursos provenientes de:

los productos de la Federacion relacionados con
bienes o bosques, que las leyes definan como
nacionales, ubicados en el territorio de cada en-
tidad, (la que) recibird el 50 por ciento de su
monto, cuando provenga de venta o arrenda-
miento de terrenos nacionales o de explotacidon
de tales terrenos o de bosques nacionales. 12

asi como de los relacionados con las tasas
adicionales de 3 por ciento sobre el Impues-
to General de Importacién, el 1 por ciento
sobre el iImpuesto General de Esportaciones
de Petréleo Crudo, Gas Natural y sus Deri-
vados y el 2 por ciento sobre el Impuesto
General de Exportacidn. Estos continuaran
entregdndose directamente por la Federa-
cion a Estados y Municipios en los mismos
términos de los respectivos ordenamientos
iegales que los reguian.

12 Ibid., p. 5.
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Para proceder a distribuir los recursos del
Fondo General de Participaciones, en el
texto de la misma Ley de Coordinacién Fis-
cal, se determina la formula que ha de apli-
carse. Con tal fin se establece que, s6lo en
algunos impuestos federales, debera identi-
ficarse el origen geografico correspondiente,
sin poder considerar nunca a los relaciona-
dos con el comercio exterior. Esta dltima
disposicion surge tan sélo como una nece-
sidad para operar la propia férmula, ya que,
como se ha afirmado, todos los impuestos
se consideran participables al estimar el
monto del Fondo.

Para delimitar Ia parte proporcional, que
debe otorgarse anualmente a una Entidad
Federativa del total de recursos afectos al
Fondo General, se calcularan dos cocientes,
que relacionan, uno, el monto de la partici-
pacion que le corresponda, proveniente del
propio Fondo General de Participaciones
en el afio anterior a aquél para el gue se
efectie el calculo con la recaudacion fede-
ral obtenida en esa entidad en el mismo afio
anterior y, el otro, el monto de la recauda-
cidn federal obtenida en la entidad en el
afio para el que se haga el cdlculo con la
recaudacion federal percibida en todo el
pais en el mismo afo. Ambos cocientes se
multiplican entre si y el resultado que se
obtenga se suma a los de las demas Entida-
des Federativas, estimados de igual forma,
para tener el total nacional. Sequidamente,
se determina el porcentaje que en dicho to-
tal representa cada uno de los sumandos
qgue lo integran. Por Gltimo, el porcentaje
correspondiente se aplica a la cantidad de
recursos del Fondo, llegdndose asf a preci-
sar la participacion respectiva.

Ei criterio basico subyacente en dicha
formula sigue condicionando la determina-
cion de participaciones en funcién del lugar
donde se generan los impuestos {que es, en
esencia, lo que implican los cocientes que
han de calcularse}, de tal forma que les co-
rresponde mavyor cuantia a las Entidades
Federativas de mayor nivel de desarrolio.
Por tal razon, puede afirmarse que la mecé-

nica operativa del Fondo General no resuel-
ve el problema ptanteado en el esquema an-
terior de coordinacion sobre la concentra-
cion en el destino de los recursos distribui-
bles. Representa, s{, un notable esfuerzo de
simplificacion, a pesar de lo complejo gue,
en primera instancia, pudieran parecer los
calculos que deben realizarse en relacion
con el efevado nimero de reglas preexisten-
tes que obedecian al hecho de que hubiera,
por lo menos una, para cada impuesto par-
ticipable.

La necesidad de atender el reclamo de
las Entidades Federativas de menor desarro-
llo relativo, en el sentido de disponer de
mayores recursos federales distribuibles de
manera distinta a la tradicional, lievd a ex-
plorar nuevos criterios y férmulas, que se
concretaron precisamente en las bases con
las cuales se reparte el monto que integra
el Fondo Financiero Complementario.

Si bien fa cantidad, que se canaliza a tra-
vés de esta modalidad del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal, es todavia poco sig-
nificativa en el total federal proveniente de
impuestos, tiene, sin embargo, una gran
trascendencia por el hecho de que abre bre-
cha en el cometido de darle un trato desi-
guai a los desiguales en materia de participa-
ciones, el cual habia sido un planteamiento
reiterado por algunos Ejecutivos Estatales
en las Reuniones de la Republica y en otro
otros foros intergubernamentales. Se inicia
asi un promisorio esfuerzo para hacer de la
coordinacion fiscal un elemento fundamen-
tal de las politicas orientadas a redistribuir
el ingreso nacional, en contrapartida del rol
que la ha llevado a contribuir y a acentuar
los desequilibrios regionales que configuran
el desarrollo econdmico vy social de pals.

Para distribuir el Fondo Financiero Com-
plementario, la Ley de Coordinacion Fiscal
remite a los convenios que se habrian de
suscribir con todos los Estados, en los que
se establece que el 50 por ciento del mismo
se repartird entre partes iguales, y el otro
50 por ciento, de acuerdo con una formula
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que toma en consideracion tres indicadores
para determinar, en cada caso, la participa-
cién correspondiente. Esta impiica otorgar
los recursos en funcion directa de la canti-
dad de poblacién y en proporcion inversa
a la erogacion por habitante realizada por
la Federacién por concepto de participacio-
nes en impuestos federales y gasto corriente
en educacion primaria y secundaria. Su ex-
presion técnica puede consultarse en cual-
quiera de los convenios formalizados,

Otras disposiciones contenidas en el ar-
ticulado del primer Capitulo de la Ley que
se comenta, establecen aspectos tales como
la determinacién de que los caiculos para
distribuir los recursos de los fondos consti-
tuidos deberan hacerse para todos los Esta-
dos, aunque eventualmente algunos no se
adhieran al Sistema Nacional, caso en el
cual las participaciones correspondientes se
deducirdn de los totales por distribuir. Asi-
mismo, se autoriza el pago de anticipos a
cuenta de participaciones, debiéndose hacer
las liquidaciones respectivas a mas tardar 5
meses después del cierre del ejercicio fiscal
de que se trate; se indica que solamente la
Federacién otorgara estimulos fiscales y
siempre en forma exciusiva con cargo a su

percepcion neta, aplicando leyes sobre in-

gresos federales; y se delimita que las par-
ticipaciones son inembargables, no se pue-
den afectar a fines especificos, y no estén
sujetas a retencion, salvo para el pago de
deudas contraidas, registradas precisamente
por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, a peticion de la Entidad involucra-
da y previo acuerdo entre las partes intere-
sadas.

Por lo que atafie a las finanzas municipa-
les, el articulo sexto consigna que, por lo
menos el 20 por ciento del total de parti-
cipaciones que reciba cada Estado, debera
canalizarse a 0s Municipios que lo integran,
en la forma que establezca la Legislatura lo-
cal correspondiente. Es asi como se supri-
me la relacidon directa entre la Federacién y
las municipatidades, las cuales deberan
coordinarse ahora exclusivamente con el

Estado, con lo que se retoma el sentido del
articulo 115 constitucional en su fraccidon
segunda.

El Capitulo Segundo, denominado del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
sefiala en tres articulos los reguisitos a cum-
plir y el procedimiento a realizar por parte
de las Entidades Federativas que opten por
coordinarse. Al respecto, instituye como
instrumento los Convenios de Adhesion
que necesariamente deben ser suscritos por
cada Estado con la aprobacion de su Legis-
latura y la publicacion correspondiente en
su periodico oficial, asi como en el Diario
Oficial de la Federacion.

- La Entidad que se coordine deberd ha-
cerlo sobre la base del total de ingresos y
no sblo de una parte de ellos. En contrapar-
tida, la que decida no hacerlo, seguira reci-
biendo participaciones de los impuestos fe-
derales a que se refiere el inciso 5o0. de la
fraccion XXIX del articulo 73 constitucio-
nal, conforme a los términos establecidos
en las leyes respectivas, Por su parte, el Dis-
trito Federal queda incorporado al Sistema
Nacional de Coordinaci6on Fiscal por man-
dato de ia propia Ley.

Los articulos tl1o. y 120. precisan los
términos y el procedimiento de la sancién a
que se harad acreedor el Estado que viole la
legislacion establecida o falte al cumplimien-
to del, o de los, convenios celebrados con la
Secretaria de Hacienda, as{ como el recurso -
al cual puede acudir para pedir su anulacion,
consistente en la posibilidad de solicitar
con tal fin la intervencion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidon, conforme a
lo dispuesto en el articulo 105 de la Consti-
tucién General de la Republica y en la Ley
Organica del Poder Judicial Federal. Tam-
bién se detalla el procedimiento a seguir en
este Gltimo caso y cuando sea la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico la que viole
los convenios.'?

13 Santos Cantd, César. La Coordinacién Fiscal entre Ia
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Para fundamentar adecuadamente la des-
centralizacion de los diversos impuestos fe-
derales, cuya administracion se delega a los
Gobiernos Estatales, el capitulo 30. de Ia
Ley de Coordinacidn Fiscal, determina las
bases para la suscripcion de los denomina-
dos Convenios de Colaboracion Adminis-
trativa en Materia Fiscal Federal entre am-
bos niveles de gobierno. De manera particu-
lar se hace referencia a aspectos tales como:
la fijacion de las percepciones que se reci-
birdn por las actividades de administracién:
el sefialamiento de que las leyes y los recur-
sos federales serdn los que regiran en la ad-
ministracion de los impuestos y de que la
Secretaria de Hacienda emitird los criterios
de interpretacion y de aplicacion de las dis-
posiciones que procedan; la consideracion
de los Estados como autoridades fiscales
federales; y la determinacion de las reglas
para estabiecer un procedimiento de com-
pensacién permanente de fondos, la remi-
sién de la cuenta piblica por parte de las
Entidades, la concentracién de fondos y
otros temas afines.

En el dltimo Capitulo de la Ley, el cuar-
to, se crean los organismos que participaran
en el desarrollo, vigilancia y perfecciona-
miento del Sisterna Nacional de Coordina-
cion Fiscal: 1) la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales; 2} ia Comision Per-
manente de Funcionarios Fiscales; y 3) el
Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC).

La Reunién Nacional de Funcionharios
Fiscales, cuyo antecedente inmediato fue Ia
Reunién Nacional de Tesoreros Estatales y
Funcionarios de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pilblico, se integra precisamente
con representantes de cada uno de los 6rga-
nos responsabilizados en las administracio-
nes estatales de los asuntos de naturaleza
fiscal, asi como con la participacién del Se-

Federacidn, Estados v Municipios en el Derecho Me-
xicana. Tesis, de licenciatura en derecho. Monterrey,
N.L.: Divisién de Ciencias Juridicas, Universidad Au-
ténoma de Nueve Ledn, 1980. pp. 152-157.

cretario de Hacienda y Crédito Publico,
quien podra ser suplido por el Subsecretario
de Ingresos de esa misma dependencia fe-
deral. Esta debera sesionar, cuando menos
una vez al afio, previa convocatoria en la
gue se sefalen los asuntos a abordar, la cual
podra ser expedida por el Secretario de Ha-
cienda ¢ por la Comisién Permanente de
Funcionarios Fiscales.

Las facultades de la Reunién Nacional
son materia del articulo 19 y se refieren a:
1) la aprobacién de los reglamentos para el
funcionamiento de los organismos consti-
tuidos; 2} la fijacién de aportaciones ordi-
narias y extraordinarias para su sosteni-
miento; 3} su desempeiio como Asamblea
General del INDETEC; y 4) {a mas impor-
tante:

proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, vy
a los Gobiernos de los Estados, por conducto
del Titular de su drganc hacendario, las medi-
das que estime convenientes para actualizar o
mejorar el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal.14

Por su parte, la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales se forma con la par-
ticipacién de las autoridades mencionadas
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico y de representantes de ocho Entida-
des Federativas, elegidas en forma rotativa
cada dos afios, por sendos grupos integra-
dos cenvencionalmente, los cuales se confi-
guran en la fraccidn tercera del articulo 20.
Para que sesione, la Comision podra ser
convocada por el Titular de la Secretaria
de Hacienda, por el Subsecretario de ingre-
s0s 0 por tres de sus miembros, En cuanto a
sus atribuciones, éstas tienen que ver con la
preparacion de la agenda de trabajo de las
Reuniones Nacionales, incluyendo los pro-
yectos de distribucién de aportaciones, la
vigilancia en el avance y el cumplimiento
de los acuerdos adoptados en dichas Reu-

4 Ley de Coordinacién.. .. p. 7.
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niones, el fungir como Consejo Directivo
del INDETEC, formulando los informes
acerca de sus actividades para presentarlos a
la Asamblea General, la vigilancia de la ope-
racion del nuevo régimen de distribucion de
participaciones y, en general, la de su de-
sempefio como drgano gestor de las preocu-
paciones y propuestas estatales ante las
autoridades federales,

Aun cuando el INDETEC fue creado co-
mo Asociacion Civil en la llla, Reunion Na-
cional de Tesoreros Estatales y Funciona-
rios de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico en Mazatlan, Sinaloa, el 6 de abril
de 1973, ahora, por mandato de la Ley de
Coordinacion Fiscal, se le transforma en
un organismo pablico con personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, cuyas funcio-
nes basicas son: realizar estudios sobre el
Sistema Nacional de Coordinacién y sobre
las legislaciones y administraciones tributa-
rias, tanto de la Federacion como de los
Estados; desempefiarse como Secretaria
Técnica de la Reunién Nacional y de ia Co-
misién Permanente; actuar como consultor
técnico de las heciendas pablicas; capacitar
técnicos y funcionarios fiscales; y desarro-
llar los programas que aprueben conjunta-
mente las autoridades federales y estatales.

Los érganos del Instituto sen: 1) el Di-
rector General, que tendra ia representacion
del mismo; 2} la Asamblea General; y 3) el
Consejo Directivo, Como sede se ratifica a
Guadalajara, la capital de Jalisco.

En relacién con tales organismos, es con-
veniente resaltar que al formar parte de ellos
los Estados, se ha atendido, al menos en
forma parcial, el reclamo hecho por algunos
tesoreros estatales en el sentido de que sola-
mente les quedaba como opcidon real adhe-
rirse al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, sin participar en la determinacion de
sus elementos y caracteristicas esenciales, la
cual era exclusiva del Gobierno Federal.
Ahora, en el nuevo esquema, autoridades
federales y estatales son corresponsables de
promover modificaciones que mejoren e in-

crementen el régimen establecido de distri-
bucion y pago de participaciones. Como
prueba destacada vale la pena mencionar, a
titulo de ejemplo, que el Reglamento de la
Ley del Impuesto al Valor Agregado fue
producto del consenso obtenido entre los
representantes que integran los organismos
de coordinacion,

Para aclarar las dudas surgidas en algunas
Entidades acerca de los beneficios que ha-
bria de aportar el nuevo Sistema, asi/ como
para afinar diversos aspectos relacionados
con los Convenios y madurar las negocia-
ciones entabladas para lograr su formaliza-
cidn, se previé que la Ley de Coordinacién
Fiscal entrara en vigor a partir del 10. de
enero de 1980, un afio después de su publi-
cacion, en el Diario Oficial de la Federacion.
Tan solo el Capitulo IVo., relativo a los Or-
ganismos de Coordinacidén, estuvo vigente
desde 1979,

La nueva Ley abrog6 alos ordenamientos
en los que se basaba el modelo anterior: la
Ley de Coordinacion Fiscal de 1953, la Ley
que Otorga Compensaciones Adicionales a
los Estados que Celebren Convenio de Coor-
dinacion en Materia del Impuesto Federal
sobre Ingresos Mercantiles. A su vez, deter-
mina que los gravamenes a derogar por las
Legislaturas locales, correspondientes a Es-
tados y Municipios, se restringen a los que
habréan de precisarse en cada caso, siempre
y cuando hubiesen estado vigentes durante
1978.

Finaimente, en los articulos transitorios
b5o. y 60. se dispone gue para 1980 no se
aplicara el procedimiento del articulo terce-
ro de la Ley, relativo a la distribucion del
Fondo General de Participaciones, sinc el
que se detalla en términos del porcentaje
de recursos canalizados durante 1978 acada
Estado y a sus respectivos Municipios, del
total de impuestos federales (adicionando
las cantidades que se dejen de percibir por
gravamenes locales al adherirse ai Sistema
Nacional de Coordinacién) siendo 1981 el
afio cuando se iniciara la aplicacion de la
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férmulaestablecida. Asimismo, se determina
también la vigencia de la Ley del Impuesto
al Valor Agregado a partir de 1980, pre-
viéndose que para las Entidades Federativas
que decidan no adherirse al Sistema Nacio-

nal instituido, lo mismo que para sus Muni-
cipios, se consideran vigentes las disposicio-
nes contenidas en las leyes federales que
fuesen derogadas por aquel ordenamiento.

El proceso de consulta realizado durante
1979 culmind en e} (ltimo trimestre cuan-
do, en Mazatlan, Sinaloa, a partir de la Pri-
mera Reunidon Nacional de Funcionarios
Fiscales (décima segunda conforme a la
denominacion anterior} y ante la presencia
del Presidente de la Republica, se inicid la
formalizacion de Convenios de Adhesion al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piablico por parte de todas las Entidades
Federativas.

Para flegar a ese punto, culminante en la
estructuracion del nuevo esquema de rela-
ciones intergubernamentales en materia fis-
cal, fue necesario que el Titular de la Secre-
taria de Hacienda dirigiese a cada Ejecutivo
Estatal una carta, por la cual garantizaba el
sostenimiento de la tendencia de los incre-
mentos, registrada con base en el funciona-
miento de las reglas del anterior régimen de
distribucion de participaciones. En tal sen-
tido, el Gobierno Federal resarciria, con
recursos propias, por conducto de Hacienda
y Credito Publico, la diferencia que resulta-
ra en perjuicio del Estado de que se tratara,
por la aplicacién de los nuevos criterios
adoptados.

Con tal propdésito, la carta-garantia es-
tipulaba las siguientes consideraciones a ti-
tulo de compromiso:

1) durante los afios de 1980, 1981 y 1982
la Entidad en cuestién recibird maés re-
cursos, en términos de monto y ien-
dencia de los incrementos, por el fun-
cionamiento del Fondo General de

Participaciones que los que obtenia
anteriormente, incluyendo los de los
Municipios y los afectos a los impues- -
tos estatales y municipales suspendi-
dos por la coordinacion con la Fede-
racion;

2} para medir el comportamiento de la

tendencia de los incrementos, se ob-
tendri el promedio aritmético de las
®asas anuales de crecimiento de las
participaciones al Estado en los afios
de 1977, 1978 v 1979;

3} los calculos respectivos se haran en to-

dos los casos a precios constantes to-
mando como afio base 1976, para lo
cual se deflacionaran las cifras utili-
zando el Indice Implicito de Precios
del Producto Interno Bruto, elaborado
por el Banco de México, S.A_;

4}si los recursos destinados a la Entidad

a precios constantes durante 1980,
1981 y 1982, crecieran a una tasa
anual menor a la del promedio aritmé-
tico obtenido, {a diferencia sera pagada
por el Gobierno Federal con cargo a
sus ingresos propios, dentro de los cin-
co meses siguientes al cierre del ejerci-
cio fiscal. En contrapartida, si ia tasa
anual fuera mayor al promedio arit-
mético referido, se disminuira la garan-
tia para el siguiente afo, precisamente
en el monto en que resultara superior;
Y

5) la garantia asi determinada, noincluye

el rendimiento del Impuesto al Petro-
leo y sus Derivados, ni el 10 por cien-
to adicional a las participaciones de
dicho impuesto par e} convenio en In-
gresos Mercantiles y participaciones
municipales por petrdleo, previéndose
un tratamiento especial para las Enti-
dades Federativas productoras de hi-
drocarburo,
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Los Convenios de Adhesion al Sistema
Naciona! de Coordinacion Fiscal, suscritos
por el Gobierno Federal y cada uno de los
Gobiernos Estatales, concretan |a decision
de coordinarse ambas instancias en la mate-
ria de que se trata.

Basicamente en las clausulas de dichos
Convenios, asi como en los Anexos que
posteriormente se han formalizado (hasta
cinco con algunas de las Entidades Federa-
tivas), se instrumentan varias de las d®posi-
ciones contenidas en la Ley de Coordinacion
Fiscal. En tal sentido, se hace explicito lo
gue debe entenderse por ‘‘ingresos totales
anuales que obtenga la Federacion por con-
cepto de impuestos’’, sefialamiento al que
se refiere dicha Ley al constituir los Fondos
(General de Participaciones y Financiero
Complementario de Participaciones.Asimis-
mo se determinan los conceptos que deben
excluirse de tales ingresos, se adopta el cri-
terio de que los estimulos fiscales se consi-
deraran como impuestos realmente cobrados
para efectos de la distribucion de recursos
entre los Estados, y se define el tratamiento
que se dara en el caso de las devoluciones y
de los recargos.

Para poder realizar los calculos corres-
pondientes a la férmula para el reparto del
Fondo General, se establecen los impuestos
federales cuyo origen por Entidad Federati-
va se debe considerar pienamente identifi-
cable: 1) al Valor Agregado; 2) sobre Pro-
duccion y Consumo de Cerveza; 3) sobre
Envasamiento de Bebidas Alcohdticas; 4)
sobre compraventa de Primera Mano de
Aguas Envasadas y Refrescos; 5) sobre Ta-
bacos Labrados; 6) sobre Venta de Gasoli-
na; 7} sobre Enajenacion de Vehiculos Nue-
vos; 8) sobre Tenencia o uso de Automdvi-
les; v 9) sobre la Renta, al Ingreso Global
de las Empresas; sobre erogaciones por re-
muneracion al trabajo personal prestado ba-
jo la direccion y dependencia de un patrén;
sobre la renta por la prestacion de servicios
personales subordinados que deba ser rete-
nido y al valor agregado pagado mediante
el sistema de estimativa, correspondientes a

causantes menores del impuesto sobre la
renta y a causantes personas fisicas sujetas
a bases especiales de tributacidén en activi-
dades agricolas, ganaderas, de pesca y cone-
xas en materia del citado impuesto sobre la
renta. Con tal propésito se enuncian las
reglas que en cada uno de tales impuestos
se emplearan para delimitar geograficamen-
te donde son generados, aspecto éste que
en algunos casos ha implicado dificultades
sumamente complejas.

Asimismo, en los Convenios de Adhesion,
se estipulan la formula ya mencionada para
distributr los recursos del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones, asi co-
mo las reglas para calcular anticipos men-
suales de los Fondos constituidos a cuenta
de participaciones a cada Entidad. De faitar
informacidn, las partes se atendran a los cri-
terios que establezca la Comision Perma-
nente de Funcionarios Fiscales. Para la ope-
racion del Sistema Nacional se dispone para
el Distrito Federal un trato similar al de las
demas Entidades Federativas.

Los Anexos a los Convenios adoptan
1979, en vez de 1978, como base para la
determinacion de los impuestos estatales y
municipales que el Estado se compromete
dejar en suspenso por su adhesién al Siste-
ma Naciona! de Coordinacién Fiscal. En
cada caso, se enumeran dichos gravdmenes,
asi como la recaudacion estimada por la
Entidad, cuyo importe debera resarcir la
Federacion con recursos propios. Para las
Entidades petroleras se dispone de un trato
diferencial derivado del cambio de bases
establecido con tal proposito. A la fecha,
esta pendiente de publicarse otro Anexo
mas, referido al pago de derechos por la ex-
pedicién de pasaportes.

Entre los estimulos fijados por el Gobier-
no Federal para instrumentar la estrategia
del Sistema Alimentario Mexicano, en 1980,
se acordd eximir del Impuesto al Valor
Agregado a los productos agropecuarios
gue forman parte de la canasta basica de
consumo de la mayoria de la poblacion. En
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correspondencia a esta medida, los Gobier-
nos Estatales convinieron suprimir también
las casetas fiscales y los impuestos que en
su jurisdiccion territorial gravaban tales ar-
ticulos, en tanto que la Federacién asumia
el compromiso de compensaries los ingresos
gque dejaran de percibir.

Por su parte, 10s denominados Convenios
de Colaboracién Administrativa en Materia
Fiscal Federal, concretan las funciones en
las cuales se coordinan Federacion y Esta-
do, en relaciéon con los impuestos cuya ad-
ministracion se descentraliza por parte de
la Secretaria de Macienda y Crédito Piblico.
En tal sentido, se determinan las atribucio-
nes delegadas en las siguientes materias: Re-
gistro Federal de Causantes, recaudacion e
informatica, fiscalizacion, liquidacion de
obtigaciones fiscales e imposicion de sancio-
nes, participacién a los trabajadores en las
utilidades, notificacion y cobranza, recursos
administrativos, devoluciones y prérrogas e
intervencién en juicio.

Los impuestos denominados coordinados
son aguellos manejados por los Estados: al
Valor Agregado; Federal sobre Ingresos
Mercantiles; socbre Tenencia o Uso de Au-
tomoviles; sobre la Renta al Ingreso Global
de las Empresas causantes menores y a los
causantes personas fisicas sujetas a bases
especiales de tributaciébn en actividades
agricolas, ganaderas, de pesca y conexas,
entendiéndose por estas Gltimas las comer-
ciales en los giros de introduccion y comi-
sion de ganado, aves, pieles en crudo, pes-
cados y mariscos; sobre la Renta por la
prestacidn de servicios personales subordi-
nados sujetos a retencion por los causantes
referidos; y sobre remuneraciones al trabajo
personal prestado bajo la direccién y de-
pendencia de un patrén que deban pagar
también esos causantes. En todos estos ca-
$0s se precisa cuales seran los funcionarios
estatales autorizados a desarrollar funciones
federales. También se delinean aspactos re-
lativos a los cobros de aportaciones del Ins-
tituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores y otros temas afines,

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico se reserva para si algunas atribuciones
en forma exclusiva y queda autorizada para
ejercer otras, aun cuando hayan sido con-
feridas al Estado.

También es materia de los Convenios de
Colaboracion la fijacion de las bases para
pagar participaciones a los Estados por im-
puestos, recargos y multas derivados de las
actividades de administracién fiscal que rea-
ficen, Asimismo, todo lo concerniente al
entero de fondos a la Federacion por parte
de la Entidad Federativa a través del Banco
de México o sus corresponsales, al entero a
los Estados de los anticipos a cuenta de par-
ticipaciones federales al distribuirse los
Fondos General de Participaciones y Finan-
ciero Complementario de Participaciones,
asi como a las reglas para la compensacion
mensual de los créditos y adeudos que deri-
ven de tales enteros.

Por ultimo, es de mencionarse que el
clausulado de ios Convenios que se analizan,
sefiala bases para la formulacidn de fa cuen-
ta diaria de la recaudacién de ingresos fede-
rales para que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico vy el Estado vigilen el cum-
plimiento de lo convenido y para dar por
terminada su vigencia de haber incumpli-
miento de obligaciones.

Habida cuenta de que los términos de los
acuerdos establecidos involucran a los con-
tribuyentes, se dispone que los Convenios
han de publicarse en el periddico oficial del
Estado vy en el Diario Oficial de la Federa-
cion, derogando los compromisos, sobre el
particular, contraidos anteriormente entre
las partes.

La operacion del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, durante 1980, acredi-
tO su eficacia y permitié acumular expe-
riencias que llevaron a introducir algunas
reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal
en diciembre de ese afio, las cuales se sinte-
tizan en los siguientes puntos:
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1) El Fondo Financiero Complementario
de Participaciones se incrementa del 0.37
por ciento al 0.560 por ciento de los ingre-
sos totales anuales que obtenga la Federa-
¢iéon por concepto de impuestos. Se cumple
asi con el sefialamiento, en el sentido de
que se ampliaria su monto en funcion dei
saneamiento de las finanzas del Gobierno
Federal.

2} Se adiciona, a los gravamenes exclui-
dos de los ingresos totales anuales que ob-
tengan la Federacion, para los efectos de la
integracion de los Fondos constituidos, el
adicional del 1 por ciento sobre el Impuesto
General en Exportaciones de Petrdlec Cru-
do, Gas Natural y sus Derivados.

3) Con el 95 por ciento de! rendimiento
de la recaudacion, proveniente de diche
impuesto adiciconal, se canalizaran partici-
paciones a los Municipios del pais con base
en dos criterios vigentes a partir de 1983:
a) el 10 por ciento se destinara a aquellos
en los cuales se hallan ubicadas las aduanas
fronterizas 0 maritimas por las que se efec-
tde la exportacién; y b) el 90 por ciento se
utilizara para formar un Fondo de Fomento
Municipal que se distribuira entre los Esta-
dos conforme a las mismas reglas aplicables
al Fondo Financiero Complementario de
Participaciones,

4} Las Entidades Federativas deberan
entregar integramente a sus respectivos Mu-
nicipios las cantidades gue reciban de dicho
Fondo de Fomento, con base en lo dispues-
to, en cada caso, por la Legislatura local.
Cuando se trate de las participaciones a los
lugares fronterizos y maritimos menciona-
dos, la Federacidén pagara directamente a
los Municipios beneficiados.

5} En el ambito estrictamente adminis-
trativo se amplian las posibilidades de des-
centralizacion de las funciones de registro
federal de contribuyentes, recaudacion, fis-
calizacion y administracién de los impues-
tos coordinados, al establecerse que las po-
dran ejercer los Municipios, cuando as{ se

pacte expresamente por la Federacion y los
Estados. Para tal efecto, en los Convenios
correspondientes, se fijaran las percepcio-
nes que recibiran por las actividades fiscales
que realicen,

6) Como consecuencia logica de la dis-
posicion referida en el punto anterior, se
considera como autoridades fiscales federa-
les a ias de los Municipios, cuando se les de-
leguen funciones al respecto.

7} Se establece entre las facultades de la
Comision Permanente de Funcionarios Fis-
cales, la de:

. vigilar la determinacién, liquidacién y page
de participaciones a los Municipios que de
acuerdo con esta Ley (de Coordinacién Fiscal)
deben efectuar la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico y los Estados. 'S

Esto responde al reclamo planteado por
funcionarios municipales, en el sentido de
que, a pesar de las disposiciones del nuevo
Sistema Nacionai de Coordinacion, con fre-
cuencia los 6rganos hacendarios de los Go-
biernos Estatales no cumplen agiimente con
las tareas que les competen para que los be-
neficios Ileguen a los Municipios.

8} Durante 1981 y 1982 se prevee que
el 95 por ciento de los recurscs provenien-
tes del 1 por ciento adicional del Impuesto
General en Exportaciones de Petréleo Cru-
do, Gas Natural y sus Derivados, se distri-
buird de la manera siguiente: a} en el pri-
mero de los afios mencionados, el 50 por
ciento correspondera a los Municipios fron-
terizos y maritimos por dondz se haga la
exportacion y el B0 por ciento restante para
constituir et Fondo de Fomento Municipal;
y b) para 1982 dichas cantidades seran del
30 por ciento y del 70 por ciento, respecti-
vamente.

15 . s

5 Ley que Establece, Reforma, Adiciona y Deroga di-
versas Disposiciones Fiscales’, Diarig Oficial. México,
30 de diciembre de 1980. p. 28.
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Este conjunto de modificaciones a la Ley

de Coordinacion Fiscal ha llevado, durante
1981, al establecimiento de nuevos Anexos

de los compromisos convenidos entre las
partes. Al respecto se incorpord el niamero
1 al Convenio de Colaboracion Administra-
tiva en Materia Fiscal Federal, por el cual
se dispone dotar de mds recursos econdmi-
cos a los Municipios para que estén en posi-
bilidad de lograr un mejor desarrollo. Con
tal propoésito se les delegan las facuttades de
recaudacion, cobranza, devoluciones, pro-
rrogas y autorizaciones para el pagoe en par-
cialidades de las multas administrativas im-

puestas por autoridades federales no fisca-

les, a cambio de una percepcidén importante
—consistente en el 90 por ciento de lo re-
caudado en sus respectivas circunscripciones
territoriales— en el rendimiento de ellas. En
dicho Anexo se detallan las atribuciones
que podran ejercer las autoridades fiscales
municipales, pudiendo realizarlas ta Federa-
cion o el Estado en forma directa, sin per-
juicio de las percepciones que correspondan
a la propia Entidad Federativa y al Munici-
pio de que se trate.

En todos los casos, el acuerdo de velun-
tades se adopta por la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Plblico y por cada uno de
los Estados, los cuales ejercen las facultades
delegadas por conducto de los presidentes
y tesoreros municipales, o cualquier otro
de los funcionarios que ejerzan atribuciones
de igual naturaleza a las concertadas. Con
ello, se concreta, por vez primera, la posi-
bilidad de que las administraciones munici-
pales se beneficien con la descentralizacién
en el manejo de ingresos federales.

El ajuste mdas reciente, en materia de
coordinacién fiscal, ha sido publicado, para
la gran mayorfa de los Estados, en el Diario
Oficial de la Federacion correspondiente al
martes 13 de septiembre del presente afio.
Consiste precisamente en un Anexo mas {el
cuarto o el quinto, segin la Entidad Fede-
rativa de que se trate) al Convenio de Adhe-
sion al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal,

Por este Anexo se introducen cambios
importantes que reforman diversas cldusulas

de los propios Convenios de Adhesion. En
tal sentido son de destacarse los siguientes:

1) Se reducen los gravdmenes federales
cuyo origen por Entidad Federativa es ple-
namente identificable para los efectos de
la aplicacion de las formulas establecidas
para la distribucién de los dos Fondos cons-
tituidos. Al respecto, ahora, s6lo se conside-
ran los Impuestos: al Valor Agregado; sobre
Produccion y Servicios; sobre Enajenacion
de Automéviles Nuevos; sobre Tenencia o
Uso de Vehiculos, excepto aeronaves; sobre
la Renta y al Valor Agregado que hubieran
determinado presuntivamente las autorida-
des fiscales a contribuyentes menores;sobre
la Renta que se cubra conforme a bases es-
tablecidas por la Secretaria mediante reglas
generales, aplicables a personas fisicas que
se dediquen a la agricultura, ganaderia y
pesca: asi como retenciones del Impuesto
sobre la Renta por la prestacién de servicios
personales subordinados a gue estén obliga-
dos los contribuyentes referidos; y el Im-
puesto sobre erogaciones por remuneracion
al trabajo personal, prestado bajo la direc-
cion y dependencia de un patron, que de-
ban cubrir esos mismos contribuyentes.

Con esta determinacion se actualiza la
terminologia relativa a dichos gravamenes
en los puntos concertados entre la Federa-
cion y Estados, conforme a (o establecido
en las nuevas disposiciones aprobadas por
el Congreso de la Unién, en diciembre de
1980, que incluyen las ya mencionadas re-
formas a Ja l.ey de Coordinacién Fiscal, asi
comao las introducidas en la Ley del Impues-
to ai Valor Agregado, en el establecimiento
del Impuesto sobre Produccion de Bienes
y Servicios, y en la ampliacion del objeto
del Impuesto sobre Uso o Tenencia de Ve-
hiculos, entre las mas importantes.

2) Como consecuencia directa de lo an-
terior, se amplian y modifican las bases para
realizar la identificacion geografica por En-
tidad Federativa en algunos de tales im-
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puestos, Asimismo, en todos los casos, se
adecuan los ejercicios irregulares de algunos
contribuyentes asimildndolos al afio de ca-
lendario con el propésito de precisar los
periodos en los que deben computarse los
impuestos asignables para la determinacion
de los coeficientes de participacion que co-
rresponden a cada Estado a partir de 1981.

3) Se cambia, con el consentimiento
unanime de todas las Entidades, expresado
en el seno de la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales, la forma de distribu-
ciéon del Fondo Financiero Complementa-
rio de Participaciones. Al respecto se adop-
tan las siguientes reglas: a) el 25 por ciento
de los recursos de dicho Fondo se repartira
entre todos los Estados y el Distrito Federal
por partes iguales; b} el 50 por ciento, se
distribuira conforme a un porcentaje deter-
minado para cada Entidad Federativa a par-
tir de la suma de un primer factor, obtenido
también, para cada una de elias, en funcion
inversa de la erogacion, por habitante gue
realice la Federacion por concepto de par-
ticipaciones en el Fondo General instituido
y del gasto corriente en materia de educa-
cion y de apoyos financieros; y c) el 25 por
ciento restante, se asignara también en
forma porcentual para cada Entidad, calcu-
lando un segundo factor en funcién inversa
de los recursos que en cada caso se reciban
del Fondo General de Participaciones.

Como puede apreciarse en las reglas cita-
das, sigue predominando el criterio de fa-
vorecer a los Estados de menor desarrollo
relativo, habiéndose adicionado tan sélo
nuevos elementos en relacion con {a formu-
la anterior, para la determinacion de los
factores técnicos que deben aplicarse en la
distribucion de los recursos afectos a este
Fondo Financiero Complementario de Par-
ticipaciones.

4) Se delimita el compromiso de las au-
toridades estatales de dejar en suspensoc o
derogar, asi como de no establecer grava-
menes estatales o municipales sobre los
conceptos adicionados a la Ley del Impues-

to al Valor Agregado en diciembre de 1980.
Para compensar ese sacrificio, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico resarcira a
cada Estado el monto de los recursos que
deje de percibir, los cuales incrementaran
el Fondo General de Participaciones. Asi-
mismo, se precisa la forma como se deter-
minara la cantidad que corresponda a cada
Entidad Federativa a partir del 10. de enero
de 1981, tomando en cuenta los ingresos
obtenidos en 1980 por los impuestos supri-
midos,

Con esta medida se acrecientan los recur-
sos destinados a Estados y Municipios.

Hasta aqui la descripcién general acerca
del Sistema Nacional de Coordinacién Fis-
cal establecido, gracias al consenso logrado
en los foros participativos instituidos, con
tal propdsito, por el Gobierno de la Rep(-
blica y los Gobiernos de las 32 Entidades
Federativas. Procede ahora comentar algu-
nos de los criterios y resultados cuantitati-
vos a partir de los cuales se perfila la evalua-
¢ién de las relaciones intergubernamentales
en México, en este campo del quehacer pi-
blico.

En su intervencién en la IV Reunién de
la Republica celebrada en Hermosillo, So-
nora, el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico expresé io siguiente:

En el ambito del sector hacendario, con la Ley
de Coordinacion Fiscal se inicié una nueva etapa
en gue se comparten responsabilidades, riesgos
y logros, en la formulacién de {a politica im-
positiva. Haber adoptado el sistema de distri-
bucion de participaciones no fue eleccidn ca-
prichosa. De un lado, era insoslayable romper
el mosaico de regimenes tributarios, asi como
la superposicion mdltiple de gravamenes. Del
otro, era imperativo abrir genuina latitud para
que las entidades federativas y los municipios
decidieran libremente sus programas de accio-
nes, en respuesta a las preferencias y necesida-
des de sus habitantes; y para ello, habia que
cortar de raiz la debilidad endémica de los in-
gresos y finanzas locales.16

16 ibarra Mufioz, David. “Intervencion del Secretario de
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Sobre dicho pronunciamiento, es conve-
niente resaltar que, en virtud de los com-
promisos adoptados a partir de la formali-
zacién de los Convenios de Adhesion y sus
Anexos, hasta noviembre de 1980, se habian
suspendido 601 impuestos y derechos, de
los cuales 392 eran estatales y 209 munici-
pales, 1o que simpiifica notablemente el ré-
gimen tributarioc mexicano, facilitandole a
los contribuyentes el cumplimiento de sus
obligaciones. Asimismo coadyuvan, en tal
sentido, los Convenios de Colaboracion Ad-
ministrativa al propiciar, conforme al Pro-
grama de Reforma Administrativa del Ejecu-
tivo Federal, el acercamiento de las resolu-
ciones a los lugares donde se generan los
problemas, por la via de la descentralizacion
de funciones en relacién con el manejo de
diversos impuestos, lo cual implica fortale-
cer la capacidad técnica y administrativa de
los 6rganos hacendarios de los Gobiernos
Estatales.

En cuanto atafie a resuitados cuantitati-
vos, baste citar algunos de los més relevan-
tes: durante 1980 las participaciones a los
Estados crecieron en un 60 por ciento, en
tanto que las de los Municipios o hicieron
aproximadamente en un 115 por ciento.
Del total distribuido, 2 mil 200 millones de
pesos provinieron del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones.'’

Para 1981 se estimd, antes de la baja en
el precio del petrdéleo en los mercados in-
ternacionales, que se destinarian 150 mil y
24 mil 600 millones de pesos en favor de
las haciendas estatales y municipales, res-
pectivamente. En dicho calculo se conside-
ra la transferencia de 4 mil 600 millones de
pesos para los erarios mas necesitados, con
base en los criterios de participacion del
Fondo Financiero Complementario.

Hacienda vy Crédito Publico en la IV Reunion de la
Republica™. México, SHCP, 1881.p. 17.

7 1bid,

Si se consideran en forma conjunta los
recursos que integran los Fondos constitui-
dos, asi como el monto que representan los
que la Federacion tiene que resarcir a Esta-
dos y Municipios, en septiembre de 1981
ascendia a mas del 17 por ciento la propor-
cion que del total de ingresos federales, por
concepto de impuestos, se canaliza a los
otros niveles de gobierno a través dei Siste-
ma Nacional de Coordinacién Fiscal.

En contrapartida con este conjunto de
resultados positivos del Sistema, se han ve-
nido sefialando, en diferentes foros y me-
dios, algunos cuestionamientos y criterios
acerca de los principios esenciales en los
gue se fundamenta. En forma reiterativa se
ha insistido en el debilitamiento de! sistema
federal por la pérdida de poder tributario
para las Entidades Federativas ya que, para
coordinarse con el Gobierno Federal, deben
renunciar al ejercicio de facultades atribui-
das por la Constitucién General de la Repu-
blica. No obstante, también se ha arguinen-
tado que es precisamente en pleno uso de
la autonomia, de la cual estan investidas los
Estados la cual no implica necesariamente
llevar una politica financiera descoordina-
da con la Federacién, que han optado por
adherirse al Sisterna Nacional de Coordina-
cion Fiscal, en los términos concertados en
el seno de los organismos participativos
creados con tal fin.'8

También se han expresado preocupacio-
nes, incluso por parte de funcionarios pu-
blicos, por la disminuciéon de la capacidad
politica de negociacion de las administra-
ciones municipales frente a los causantes,
en virtud de la sustitucién progresiva de im-
puestos y derechos tocales por participacio-
nes federales.'d

18 Gil Valdivia, Gerardo. *'Ef Federalismo y la Coordina-
cion Fiscal en México”, en £/ Federalismo v la Coordi-
nacién Fiscal. México, Universidad Nacional Auténo-
ma de México, 1981. p, 88.

.

1 . ..
9 Coordinacion General de Estudios Administrativos de

ia Presidencia de la Republica y Secretaria de Gober-
na(_:ién. Reunidn de Evaluacién del Programa de Forta-
fecimiento Municipal, México, CGEA v 5G,1981.p. 18
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A estas criticas de fondo se adiciona el
reclamo de los Municipios para que los Es-
tados hagan explicitas las reglas con las cua-
les distribuyen el 20 por ciento de las parti-
cipaciones federales que les corresponden,
por o menos, segun mandato expreso de la
Ley de Coordinacion Fiscal., Asimismo,
plantean agitizar los procedimientos respec-
tivos para que los recursos que en cada caso
se determinen en su favor, les lleguen con la
misma oportunidad con la cual el Gobierno
Federal 1os remite a los érganos hacendarios
estatales, conforme a las reglas sobre antici-
pos a cuenta de participaciones.

En cierto sentido, sin menoscabo de otros
sefialamientos doctrinarios, éstas son las

ob'jeciones que de manera mas frecuente se
vienen formulando sobre el Sistema Nacio-
nal de Coordinacién Fiscal. Habida cuenta
de que su operacion apenas se inicia y de
gue son los propios avances alcanzados los
que propician parcialmente tales objeciones,
seguramente habran de ser retos que esti-
mulen la basqueda de nuevas y mejores so-
luciones por parte de las tres instancias de
gobierno, en el marco de respeto mutuo y
de colaboracion reciproca que han sabido
establecer. Al final de cuentas, las diferen-
tes opiniones y la critica de todos los dias,
no hacen mas que favorecer la evolucion,
de por si dinamica, del derecho y la admi-
nistracion fiscal.



