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INTRODUCCION.

UN GOBIERNO ES TANTO MAS LIBERAL CUANTO MENOS INFLUYE EN LA
PERSONA DEL CIUDADANO, Y ESTA ES TANTO MAS LIBRE, CUANTO MENOS
RELACION TIENE CON LOS AGENTES DEL PODER.

José Maria Luis Mora

De la diversidad de problemas que aquejan a nuestro pais, uno de los més profundos
y enraizados en nuestra historia es el voraz centralismo econdmico que ha postergado la
realizacion efectiva de un auténtico federalismo, lo que ha traido como consecuencia que
municipios y entidades federativas se vean Hmitados al momento de dar cauce a sus
actividades mas necesarias.

A pesar de que en la Constitucién General de la Repiblica se establece que México
es formalmente una repiblica representativa, democratica, federal, podemos afirmar sin
temor a equivocarnos, que en la practica acontece todo lo contrario, quedando estos
postulados como simples buenos deseos. Por ello, es preciso replantear cual debe ser el
tamafio y los alcances del gobierno central evitando que éste abarque competencias que de
origen pertenecen a municipios y entidades federativas,

Cuando a mediados del siglo pasado triunfa definitivamente el sistema federal de
gobierno, se buscaba principalmente contar con un estado central fuerte y omnipresente,
que enfrentara los numerosos peligros que acechaban & la entonces raquitica Nacion; sin
embargo, encontrandonos en las postrimerfas del siglo XX, los problemas gue padecemos
son de indole muy diversa a los de hace una centuria, por lo que es preciso desmontar todo
el inmenso andamiaje que constituye el estado mexicano, para hacer realidad de una vez y
para siempre una auténtica vida federal, que permita a las diversas regiones de la patria
desarrollarse integra y cabalmente, pues de no hacerlo asi, México seguira padeciendo un
atraso irremediable en estos tiempos de profundos cambios.

Como joven mexicano profundamente interesado en el intrincade acontecer
nacional, principalmente en lo referente al sano desarrollo de nuestra Nacion, me he
propuesto presentar en el presente trabajo un analisis y diagnéstico dei peculiar federalismo
mexicano, con el fin de detectar en donde se encuentran los problemas mas serios. de tal
manecra que se les pueda corregir oportunamente. El presente trabajo consta de dos
capitulos; en el primero de ellos analizo en que consiste el sistema federal de gobierno, las
convenciones nacionales fiscales, una breve semblanza histdrica de este sistema en nuestro
pais, con el fin de darnos una idea més precisa de lo que representa para México dicha
forma de gobiemmo. Para terminar este capitulo .me detengo analizando el sistema
competencial mexicano. En el segundo capitulo desarrollo de manera amplia lo que es ¢l
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y todo su marco regulatorio. Posteriormente,
expongo las férmuolas utilizadas por la Secretaria de Desarrollo Social y por el Estado de



Guanajuato para la distribucion de los ramos 00026 federal y cstatal, respectnamente.
Lxpongo el caso del Estade de Guanajuato ya gue se trata del primer modelo alternativo al
planteado sienipre por el gobierno federal, ya que hay aque recordar que Guanajuato
actualmente es gobernado por un partido politico diferente al partido oficiai  Por dltimo,
aporto mis conclusiones de manera sucinta en donde expongo posibles alternanvas al actual
modelo fiscal mexicano.

Aunque tal vez numica se hayan dado cuenta de ello, quiero agradecer a aqueilos
amigos que me animaron a elegir este tema como lesis, ya que en la Universidad
Panamericana convivi con persopas de otras entidades de la Repiblica lo que enriquecio
profundamente mi conocimiento sobre este tema. Al conocer tanta gente de lugares
diferentes al Distrito Federal, constantemente me preguntaba porque estas personas tenfan
que abandonar sus lugares de origen para poder seguir una educacion superior: [Qué acaso
no existen universidades en el resto del pais? Mi duda crecia conforme transcusria la
carreta y muchos de estos amigos mios elegian radicarse definitivamente en el Distrito
Federa} argumentando que acd existen mejores oporiunidades para desarrotlarse.

Para finalizar, muy modestamente espero que el presente trabajo sirva para abrir
nuestros 0jos pata que a base de trabajo arduo como sociedad podamos sentar las bases de
un desarrollo sostenido para tener un mejor pais. Estoy plenamente convencido de que
Gnicamente los mexicanos tenemos en nuestras manos la enorme oportunidad de sacar
adelante a México; estamos a tiempo de conseguirlo.



[ EL SISTEMA FEDERAL.

1.1 NOCIONES JUR{DICAS DEL SISTEMA FEDERAL.

Consideramos importante para el inicio del presente trabajo, presentar una breve
descripcion de las caracteristicas esenciales del sistema federal y, posteriormente,

desarrollar de manera sucinta el proceso de formacion del federalismo en nuestro pais.

Dentro de los diferentes sistemas politicos vigentes en el mundo encontramos ¢l
llamado sistema federal. Dicho sistema ocupa, segim lo expresa el maestro Tena Ramirez,
un sitio intermedio entre el estado unitario y la confederacién de estados. "EI Estado
Unitario posee unidad politica y constitucional, es homogéneo e indivisible, sus comarcas
o regiones carecen de autonomia o gobierno propio. En la confederacion los Estados que
la integran conservan su soberania interior y exterior, de suerte que las decisiones
adoptadas por los érganos de la confederacion no obligan directamente a los sibditos de
los Estados, sino que previamente deben ser aceptadas y hechas suyas por el gobierno de
cada Estado confederado, imprimiéndoles asi la autoridad de su soberania. En la

SJederacion los Estados-miembros pierden totalmente su soberania exterior y ciertas



Jacultades interiores en favor del gobierno cemiral, pero conservan para su gobierno

proplo las facultades no otorgadas al gobierno central".!

Etimol6gtcamente, la palabra "federacién" deriva del vocablo latino foedus que
significa pacto, alianza o unién. Ei maestro Ignacio Burgoa Orihuela sefiala los

siguientes fundamentos juridicos que presentan los sistemas federales:

- Autonomia democrética de las entidades federativas, reflejada en la facultad de nombrar a

sus organos de gobierno administrativo, legislativo y judicial;

- Autonomia constitucional de las entidades federativas, lo que significa facultad para
organizarse juridica y politicamente, siempre y cuando no se transgredan los principios de

la Constitucion nacional;

- Autonomia legislativa, administrativa y judicial, en todo lo concerniente a las materias no

comprendidas por la Federacidn;

' TFena Ramirez, Felipe. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANQ. Meéxico, Porriia, 1992, pags. 112-
113.



- Participacion de las entidades federativas en el gjercicio de la soberania nacional, tanto por
integrar el érgano legislativo federal, como tener participacién en el proceso de reforma de

la Constitucién nacional.?

Por lo tanto, podemos afirmar que ef federalismo es un sistema de organizacion del
Estado conforme a los principios de la division de poderes y la accion coordinada e

interdependiente enire la Federacidn, las entidades federativas y los municipios.

Creemos es menester ahondar més ampliamente sobre ¢l asunto de Ia distribucién de
competencias en la organizacién federal, pues se trata de su caracteristica primordial.
Siendo la Constitucién la ley suprema de un pais, es quien sefiala las atribuciones y limites
de la federacidn y de las entidades federativas, otorgandose a la primera validez normativa
y espacial sobre todo el territorio, y a las segundas una vigencia limitada a
circunscripciones especificas de ese territorio. Dichos érdenes de gobierno®, federacion y
entidades federativas, estdn coordinados entre si y no existe entre ellos ningin vinculo de
subordinacion.’ Es preciso sefialar que estamos ante lo que los doctrinarios del derecho han

dado en llamar "federalismo dual®.

2 Burgoa Orihuela, Ignacio. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. México, Pornia, p.414.

* Resulta ser mas apropiad denominar a las instancias que componen una Federacién como “érdenes” de
gobierno, ya que ninguno de ellos se encuentra subordinado a otre, ni ninguno es superior a los demas.

* Kelsen, Hans. TEOR{A GENERAL DEL ESTADO. Citado por Carpizo, Jorge. Op., Cit. p. 262



Ahora debemos hacer una distincién precisa entre lo que es la soberania y en donde
radica su diferencia con la autonomia. Segiin Burgoa Orihuela, la soberania es una e
indivisible y se traduce en el poder que tiene el pueblo de un Estado para autodeterminarse
y autolimitarse sin restricciones heterénomas de ninguna indole.” En cambio, la autonomia
representa la facultad de adoptar el régimen interior deseado dentro de un émbito territorial
previamente establecido, ajustando su estructura politica-juridica a principios superiores
provenientes de una voluntad ajena® Por lo tanto, si las entidades federativas no son
soberanas sino auténomas, tampoco son libres ni independientes, pues dichos actos son
inherentes a la capacidad de autodeterminacion de un pueblo que sélo puede expresarse a
través de la soberania nacional. Ante todo esto, es preciso modificar el actual articulo 40
Constitucional, pues en €l se establecen conceptos erroneos, ya que el Estado mexicano no

estd compuesto por estados libres y soberanos, sino por entidades autdnomas.

En teoria, son entidades soberanas preexistentes quienes a través de un pacto ceden
porciones de su poder originario para formar un ente juridico nuevo con soberania propia
Itamado federacion. La Constitucién mexicana vigente reconoce hipotéticamente este
supuesto al recoger en su articulo 124: "Las facultades que no estdn expresamente

concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a

5 Burgoa Orihuela, Ignacio, Op., Cit. p. 411
© Ibidem. pags. 411-412



los Estados”. Sin embargo, como veremos més adelante, en nuestro pais el surgimiento de

la federacidn no ocwrrid de esta manera.

1.2 EVOLUCION DEL SISTEMA FEDERAL.

Por asf interesar primordialmente al presente trabajo, analizaremos dicha evolucion

tinicamente desde una perspectiva econdmica-financiera.

En el federalismo considerado cldsico - Constituciones de los Estados Unidos y de
Suiza de 1787 y 1874- la distribucion de atribuciones y responsabilidades entre la
federacion y las entidades federativas era consecuencia del reconocimiento, en la
constitucién federal, de dos drganos de gobierno auténomos pero coordinados dentro de
una estructura prevista por ese mismo ordenamiento.” Por lo tanto, se reconocia la
autonomia presupuestaria de ambos niveles de gobierno al dotdrseles a cada uno de ellos de
los recursos necesarios para el financiamiento de sus respectivas funciones. La autonomia
de las entidades federativas excluia asi en principio toda intervencidn federal -aun bajo la
transferencia de recursos -, lo que no impidi6 la existencia de subvenciones del gobierno

federal para la prestacion local de servicios de importancia nacional, las que para no ser

T Chapoy Bonifiz, Dolores Beatriz. FINANZAS NACIONALES Y FINANZAS ESTATALES.
MECANISMOS DE CONCILIACION. México, UNAM, 1992. pag. 15



tachadas de anticonstitucionalidad debian ser voluntarias, tanto para quien las concedia
como para quienes las recibian, tener caricter de excepcionales y ser limitadas en cuanto a

tiempo v monto?

Con el transcurso del tiempo, las federaciones consideradas modemas, e incluso las
surgidas durante el siglo XIX, han ido incrementado substancialmente sus atribuciones en
detrimento de las entidades federativas, Dicho proceso se ha debido a varias circunstancias,
entre ellas: la dificultad de determinar normativamente qué actividades pablicas
corresponden a cada uno ‘de los érdenes de gobiemo y de poder Hevarlo a la préctica, al
crecimiento de las comunidades v de sus relaciones comerciales y, sobre todo, a Ja
necesidad de contar con un poder central fuerte que lograra resolver de manera satisfactoria

.. A . . . rn 9
las reivindicaciones sociales y las crisis econdmicas.

Sin embargo, dicho proceso aglutinador ha desencadenado el rompimiento del
equilibrio entre los distintos érdenes de gobierno, lo que ha originado estados centrales cada
vez mas fuertes que contrastan con ¢l severo rezago econdmico sufrido por las entidades

federativas.

® Ibidem. pags. 16-17.
® Ibidem. pags. 17-18.



En Meéxico, a lo largo de nuestra historia contempordnea el Gobierno Federal ha
centralizado cada vez mas atribuciones que indebidamente le ha sustraido a entidades
federativas y municipios. El auténtico federalismo se opone a la centralizacidn
desmesurada de facultades lograda por vias distintas a las del pacto federal que constaen la
Constitucion. A esto cabe agregar la peculiar cultura paternalistz mexicana que busca
solucionar todo desde el centro inhibiendo asf{ atin més la accidn de los otros dos 6rdenes de

gobierno.

Ante tan compleja situacion, se ha buscado implementar un sistema fundado en la
basqueda de soluciones coordinadas para resolver los problemas comunes, y en cimentar
los vinculos entre las diferentes jurisdicciones del gobierno - v entre ellas y el gobierno
federal - en la complementacién de sus respectivas facultades y obligaciones. A dicho
sistema se le ha denominado federalismo cooperativo. Este procedimiento permite que
autoridades auténomas ejerzan asociadas sus atribuciones para dejar que cada orden de
administracién se sirva reciprocamente de las aptitudes del otro, entendiendo que las
distintas entidades administrativas son partes mutuamente complementarias de la misma
organizacion gubernamental, de la que cada uno de los poderes tiende a realizar las

. - . 1
funciones ordinarias conforme a su capacidad de hacer frente a problemas concretos.

* Ibidem. pag. 21



Sin embargo, creemos que se requiere implementar en nuestro pais una auténtica
federalizacion de la vida nacional, que no es lo mismo que descentralizacién, y un fuerte
impulse al municipio libre, llevando a la practica de manera efectiva la aplicacién del
principio de subsidiariedad. ;Y qué es la subsidiariedad? En términos sencillos implica
que la unidad mayor no debe hacer lo que 1z unidad menor hace mejor, 12 no injerencia de
la sociedad en los derechos del individuo ni en el 4mbito de actividad de las sociedades
menores, cuando el individuo o la sociedad menor se hallen en situacion de desarrollar por

si mismos las tareas que les corresponden."!

El Papa Pio IX en su enciclica Quadregesimo Anno (1931) defendié la necesidad de
subsidiariedad frente al Estado, alertado por los efectos del corporativismo desarrollado por
el fascismo italiano. La subsidiariedad como principio ético demandaba la proteccién del
individuo, Ia familia, las asociaciones y las unidades mas elementales de organizacién
politica frente al intervencionismo estatal. No se distinguia entre poderes politicos
(ayuntamientos, regiones, Estade) y actores sociales (individuo, familia, asociaciones)
porque simplemente se trataba de limitar el poder central cada vez mayor del Estado,

restringiendo su actuacién a aquellas 4reas en las que era necesaria su intervencién, es decir,

¥ Coindreau, José Luis. UNIDAD Y MISTICA DE SUBSIDIERIEDAD. Centro de Estudios Sociales del
Consejo Coordinador Empresarial, México, 1980. Pagina é



asuntos en los que si el Estado actuaba se conseguian mejor los fines de la accién

1:):'etendicla.I2

En la economia politica se distinguen dos tipos de federalismo: cooperativo y
competitivo. El primero contempla principalmente como esencial la participacion de los
estados federales en la toma de decisiones del gobierno central. A diferencia, el segundo
tipo se propone alcanzar la genuina subsidiariedad y pretende delegar ciertas funciones
exclusivamente hacia abajo -sobre todo la tributacidn-, substrayéndolas del control de Ia

instancia central. Para Lambsdorff, éste tltimo s el auténtico federalismo.®

1.3 BREVE SEMBLANZA DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO.

Es con el Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824, en su articulo 5° que se
establece juridicamente el sistema federal en México como forma de gobierno. También en
ese mismo documento, en su articulo 7°, se enumeran por primera vez las entidades
federativas integrantes de la Federacion, apareciendo éstas de hecho y de derecho.'® Asi
pues, el surgimiento de la Federacién en nuestro pais fue radicalmente opuesto a lo gue

acontecid en los Estados Unidos. Alla fueron entidades soberanas preexistentes quienes a

* De Areilza Carvajal, José Maria. EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD EN LA CONSTRUCCION DE
LA UNION EUROPEA. Fundacion para el Andlisis y los Estudios Sociales, Madrid, [996. Pagina 31

¥ Lambsdorff, Otto Graf. ABERRACIONES DEL FEDERALISMO. Revista PERFILES LIBERALES,
Edicion 52 Marzo-Abril de 1597, pég. 88

" Tena Ramlrez. Op., Cit. pag. 110



través de un pacto ceden parte de su poder originario a un ente juridico nuevo con
autonomia propia. En México, "en lugar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta

engendrd a los Estados”

Pues bien, la exigencia de la adopcién del sistema federal en
México radicd en la necesidad de descentralizar el poder para “unir lo que se estaba
desuniendo”, pues la oposicidn al centralismo y el afin autondémico de las provincias
armenazaban a la nacién que apenas estaba por surgir y conformarse como un Estado.'"®
Ademis, es importante considerar el enorme prestigio que en ese entonces habia adquirido
dicho sistema, sobre todo por el inmenso auge econdmico logrado por los Estados Unidos.
Es a partir de ese momento que federacion y desarrollo se tomaron como sinénimos y ast se
adapté - casi sin cambios - por muchas naciones durante el siglo XIX."" Mucho se ha
discutido sobre la adopcidn por nuestro pafs del federalismo y las repercusiones que a lo

largo del siglo pasado esto produjo; varias veces se ha tratado de demostrar que lo que

requeria México al momento de su independencia era conservar un gobierno unitario-

central, como efectivamente habia sucedido durante los tres siglos de dominacién espafiola.

costumbres regionpal istente entr: e X{enslo ftorial i

particularmente dificil ef gobernar mediante un sistema central. El sistema federal pondera

'* tbidem, pag. 110

16 Ortega Lomelin, Roberto. FEDERALISMO Y MUNICIPIO. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994,
ig. 18

? Retchkiman, Benjamin y Gil Valdivia, Gerardo. EL FEDERALISMO Y LA COORDINACION FISCAL,

México, UNAM, 1981. pée. 21



de mejor manera la diversidad de nuestra Nacion, sin que esto implique riesgo de que se
rompa la unidad; sin embargo, no debe imponer una uniformidad sin considerar las

identidades y formas propias de ser de las entidades del pais.

En lo referente a la materia fiscal, el Acta Constitutiva no delimité los ambitos de
competencia entre ta Federacion y las entidades federativas, excepto la prohibicidn a éstos
iltimos para gravar el comercio exterior. El resultado fue el de la coincidencia en materia

fiscal, criterio seguido por la Constitucién norteamericana.'®

El 4 de agosto de 1824 el Congrese Federal expidié la Ley sobre Clasificacion de
Rentas Generales y Particulares en donde se delimité las competencias en materia fiscal.
En ella, se reservan como ingresos exclusivos del Gobierno Federal los derechos de
importacién y exportacién, los derechos del 15% de internacién, las rentas sobre tabacos,
correos, loteria, salinas y minas, las rentas de los territorios de la Federacion y los bienes
nacionales. Ademds, se establecié que los ingresos no mencionados limitativamente en
dicha clasificacion pertenecian a las entidades federativas"’, y se fijo el contingente en

3,143,500 pesos, el cual se aplicaria para completar los gastos de la Federacion

'8 Gil Valdivia, Gerardo. ASPECTOS JURIDICOS DEL FINANCIAMIENTO PUBLICO. Porria, México,
1989, pig. 123
¥ De la Garza, Sergio Francisco. DERECHO FINANCIERO MEXICANOQ. Porniia, México, 1994. pag. 214

11



distribuyéndose proporcionalmente entre las entidades federativas, de acuerdo a sus

“circunstancias”.”®

La Constitucién del 4 de octubre de 1824 no incorpord la mencionada Ley sobre
Clasificacion de Rentas, restaurdndose de esta manera el sistema de eoincidencia fiscal que
habia sido establecido en el Acta Constitutiva. Ademds se adiciond la obligacion de las
entidades federativas para pagar contribuciones a la Federacidn, a fin de pagar una deuda

federal reconocida por el Congreso de la Unién. Este sistema prevalecio hasta el afio 1835.

Resulta muy ilustrativo de lo acontecido en los primeros afios de independencia
nacional lo sefialado por Gerardo Gil Valdivia: "México logré su independencia sin una
estructura impositiva adecuada, lo que aunado al decrecimiento de diversas actividades
econdmicas motivadas por la guerra, provecd la insuficiencia de recursos fiscales. Los
primeros déficit presupuestales aparecieron muy pronto, por lo que el pais tuvo que
recurrir al endeudamiento interno y externo en condiciones desveniajosas, situacion que

. . Fer 2
mds tarde provocaria graves problemas politicos”. L

El sistema federal prevaleciente de 1824 a 1835 fue sustituido por uno de corte

centralista con la adopcion como ley suprema de las Siete Leyes Constitucionales en

 Git Valdivia, Gerardo, Op., Cit. pags. 123-124
! tbidem, pag. 124



diciembre de 1836. En ella se estableci6 la desaparicion de las entidades federativas para
dar paso a departamentos a cargo de gobernadores designados por el l':'jecutivc)22 y la
existencia de un Congreso Central. Los gobernadores tinicamente podian establecer las
contribuciones autorizadas por ¢l Congreso Central, es decir, se centralizaron ias rentas.”
Sin embarge, continuaron los problemas financieros, recurriendo el gobiemo tanto a

contribuciones extraordinarias y al endeudamiento interno y externo.**

En 1843 se expidieron las Bases de Organizacién Politica de la Republica
Mexicana, que ratificaban el sistema centralista.”® En materia fiscal, la disposicion mas
relevante fue la divisién de rentas en generales y depart‘amentales. La ley reglamentaria de
esta prescripcion del 6 de agosto de 1845 asigné las contribuciones directas a los
departamentos, asi como un porcentaje en el rendimiento de los ingresos del gobierno
central. En cuanto a las facultades impositivas de los departamentos, éstos podian
establecer gravimenes que estarfan sujetos a la aprobacién posterior del Congreso
Nacional; pero el presidente de la Repiblica podia suspender la recaudacion de esos
arbitrios informando inmediatamente al Congreso. Por dltimo, las asambleas

departamentales debian aprobar los ingresos y los gastos municipaies.z‘6

Z Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pag. 19.

2 De la Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pag. 214
¥ Gil Valdivia, Gerardo. Op., Cit. pag. 125

# Ortega Lomelin, Roberto. Op., Cit. pag. 19.

* Gil Valdivia, Gerardo. Op., Cit pag. 125



En agosto de 1846 se restauré la Constitucion Federal de 1824, aprobandose una
nueva Ley de Clasificacidn de Rentas en septiembre del mismo afio, que volvid a optar por
el sistema de distribucion de competencias en materia fiscal entre ¢l Gobierno Federal y las
entidades federativas.”’ A la Federacion le fueron atribuidos los gravimenes establecidos
sobre el comercio exterior; el impuesto del 4% sobre moneda; los productos de las rentas
del tabaco, correos, loteria nacional, papel sellado, asi como los ingresos que se percibian
en el Distrito Federal y en los territorios federales. A las entidades federativas se les impuso

un contingente basado en su poblacidn para compensar por su amplio poder impositivo.”

En 1856, Ignacio Comonfort, Presidente de la Reptiblica, convocé a un Congreso
Constituyente, que tras arduas deliberaciones dio como resultado la Constitucion Federal
del 5 de febrero de 1857, Se establecio asi la Repiblica Democratica, Representativa y
Federal, sefialando como partes integrantes de la Federacion 27 entidades federativas, €l
Distrito Federal y el territorio de Baja California y dividié los poderes en Ejecutivo,

Legislativo y Judicial con la novedad de la supresion de la Camara de Senadores.”

En lo referente a la materia fiscal se dispone que era obligacion de los mexicanos

contribuir a los gastos piiblicos de Ia Federacion, del Estado y del Municipio en que

' De la Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pag.214

* Gil Valdivia, Gerardo. Op., Cit. pags. 125-126

®  Martinez Almazén, Ratl. LAS RELACIONES FISCALES Y  FINANCIERAS
INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO. Instituto Nacional de Desarrollo Municipal, México, 1980,
pag. 22
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residieran en la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes (Articulo 36); el
Congreso Federal tenia facultad para aprobar el presupuesto de los gastos de la Federacion
que anualmente debe presentarle el Ejecutivo e imponer las contribuciones necesarias para
cubrirlo (Articulo 72, fraccién VII), para establecer derechos sobre el comercio exterior y
para expedir bases generales a fin de impedir que los Estados pudieran establecer
restricciones al comercio entre los Estados (Articulo 65, fraccion VII); se prohibia a los
Estados establecer, sin €] consentimiento del Congreso Federal, cualesquiera derechos de
tonelaje u otros derechos sobre puertos, o impuestos y derechos sobre importaciones y

exportaciones (Articulo 112).3"

Por otra parte, el articulo 117 constitucional, equivalente al actual 124, establecia
que las facultades no concedidas expresamente por la Constitucion a los funcionarios
federales, se entendisn reservadas a las entidades federativas; sin embarpo, de haberse
realizado esto en la practica hubiera dificultado la obtencion por parte de la Federacién de
recursos suficientes para poder llevar a cabo sus obligaciones. Aqui cabe recordar que la
concepcidn de los liberales mexicanos del sigio pasado era la de consolidar un Estado
nacional fuerte. Por eso, en la prictica lo que acontecid fue la legitimacion de la
coincidencia fiscal entre los distintos Ordemes de pgobierno, para poder establecer

gravimenes sobre las mismas fuentes.*!

*Dela Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pégs. 214-215.
' Gil Valdivia, Gerardo. Op., Cit. pags. 127-128



En lo concerniente a ta Ley de Clasificacion de Rentas de 1857, se establecieron dos
clases de ingresos: los generales y los estatales. En el articulo 2° se enumeraban, abarcando
37 renglones, los ingresos generales, entre los que se encontraban: derechos de importacidn,
exportacion, tonelaje, pilotaje y anclaje, faros y mejoras materiales, intermacion y
amortizacién, 3% sobre el oro y la plata en pasta, los costos de ensaye, el real de mineria; la
mitad de los derechos de contrarregistro, la mitad del derecho de traslacién del dominio, los
derechos de importacién del tabaco extranjero, los productos del expendio del papel
sellado, los productos de la renta liquida de la Loteria de San Carlos, casa de moneda,
explotacion, venta o arrendamiento de salinas, terrenos baldios, neveras y azufveras,
guaneras, derechos de pesca de perla, ballena, nutria, lobo marino y demds objetos de esta
clase de pesca, peaje en los caminos que van a la capital de la Repiblica, a 12 de los Estados
y puertos, correo, derecho de patentes y titulos de invencidn, impuestos a las fdbricas, el
medio por ciento, el contingente del 20% de las rentas de los Estados, las rentas del Distrito

Federal y Territorios de la Baja California, etc.”

A las entidades federativas correspondia la mitad del derecho de traslacidn de
dominio, la mitad de! derecho de contratregistro, la contribucién sobre la propiedad raiz,
introduccion de géneros, frutos y efectos nacionales, mientras subsisian las alcabalas,

patente sobre giros mercantiles, contribucién sobre objetos de lujo, sobre profesiones y

3 Flores Zavala, Emesto. FINANZAS PUBLICAS MEXICANAS, México, Porria, 1993, pag. 368
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ejercicios lucrativos, fabricas de aguardientes, peaje de caminos interiores del Estado, etc.,
hasta completar 27 renglones. Dicha enumeracion no era limitativa, ya que la Federacidn y
las entidades federativas podian establecer cualquier contribucidén que estimasen necesaria
lo que abria la posibilidad de la concurrencia impositiva® Sin embargo, se establecié que
las contribuciones establecidas por las entidades federativas podian comprender cualquier
materia siempre y cuando no se opusieran a las leyes expedidas por el Congreso Federal.
Por lo tanto, se subordiné al legislador ordinario las entidades federativas, violandose asi el

articulo 117 constitucional

Paco tiempo después, empezd a experimentar el pafs una época de turbulencia total,
enfrascado primero en una guerra civil, la Guerra de los Tres afios, y tiempo después, la
invasién de una potencia extranjera a territorio nacional. Al ocurrir el triunfo liberal, el
gobierno federal se enfrentd a la desorganizacién social v a la pardlisis econdmica
provocada por la guerra. En lo referente a las finanzas publicas, ¢l Congreso desconocid la
totalidad de las deudas contraidas por el Imperio de Maximiliano, lo que aunado a los
ingresos extraordinarios, permitié alcanzar un superavit que causé un optimismo
desbordado en su seno, lo que provocd el rechazo al proyecto de presupuesto realista

presentado por Matias Romero, secretario de Hacienda >

* tbidem.
* Gil Valdivie, Gerardo. Op., Cit. pag. 128
¥ Gil Valdivia, Gerardo. Op., Cit. pag. 129



Por ley det 30 de mayo de 1868, se derogd la Ley de Clasificacién de Rentas de
1857. En ella se formuld una numeracién en 17 fracciones de las contribuciones y bienes
de l1a Federacion, pero sin hacerse lo mismo con las contribuciones y bienes de las entidades
federativas. La mencionada numeracion no era tampoco limitativa, ya que el Congreso

estaba expresamente facultado para establecer los gravamenes que considerara necesarios.*

Flores Zavala y Gil Valdivia coinciden en sefialar como aspecto relevante la
legitimacidn por parte del Poder Judicial Federal, del proceso de centralizacién politico y
financiero llevado a cabo por la Federacién. Ambos nos presentan el mismo ejemplo;
propietarios de fibricas de hilados y tejidos en Coahuila, Nuevo Ledn y Tlaxcala solicitaron
amparo contra la contribucion establecida a este tipo de industrias por la Ley de Ingresos de
la Federacion, de junio de 1879. Los quejosos, al promover dicho amparo, aseguraban que
la contribucién establecida violaba la soberania de los estados, que el articulo 40 de la
Constitucion sefialaba: “"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democrdtica, federal compuesta de estados libres y soberanos en su
régimen interior”. Por consiguiente, el establecimiento de contribuciones directas sobre las
propiedades vy las personas por parte de la Federacion, que correspondia al régimen interier
de cadaﬂestado, violaba la soberania de las entidades federativas. El ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Ignacio L. Vallarta, al otorgar su voto en contra del amparo,

sostuvo en su tesis que la Federaci6n estd en libertad de establecer los impuestos que estime

% Flores Zavala, Etnesto. Op., Cit. pag. 368-369
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necesarios, sin estar limitada solo a los de exportacion e importacion y acufiacidn de
moneda, porque de otra manera careceria de sentido que fa fraccién VII del articulo 72
dijera que podian establecer lasa contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto. A su
juicio, dicha fraceién no se podia referir a las facultades exclusivas de a Federacion para
establecer contribuciones porque éstas se encuentran determinadas en otros preceptos de la
Constitucién, por lo que resultaria indtil la disposicién contenida en la anterior fraccién.
Cito ademds los debates de 1a asamblea en ¢l Congreso Constituyente de 1856 en donde fue
desechado incorporar a la Constitucion la clasificacion de rentas, asi como el otorgar a la
Federaci6n los impuestos indirectos, y z las entidades federativas los directos. Por otro
lado, las entidades federativas podian establecer todo tipo de contribuciones, excepto sobre
los reservados exclusivamente para la Federacién. La Federacién, a su vez, no puede
ocupar ni disponer de las rentas de las entidades federativas, ni impedir la recaudacion de
las contribuciones de éstas, porque esto infringe el articulo 40 de la Constitucion. Y
concluia que las facultades del Congreso Federal y de las Legislaturas de las entidades
federativas e materia de impuestos son concurrentes y no exclusivas, es decir, aquél puede
decretar una contribucion que recaiga aun sobre el mismo rame de la riqueza piblica ya

gravado por la entidad federativa.

Resulta particularmente interesanite presentar parte del dictamen elaborade en 1883
por Manuel Dublan, Francisco de Paula Gochicoa y Carlos Olaguibel y Arista, que

describia la situacion fiscal prevaleciente en ese momento. Dice el dictamen: "Tampoco
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puede permitirse por mds tiempo, que la division politica, convierta la inmensa extensién
de nuestro fervitorio, en una especie de ajedrez, en el que cada entidad politica sea una
casilla, gue por su sistema de Hacienda y por sus variadas y numerosas medidas fiscales,
esté cerrada a las comarcas vecinas e impida la libre corriente mercantil, que sea bastante
el paso de un rio, de una montafia o de cualquier linea imaginaria, para que aun dentro de
los limites de una entidad politica, el trdfico interior se encuentre en nuevo suelo, con otros
derechos y otras leyes, otras pesquisas y otras formalidades, que detienen la circulacion y
hacen imposible todo cdlculo mercamtil.  Estas condiciones del pais dan origen, no

solamente a que se establezca una guerra econdmica entre los Estados™.

"Este caos econdmico ha venido a crear una situacion bien delicada, estableciendo
antagonismos, en donde por la naturaleza misma de las cosas todo debia ser una completa
armonia, pues tratdndose de aperaciones que se verifican dentro de los limites de un mismo
pais, no hay razin, para que las diversas partes que lo componen estén en perpetua lucha y
hostilidad, cuando es posible que pueda legarse a la conciliacion de sus respectivos
intereses. La Federacion es la armonia de los intereses locales con la Unidad Nacional" '

En 1895, a iastancias del entonces secretario de Hacienda, José Ives Limantour, se
reformaron los articulos 111 y 124 de la Constitucién., prohibiéndose en lo sucesivo a las

entidades federativas acufiar moneda, imprimir billetes, estampillas o papel sellado, gravar

¥ Martinez Almazan, Rail. Op., Cit. pdgs. 23-24.
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el trinsito de personas o mercancias que cruzaran sus territorios, prohibir <; gravar directa o
indirectamente la entrada en sus territorios o la salida de ellos de cualquier mercancia
nacional o extranjera; gravar la circulacién o el consumo de productos nacionales o
extranjeros con impuestos o derechos cuya recaudacion se hiciere a través de aduanas
locales, requiera inspeccién o registro de bultos o documentos que acompafiara la
mercancia; establecer impuestos que importaran diferencias en impuestos o requisitos por
razén del origen nacional ¢ extranjero de las mercancias; y en las referidas reformas
también se dispuso que ‘era un poder federal exclusivo el establecer impuestos sobre
mercancias que fueren importadas o exportadas o que simplemente cruzaran el territorio

nacional **

En 1917 se promulga en la ciudad de Querétaro la mieva Constitucion, que a pesar
de haber sufrido varias reformas, sigue vigente hasta nuestros dias. En ella s¢ contempla el
mismo sistema de distribucién de competencias entre los diferentes poderes tributarios,
 adoptédndose la concurrencia de facultades entre ellos y reservandose en exclusiva para la
Federacion ciertas materias. Por consiguiente, el gobierno federal pasd a ser el rector de la
politica fiscal nacional, en donde se limité la facultad de las entidades para allegarse

recursos y se hizo a los municipios depender de las legislaturas locales.

* De 1a Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pag. 215
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El municipio libre, después de haber sido desconocido durante el porfirismo, fue
consagrado por la nueva Constitucion en su articulo 115 como base de la division territorial
y de la organizacidn politica y administrativa de las entidades de la federacion. Ademas, se
establece que el municipio estd administrado por un ayuntamiento— de eleccién popular
directa; entre el ayuntamiento y el gobiemo del estado no debe haber autoridad intermedia;
la adeinistracidn libre, por parte del municipio, de su hacienda, la cual se forma con las

contribuciones suficientes para atender a las necesidades municipales que sefiale la

legislatura del estado; el municipio tiene personalidad juridica propia.

No obstante la importancia de lo anterior, al municipio no se le atribuyeron
facultades para darse sus propias leyes tributarias, lo que hubiera originade un tercer sujeto
fiscal activo capaz de votar sus propias leyes tributarias. En el capitulo relativo al
municipio mexicano ahondaremos més en este asunto de gran importancia. A continuacién
presentaremos las caracteristicas principales referentes a la distribucion de competencias
vigentes en la actual Constitucitn.

1.4 LAS CONVENCIONES NACIONALES FISCALES.
Las fres Convenciones Nacionales Fiscales celebradas en los afios 1925, 1933 y

1947, nos muestran el esfuerzo desarrollado por las autoridades fiscales de la Repiblica

para perfeccionar el sistema hacendario nacional, en donde reinaba el desorden y la
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multiplicidad de impuestos, lo que traia consigo la pobreza de los erarios municipales y

cstatales.

En 1918 el Dr. Alfred D. Chandler realizé un estudio sobre el sistema fiscal

mexicano que es muy ilustrativo del panorama previo a la realizacion de la Primera

Convencién Nacional Fiscal. En él se destaca lo siguiente:

- El sistema hacendario recoge del antiguo sistema la multiplicidad de impuestos, cuyo

resultado ha sido una masa confusa de impuestos insignificantes y mal combinados.

- Una parte sustancial de la riqueza nacional estd ligeramente gravada, o desgravada por

completo.

- Gran parte de la riqueza productora la controlan extranjeros o no residentes.

- La riqueza nacional estd en unas cuantas manos, y el peso de la carga tributaria recae

sobre las clases bajas.

- El consumo y no la propiedad o Ia renta es una de las bases impositivas mas comunes.
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- En la actual distribucién, el gobierno federal retiene casi privativamente mas fuentes
generales de ingresos que los gobiernos centrales de la mayoria de Jos paises. Es esta, sin
duda alguna, la causa de lo increiblemente bajo de los ingresos estatales y de la

multiplicidad de pequefios impuestos.

- No se trata de que el gobierno federal deje de controlar las fuentes de ingresos, sino de que

otorgue a los gobiernos locales y estatales una participacion justa.

- Recomienda el estudio "...establecer un Impuesta Sobre la Renta para el gobizrno federal

P 3
con participacion a los estados".

En 1925, siendo presidente de_ia Repiblica el general Plutarco Elias Calles, y por
iniciativa del Ingeniero Alberto J. Pani, en ese entonces secretario de Hacienda, se convoca
a los gobiernos de las entidades y del Distrito Federal para la celebracién de la primera
Convencién Nacional Fiscal. El programa de trabajos comprendia siete capitulos: Teoria
General del Impuesto; Problema de la Concurrencia en el Estade Federal; Exposicién de
nuestro Sistema Fiscal (Impuestos); Necesidades de la Federacion, de los Estados y de los
Municipios segiin sus presupuestos; Plan de arbitrios; Distribucién de los arbitrios;

Administracién de los Productos.®

* Martinez Almazan, Rail. Op., Cit. p.30.
“® Flores Zavala, Emesto. Op., Cit. pag. 374
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En la convocatoria, ¢l Ingeniero Pani afirmaba: "El actual sistema fiscal representa
uno de los mayores obstdculos que se oponen en la Repiblica al establecimiento de un
nuevo régimen econémico mefor y mds de acuerdo con los postulados contempordneos, a
la creacion de la unidad econémica nacional cuya existencia es necesaria y a la
estabilizacion y desarrollo de un sistema eficaz para el aprovechamiento de nuestras

riguezas naturales".

"Excluyendo los impuestos municipales, existen mds de 100 diferentes impuestos en

la Repiiblica.. Cada Estado establece su propio sistema fiscal, el Gobierno Federal
s

mantiene el suyo, y como los objetos del impuesto son los mismos, como no hay un plan
concreto y definido de delimitacion entre la competencia federal y las competencias locales
para crear impuestos... el impuesto se hace cada vez mds oneroso por la multiplicidad de
cuotas, muitas y recargos, creciendo la complejidad del sistema y aumentando en forma
desproporcionada e injustificable los gastos muerfos de recaudacion, inspeccion y
administracion de las rentas publicas... Como no hay acuerdo entre los Estados y la
Federacion, a menude acontece que las leyes de impuestos son coniradictorias, concurren
sobre una misma fuente recargdndola extraordinariamente y dejan libre de gravdmenes
otras fuentes... la concurrencia entre los poderes locales y el poder federal aumenta la

carga de las obligaciones fiscales sobre el contribuyente y hacer crecer también la carga

improductiva para el fisco; la multiplicidad y la inestabilidad de las leyes fiscales, la
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duplicidad constante de los gravdmenes, la complejidad, la jerarguia fiscal, rompen la
unidad econdmica de la Republica, agotan la renta de la mayoria y cierran el paso a toda
posibilidad de desarrollo econdmico... Es indispensable, por tanto, proceder desde luego a
delimitar las competencias locales y la competencia federal en materia de impuestos, asi
como a determinar un plan nacional de arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda la
Repitblica, disminuyendo los gastos de recaudacion y administracion, ampliando el

- ¥4 r = B " 4
producto del impuesto y haciéndolo recaer mds equitativamente sobre los causantes™. !

Sobre el problema de la distribucién de los impuestos se acordd lo siguiente:

a) Es facultad privativa de las autoridades locales establecer y percibir impuestos sobre la

propiedad territorial;

b) Es facultad privativa de las autoridades locales, establecer impuestos sobre los actos no
comerciales cuya realizacién se limite a su jurisdiccion, o sobre las concesiones que esas

mismas autoridades otorguen y sobre los servicios locales;

c) Es facuitad privativa de la Federacién establecer impuestos generales sobre el comercio y
la industria. Sin embargo, los Estados deben participar en el producto de tales impuestos

recaudados en cada Estado, pero de acuerdo con una tasa uniforme para todos los Estados;

*' De la Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pég. 216
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d) El impuesio sobre sucesiones y donactones sera establecido por las awtoridades locales.
La autoridad federal participara en la fijacion de cuotas v en la determinacién del monto del
impuesto en cada caso. Igualmente participard la Federacion en un porciento uniforme para

todos los Estados, del producto de este impuesto;

¢) La uniformidad recomendada por la Convencitn para los impuestos especiales, debera
obtenerse mediante acuerdos tomados en Convencién también especial, 2 que concurrirdn

representantes de la Federacién y de los Estados interesados;

f} Cuando un impuesto especial debe ser establecido por la Federacién o por aiguno o
algunos de los Estados, la administracién de ese impuesto quedard confiada a juntas mixtas
formadas en la localidad por la autoridad fiscal relativa y por el representante local de la

Federacién;

g) Se recomienda al Gobieno Federal que amplie la Ley dei Impuesto sobre ia Renta,
estableciendo una cédula sobre propiedad edificada para sustituir el gravamen que sobre e}
capital invertido en construcciones y mejoras, quedara excluido del impuesto sobre la

propiedad territorial;

27



h) Debe corresponder a las autoridades locales el producto que rinda el impuesto sobre la

renta por concepto de ia cédula de "propiedad edificada".*

También se recomendd Iz adicion del articulo 131 Constitucional en los siguientes
términos: "Cada cuatro afios, o cuando lo crean necesario la mayoria de los Estados o el
Ejecutivo de ia Unidn, se reunird en la capital de la Reptblica una Convencién integrada
por un representante de cada uno de los Ejecutivos de los Estados y por un representante del
Ejecutivo de la Unién. Esta Convenci6n se ocupara de proponer los impuestos que deban
causarse en toda la Repiblica, de uniformar los sistemas de impuestos y de establecer la

competencia de las distintas autoridades fiscales.

Las decisiones tomadas en la Convencidn serén obligatorias para los Poderes locales
y federales cuando hayan sido aprobadas por el Congreso de 1a Unidn y por la mayoria de
las legislaturas de los Estados. Cuando el Congreso de la Unidn o alguna de las legislaturas
de los Estados no resuelva sobre las decisiones de la Convencidn en el periodo de sesiones
siguiente a la celebracion de dicha Convencidn, se considerard que da su voto aprobatorio

de tales decisiones”.

Por dltimo, se recomendé al Ejecutive Federal organizar un Cuerpo Consultive

Fiscal encargado de:

* Flores Zavala, Emesto. Op., Cit. pag. 376-377
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a) facilitar la ejecucidn de los acuerdos tomados en esta Convencién Nacional Fiscal,
sugiriendo a los gobiemos locales los medios mds expeditos para realizar las reformas
fiscales aprobadas por esta Primera Convencion Nacional Fiscal, que deberd servir de base
a nuevas Convenciones; b) estudiar el curso de 1a aplicacion de estos acuerdos reuniendo y
comunicando a las autoridades locales las leyes, disposiciones y datos estadisticos
conducentes; ¢) preparar los trabajos de las futuras convenciones; d) investigar nuestros
recursos naturales o inexplotados, con el objeto de que los futuros planes hacendarios se
finquen sobre la base de aumentar 1os impuestos s61o en parte minima de los gue awmenta

la riqueza piiblica.

Buscando dar cumplimiento a los acuerdos llegados en esta Convencidn, la

Secretaria de Hacienda envid at Congreso de la Unidn en 1926, un proyecto de reformas

constitucionales que no fue aprobado.

En 1932, el mismo Ingeniero Pani, secretario de Hacienda, pero siendo presidente

de la Repiiblica Pascual Ortiz Rubio, convoca a una segunda Conveneidn Nacional Fiscal,

que buscaba cuatro finalidades:

1. Revision de las conclusiones de la primera Convencion Nacional Fiscal.
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2. Consideracion del problema de delimitacion de las jurisdicciones fiscales de la

Federacion, de los Estados y de los Municipios.

3. Determinacidn de las bases de unificacion de los sistemas locales de tributacién y de la

coordinacion de ellos con el sistema federal.

4. Estudio y determinacién de los medios mas adecuados para la ejecucion de las decisiones

de la asamblea y constitucién del 6rgano mas capacitado para encargarse de ello.

Tratindose de la delimitacidon de competencias en materia impositiva se concluyé lo

siguiente:

a) Se reconoce como base de la tributacion local la imposicién territorial en todos sus
aspectos, v se establece, en consecuencia, que la Federacién no podra establecer ni percibir
gravimenes sobre esa fuente, ni en forma de impuestos directos ni como tantos adicionales

sobre los tributos locales.

b) Se consagra el principio de que los Estados tienen derecho de gravar con el impuesto a la

propiedad territorial todos los bienes inmuebles ubicados dentro de su jurisdiccion, con las

siguientes excepciones:
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1. Los bienes del dominio piblico o de use comin, v los destinados a servicios publicos

que, conforme a las leyes, pertenezcan a ia Federacién o a los Municipios.

2. Los terrenos comprendidos dentro del derecho de via de las Vias Generales de
Comunicacién que indispensablemente lo requieran (siempre que esos terrenos no sean
materia de explotacién agricola o comercial, diversas de la propia y natural, de la empresa

de que se trate).

3. Las propiedades de la Beneficencia piiblica o privada, en los casos en que las autoridades

asi lo acuerden,

¢) Establézcase el impuesto predial ristico sobre la tierra desnuda de mejoras, y
recondzcase el derecho de los Estados a cobrar impuesto predial sobre las tierras en donde
se encuentren o exploten las substancias a que se refiere el parrafo cuarto def articulo 27
constitucional; en la inteligencia de que para los efectos del gravamen sélo deberd tenerse
en cuenta el valor o la rentabilidad de tales bienes, atendiendo a su aprovechamiento

superficial.

d) Es privative de las entidades locales la imposicidn y el aprovechamiento de los
gravamenes sobre contratos o actos juridices no comerciales cuya realizacidn se limite a su

Jurisdiccidn.
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e} Se consagra el derecho exclusivo de las propias entidades locales para establecer y
percibir tasas y derechos sobre servicios locales o municipales y sobre las concesiones que

otorguen dentro de su competencia.

f) Se confiere facultad privativa a la Federacién para el establecimiento de los siguientes

impuestos, tasas y derechos:

1. Sobre el comercio exterior (importaciones y exportaciones);

2. Sobre la renta (tanto de las sociedades como de las personas fisicas);

3. Sobre la produccién o explotacidén de los recursos naturales cuyo dominio directo
corresponde a fa Nacién, de acuerdo con el articulo 27 constitucional 4. Sobre Ia industria,
cuando para ello se requieran formas especiales de imposicion (impuestos especiales);

5. Sobre servicios pablicos ¥ concesiones federales.

Se consagra el derecho de los Estados y de los Municipios a participar en el
rendimiento de los impuestos que la Federacidn establezea de acuerdo con los puntos 2,3 y

4.

1) Se faculta a los Estados para legislar de comiin acuerdo en materia de herencias, legados

y donaciones, reconociendo la intervencién de la Federacién en la determinacion de las
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tarifas y bases generales de la legislacidn y debe precisarse que la participacién que a la
Federacion corresponde en el rendimiento del impuesto deberd ser uniforme, en cuanto a su
cuota en toda la Repiblica, y que debera recaudarse directamente de los causantes, o por
conducto de las entidades locales, tomando, en todo caso, como base, las liquidaciones

practicadas por las propias autoridades locales.

g) La imposicidn al comercio y a la industria se someterd a las siguientes bases:

1. La legislacion se expedird y modificard por el H. Congreso de la Unidn, a iniciativa que
presentardn de comuin acuerdo la Federacién y Ia mayoria de los Estados.

2. La determinacién del impuesto se haré por juntas mixtas en las que ambas autoridades
{Federacion y Estados) estén representadas.

3. Larecaudacion corresponderd a los Estados,

4. El rendimiento se repartird entre la Federacion, los Estados y los Municipios, en la
proporcidn que las entidades federales y locales acuerden, y en relacidn con el rendimiento
de los impuestos que actualmente tienen establecidos cada uno de ellos sobre esas

actividades.®

Los acuerdos alcanzados en esta segunda Convencion han corrido con mejor suerte

que los logrados en la primera, ya que podemos observar que la reforma hecha a Ia fraccién

“ Flores Zavala, Emesto. Op. Cit., pigs. 379-381.
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XXIX del articuio 73 constitucional es una reproduccidn del inciso e), transcrito

anteriormente. Los demds acuerdos fueron olvidados.

En 1947, bajo la presidencia del Licenciado Miguel Alemén, v siendo secretario de
Hacienda ¢l Licenciado Ramon Beteta, se convoca a una Tercera Convencién Nacional
Fiscal. En la convocatoria se expresaba que "colocado nuevamente el pais frente a la
necesidad de contar con mds y mejores servicios publicos que demandan una economia
priblica fuerte y bien organizada, se ve ahora, el Gobierno Nacional, frente al antiguo
problema fiscal, el mismo que se presentaba en 1925 en sus antecedenies, en sus
manifestaciones generales y en sus inconvenientes prdcticos, pero agravado enormemente,
como consecuencia de 22 afios mds de vida de un régimen que ya, en 1925, se calificé de
complicado, antieconémico e injusto; que por no haberse corregido, sino por el contrario,
empeorado, como resultade de la creacion de nuevos impuestos tanto por la Federacion
como por los Estados y Municipios, es ya insostenible; hay mds impuestos, éstos son mds
complicados en si mismos y mds faltos de armonia en el conjunto; han aumentado los
requisitos y tramites exigidos por las leyes fiscales que se traducen en cargas economicas y
molestias para el causante pero gue no aumentan los ingresos del Erario ni facilitan su
control; se ha generalizado mds el fraude y la ocultacion que desprestigian al fisco y
corrompen a los contribuyentes; y a pesar de tanta carga y tanta molestia para el causante
ni la Federacion, ni los Estados, ni los Municipios cuentan con recursos bastantes para

prestar adecuadamente los servicios piblicos que el pais reclama”.
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Los objetos minimos de ta Convencién, tal como los sefiald el presidente Aleman,

fueron:

a) Trazar el esquema de un plan nacional de arbitrios, es decir, de un verdadero sistema

nacional de distribucién de todos los gastos piiblicos entre todos los contribuyentes;

b) Planear la forma en que las entidades econdmicas obligatorias que existen en el pafs -
Federaci6n, Estados y Municipios - deben distribuirse en relacidn con el costo de Ios
servicios pitblicos a cada una encomendados y en relacién también con su capacidad de
control sobre los causantes respectivos, la facultad de establecer y administrar los
impuestos dejando definitivamente establecido el principio de gue el reconocimicnte de la
facultad o capacidad de legislacion o administracién en materia tributaria, no implique, en
forma alguna, el derecho de aprovechar privativamente los rendimientos de los gravamenes

que se establezcan o recauden por cada autoridad;

¢) Determinar bases ciertas de colaboracién entre las diversas autoridades fiscales y
férmulas asequibles de entendimiento entre eflas y los particulares que permitan reducir al
minimo los gastos de recaudacion y controt de los impuestos parz lograr, en esta forma, que
su rendimiento se aproveche hasta el méximo posible en la satisfaccion de las necesidades

colectivas.
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Ademads de los representantes del gobiemo federal y de las entidades, asistid, por
primera vez a la Convencion, una representacion de los contribuyentes del pais, que fueron
nombrados por la Confederacion de Cémaras de Comercio y por la Confederacién de

Céamaras Industriales.

Como ingresos privativos del Gobierno Federal se reconocieron el impuesto sobre la
renta, aun cuando los Estados participarian en su producto, particularmente en las cédulas
relativas a servicios personales y a inversiones de capital; impuesto sobre el comercio
exterior (importaciones y exportaciones), impuestos sobre servicios publicos federales y

concesiones otorgadas por la Federacién.

Se establecieron como ingresos privativos de las entidades y de los Municipios - en
los cuales la Federacion no tendria participacion - los siguientes: impuesto predial, urbano y
ristico; productos agricolas; enajenacién de bienes inmuebles; ganaderia; venta de
mercancias al menudeo, expendios de bebidas alcohblicas, impuestos sobre servicios

piblicos locales, asi como otras fuentes de ingresos de derecho privado.

Como fuentes exclusivas de ingresos de los municipios s¢ reconocieron: impuestos
sobre diversiones piiblicas, mercados, rastros, comercio ambulante, impuestos sobre

servicios piiblicos municipales, licencias y registros.
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Se establecieron como fuentes de tributacién concurrente para la Federaciom,
Estados v Municipios, sobre bases uniformes, los siguientes: un impuesto general sobre las
ventas de la industria y el comercio e impuestos especiales sobre hilados y tejidos,
produccién vy venta de azicar, produccién y verta de alcohol y de bebidas aleohdlicas,

cerveza, produccién y venta de aguas envasadas y explotacion de recursos naturales.

Fruto de los acuerdos alcanzados en esta tercera Convencidn, fue una nueva reforma
a la fraccion XX del articulo 73 constitucional por la que se agregé la produccion y el
consumo de cerveza, como fuente de tributacion exclusiva para la Federacién. En el
producto de este impuesto los Estados y Municipios recibirian una participacitn del 40 por

ciento. ¥
En el mismo afio de 1947, se aprobé una Ley del Impuesto sobre Ingresos

Mercantiles, que sustituy6 al antiguo impuesto del timbre sobre las ventas. Mds adelante

analizaremos con detalle esta Ley y su importancia relacionada con la coordinacion fiscal.

1.5 EL SISTEMA COMPETENCIAL TRIBUTARIO.

* De ta Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pags. 220-221
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La coexistencia en nuestro sistema federal de tres sujetos tributarios activos
distintos™ (federacion, entidades federativas y municipios) implica la necesidad de contar
con un sistema competencial perfectamente definido que sefiale las atribuciones y los
limites tanto del poder federal como de las entidades federativas, ya que se corre el riesgo
de que un mismo ingreso, rendimiento o utilidad, se vea gravado por tres clases distintas de

tributos.

E} problema competencial a nivel impositivo en nuestro pais deriva de la ausencia
de normatividad a nivel constitucional, donde se demarquen claramente las potestades de
cada nivel gubernamental en esta materia. Segin Nufio Sepulveda, los constituyentes de
1917 nunca se plantearon la idea de establecer en el texto constitucional una expresa
delimitacién competencial tributaria entre los distintos érdenes gubernamentales existentes
buscando que ninguno de ellos se viera supeditado, en el ejercicio de su potestad

impositiva, a ofro de cardcter externo.*

La distribucion de competencias en el sistema tributario mexicano se basa

teéricamente en un sistema de atribuciones de la siguiente manera: las facultades explicitas

# A esto es preciso mencionar que Gnicamente fa Federacion y las entidades federativas tienen plena potestad
juridica tributaria, pues los municipios solamente pueden administrat libremente su hacienda, la cual estd
integrada por las contribuciones establecidas por las legislaturas estatales, segiin el artfculo 115, fraceién I
Constitucional.

** Nufio Sepulveda, José Angel. APUNTES SOBRE LA DISTRIBUCION ACTUAL DE COMPETENCIAS
FISCALES EN MEXICO. Articulo aparecido en la Revista Hacienda Municipal, No. 52, septiembre a
diciembre de 1995, Guadalajara, Jalisco. pag. 27
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e implicitas del Gobierno Federal, las facultades reservadas a los Estados y las facultades
relativas a la coincidencia que sobre una misma materia tienen la Federacion y las entidades

federativas.

Sin embargo, cabe mencionar que dicha distribucién competencial no est& basada
por ningin dispositivo de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sino
que se fundamenta en diversos criterios técnico-juridicos, emitidos por el Poder Judicial
Federal, cuando le han sido sometidos a su consideracion algunos conflictos sobre esta

materia.

“Dentro del Sistema Constitucional que nos rige, no se opta por una delimitacién de la
competencia federal y la estatal para establecer impuestos, sino que se sigue un sistema
complejo cuyas premisas fundamentales son las siguientes: a) Concurrencia contributiva
de Ia federacion y los estados en la mayoria de las fuentes de ingresos (articulos 73-VII y
124); &) limitacion de la facultad impositiva de los estados, mediante la reserva expresa y
concreta de determinadas materias a la federacion (articulos 73-X y XXIX), y ¢)
restricciones expresas a la potestad tributaria de los estados (articulos 117-IV, V, Vi y VIl

y 118).”

Tesis Jurisprudencial mimero 11, apéndice al SJF, afio 1965, parte 1°, Pleno, pagina 42.
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Analizaremos ahora los distintos preceptos constitucionales sefialados por fa anterior

tesis jurisprudencial.

a) Articulo 124 constitucional. “Las facultades que no estdn expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.
Este precepto es una copia de la Décima Enmienda de la Constitucidn de los Estados
Unidos de Norteamérica que establece: “Los poderes no delegados a los Estados Unidos
por esta Constitucion ni prohibidos por eila a los Estados son reservados para los Estados,
respectivamente, o para el pueblo”. Sin embargo, cabe mencionar aqui lo sefialado
atinadamente por Sergio Francisco de la Garza': “En materia de rributacion no existe un
poder tributario reservado a los Estados, aun cuande lg Constitucion confiere algunos
poderes tributarios exclusivos a la Federacion Es una doctrina no discutida que la
Constitucion establece un sistema de concurrencia entre la Federacion y los Estados en
materia de tributacion, con excepcion de algunas materias reservadas a la Federacion y

algunas otras prohibidas a los Estados.

Por tanto, el articulo 124 - que es indudablemente aplicable a otras materias
distintas de la tributacién -, no es utilizable para ésta. Me parece gue el poder tributario
de los Estados estd fundado en otros preceptos de la Constitucion, particularmente en el

articulo 40, gue dispone que es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una

7 De la Garza, Sergio Francisco. Op., Cit. pag. 231.
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Republica representativa, democritica, federal compuesta de Estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior pero unidos en una federacion establecida
segin los principios de esta ley fundamental. Es en la autonomia o soberanfa de los
Estados donde radica el fundamento del poder tributario de los Estados, pues que es
reconocido universaimente que la soberania implica el poder de tributacion y que la falta

de dicho poder implica ausencia de soberania”™.

La aplicacién del articulo 124 a la materia tributatia suscité desde un principio
confusiones ya que la propia Constifucién no aclaraba cuales eran las facultades concedidas
a los funcionarios federales. En el afio de 1936, e! entonces Presidente de 1a Reptblica,
General Lizaro Cérdenas, envié un proyecto de reformas al Congreso de la Unién de los
articulos 73, fraccién X v 131 de la Constitacién Genersl de la Repiblica. Por la
importancia que reviste la exposicion de motivos de dicha iniciativa, ya que es la primera
vez que de manera oficial se reconoce que significd un error el haber adoptado el sistema de

la Constitucion de los Estados Unidos, citaremos algunos pédrrafos:

“En nuestro régimen constitucional, salvo en aquellas materias en las que el Congreso de
la Union puede legislar privativamente, se encugntra ung amplia concurréncia de la
Federacion y los Estados para imponer contribuciones, lo que ocasiona frecuentemente la
coexistencia de gravimenes sobre una misma fuente de imposicion. Ademds, no sdlo

diversos impuesfos gravitan sobre igual fuente - lo gue en si mismo es un mal - sino que ni
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siquiera esas exacciones se establecen con un sinico propdsifo porque las leyes fiscales de
{a Federacion y de los Estados se fundan en distintos principios y se expiden con diversos
propasitos; y, lo que es mds grave ailn, de Estado a Estado la legislacion hacendaria varia,
pravocdndose lamentablemente verdaderas guerras econdmicas enire uno y otro,
destructoras del desarrollo de la Nacion, en vez de legislarse con la unidad de criterio que

requiere el desenvolvimiento integral de la Repitblica™.

“Tengo la creencia firme de que ha llegado el momento de gue, sin destruir las
Jacultades emanadas de la soberania local para la organizacion financiera de los Estados,
se modifiquen las bases de libre imposicion, adaptadas por copia inadaptable a México, de
la Constitucién norteamericana, porque si en los Estados Unidos de América era una
realidad la existencia de entidades plenamente autonomas, con vida independiente y
propia, y el problema que se ofrecia al crearse la Federacion era el de hacer viable una
unicn que se crela débil, en nuestro pais, al contrario, en los dias siguientes a la
desaparicion del Imperio de Iturbide, el problema que debio plantearse y que ha sido el
origen de muchas tragedias de la historia mexicana | fue el de inyectar vitalidad a las
descentralizaciones estatales, del ferritorio patrio, que adguirian soberania interior
después de un rudo centralismo colonial prolongado durante por cerca de tres siglos.
Para fortalecer a los Estados es necesario entregarles ingresos propios: participaciones y

contribuciones exclusivas que les aseguren rendimientos regulares y bastantes a cambio de
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restringir la concurrencia tributaria, que es el ¢fecto inmediato de la libre imposicién y

. i : » 48
que provocan la improductividad de los gravdmenes fiscales™.

b) Articulo 73, fraccion XXIX. Este articulo entré en vigor el lo. de enero de 1943,

conforme al siguiente texto que se encuentra vigente hasta la fecha:

Art. 73. El Congreso tiene focultad:

XXIX. Fara establecer coniribuciones:

1. Sobre el comercio exterior,

2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales comprendidos en los

pdrrafos 4o0. y 5o0. del Articulo 27.

3. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguro.

4. Sobre servicios piblicos concesionados o explotados directamente por la Federacion, y

5. Especiales sobre:

* De Ia Garza, Sergio Erancisco, Op. Cit., pag. 218.
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a) Energia eléctrica.
&) Produccion y consume de tabacos labrados.
¢) Gasoling y otros productos derivados del peirileo.
d) Cerillos y fosforos.
e) Aguamiel y productos de su fermentacion.
1} Explotacicn forestal, y
g Produccion y consumo de cerveza.
Las Entidades Federativas participardn en ¢l rendimiento de estas contribuciones

especiales en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas

locales fifardn el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos por

- . ’ A
concepto del impuesto sobre energia eléctrica. )

* CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Anaya Editores, México,
1997,
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Podria darmos la impresién de que con la enumeracidn recientemente transcrita el
problema competencial tributario quedaba resuelto, pues aplicando ia regla prevista en el
articulo 124, se concluye que los gravdmenes sobre cualquier fuente de ingresos distinta de
las transcritas se entienden reservados a las entidades federativas y, en su caso, a los
m{micipios. Sin embargo, dicha suposicion es del todo errdnea pues los legisladores han
olvidado incluir en el citado articulo los hechos generadores de los dos créditos fiscales mas
importantes para el Erario Federal: el mpuesto sobre la Rentz y el Impuesto al Valor
Agregado, ademas de un niimero considerable de impuestos especiales y derechos.” El
cstablecimiento del presente articulo sipgnifica que estos gravamenes dnicamente puede
establecerlos el Congreso Federal excluyendo la coincidencia en su gravamen de las

entidades federativas.

¢} Articulo 73, fraccion VII. Margain Manautou, sobre este particular, menciona:

“Bn la fraccion XXIX se enumeran determinadas fuentes impositivas que s6lo pueden ser
gravadas por la Federacion, pero sin gue ello signifique que estd impedida para gravar
otras fuentes, en cuanto sea necesario para cubrir los gastos piblicos en los términos de la
Jraccion VH del mismo articulo 73 Constitucional; o sea, que si las contribuciones que se

establecen gravando las fuentes que consigna la citada fraccion XXIX no son suficientes

* Arrioja Vizeaino, Adolfo. DERECHO FISCAL. Editorial Themis, México, 1994, pag. 138
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para cubrir el presupuesto, enionces la Federacién puede concurrir con los Estados,

afectando otras fuentes, hasta obtener los recursos .<mrfz‘cientes”.51

Basdndose en este criterio, ¢l Impuesto sobre la Renta, el Impuesto al Valor
Agregado y un cierto numero de impuestos que no fueron sustituidos por el Impuesto al
Valor Agregado, poseen el caricter de ser constitucionales a pesar de gravar fuentes de
rigueza no contempladas en la mencionada ﬁaécién XXIX. Por ello, no resulta aventurado
afirmar que pricticamente no existe ningin recurso econdimico generado en el pais que no

pucda ser objeto de un gravamen federal.

d) Articulo 117, fracciones IV, V, VIy VI

Este articulo contiene una setic de prohibiciones a la actividad econdmica de las entidades
federativas que, a contrario sensu, redundan en atribuciones para Ia Federacion todos los
gravimenes del comercio exterior y una buena cantidad de los vinculados al comercio

interior.
Articulo 117, Los Estados no pueden, en ningtin caso:

IV, Gravar el transito de personas o cosas que atraviesan su territorio;

¥ Margain Manautor, Emilio. INTRODUCCIGON AL ESTUDIO DEL DERECHO TRIBUTARIO
MEXICANQC. Porria, México, 1996.
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V. Prohibir, ni gravar directa, ni indirectamente la entrada a su rervitorio, ni la salida de

él, a ninguna mercancia nacional o extranjera;

VI Gravar la circulacion, ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos
o derechos cuya exencion se efectiie por aduanas locales, requiera inspeccidn o registro de

bultos, o exifa documentacion que acompaiie la mercancia;

Vil Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias
de impuestos o reguisitos por razén de la procedencia de mercancias pacionales o
exiranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan respecto de la produccién similar

de la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia.
€) Articulo 118, fraccién 1.
Dicho precepto sefiala que tnicamente con autorizacién del Congreso de la Unién las

entidades federativas pueden establecer determinados gravdmenes sobre ciertas materias.

Articulo 118. Tampaco pueden sin consentimiento del Congreso de la Union:
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I Establecer derechos de tanelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o

. . . 2
derechos sobre importaciones o exp.orr.acwne‘s'.5

Por ultimo, es menester mencionar que de acuerdo a lo sefialado en el articulo 73,
fraccion X de Ja Constitucion se otorgan facultades exclusivas al Congreso de la Uni6n para
legislar sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, etc. De acuerdo

con esto, se interpreta que sélo la Federacién puede gravar dichas materias.

Como ya hemos podido apreciar, al no existir una expresa delimitacion
competencial en México de la materia tributaria se originan diversos problemas, sobre todo,
referidos a la distribucién de las fuentes de ingreso entre los ires érdenes de gobierno. Es
por ello, que se originan una serie de facultades para los poderes que doctrinalmente se
clasifican en: facultades explicitas, facultades implicitas y facultades coincidentes, por

clerto, en Méxica mal lamadas concutrentes.

Ya hemos citado que nuestro pais adopta el sistema norteamericano de distribucion
de competencias, en donde se menciona que pertenecen a las entidades federativas todas
aquéllas facultades que no estdn expresamente concedidas a la Federacion. Esto queda

plasmado en el articulo 124 constitucional,

* CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Anaya Editores, México,
1997,
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Es en e] articulo 73 de la Constitucidn donde se establecen las facultades explicigas
del Congreso de la Unién. Una facultad explicita o expresa se refiere a aquellas materias
que son otorgadas y ejercidas concreta y limitadamente por la Federacién. Por lo tanto, la
Federacion no puede ejercitar facultades gue no le han sido expresamente concedidas, pues

si tratara de hacerlo incurriria en una invasién de competencias,

Las facultades implicitas se reconocen en nuestra Constitucion en su articulo 73,
fraccion XXX, que esteblece: "¢l Congreso tiene facultad para expedir todas las Leyes que
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todes las otras
concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Unién". Dichas facultadesr son la§
que el legislativo federal se otorga a i mismo o puede otorgar a cualquiera de los otros dos
poderes federales como medio para ejercer alguna de las facultades explicitas. El maestro
Tena Ramirez sefiala tres requisitos que se deben cumplir para el otorgamiento de una

facultad implicita:

1. La existencia de una facultad explicita, que por si sola no podria ejercerse;

2. La relacidn de medio necesario respecto a fin, entre la facultad implicita y el gjercicio de

la facultad explicita, de suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de 1a segunda;
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3. El reconocimiento por el Congreso de la Unidn de la necesidad de 12 facultad implicita y

su otorgamiento por el mismo Congreso al poder que de ella necesita.”

Las facultades concurrentes, segin la doctrina norteamericana, son aquellas que
pueden ejercitar las entidades partes de una federacion, en tanto que el titular constitucional
de eflas, la Federacién, no las ejerza. Es decir, el gjercicio de dichas facultades por parte de
las entidades estd condicionado al hecho de que la federacién no las ejercite. Respecto a
esto, el maestro Tena Ramirez menciona acertadamente que ¢l término "concurrenie” ha
sido utilizado de manera equivocada, ya que se le ha traducido literalmente del inglés, pero
en castellano su significado es el acaecimiento o concurso de varios sucesos 0 cosas en un
mismo tiempo, lo que en la doctrinz norieamericana no acoentece. Por lo tanto, las
facultades que son ejercidas simultineamente por la federacion v las entidades federativas

deberian propiamente denominarse “coincidentes".

** Tena Ramirez, Felipe. Op., Cit. psz. 116
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I. LA COORDINACION FISCAL.

INTRODUCCION.

Partiendo del hecho de que no existe en la Constitucién Federal una delimitacién
expresa de los campos imposifivos federal, estatales v municipales, se ha implementado
como posible solucién fa coordinacién fiscal entre los distintos érdenes de gobierno para
evitar la coincidencia fiscal y, con ello, la multiple tributacién. Sin embargo, ¥y como se
demostrara fehacientemente mas adelante, no nos encontramos ante una solucién definitiva,
va que ante la carencia de normas constitucionales que definan con precision ¢l problema
competencial, se ha originado un proceso de expansion del fisco federal, lo que conlleva un
debilitamiento ¥ dependencia progresivos de las entidades federativas ante el pobierno

federal.

A pesar de que la recaudacion ha aumentado favorablemente y se ha mejorado la
colaboracién administrativa entre la federacidn y las entidades federativas, la coordinacion
fiscal lejos de representar una solucién idénea a! complejo problema competencial,
constituye un obsticulo mds que, en la medida que crezca generara nuevos ¥ mayores
intereses creados que tenderdn 2 alejarnos de la verdadera solucién. Por eso afirmamos

que se trata de una cuestion que demanda atencion inmediata a nivel de reforma
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constitucional; es nds, nos atrevemos a afirmar que el actual sistema fiscal mexicano es

iun sistema obsoleto que requiere ser cambiado de manera inmediata.

2.1 FUNDAMENTO JURIDICO DE LA COORDINACION FISCAL.

La coordinacion fiscal es definida por Armicja Vizcaine como la participacién
proporcional que por disposicion de la Constitucion y de la Ley, se otorga a las entidades
federativas en el rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacién y administracion

han intervenido por autorizacion expresa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.™

El fundamento constitucional de la coordinacion fiscal se encuentra en el tltimo
pérrafo de la fraccion XXIX del articulo 73, que establece: "Las entidades federativas
participardn en el rendimiento de las contribuciones especiales en la proporcion que la ley
secundarig federal determine”. Esia ley secundaria federal que se menciona es la Ley de
Coordinacion Fiscal, punto de partida del actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

(SNCE).

Las entidades que deseen integrarse al SNCF, lo hardn mediante Convenio de
Adhesion que celebren con la Secretaria de Haclenda y Crédito Piblico, que debera ser

aprobado por su Legislatura. Esta adhesion supone la totalidad de los ingresos federales,

* Amioja Vizealno, Adolfo. Op., Cit. pag. 114
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pues no pueden negociarse impuestos especificos. El Distrito Federal queda incorporado

avtomaticamenie al SNCF.

Al adherirse, renuncian a un conjunto considerable de impuestos {al menos
potenciales), a cambio de recibir las participaciones federales contempladas en la Ley de
Coordinacion Fiscal. De esta forma, el SNCF es en la prictica el que regula y delimita las

funciones en materia fiscal para cada uno de los tres drdenes de gobierno.

Es preciso aclarar que las contribucionc;s especiales no son las tnicas de ser
susceptibles de ser participables, pues en el articulo 20. de 1a Ley de Coordinacion Fiscal se
detalla lo que es la recaudacidn federal participable (RFP), que serd la que obtenga la
Federacién por todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion del
petrdlec v de minerfa, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos
conceptos. Tampoco forman parte de la RFP, los derechos adicionales o extraordinarios,

sobre la extraccidn de petroleo.

Para poder colaborar en la administracion de los ingresos federales, las entidades
celebran con la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico un Convenio de Colaboracion
Administrativa™ En este convenio sc establece una serie de funciones que las entidades y

municipios deben realizar en relacién con el registro de contribuyentes y la recaudacidn.

%% En ¢l Anexo del presente trabajo se puede encontrar el nuevo Convenio de Colaboracién Administrativa.
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fiscalizacién y administracién de los ingresos federales. Con ello, las auteridades de las
entidades toman el cardcter de autoridades fiscales federales y reciben a cambio ciertos
incentivos econdmicos. Los convenios también establecen que Iz recaudacion y
administracion de los ingresos que se deriven de Ia tenencia o uso de vehiculos y del cobro
de multas impuestas por las autoridades federales seran realizadas por las entidades. Estos
aceptan llevar a cabo programas de verificacion y de fiscalizacién y gozan de la facultad de
ordenar y practicar visitas de auditoria e inspeccién en el domicilio fiscal del contribuyente.
Por su parte, la federacion asume las responsabilidad de planear, regular y evaluar la

recandacién y administracién tributaria en las entidades.>

A partir del pasado afic de 1997, se concertd un nuevo tipo de convenio de
colaboracién administrativa entre la federacion y la entidad federativa de que se trate que
incluye nuevas facultades y responsabilidades. De los diversos puntos a resaltar, estdn los

siguientes:57

a) En lo que respecta 2 la recandacién, se incorporan al control de obligaciones los

impuestos especiales sobre produccién y servicios del régimen simplificado; ademas, los

i Agutlar Villanueva, Luis F. EL FEDERALISMO MEXICANO: FUNCIONAMIENTO ¥ TAREAS
PENDIENTES, Articulo aparecido en el libro jHACIA UN NUEVO FEDERALISMO?. Alicia Hemindez
Chiévez {coordinadota), Colegio de México-Fondo de Cultura Econdmica, México, 1996. pég. 122

% Pagina en Internet de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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incentivos se incrementan a un 50 por ciento tratindose de impuestos y recargos, y a un 80

por ciento tratindose de los gastos de ejecucidn.

b) Las entidades federativas recibiran, de conformidad con este nuevo convenio, por las

actividades de administracion fiscal que reaticen, los siguientes incentivos econdmicos:

- 100 por ciento por fiscalizacion del impuesto al valor agregado y sus accesorios.

- 75 por ciento del monto efectivamente pagado de los créditos determinados y que hayan
quedado firmes en materia del impuesto sobre la renta y sus accesorios, con base en la

accion fiscalizadora sobre dichos gravamenes,

- 75 por ciento del monto efectivamente pagado de los créditos determinados y que hayan
quedado firmes en materia del impuesto al activo y sus accesorios, con base en la accion

fiscalizadora sebre dichos gravdmenes.

- 100 por ciento por fiscalizacién del impuesto especial sobre produccién y servicios y sus
accesorios, inicamente tratindose de los contribuyentes sujetos al régimen simplificado en

el impuesto sobre la renta.

- 100 por ciento por el impuesto sobre tenencia 0 uso de vehiculos y accesorios.
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- 50 por ciento por impuestos y recarges derivados de la vigilancia de cumplimiento de
obligaciones de los impuestos sobre la renta, valor agregado, al activo y especial sobre

produccién y servicios.

- 80 por ciento por gastos de gjecucidn derivados de la vigilancia del cumplimiento de

obligaciones,

- 100 por ciento por honorarios de notificacion.

- 160 por ciento por el derecho de vigilancia de la obra piblica.

- 100 por ciento por derechos de servicios turisticos.

- S0 por ciento por derechos del uso o goce de la zona federal maritimo terrestre.

- 100 por multas federales fiscales derivadas de la fiscalizacion.

- 100 por multas federales fiscales derivadas de la verificacion del padron de

contribuyentes.
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- 100 por multas federales fiscales derivadas de la verificacion de maquinas registradoras de

comprobacidn fiscal.

- 100 por ciento por multas federales fiscales derivadas de la vigilancia del cumplimiento de

obligaciones.

- 98 por ciento por multas administrativas federates no fiscales.

- 100 por ciento por los vehiculos ilegales embargados precautoriamente. {en especie)

- 100 por ciento por las multas derivadas de los vehiculos ilegales embargados

precautoriamenite.

- 95 por ciento por la enajenacién de vehiculos ilegales inutilizados.

Cabe aqui precisar que no se incluyen dentro de la RFP los incentivos que se

establezcan en los convenios de colaboracidn administrativa; ni los impuestos sobre

tenencia o uso de vehiculos y sobre automoviles nuevos, de aquellas entidades que hubieran

celebrado convenios de colaboracion administrativa en materia de estos impuestos.
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2.2 ORGANISMOS DEL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

En el articulo 16 de la Ley de Coordinacion Fiscal se mencionan los organismos que
coadyuvaran en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Ellos son: la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision
Permanente de Funcionarios Fiscales, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las

Haciendas Pablicas (INDETEC) y la Junta de Coordinaci6n Fiscal.

La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales se integra por el secretario de
Hacienda y Crédito Piblico y por los titulares de Hacienda de cada entidad. La Reunién
Nacional sesionard cuando menos una vez al afio, en donde se propondran las medidas

tendientes a actualizar o mejorar el SNCF,

La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales estd integrada por un
representante de la Secretaria de Haciendz y Crédito Phblico ¥ por representantes de ocho
entidades, uno por cada regitn en que se organiza la administracion tributaria nacional. Su
funcidn principal es el vigilar el cumplimiento de los lineamientos establecidos en las

politicas fiscales.
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El Institute para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas (INDETEC), es un
organismo piiblico con personalidad juridica y patrimonio propio, que realiza estudios
sobre el SNCF, la legistacion tribuiaria vigente en la federacion y cada una de las entidades;
sugiere medidas encaminadas a coordinar la accidn impositiva federal y local, para lograr
una mds equitativa distribucién de los ingresos; actiia como consultor técnico de las

haciendas piiblicas y capacita técnicos v funcionarios fiscales.

La Junta de Coordinacion Fiscal es la instancia administrativa donde los
contribuyentes denuncian las violaciones de disposiciones estipuladas en la Ley de
Coordinacion Fiscal. Se integra con representantes de Ia Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico y los titulares de las haciendas estatales que forman la Comisién Permanente de

Funcionarios Fiscales.
2.3 ANTECEDENTES DE LA COORDINACION FISCAL.

De las diversas conclusicnes a las que se llegd en la Tercera Convencién Nacional
Fiscal de 1947, una de las més interesantes fue la recomendacion de establecer un sisterma
que permitiera el aprovechamiento coordinado entre la federacion y las entidades de las
principales fuentcs de gravamen, determindndose que el Plan Nacional de Arbitrios deberia
ser estudiado, implantado y realizado de comin acuerdo entre la federacion y las entidades,

sin hacer caso omiso de las necesidades de los municipios que les permitiera reafirmar las
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. 58 . .
bases de su autonomia.”™ Para llevar a efecto lo establecido en este plan, se cred la

Comisién Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios.

En 1948 se promulgd la Ley Federal del Impuesto Sobre Inpresos Mercantiles, con
la que puede decirse nace propiamente la coordinacion fiscal entre la federacién y las
entidades. De acuerdo con ella, los comerciantes estaban gravados con una tasa del 1.8 por
ciento sobre los ingresos brutos que percibieran como consecuencia de la enajenacion de
bienes muebles, los amendamientos mercantiles, los servicios mercantiles v las comisiones.
Se permitia a las entidades hacer convenio con el gobierno federal a fin de percibir una tasa
del 1.2 por ciento, que en fotal podia hacer llegar el gravamen a un 3 por ciento. Las
entidades suscribientes de este convenio derogaban o suspendian sus impuestos locales al
comercio ¥ la industriz. Tanto el gobiemo federal como los gobiemos de las entidades

podian ser administradores del impuesto.

De manera inmediata la mitad de [as entidades se coordinaron, ya que sus propios
impuestes al comercio y a la industria eran inferiores a la tasa def 1.2 por ciento que
establecerian al coordinarse, lo que les representaba una ventaja econémica. Sin embargo,
la coordinacion en este impuesto sufrié un grave estancamiento por que a las entidades mas

fuertes econdmicamente no les resultaba conveniente coordinarse.™

* CURSO SOBRE EL PAPEL DEL MUNICIPIO EN EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION
FISCAL. INDETEC, Guadalajara, Jalisco, 1992. pag. 40
* Ibidem., pags. 42-43.
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La primera Ley de Coordinacion Fiscal se promulgd en 1953. Uno de sus puntos
mas importantes fue la creacién de la Comisidn Nacional de Arbitrios, en sustitucion de la
Comisidn Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios. La Comision Nacional de Arbitrios
estaba integrada por un representante de cada una de las siguientes secretarias: Hacienda,
Economia y Gobernacidn; por cinco representantes de las entidades federativas,
correspondientes a cada una de las zonas fiscales del pais; y por tres represeniantes de los
causantes, solo con voz informativa, Las actividades a desarrollar por esta Comisidn, eran

las siguientes:

- Proponer medidas encaminadas a coordinar la accidn impositiva de los gobiernos federal
y estatales, procurando una distribucion equitativa de los ingresos entre la federacion, las

entidades, el Distrito Federal, los municipios y los territorios.
- Asesorar al gobierno federal y a las entidades en la expedicion de leyes fiscales, a la vez
que servir de conducto 2 las entidades para las modificaciones fiscales que soliciten y fijar

las participaciones.

- Gestionar el pago oportuno de las participaciones en impuestos federales que

comrespondan a las entidades y a los municipios.
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- Evitar restricciones indebidas al comercio, a través del estudio sistemaitico de la

legislacion tributaria vigente en cada entidad.®®

La segunda Ley de Coordinacion Fiscal que entrd en vigor en 1980 vino a sustituir
al sistema de participaciones establecido en el ISIM y los impuestos especiales. En ese
mismo afio se introdujo el impuesto al valor agregado (IVA) en lugar del ISIM, vy se
establecid un convenio de adhesion al SNCF, mediante el cual las entidades se
comprometieron a limitar su capacidad recaudadora y la federacion se comprometié a
fortalecer el nuevo sistema de participaciones bajo el principio de resarcimiento, es decir,
compensar 2 las entidades que recibieran una participacién menor que los ingresos que
hubiese obtenido en el esquema impositivo previo. El nuevo esguema de participaciones
estuvo integrado por tres fondos: el Fondo General de Participaciones, el Fondo Financiero
Complementario y ¢l Fondo de Fomento Municipal. En 1990, se redisefiaron los
mecanismos de asignacién de las participaciones para incorporar un claro criterio

redistributivo v, a la vez, alentar una mayor generacion de ingresos propios a nivel local.

Fondo General de Participaciones (FGP). Por el monto de ingresos participables que
distribuye es el mas importante de los que existen. Actualmente se constituye con et 20 por
ciento de la recaudacién federal participable que obtenga la federacidn en un ejercicio, que

se distribuira conforme a lo siguiente:

® Martinez Almazin, Rail. Op., Cit. pag. 43
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I E145.17 por ciento del mismo, en proporcion directa al nimero de habitantes que tenga
cada entidad en el ejercicio de que se trate. El namero de habitantes se tomara de la dltima
informacién oficial que hubiera dado a conocer el Instituto Nacional de Estadistica,

Geografia ¢ Informatica (INEGI), al iniciarse cada ejercicio.

I. El 45. 17 por ciento en los términos del articulo 3o. de la Ley de Coordinacidn Fiscal.

(Coeficiente de participacion de cada entidad).

Férmula:
coeficiente de participacidn de la 2a. parte impuestos asignables
del FGP del afio inmediato anterior X del afio inmediato anterior

impuestos asignables de dos afios anteriores

=RESULTADO PRELIMINAR

RESULTADO PRELIMINAR

= COEFICIENTE DE DISTRIBUCION

SUMA DE RESULTADOS
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PRELIMINARES DE LAS 32 ENTIDADES

III. El 9.66 por ciento restante, se distribuiri en proporcién inversa a las participaciones por
habitante que tenga cada entidad, éstas son el resultado de la suma de las participaciones a

que se refieren las fracciones I v .

Como podemos apreciar, los criterios utilizados para distribuir los recursos del FGP
son, en primer lugar, el crecimiento demogrifico de cada entidad no importando otros
criterios sociales o econdmicos, después, la eficiencia para recaudar impuestos y, por
Gltimo, un criteric compensatorio buscando equilibrar el desarrollo econdmico de las
entidades mds pobres. Sin embargo, esta forma de distribucidn ha sido duramente criticada
por las entidades federativas, pues la consideran inequitativa e injusta, Ante esto, debemos
recordar que fa recaudacién en nuestro pais se encuentra profundamente centralizada.

Prueba de ello es el siguiente cuadro



CUADRO 1

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE INGRESOS POR ORDENES DE GOBIERNO
(1900-1992)%

ANO FEDERACION  |ENTIDADES MUNICIPIOS
1900 63.0 24.1 2.9
1930 68.7 229 3.4
1940 71.4 233 53
1949 3.0 142 2.8
1958 81.8 150 32
1967 87.9 105 1.6
1977 91.1 77 12
1980 89.4 94 T
1982 90.7 83 10
1985 826 30 74
1992 73.6 219 45

Fondo de Fomento Municipal (FFM). Fue establecido mediante reformas a la Ley de

Coordinacion Fiscal en 1981, buscando fortalecer las finanzas municipales. Desde 1991, el

¢ Cuadro citado por Reberto Ortega Lomelin pag. 343.
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Distrito Federal participa de este fondo. En la actualidad estd conformado por el 1 por
ciento de la RFP, como resultado de la desaparicion del fondo para el Programa de

Reordenamiento del Comercio Urbano, cuyos recursos pasan a infegrarse a este fondo.

El nuevo procedimiento para la distribucion del FFM es:

a) el 16.8 por ciento se destinard a formar un FFM.

b} el 83.2 por ciento incrementiari el FFM, y s6lo correspondera a las entidades que se
coordinen en derechos. Sin embargo, dado que desde 1995 todas las entidades se
encuentran coordinadas en materia de derechos, todas ellas participan del 100 por ciento de

los recursos con que se integea el FFM.

Existen ademés conceptos diferentes al FFM que son asignados a los municipios de
la siguiente manera: reciben el 0.136 por ciento de la RFP los municipios colindantes con la
frontera o los litorales por los que se realicen materialmente la entrada al pais o la salida de
€l de los bienes que se importen o exporten, siempre que la entidad federativa de que se
trate celebre convenio con la federacion en materia de vigilancia y control de infroduccién

itegal al territorio nacional de mercancias de procedencia extranjera.
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Reciben el 3.17 por ciento del derecho adicionai sobre la extraccién de petréleo,
excluyendo el derecho adicional sobre el mismo, los municipios colindantes con la frontera

o litorales por los que se realice materialmente la salida del pafs de dichos productos.

La distribucidn de los recursos con que se integra el FFM se realiza a través de un
procedimiento vigente desde 1994, es decir, con un coeficiente calculado como lo
proporcion que representa el producte del coeficiente de participaciones que le
correspondid a cada entidad en el FFM e] afio inmediato anter-ior, muttiplicado por la tasa
de crecimiento de la recaudacién del impuesto predial ¥ los derechos de agua, de los dos
afios inmediatos anteriores para el que se realiza el cdlculo (respecto de la suma de la

misma operacién para todas las entidades del pais).*

A pesar de los cambios introducidos, sigue persistiendo una gran paradoja en este
fondo, pues el Distrito Federal, pese a no contar con ningtlin municipio, sigue cobrando mas
del 20 por ciento de los recursos del FFM.®

Redistribucion con base en el criterio de ingreso "per capita” homogéneo.

 Ortiz Ruiz, Miguel. LA MECANICA DE DISTRIBUCION DE PARTICIPACIONES EN [NGRESOS
FEDERALES A LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS (UN EJEMPLC NUMERICO). INDETEC, Guadalajara,
Jalisco,.1996. pag. 246

8 ag participaciones es 1997". Articulo aparecido en LA JORNADA, Lunes 11 de noviembre de 1996,
pag. 54
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Porcentaje
participacién

respecto al total

de

Porcentaje de

poblacidn total

la

Diferencia (%)

Distrito Federal 15.37 10.13 1.51
México 16.11 12.08 0.83
Veracruz 6.94 7.66 0.90
Jalisco 5.48 6.52 0.84
Tabasco 4.65 1.34 252
Hidalgo 4.04 2.32 1.74
Puebla 3.74 3.07 0.74
Chiapas 3.58 3.95 0.91
Nuevo Ledn 3.51 3.81 0.92
Guanajuato 342 4,90 0.70
Sonora 3.08 224 1.37
Michoacan, 291 4.36 0.67
Chihuahua 278 3.00 0.93
Baja California 2.70 2.04 1.32
Tarmnaulipas 2.35 2.76 0.92
Sinaloa 2.54 271 0.94
Guerrero 243 322 0.75
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QOaxaca 240 3.71 0.65
Coahuila 2.36 242 0.97
San Luis Potosi 1.81 2.46 .73
Yucatén 1.74 1.67 1.04
Morelos 1.49 1.47 1.01
Querétaro 1.44 129 1.12
Zacatecas 1.39 1.57 0.88
Durango 1.35 1.66 0.81
Campeche 1.19 0.65 1.83
Aguascalientes 1.00 0.88 1.14
Tlaxcala 0.95 0.93 1.02
Nayarit 0.82 1.01 0.81
Quintana Roo 0.75 0.60 1.25
Colima 0.70 0.52 1.35
Baja California Sur 0.62 0.39 1.59
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2.4 AVANCES Y PERSPECTIVAS DEL FEDERALISMO HACENDARIO®

A continuaci6n, se muestra un recuento de las principales acciones emprendidas por
el Gobiemo de Ia Republica en materia de Federalismo Hacendario, es decir, las acciones

en torno al ingreso, el gasto piblico y el financiamiento,

A partir de enero de 1996 se incrementaron las participaciones a las entidades
federativas, al pasar dei 18.51 al 20 por ciento, de la recaudacién federal participable. Esta
medida, conjuntamente con otras que se describen en los siguientes péarrafos, propiciaron
que dichas participaciones en 1996, experimentaran un crecimiento real del § por ciento,

con relacion al afio anterior,

En los primeros nueve meses de 1997 (encro-septiembre), las participaciones a
entidades federativas registraron un incremento de 11.7 por ciento real respecto al mismo

lapso de 1996, al sumar 71 mil 351.1 millones de pesos.{"e'

Hoy, de cada peso que e} Gobierno Federal obtiene por concepto de recaudacién
federal participable, se transfieren a entidades y municipios més de 51 centavos, a través de

participaciones y transferencias de gasto que administran las entidades. Durante 1997,

* Informacién obtenida en a pAgina de Intemet de la Presidencia de 1a Repablica.
“ Reforma, Seccitn Negocios, viernes 3 de diciembre de 1997,
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43.84 por ciento del gasto total del Gobierno Federal (excluyendo intereses sobre la deuda),

sera ejercido por ias entidades federativas.

Las entidades federativas recibieron también mayores ingresos como resultado de

incrermentos en su participacidn directa en la recaudacion de algunos impuestos federales:

a) Con la adicion del articulo 3-A de la Ley de Coordinacion Fiscal, la Federacion les
entrega directamente el 20 por ciento de la recaudacién que obtiene por el impuesto
especial sobre produccion y servicios que se aplica a bebidas alcohdlicas y cerveza, asi

como el § por ciento que se obtiene por el tabaco.

b} Las participaciones que la federacion otorga directamente a los municipios fronterizos o
maritimos en los que se realizan operaciones de exportacion de petréleo crudo y gas natural,

registraron en 1996 un incremento real del 18 por ciento.

c} Los fondos creados conjuntamente entre la Federacién, estados y municipios en donde
existen puentes de peaje, se destinan a la construccién, mantenimiento, reparacién y
ampliacion de las obras de vialidad en esos municipios. Para apovar en mayor medida esta

decision a partir de 1996 se realizaron los siguientes cambios:
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L. Se incrementé en 150 por ciento las aportaciones de fa federacion a dichos fondos,
pasando del 10 al 25 por ciento de los ingresos brutos. Esto significa otorgar
aproximadamente 50 por ciento de los ingresos netos que se capian en los puentes de
peaje. Por este concepto la Federacion aportd en 1996 recursos adicionales por cerca de
84 millones de pesos.

2. A fin de que las entidades federativas donde se encuentran los puentes puedan extender
los beneficios del Fondo a todos sus municipios, se dividird ja aportacién entre el estado
v el municipio en partes iguales.

3. Hasta 1995 los estados y municipios debian contribuir con un peso cada uno, por cada
peso que el Gobiemo Federal aportaba al Fondo. A partir de 1996, con el fin de lograr
que los recursos del Fondo se aprovechen en su totalidad, se modificod el esquema de
proporciones, de tal forma que por cada peso que Ia Federacion aporte, los estados y

municipios contribuyan con 20 centavos.

Ante las dificultades financieras que experimentaron diversos estados y municipios
como resultado de la crisis econémica, ¢l Gobierno Federal decidié apoyar su esfuerzo de
pago a través del Programa de Apoyo Crediticio a Estados y Municipios, a fin de permitir la

reestructuracion de sus deudas en UDIS.
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Los resultados obtenidos con este programa fueren satisfactorios: al 30 de
septiembre de 1996 el 78 por clento del saldo total de la deuda de los estados y municipios

contratada con el sistema bancario se encontraba reestructurado en UDIS.

Es tmportante destacar que los estados y municipios realizaron un importante
esfucrzo de reduccién de sus obligaciones al optar, la mayoria de ellos, por una
amortizacién anticipada de entre el 20 y el 30 por ciento de sus dendas. Con esto lograron
una menor carga financiera en sus presupuestos y una mayor disponibilidad de recursos

para las tareas prioritarias.

Se ha promovido la promulgacion de leyes estatales de deuda piblica.

Adicionalmente se llevaron a cabo otras medidas que hicieron posible fortalecer las

finanzas estatales:

¢ Las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal que facultan a las entidades federativas
para que, a partir de 1996, establezcan derechos por la expedicion de licencias para el
funcionamiento de establecimientos de venta de bebidas alcohdlicas, asi como por la

colocacion de anuncios y carteles o la realizacién de publicidad.
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A partir de 1996 se suprimid la exclusividad que mantenia la Federacion de establecer et
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos. A partir de 1997 este impuesto puede
establecerse también por los gobiernos locales.

Se derogd la Ley del Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles que hasia 1995 tenia
caricter federal, con lo cual las eniidades federativas en ejercicio de sus potestades
podran establecer ios impuestos que en la materia determinen.

Se reformé la Ley del Impuesto al Valor Agregado a fin de eliminar la exclusividad que
tenia la Federacion para detentar el gravamen de los servicios de hospedajs, a efecto de
otorgar competencia a fos estados para gravar la prestacion de dichos servicios.

En materia del impuesto sobre automéviles nuevos, a peticion de los gobiernos estatales
preocupados por los efectos de una posible competencia en las tarifas sobre sus ingresos,
el Ejecutivo Federal sometié a consideracion del Congreso de la Unidn la iniciativa de
reestablecer el impuesto a nivel federal. En cualquier caso, los ingresos provenientes de
este gravamen corresponderan en su iotalidad a las entidades federativas estimandose
que para 1997 obtengan ingresos del orden de 400 millones de pesos, monto que se
incrementara en 1998 y 1999, en funcién del restablecimiento gradual de las tasas
vigentes en 1995.

Se incorporé el Fonde de Fomento Municipal ¢l Fondo de Reordenamiento del
Comercio Urbano, con lo cual el primero paso de 0.56 por ciento de la recaudacion

federal participable al 1 por ctento.
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¢ Se cambi6 el periodo de entrega de la Reserva de Contingencia creada con el propdsito
de garantizar un crecimiento en las participaciones igual al de la recaudacion federal
participable. Hasta 1995, se entregaba 50 por ciento cuatrimestralmente y 50 por ciento
al final del ejercicio. A partir de 1996, el 90 por ciento se distribuye mensualmente y el

10 por ciento restante al cierre del ejercicio.

En el reciente periodo ordinaric de sesiones del Congreso (1997) se aprobaron dos
importantes iniciativas en apoyo a las finanzas estatales:

1. El aumento del impuesto sobre la renta a los premios de loterias, rifas y sorteos del 15 al
21 por ciento, no obstante que esta tasa se reduce a 15 por ciento en las entidades que
apliquen un impuesto local con una tasa de 6 por ciento. Este mecanismo les permitird
¢jercer una potestad que ya tenfan, la uniformar la carga fiscal 2 nivel nacional. Con esta
inedida, las entidades federativas podrian obtener recursos anuales superiores a los 220
millones de pesos.

2. Encontrar mecanismos que hagan posible corregir situaciones de sobreendeudamiento de
estados y municipios, condicién basica para recuperar el acceso al crédito piblico y

privado, componente fundamental que permite complementar los ingresos propios.

Para el presente afio de 1998, todos los municipios del pafs, independientemente del

partido politico al que pertenezcan sus autoridades, recibiran recursos adicionales por cast
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14 mil millones de pesos, lo cual represeata un incremento del 53.71 por ciento, con

respecto a 1997,

Fuente Ingresos Municipales Ingresos Municipales
estimades para 1997 estimados para 1998
Fondo General de $12,992,504,500 $16,595,1:8,600
Participaciones
Fondo de Fomento $3,516,964,300 $4,535,837,600
Municipa]
Otros ingresos del Ramo 28 $2,087,287,700 $2,556,306,000
Fondo para Infraestructura $7,26%,000,000 $9,260,000,000
(n
Fondo de Fortalecimiento (2) $6,810,000,000
TOTAL $25,864,756,500 $39,757, 262,200
INCREMENTO $13.892,505,700
+53.71%

Ademés de eso, los ayuntamientos recibirdn el 70 por ciento del total de la
recaudacién proveniente del nuevo régimen de pequefios contribuyentes. Con estas
reformas, todos los ayuntamientos del pajs tendran una participacion en el ingreso fiscal

participable del 8.5 por ciento para 1988 y del 9.5 por ciento para 1999, lo cual constituye
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el mayor volumen de ingreso para los municipios en la historia de México después de la

Revolucién.

(1) La cifra no incluye crédito a la patabra v becas en solidaridad, las cuales seran cubiertas
por el gobiemno federal en adicion a este fondo. Para 1998 se eliminan una serie de
candados que permitian a los gobernadores impedir que fluyeran los recursos a los
ayuntamientos,

(2) Este nuevo fondo es equivalente al 1.5 por ciento total de la recaudacién federal
participable y para 1999 se incrementars al 2.5 por ciento de dicha recaudacion. Con
estas nuevas reglas, en 1998 los municipios en México recibirdn por ley 8.5 centavos de
cada peso recaudado, mientras que para 1999 les comresponderan 9.5 centavos de cada

peso recaudado,

2.5 Ramo 26 - Superacién de la pobreza - de la Secretaria de Desarroflo Social

(SEDESOL)®

Proceso de Descentralizacion

% Informacin obtenida de Intemet en fa pégina de la Secretaria de Desarrollo Social,
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La politica de superacidn de la pobreza incluye la estrategia de descentralizacién de
atribuciones y recursos a estados y municipios. El proceso de descentralizacion se
profundizb en 1995 con la transferencia hacia estados y municipios de la mitad de los
recursos del Ramo 26. A partir de 1996 la descentralizacién se fortalecid al transferirse €]

65 por ciento del gasto def Ramo 26 a los municipios, a través de los gobiernos estatales.

La descentralizacién del Ramo 26, Superacion de la Pobreza, se orienta por los

siguientes principios:

- Distribuir los recursos con transparencia;

- Garantizar equidad en la asignacién a los estados y municipios;

- Evitar discrecionalidad y asegurar que el presupuesto se destine sélo a acciones
encaminadas a [2 superacién de la pobreza;

- Fortalecer la capacidad de decisidn de Jos ayuntamientos.

Con el propésito de otorgar mayor ransparencia y equidad en la asignacion del
presupuesto, la distribucién de los recursos descentralizados se realiza mediante la
aplicacion de una formula basada en indicadores de pobreza que se difunde piblicamente.

Instrumentos de Operacién
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En el primer mes del afio, la SEDESQL da cuenta a las Comisiones de
Programacion, Presupuesto y Cuenta Pdblica y de Desamollo Social, de fa Cémara de
Diputados, de la férmula y metodologia utilizada para la distribucién de los recursos del
Fondo de Desarrolio Social Municipal entre las entidades federativas, la cual, una vez
aprobada, se publica en el Diario Oficial de la Federacion {enero 5 de 1996 y enero 2 de

1997).

El Convenio de Desarrcllo Social (CDS) es el instrumento de coordinacién
intergubernamental entre los gobiemos federal v estatal. En los CDS se asientan los
compromisos de distribuir en forma transparente y equitativa los recursos para superar la
pobreza, la participacién mds activa de los ayuntamientos en la aplicacion del gasto
plblico, la libre definicién por parte de los ayuntamientos y las comunidades de las obras y
proyectos, asi como la difusién piblica de los recursos asignados y los resultados

obtenidos, a nivel estatal y municipal.

Asimismo, al inicio de cada afio la SEDESOL conviene con los gobiernos de los
estados en el marco de los CDS, la distribucion de los recursos del Fondo de Desarrolio
Social Municipal con base en indicadores de pobreza, con el compromiso por parte de los
gobiernos estatales de publicar en el comrespondiente organo oficial de difusion, la

distribucién de los recursos entre los municipios.
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mayores niveles de pobreza recibieron proporcionalmenie mas recursos, de acuerdo con sus

necesidades,

La formula y la metodologia aplicadas para la distribucion entre las entidades
federativas de las erogaciones federales previstas para el FDSM del Ramo 26, se basan en
la informacién de la muestra del uno por ciento del XI Censo General de Poblacion y

Vivienda, publicado por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.

La metodologia esti sustentada en ¢l {ndice Global de Pobreza y se desamrollaen dos .,
etapas. En la primera se identifica de enire a poblacion total, con base en las brechas de
pobreza, sélo a quienes no alcanzan a satisfacer minimamente sus necesidades bisicas. La
segunda consiste en reunir regionalmente a todos los hogares identificados como pobres

extremos.

Las necesidades bdsicas que se identifican son las siguientes:

« Ingresos por persona;

Rezago educativo promedio hogar;

Espacio de la vivienda;

Disponibilidad de la electricidad-combustible;

Disponibilidad de drenaje.
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2.5 a) Férmula atilizada por el Estado de Gnanajuato para la distribucidon de recursos
del ramo 00026 estatal y del Fondo de Desarrollo Social Munpicipal proveniente del

ramo 00026 Federal.

A partir de que el estado de Guanajuato viene siendo gobemado por el Partido
Accién Nacional, sus autoridades han venido implementando una férmula de distribucion
de los recursos federales distinta a la utilizada por el Gobierno Federal. Es en la actual
administracion, que preside Vicente Fox Quezada, cuando se pone en funcionamiento la

formula que abajo se sefiala.

I. La férmula wtilizada por el Gobierno del estado de Guanajuato para la distribucion de los

recursos del ramo (00026 estatal y del Fondo de Desarrollo Social Municipal del ramo

00026 Federal en 1997, estd compuesto de la siguiente manera.

EI % de asignacién para cada municipio, se obtiene de la suma de cuairo indicadores:

Poblacidn total (50%) + Numero de localidades (5%) + Eficiencia de la Administracién

Municipal (5%) + Nivel de vida (40%). A cada indicador se le da un peso especifico,

ponderandolos con el porcentaje correspondiente en la parte superior.
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2.6 PROYECTO DE PRESUPUSTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA

EL EJERCICIO FISCAL DE 1998

VII. AVANCES EN EL. FEDERALISMO

Este capitulo expone los avances que en materia de gasto piblico fortalecerin nuestro
federalismo. A través de tres vertientes, el Ejecutivo Federal pretende dar seguridad juridica
a los recursos que otorga a los gobiernos locales, fortalecer sus haciendas, y acercar con la

comunidad a los administradores directos del gasto,

La primera vertiente consiste en la creacion del Ramo 33 de Aportaciones Federales a
Entidades Federativas y Municipios que incluiré los recursos para educacién bisica y
normal, salud, ¢ infracstructura municipal. La segunda se dard por medio de un programa
que busca avanzar en e} saneamiento financiero de las haciendas locales. Y la tercera a
través de la descentralizacién de programas y actividades institucionates bajo

responsabilidad de las dependencias federales en favor de las eniidades federativas.

El avance que se alcanzard en esta materia serd de tal magnitud que en 1998 los gobiemnos

locales ejercerdn una proporcion del gasto primario mucho mayor que la correspondiente al

Gobierno Federal: 33 por ciento contra un 28 por ciento.
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TEMAS RELEVANTES DEL CAPI{TULO:

1. Las tres vertientes del federalismo

La transferencia de los recursos hacia las autoridades estatales y municipales se ha levado

cabo hasta aliora mediante dos vertientes principales:

1. La primera, es el resultado de un acuerdo entre la Federacion y las entidades federativas
para la distribucidén de la recaudacion de impuestos, cuyo marco normativo es la Ley de

Coordinacion Fiscal, y

2. La segunda, mediante el gjercicio descentralizado del gasto programable federal. En este
caso, la transferencia de recursos se hace generalmente con base en convenios de

coordinacion.

*El Ejecutivo Federal puso a la consideracion def H. Congreso de la Unidn una iniciativa de
reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal que abre una tercera vertiente def Federalismo
para trasladar el gasto federal a los gobiernos estatales y municipales mediante ia figura de
aportaciones federales. En consonancia con tal iniciativa, €l Proyecto de Presupuesto de
Egresos incorpora el nuevo Ramo 33 Aportaciones Federales a Entidades y Municipios, por

medio del cual se transferirdn a los estados, municipios y al Distrito Federal los recursos
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para educacion basica y normal, para los servicios de salud, y los relacionados con el
desarrollo de la infraestructura en los municipios, mismos que hasta ahora se canalizan por

los ramos 25, 12 ¥ por el Fondo de Desarrollo Social Municipal del 26, respectivamente.

*La adicion a la Ley de Coordinacién Fiscal plantea la creacién de tres fondos que

conformarian las aportaciones federales:

+2l primero seria el Fondo de Apottaciones para la Educacion Bésica, FAEB;

*¢] segundo, el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud, FASSA, y

«cl tercero que se denominaria Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

Municipal, FAISM.

*Para los dos primeros, se incluirdn los recursos necesarios para ia operacion de Jos
servicios transferidos. En el caso del FAISM, su monto se presupuestard al inicio del
ejercicio fiscal como un porcentaje equivalente de la recaudacién federal participable,

quedando éste fijo para todo el afio.

Desarrollo de la infraestructura social municipal
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*Se propone que durante 1998 se transfieran a través del FAISM, 9,262.6 miilones de pesos
hacia los municipios del pais, via las autoridades estatales, para atender necesidades en agua
potable, alcantarillado, electrificacién, urbanizacién y caminos rucales, e infraestructura

educativa y de salud, entre otras, de la poblacion en pobreza extrema.

Salud y asistencia social

*El Proyecto de Presupuesto de Egresos propone, a través del FASSA, canalizar a los
gobiernos estatales 12,503.1 millones de pesos, lo que representaria un incremento reaf del
14.3 por ciento respecto al nivel ejercido de manera descentralizada durante 1997.
=Adicionalmente, también los gobiemos locales ejerceran los recursos de los programas de
asistencia social, por 781.1 millones de pesos que representan un crecimiento real de 22.4
por ciento respecto a 1997,

En suma, el gasto que se propone sea gjercido de manera descentralizada por las entidades,
en salud y asistencia social, asciende a 13,284.2 millones de pesos, monto superior en 14.8

por ciento a o erogado en el afio anterior.

Educacion
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+Para la prestacion de los servicios de educacién basica y normal a cargo de las autoridades
estatales y del Distrito federal se presenta a la consideracion un gasto de 87,912.1 miliones
de pesos, el cual es mayor en 13.0 por ciento real que el de 1997,

*Por su parte, ¢l Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas
tiene previsto transferir 2,013.6 millones de pesos, al amparo de los convenios suscritos con
los estados de la Federacidn para que éstos sean los responsables de la construccion,
rehabilitacidn v mantenimiento de las escuelas de preescolar y secundaria en todas sus

modalidades, excepto educacion especial.

*Para las instituciones estatales de educacién media superior y superior se propone destinar
12,290.9 millones de pesos, que representan un aumento real de 11.4 por ciento respecto al

cierre previsto en 1997,

*En suma, €l gasto educativo que serd ¢jercido en forma descentralizada por las autoridades
locales ascenderd a 102,658.4 millones de pesos, que es superior en 13.5 por ciento real que

el de 1997.

. Gasto descentralizado

*Ademds de los apoyos mencionados, los gobiernos estatales ejercerdn

descentralizadamente algunos programas y actividades institucionales de diversas
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dependencias del Ejecutivo Federal como son: Sagar, SCT, Segob y SHCP. Los recursos

que gjerceran los gobiemos locales por esto conducto sumardn 10,567.7 millones de pesos,

«Los programas y actividades por descentralizar para impulsar el desarrollo agropecuario:

~Alianza para el Campo.

*Programa de Descentralizacion de los Distritos de Riego.

*Creacién de infraestructura hidroagricola,

*Programas v actividades por descentralizar para fortalecer la infraestructura del transporte:

«Conservacién y mantenimiento de Ia red carretera federal secundaria,

«Construccién, reconstruccién y conservacion de caminos rurales.

*Los apoyos que se canalizardn a los estados a través de la Secretarfa de Gobemnacion y la

Secretarfa de Hacienda son para:

«¢] Sistema Nacional de Seguridad Publica, y
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¢l Programa para el Fortalecimiento de la Coordinacién Hacendaria con Entidades

Federativas.

«El presupuesto que se propone en 1998 para que las entidades y los municipios lo ¢jerzan
en forma descentralizada, mediante los siete rubros identificados, asciende a 136,277.8

miliones de pesos, monto superior en 13 por ciento real al ejercido en 1997.

*Los recursos derivados de la reforma a {a Ley de Coordinacién Fiscal junto con los que se
descentralizan por la via del gasto programable de algunas dependencias federales,
ascenderén a 249,716.4 millones de pesos, 11 por ciento mayores que los que ejercieron las
entidades y municipios en 1997. Dicho monto es equivalente al 54.9 por ciento de la
recaudacién federal participable estimada en la Iniciativa de Ley de Ingresos presentada a

constderacion del H. Congreso de la Union.

*El gasto neto descentralizado, incluidas las participaciones a entidades federativas y
municipios, representa el 33 por ciento del gasto primario, el cual es mayor que la
proporcion que gjerce en forma centralizada la Administracion Publica Federal, la que

representa un 27.4 por ciento.

XII. PARTICIPACIONES A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS
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Este capitulo presenta un analisis del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y muestra la
evolucion que ha experimentado en los ultimos afios en beneficio de las entidades
federativas y los municipios. Prueba de ello es que las participaciones crecerdn un 8.72 por
ciento en 1érminos reales en 1998 y su monto serd el mayor de la década. Asi, las
participaciones tendrdn un crecimiento acumulado desde 1995 de 32.2 por ciento, el cual es
casi el doble que el que tendra la economia en el misme lapso.

TEMAS RELEVANTES DEL CAPITULO:

1. Antecedentes del Sisterna de Coordinacién Fiscal.

II. Recursos que reciben los gobiernos locales por la via del Sistema de Coordinacién Fiscal
*Fondo General de Participaciones.

*Fondo de Fomento Municipal.

*Coordinacion en derechos.

»Participacion directa en la recaudacion del IEPS.
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*Participacion en el ISAN.

+Adicional sobre hidrocarburos.

«Participacion en el Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos.

*Reserva de contingencia.

«Puentes de peaje.

I1I. Distribucion del Fondo General de Participaciones

*Un 45.17 por clento en proporcion directa al nimero de habitantes.

*Un 45,17 por ciento con base en la recaudacion de impuestos asignables.

+Un 9.66 por ciento en proporcion inversa a 1as participaciones por habitantes.

[V. Reformas al Sistema de Coordinacion Fiscal para fortalecer los ingresos de los

gobiernos locales
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XV. PROYECTOS DE PRESUPUESTO DEL GASTO PROGRAMABLE DIRECTO
DEL PODER EJECUTIVO, DE LOS SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS, Y DE LAS

APORTACIONES FEDERALES A ENTIDADES Y MUNICIPIOS

El capitulo presenta la propuesta de gasto programable consolidado del Poder Ejecutivo por
un monto de 602 mil 500 millones de pesos, cantidad superior en 5.4 por ciento real
respecto al cierre previsto de este afio, De este monto, 331 mil 777 millones de pesos
corresponden a las dependencias que conforman la Administracion Piblica Centralizada,
472 millones de pesos a los Tribunales Administrativos, y 270 mil 251 millones de pesos a
las entidades paraestatales de control directo. El capitulo muestra que el gasto directo de la
Administracién Pablica Centralizada representa s6lo el 162 por ciento del gasto
programable. El resto s¢ destina a cubrir las previsiones y las aportaciones para las
entidades federativas, y las ayudas, subsidios y transferencias de los organismos y

empresas.

TEMAS RELEVANTES DEL CAPITULO:

I. Gasto programable de Ia Administracién Piiblica Centralizada en clasificacidon econdmica

y en clasificacién administrativa.
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*Gasto directo.

*Inversion fisica.

Previsiones y aportaciones para las entidades federativas y los municipios.

+Subsidios y transferencias para las entidades paraestatales.

1I. Gasto programable de las entidades paraestatales de control directo presupuestario.

+(asto programable en clasificacion econdmica y en clasificacién administrativa.

*Inversion fisica.

I Subsidios y transferencias a entidades paraestatales de control directo presupuestario.

«Transferencias estatutarias a la seguridad social.

+Subsidios y transferencias.

IV. Aportaciones Federales para entidades federativas y municipios.
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Resumen General de las Reformas a la Ley de Coordinacidén Fiscal en Materia de

Fortalecimiento Municipal pata el Ejercicic Fiscal de 1998.

1.- En reiacién a las participaciones federales (Ramo 28), estas conservan su régimen
anterior, es decir, la formula del 80-20, federacion-estados y la reproduccién de esta
formula estados-municipios. Sin embarpo, cabe mencionar los siguisntes beneficios

conseguidos en la gestidn parlamentaria como sigue:

En 1997, de un presupuesto estimado de participaciones de 87,000 millones de pesos para
estados ¥ municipios, al cierre del presente ejercicio se habran ejercido aproximadamente
92,000 millones. Respecto de esta cifra habrd un crecimiento nominal para 1998 de cerca
del 22%, ya que se estiman 113,000 millones en el presupuesto para ramo 28, en virtud del

crecimiento en la recaudacion. (crecimiento)

Asi mismo, se adicioné un articulo 3-b a la ley de coordinacion fiscal, para que los
municipios reciban el 70% de lo que se recaude como resultado de los actos de verificacion
que {as auvtoridades municipales realicen a los contribuyentes que tributen en la seccidn I
del capitulo VI del titulo IV de la le ley del I.S.R. "pequefios contribuyentes”. {en términos

del convenio respectivo, por lo que es optativo para los municipios). (crecimiento)
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2.~ Se crea en el presupuesto un nuevo ramo 33, que regula la adicién de un quinto capitulo

a la ley federal de coordinacién fiscal. En esta reforma, se crea el concepto de aportaciones

federales distinguiéndolas de las participaciones hasta hoy conocidas.

Dichas aportaciones se dividen en cinco fondos (el ejecutivo propuso tres solamente):

L.- Fondo de aportaciones para la educacién bésica. (recursos para estados)

11.- Fondo de aportaciones para los servicios de salud. {recursos para estados}.

1II.- Fondo de aportaciones para fa infraestructura social. (recursos para municipios)

IV.- Fondo de aportaciones para ef fortalecimiento de los municipios y del distrito federal;

¥ { recursos para municipios).

V.- Fondo de aportaciones miltiples. (para estados)

Al efecto, el tercer y cuarto fondo son los que interesan en el presente resumen.

Respecto del {{I fondo de aportaciones para la infraestructura social municipal se destaca

que seran del orden del 2.5 % de la R.F.P., sin embargo, por disposicion transitoria, en 1998
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serd solo del 2.318 % de R.F.P. y por esta ocasion, dada la necesidad de trasladar a los
estados en dicho gjercicio para concluir programas, este porcentaje serd distribuido asi:
2.037% a los municipios, v el 0.281% a los estados, resultando en nominal
$9,262,600,000.00 millones. (Nota: estos recursos son los del antiguo Ramo 26 en su fondo
de desarrollo social municipal, incrementados en aproximadamente 1,200 millones

nominales).

Estos recursos, se podran emplear en el catalogo que la propia ley indica, dentro de los
destaca el concepto amplio de urbanizacién municipal. Asi mismo se distribuird a estados
con la formula de ley, con obligacién de los estados de reproduciria hacia los municipios
con informacion INEGI. En aquellos estados en que no se tenga la informacion al nivel
municipal para aplicar la formula federal, deberdn utilizar cuatro variables con el mismo

peso en su ponderacion, referidas a:

Poblacidn con ingresos menores dos salarios minimos.

Poblacidn de 15 afios o mas que no sepa leet v escribir.

Poblacién sin disponibilidad de drenaje.

Poblacién sin electricidad.
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Todos ios datos seran calculados municipalmente respecte del universe estatal en igual

condicidn,

Subsisten obligaciones de los ayuntamientos para promover la participacidn social,
informar antes y después a la poblacion y al estado sobre las inversiones, pero conforme a
sus propios procedimientos. Desaparcce ¢l manual dinico de operacidn y la fiscalizacidn
seré local. No obstante, la federacion podra intervenir exclusivamente en caso de desvio de
TeCHISOS.

Los municipios podran aplicar hasta el 2% de estos recursos en programas de desarrollo
institucional (optativo) y el convenio respectivo tendrd que ser suscrito por el ayuntamiento

con el estado y SEDESOL.

Finalmente, los municipios recibirdn los recursos desde enero, en ministraciones mensuales

iguales.

3.- Respecto del IV fondo para el fortalecimiente municipal y el distrito federal, este se
integra con un 2.5 % del R.F.P., pero por disposicion transitoria, este afio serd solo del 1.5%
equivalente a $6,810 millones. Estos recursos se distribuirdn via estados mensualmente, en
proporcion directa a poblacidn (INEGI reciente), y podrdn ser utilizados en cualquier

concepto municipal, con prioridad a obligaciones financieras y seguridad publica,
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teniéndose al efecto las mismas obligaciones que el fondo anteriormente explicado, en

relacion a la publicidad e informacidn oficial sobre dichos gastos.
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CONCLUSIONES

Después de un exhaustivo andlisis del federalismo fiscal desarrollado en nuestro

pais, he llegado a las siguientes conclusiones, mismas que paso a explicar.

En primer lugar considero que México requiere de una reforma fiscal radical e
inaplazable para poder hablar con propiedad de un auténtico federalismo. Nuestro pais se
encuentra entre los primeros del mundo por su alta evasidn fiscal, lo que propicia que los
pocos recursos fiscales recaudados por el gobierno federal sean mal repartidos entre las
partes integranies de la Federacion. No es posible que algunas entidades federativas
aporten al ingreso nacional mas del 60 por ciento de sus recursos, v reciban a cambio
apenas un 20 & 25 por ciento; en cambio, existen otras entidades federativas que subsisten
gracias a la subvencién federal en mas del 70 por ciento. No puede haber un auténtico
‘federalismo mediante la simple descentralizacion adminisirativa de funciones y actividades
gubernamentales, sin dotarse de los recursos que las hardn posibles. Nos encontramos ante
un acto puro de populismo politico cuando se habla de federalismo para tratar de apaciguar
a las entidades federativas y a los municipios del pais con incrementos gradualistas de
recursos provenientes de un sistema fiscal caduco y excesive que desalienta la actividad
productiva de los mexicantos y en consecuencia destruye la propia recaudacion. Al buscar
el gobiemo federal crear mds y mds impuestos para aumentar la recaudacidn, sélo estd

consigujendo desalentar el trabajo, los ahorros y la inversién porque no nos estd



permitiendo conservar la mayor parte de lo que ganamos. Por el contrario, si existieran
bajas tasas impositivas se lopraria fomentar el trabajo, tos ahorros y Ja inversién. La teoria
econdmica de la oferta también afirma que un alto crecimiento sostenido, basado en tasas
impositivas bajas, en realidad aumenta el flujo de ingresos por impuestos. El ejemplo de io
que estoy mencionando lo podemos apreciar con nitidez en paises asiaticos como Hong
Kong y Singapur que con impuestos y tasas bajas han alentado satisfactoriamente su

crecimiento econdmico.

En segundo lugar, estimo que es conveniente reducir en forma paulatina el tamafio
del gobierno federal, es decir, eliminar aquellas dependencias v oficinas que representan un
alto costo econdmico para el fisco, lo que traeria consipo su adelgazamiento reflejado en
una mejor funcionalidad. Frecueniemente nos enconframos ante la existencia de varias
oficinas de gobierno federales y estatales que llevan a cabo las mismas funciones, lo que
propicia un entorpecimiento en la realizacion de sus acciones. Para lograr esta reduccién,
1al vez sea necesario llevar a ¢abo una reforma constitucional que delimite expresamente las
distintas competencias de los gobiemnos federal, de las entidades federativas y municipales,
por 1o que seria necesario convocar fo mas pronto posible 2 un nuevo Constituyente, de tal
manera que México pueda contar con una nueva constitucion federal; esto debido a que,
desde mi muy particular Optica, se requiere una distribucidn de competencias méas
equitativa entre los tres 6rdenes de gobietno actuales. Para mi, la constitucién vigente se

encuenira agotada en este sentido, no da para més.



Ante la actual problemitica que estd atravesando nuestro pais, considero que es
indispensable replantearnos el papel dei gobiemno federal en materia de federalismo. Me
explico mejor: desde mi muy particular punto de vista, el gobierno federal no ha cumplido
satisfactoriamente con una de sus principales funciones, que es proporcionar a todos y a
cada uno de los cindadanos mexicanos de los medios idéneos para poder subsistir y
desarroilarse ampliamente. Por lo tanto, el gobierno federal debe ahora dejar en manos de
las entidades mds cercanas al ctudadano comuin, en este caso las entidades federativas y los
municipios, la tarea de proporcionar lo anteriormente sefinlado. Me parece inconcebible
que un funcionario de la administracion piblica federal cuya oficina se encuentra localizada
en el Distrito Federal pueda lograr resolver la problemética que se vive en una comunidad
localizada en algin lugar de ia inmensa geografia nacional, la que tal vez se encuentra a
miles de kilémetros de distancia ¥ en la que quizds nunca ha estado. Nadie puede conocer
mejor la realidad de una poblacién o regién que una persona que reside ahd, que vive en
carne propia esta situacion. Por ello considero que el gobierno federal debe ir cediendo a
favor de las entidades federativas y de los municipios muchas de las atribuciones que
indebidﬁmente se fue otorgando a si mismo. La situacién que vive nuestro pais actualmente
es radicalmente diferente a la que se vivia a mediados del siglo pasado; es decir, ya no es
necesaria la existencia de un pobierno central omnipotente vy omniipresentc, sino que ahora
s necesaria la existencia de regiones cada vez mas fuertes y consolidadas cada vez mas

pendientes de sus habitantes. De esta manera, pienso yo, podremos evitar une de los



problemas mas agudos que enfrentamos, como es la migracién campo-ciudad deniro de
nuestre propio pais y la migracion a los Estados Unidos. Si nuestros compatriotas tuvieran
en sus respectivas comunidades los medios necesarios para subsistir, para tener una vida
decorosa, muchos de ellos ne 2bandonarfan lo poco que tienen en busca de mejores
condiciones de vida. Incluso estamos presenciando una nueva forma de migracién al
extranjero: ahora abandonan México jovenes profesionales de clases media y alta. Ya no se
trata de migracion ilegal, sino que esta gente busca irse contratada por grandes empresas
internacionales atraidos por mejores sueldos y mejores perspectivas de crecimiento. La
vida de este segmento de nuestra poblacion, que oscila entre los 25 y los 35 afios de edad,
ha transcurrido dentro de umpa crisis permanente, que lejos de mostrar visos de solucidn,
tiende a perpetuarse. Es triste pensar que esta gente valiosa que pudo haber aportado
grandes cosas a nuestra Nacion haya optado por irse. Creo que debemos recapacitar

concienzudamente el significado de esta migracién.

La simplificacion y desregulacion de toda Ia interaccion de los ciudadanos con el
gobierno, va sea fiscal, administrativa, legal, ecoldgica, etc., es indispensable y tiene que
ser acompafada necesariamente por incentivos fiscales. Los subsidios a los impuestos
significan socializar (redistribuir} entre todos los contribuyentes del pais, la carga fiscal de

aquellos que fueron seleccionados para el tributo, pere que se inconformaron.



Otro aspecto de importancia a resaliar es que debemos distinguir claramente entre
descentralizacion v federalismo. Tenemos la falsa percepcion que por el hecho de
descentralizar va se es federalista. Lo que hace fuerte a un municipio es la posibilidad de
ser interlocutor en condiciones de igualdad con el gobierno de la entidad, asi como con el
gobierno federal, aon llevada a cabo ia descentralizacidn, La descentralizacién cuando es
decidida desde el centro es una descentralizacién que nada tiene de federalista, porque el
interfocutor, ya sea el municipio o ¢l gobierno de la entidad, no esta siendo inchiido en el
proceso de la decision, Por ello considero que el programa del Nuevo Federalismo puesto
en marcha en este sexenio por el presidente Zedillo, no es mas que yn conjunto de buenos

deseos, ya que sdlo enuncia ideas sin mencionar los mecanismos para {levarlas a cabo.

México se encuentra viviendo actualmente una de las etapas mas complejas de su
historia, en la que estamos presenciando cambios antes inimaginables en nuestro gobierno y
en nuestra sociedad. Considero que es momento de dejar atras todas aquellas costumbres
gque nos ha impedido crecer como pais al mismo ritmo que otras naciones del mundo,

buscar tener un México que brinde oportunidades de crecimiento & todos sus pobladores.

El pacto federal supone acuerdos consensados por todas las entidades con la
federacion sobre la base de criterios objetivos y de aplicacién comiin que beneficien a todos

las entidades y al pais en su conjunto.



E! Federalismo es bastante mds que transferir recursos a los entidades; es proceder
de comin acuerdo, los tres drdenes de gobierno, buscando a 1a vez el bien comin de cada

entidad y el del conjunto del pafs.

Considera que la pronta sustitucion del sistema tributario mexicano es la solucién y
salida del laberinto de regulaciones fiscales en que nos encontramos. La tendencia actual
entre los economistas del mundo es sustituir el sistema tributario basado en el IVA y el
Impuesto sobre 1a Renta y demas gravamenes que los acompafian, con un solo Impuesto a

Tasa Unica, el ITU, cuyos aspectos sobresalientes serian los siguientes:

Gravar a todos los ingresos por sueldos y salarios o por actividades de negocio una
sola vez, con una tasa del 10 por ciento eximiendo a todos los pobres del pais de pago
alguno. El que més gana paga més v el impuesto se aplica a lo que se extrae de la

economia, no a lo que se invierte en etla,

Un impuesto Ginico es un sistema tributario con una sola tasa que se aplica a todos
los contribuyentes, empresas e individuos por igual, independientemente de sus ingresos; se¢
conoce también como impuesto uniforme, impuesto de tasa dnica o impuesto proporcional.
El dogma central de la teoria econdmica de la oferta recalca la importancia de los incentivos
de los individuos. Las tasas impositivas son tal vez el incentivo mds importante de toda la

economia.



Un impuesto tnico puede reducir los gastos del cumplimiento y la necesidad de una
planeacion fiscal, amen de mejorar las relaciones entre los contribuyentes y las autoridades
fiscales, ayudando asi a minimizar el temor y Ia desconfianza, ;Por qué resuita tan dificil
adoptar un impuesto dnico? La razdén es que las autoridades fiscales y politicas temen las
consecuencias de una refomma fiscal substancial. Para los politicos, una reforma fiscal
normalmente parece implicar intercambios arriesgados entre los nuevos beneficios que

producen amigos y [a eliminacion de antiguas preferencias que disminuyen su peder.

Nuestros paises de América Latina se encuentran ante la gran disyuntiva de adoptar,
de una vez por todas, un modelo de gobierno en el cual se generen grandes inversiones en la
educacién piblica y en la capacitacion tecnoldgica, exista una justicia confiable y austera,
se propicie un clima hospitalario para las inversiones, se cuente con una moneda sclida y
una inflacion controlada, se climine el déficit fiscal, se de un incremento al ahosro v se
estimulen las exportaciones y la competitividad, o seguir contando como siempre ha sido
con un estado superregulador e intervencionista en donde sigan existiendo los grandes
privilegiados de siempre: los empresarios mercantilistas, la clase politica, la burocracia y
las oligarquias sindicales que gozan de grandes privilegios a través de contratos colectivos
leoninos; un estado en donde la inflacién sea persistente, el desarrollo econdmico sea
decepcionanie v casi nulo y sean escasos sus rendimientos sociales; la burocracia siga

creciendo desproporcionadamente y su divisa sea la subcultura de iz lealtad en lugar de fa



cultura de la responsabilidad; el gasto pitblico se dispare; el clientilismo politico; la
corrupcion de los funcionarios encargados de administrar el complejo sistema de controles
econdmicos, la adquisicion de bienes y {a contratacidn de servicios; la dificultad de ejercer
honradamente actividades productivas; las altas tributaciones que desalientan la inversidn y
determinan, como dnico recurso defensivo, la evasitn fiscal; el desempleo, la inseguridad,
ios altos precios y la mala calidad de los productos de fabricacién pacional; la
concentracidn del poder econdmico en manos de grupoes financieros y Ia proliferacion de
organismos de control estatal. A todas luces este (ltimo modelo ha fracasado y nos ha
estacionado en el subdesarrollo. Como bien recuerda el escritor cubano Carlos Alberto
Montaner, “cuando la ciudad de Chicago era sélo una pradera recorrida por bufalos
habia en la América Hispana de la época colonial ciudades con venerables centros
universitarios como México y Lima. ;Qué ocwrrid, por que en dos siglos se construyo al
norte una sociedad libre, organizada y préspera mientras nosotros nos guedamos en el
subdesarrollo, con buena parte de nuestra poblacidn sumida en el atraso y la pobreza?”
Debemos aceptar que la culpa es tinica y exclusivamente nucstra, por lo que en vez de andar
sefialando culpables debemos empezar a construir las bases de un estado justo. Estamos en
los umbrales del siglo XX1 y considero que estamos a muy buen tiempo para decidiros gue

clase de pais queremos para nosotros y para [as generaciones futuras.
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