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INTRODUCCION

El antecedente directo del federalismo mexicano fue la
~diputacidn proﬁincial creada por la Constitucibn de C3diz de
1812 y el antecedente indirecto fue la Constitucidn norteame
ricana de 1787.
La diputacidn provincial era una forma de organizacién
Vpolitica tanto en la Peninsula Ibérica como en las provin --
cias de las colonias americanas, constituyendo una especie =
de junta gubernatiﬁa en cada provincia gque tenia ciertos -
atributos de la potestad piblica, actuando libremente dentro
de su &mbito de competencia; asi pues, por medio de esta for
ma de descentralizacidén politica en el gobierno que empezd a
funcionar en México en 1813, el Virrey s6lo era jefe politi-
co de la Nueva Espéﬁa y a su vez las provincias de Nueva Ga-
1i¢ia, Nueva Viscaya, las Internas de Oriente y las Internas

de Occidente, las de Yucatdn y Guatemala, también tenfian su

jefe politico autdnomo e indepenaiente del Virrey. Por otro
lado, el sistema federal norteameriéano tuvo una gran in --
fluencia como modelo a seguir, debido principalmente a los
logros alcanzados con esa forma de organizacidn politica.

El sistema federal en México se establecid por primera
vez en al Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824. Esta -

ley consagrd el sistema de la concurrencia en materia fiscal

L
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entre la Federacién y las entidades federativas, con la Gnica
excepcide de que a estas Gltimas se les prohibid establecer -
sin el consentimiento del Congreso de la Unibn, derecho algﬁ—
no de tonelaje, ni sobre importaciones o exportaciones, si- -
guiéndose asf el sistema institufdo por la Constitucidn nore—-
teamericana.

Lé Constitucién de 1857 no contempls ninguna distribu- -
cifén de competencias en materia tributaria, establecienac 80=
lamente como facultades exclusivas del Conéreso de la Unién -
en materia fiscal las siguientés: expedir aranceles sobre co-
mercio exterior e impedir restricciones al comercio interesta
tal, con lo cual se pretendif combatir a las alcabalas. Por -
su pérte las entidades federativas tenfan prohibido estable--
cer contribuciones en los renglones sefialados, asf como impo-
ner derechos de tonelaje u otro alguno sin autorizacifn del -
Congreso de la Unién.

“En la Constitucién de 1917 no se estableci$ ninguna dis-
tribucifén de competencias en materia fiscal entre la Federa--
cién y las entidades federativas.

La actual act1V1dad admlnlstratlva del Estado Federal He

x;cano se ha conflgurado en una acc16n ra01ona11zadora de re=
cursos que incide en hacer m&s‘senCLIIoryrexpeggggwel trabajo

de la Federacifn, prestando de tal forma un servicio més efi-

caz y eficiente. Para ello, se ha hecho uso de la delegacién

de func1ones que pr0p1c1a dlcha SLtuac16n, c1rcunsc"1b1éndose

a esa esfera la colaborac15n admlnlstratlva‘en matax;a flscal

pox encontrarse inmersa en la admlnlstrac16n pﬁbllca, que re-

presenta el punto &e partida de un trabajo en conjunto que --
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realizan la Federacifn, las entidades federativas y los muniw
cipios en forma coordinada, con la finalidad de optimizar re-
curses -y coadyuvar al control en el manejo de los mismos. EIL
ordenamiento jurfdico que se ha establecidc para tal fin ha -
evadido ;a potestad constitucional de las entidades federati~-
vas en el drea tributaria, lo cual ha ocasionadoc como conse--
cuencia que el federalismo mexicano sea disfuncional, ya que
restringe el ejercicio tributario.que la Constitucidn les ha
otorgado en forma expresa, de conformidad con el artfculo 73
fraccidn XXIX, en lo referente a las participaciones que a és
tas les corresponde sobre impuestos'especiales,fdado que las
Legislaturas locales no estén facultadas p&ra ejercer tales -
at?ibuciones°

El sistema federal mexicano se caracteriza pof una des=--
certralizazidn polftica asentada en su propia Constitucién, -
la cual es sfmbolo de.rigidez por no admitir un cambio en su
estructura.

El tema gue hemos desarrollado trata de ser un intento -
para estudiar con mayor atencifn el funcionamiento del siste-
ma federal mexicano, pues la modernizacifn de su funcionamien
to acarrea prbblemas de descentralizacién administrativa, - =
ocasionando a su vez estrategias de operatividad que son re--
versibles.

Las limitaciones a que nos enfrentamos se debieron funda
mentalmente a la carencia de bibliografia'adecgada»a nuestro
tema de estudio, dado que en nuestro. pafs no se han realizado
estudios serius o, bien, no se le ha dado la importancia re--
querida a la colaboracién adm.nistrativa, sobre todo en mate-

ria fiscal.
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Con base en la inconstitucionalidad de la colaboracidn -
administrativa en materia fiscal en lo relaéionado a la dele~
gacidn de facultades, consideramos pertinente abordar el tema
a partir de un anflisis del funcionamiento del sistema fede--
ral mexicano, para luego establecer cbmo es Que opera una co=-
laboracién administrativa enmarcada en la distribucién.de com
petencias que le es inherente a cualquier Estado Federal; asi
mismo, estimamos conveniente estudiar la normatividad de di--
cha colaboracidn, sefialando las principales diferencias o in-
cénsistencias que se presentan. Al respecto,. la suscripcién
de los convenios colaborativos, en cuanto a estableéer unaidg
legacidn de facultades de la Federacidn a las entidades fede-
rativas, constituye un acto que anula la soberanié tributaria
de éstas,dejlndolas como si fuesen unidades administrativas,
pues es importante sefialar que la autonomia econfmica condi--
cidna a la autonomifa politica.

Para concluir nuestro trabajo presentamos un apéndice -~
que contiene un. Estudio Practico de la Administracidén Fiscal
Federal Delegada,/ési;como los Cuadros Estadisticos sobre Par
ticipaciones a las Entidades Federativas de los Ingresos Fede
rales y las Graficas'de Evolucibén de los Ingresos Estatales -
durante el periodo 1979—1981-y sobre el total de las Partici~
éaciones de los Ingresos Federales a las Entidades Federati--
vas entre 1978-1982. Este material de referencia se incluyb
a fin de que ayude a interpretar el texto y a verificar los -

datos contenidos en éste.



I. EL ESTADO FEDERAL MEXTCANO

A. Concepto de Estado Federal

El Estado Federal es la unidad politica en la que coexisten dos &r-—
denes de gobierno que se desarrollan simultfneamente sobre una misma po-
blacidn y con un espacio gecgrifico comfn a ambos gobiernosl. En el éis—-
tema Politico Mexicano se oObserva semejante situa’cién‘; ‘al efecto, el ar-
ticulo 40 de la Constitucidn Politica Mexicana expresa que: "Es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una reptblica representativa, demo——
critica, federal, compueéta de Estados libres y soberanos en todo lo con
cerniente a su régimen interior; pero unidos en und federacifn estableci
da segﬁn los principios de esta ley fundamental". A su vez, el articulo
41 de dicha Constitucidn establece que: "El pueblo ejerce su saberania -

por medio de los Poderes de la Unién en los casos de la competencia de -

1F.'elipe Tena Ramirez define al sistema federal en los siguientes ~—-
t&rminos: "Ia Federacifn... representa ante todo una forma de gobierno -
que, al consistir sustancialmente en una distribucidén de competencias, -
cubre por igual con un nowbre el perimetro central y los locales" (Dere-
cho Constitucional Mexicano, p.p. 131 a 134). Por su parte, Ignacm Bur-
goa manifiesta que la rederacidén Mexicana es "... un sistema descentrali
zado traducido <n la creacién de entidades autCaomas, dentro de la enti-
dad nacional, dotadas de los elementos que concurren en el ser del Esta-
do: la poblacidn, el territorio y el poder de imperio ejercitable de so-
bre aquella y &ste..." (Derecho Constitucional Mexicano, p. 398).




éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interio
res, en los términos respectivamente estableéidos por la presente Cons-
titucidn Federal y las particulares de los Estados, las que en ningtin -
caso podrin contravenir las estipuléciones del Pacto Federal®.
Concretarente, el Estado Federal Mexicano estd compuesto de entida
des autSnomas; sin embargo, aungue el artfculo 40 constitucional expre-
.A‘se la existencia de "Estados libres y soberanos®, ello responde a la si
. “tuacién histbrica en la que se origind dicho concepto; pues si efectiva
mente fueran libres y scoberanos, en lugar de existir un Estado Federal
ge tratarfa de una Confederacifn de Estados®. A continuacién esbozamos
h brevemente algunos hechos relevantes que nuestran tal inconsistencia.f
El primer antecedente de did‘:a: disposicién se encuentra expresado
en el Acta Constitutiva de la Federacifn de 12 de junio de 1823 y se —
confiémra con mayor precisién en el articulo 6o. de la misma Acta de 31

de enero de 1824 que establecia que las partes integrantes de la Federa

cifn Mexicana eran Estadbs independientes, libres y soberanos en todo -

lo que exclusivamente tocara a su administracifn y gobierno :‘mterior3.

Mis tarde en la Constitucifn de 1857 se retoma lo expresado por el -
artficulo 6o. antes citado, con base en el cual se redacta el articulo -
40 constitucional casi en los términos que acﬁualnente mantiene. El ——-
Constituyente de 1917 modificd sblo la preposicién “"para" (todo lo con-

cerniente...) por "en” (tcdo lo concerniente...).

2Para R. Barcia, Confederacifn es la alianza o unidn que se hace en
tre Estados o Repliblicas, oponiéndose a lo establacido por un Estado Fe-
deral, en virtud de que en &s*e opera wuna descentralizacifn politica (-
Diccionario General Etimolégico, Tomo I, p. 992).

3camara de Diputados, Derechos del pueblo mexicano..., p. 473.

Prisciliano Sinchez, Constituyente de 1824, se habia manifestado -
con anterioridad porque cada estado fuera scberano e independiente el to
a0 lo respectivo a su gobierno interior (El Pacto de AnShuac, p. 20).




onf

Desde la ereccidn del Estado Federal Mexicano subyace la idea de «-
autonomia, atn cuando persiste el concepto de scberanfa en la redaccidn
del articulo 6o. del Acta Constitutiva de la Feder.cidn de 31 de enero -
de 1824, despufs articulo 40 de las constituciones federalistas de 18357
y 1817. Por la controversia a que pueda dar lugar esta situacifn convie-
ne aclarar lo que se entien@e por soberanfa y por autonomia.

" En una primera apreciacifn, Porrla Pérez sostiene que la scberania

".. significa la existencia de un'poder supremo que implica el derecho,

no de no someterse a ninguna regla, sino de dictar y aplicar las condu—-
centes a la obtencién del bien pfiblico, encaminando su actividad precisa
mente dentro de los senderos dados por esas normas"‘d‘ . En el que el bien
piblico justifica la scberania del Estado, determinando al mismo tiempo
su sentido y su limite.

Para Duverger decir que el Estado es scberano "... es decir que los
otros grupos ~municipios, familias, asociaciones, sindicatos, provin- -—-
cias, iglesias, etc.- le estdn subordinados y. que &l no estd subordinado
a ningfin otro grupo superior. La soberania del Estado traduce en el pla-

no tebrico y jurfdico, el hecho de su supremacia .material"s. Desprendién

dose, por ende, que la soberanfa es un aspecto del Estado, es su crite—
rio mismo , por 1o cual si no es soberano no es Estado; concluyendo asi
que "... la soberania es el elemento de su sistema de valores en que la

. 6
supremacia del Estado es considerada como buena".

Por su parte, Heller considera que: "Es soberana aquella organiza--

gFrancisco Porrda Pérez, Teoria del Estado, p. 357.
6Mz-zurz'.c:e Duverger, Instituciones Poiiticas..., p- 53,

Ibidaﬂap'- 54,




clfn a la que es immanente el poder sdbre si mismo, la que es capaz de -
determinar sustancialmente por si misma el uso del poder de la organiza-
cifn. SGlo existe un Estado allf donde el poder sobre la organizacidn so
cial-territorial le pertenezca a ella misma, le sea propio, donde la de-

cisidn sobre el ser v el modo de la organizacifn tenga lugar dentrp de -

%“7. Es decir, al Estado se le reserva el monopolio del poder supremo,
exclusivo, irresistible y sustantivo.
Por lo tanto, la soberania es una cualidad inherente al Estado que
forma parte de su misma realidad, trdtese de Estados Unitarios o de Esta
dos Federales, y que expresa en Gltimos términos la suma “"legibus potes-
" tas"; es decir, un poder supremo tanto hacia adentro como hacia afuera.
Si la soberanfa es una caracteriética esencial del Estado, como lo
expresa el artfculo 40 constitucional al referirse que el pueblo mexica-
no estid compuesto de Estados libres y soberanos en todo lo-conecemiente —— ——— —— —
a su régimen interior, entonces en ellos no existe soberania sino persis
te una autoncmia.
Bhora bien, por autonomia se entiende "... la facultad de algunos -
territorios subordinados a un Poder Central, de temer su propio gobierno,
dictar sus leyes y elegir sus autoridades, bajo la tutela del Poder Cen—
tral de acuerdo a los principios generales que rigen las instituciones -
polfticas del Estado al cual pertenecen"S.
En tanto que para Kelsen, los estados miembros de un Estado Federal

son s&lo unidades territoriales decisorias particula.resg.

7Hem\ann Heller, Tecaria del Estado, p. 264.

gElncid'.lopedia Juridica CMEBA, Tomo I, p. 961.-
Hans Kelsen, Teorfia General del Estado, p. 214.
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Jorge Gaxiola, especialista en Derecho Plblico Mexicano, sefiala que
la aui;oncnﬁa éonstitucional en el HEstado Pederal es su caracteristica -
fundamental porque *... las entidades federativas poseen una Constitu-——-
cién libremente promilgada vy que es obra del poder central® Y. siendo —
asl, dicha autciomfa, la parte medular del Estado Federal, pues basta —
con "... que se descentralice una sola competencia, la de darse cada en~-
tidad su propia Constitucisn, para que surja la caracteristica (fundamen
tal) de Estado Federal"ll. Ior lo tanto, la coexistencia de dos &rdenes
de gobierno en el Estado Federal Mexicano implica la existencia de auto-
nomfa constitucional y, por ende, de descentralizacibn politica, entendi
da como "... la facultad concedida a las entidades autdnomas de expedir
y revisar su Constitucidn .. .“12,

Concluyendo lo anterior y haciendo referencia a los témminos que es
tablece el néncionado articuio 40 constituqional, la soberania no se pue.
de dividir ni compartir, es una sola, como hemos apuntado antes, por lo
cual constitucionalmente se “"coarta" la decisifn de los ﬁ:stados al decre
tarse su subordinacidn al Estado Federal.

Por otra parte, con las'asex}eraciOnes hechas por Kelsen y Heller se
cierra todo un problema de caracterizacidn juridico-politica del Estado
Federal que se venia arrastrando desde la creaci6n misma del primer Esta
do Federal en la historia mundial y que can la sustentacidn de sus con--
cepciones ofrecen 15 posibilidad de determinar con precisic‘)n‘ la caracte-

ristica esencial del Estado Federal ¢amo una forma de descentralizacidn

politica, que er el Estado Federul Mexicano queda asentada propiamente -

;:'_OJorge F. Gaxiola, Algunos Pmblemas del Estado Federal, p- 69.

Ibidem, p. 5%
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en su Constitucifn Politica al considerar que: "El pueblo ejerce su sobe
ranfa por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la competen-

cia de &stos, y por los de los Estades, el 1o que toca a sus reginenes -

intericres” (articulo 41).

B. Divisifn de Competencias

. La divisién de competencias del Estado Federal Mexicano gueda com-—
prendida en el articulo 41 enstitucional, al sefialar la descentraliza—
cifn polftica que da lugar a la autonomia constitucional de las entida~-
des federativas que integran la Federacifn. Quedando asi, acentuadas dos
instancias de competencias: la del orden federal y la del estatal; la fe
deral se establece constitucionalmente en forma expresa, mientras que la
- estatal se considera a partir de lo estipulado en el articulo 124 consti
tucional que a la letra.dice: "Las facultades que no estin expresamente
concedidas por esta Constitucidn a los funcionarios federales se entien—
den reservadas a los Estados".

Por la J.mportancm que reviste para el presente estudio, hcmos reto
mado la clasificaci®n propuesta por Jorgé Carpizo acerca de las compet_al
cias del Estado Federal Mexicano, dado que &sta reune la mayorfa de las

13

facultades mencionadas por diferentes aﬁtores . Dicho autor sefiala que

en la Cons=ituci®n Polftica Mexicana se pueden apreciar las siguientes -

l’BA.‘L respecto consultar: Fncickopedia Juridica OMEBA, Tomo XTI, Pe

102; Jorge Sayeg Held, El Constitucionalisme Social Mexicanc, ».p. 221 a
228: Manuel Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado; p.p. 361 a

367 v Jorge Carpizo, "La Facultad Tributaria en el Regimen Fedeval de ME
xico", p.p. 46 a 68.
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facultades conferidas a la Federacién o a los Estados:
1) Facultades atribuidas a la Federacién
2) Facultades prohibidas a la Federacifn
3) Facultades atribuidas a las entidades federativas
4) Facultades prohibidas a las entidades federativas
5) Famltadés concurrentes

6) Facultades coexistentes

7y Facultades de auxilio

1) Facultades atribuidas a la Federacién.- Son aquellas que en forma
manifiesta aparecen asentadas en la propia Constitucifn, ya sea como per—
misc o prohibicién; por ejemplo, le sefiala las- facultades expresas que jo=]
see en los casos de:

Reglameﬁtar el ‘derecho a la informaciSn (articﬁlo 60.).

Autorizacitn de la portaci®& de armas, determinando lés cagos, condi
ciones y lugares en que deberd surtir efecto (articule 10o.).

El dominio directo de todos los recursos naturales de la plataforma

oontinental y los z8calos submarinos de las islas; de todos lés minerales
‘ o substancias que en vetas, mantos, magas o yac:.mlentos constituyan depS-
qltOS cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos (ar
ticulo 27), y 1o prescrito en concordancia a éstos por el articulo 48.

Reglamentar la extraccifn, vedacifn y utilizacifn de zonas acuiferas
(articulo 27). )

Qtorgar concesiones de explotacién, uso o aprovechamiento de los re-
cursos naturales; siempre y cuandco sea con arreglo a las leyes (articulo
27}.

Establecer v suprimir las reservas nacionales cfartiéulo 27y,

Generar, conducir, trensformar, distribuir y abastecer energia eléc
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trica que tenga por objeto la prestacién de servicio pdblico (artfculo 27)

Exclusividad en el aprovechamiento de los combustibles nucleares pa=
ra generar energia nuclear y la regulacifn de sus aplicaciones en otros -
propSsitos (artfculo 27). '

Otorgamiento de concesiones a los Estados extranjercs para adquisi—
clén de la. propiedad privada de bienes inmuebles necesarios para el servi-
cio directo de sus embajadas o legaciones (articulto 27 fraccién I).

Propiedad de cualquier templo destinado al culto pdblico, asi como
su uso. Ademds del dominic de la propiedad de lds obispados, casas curales,
seminarios, asilos o colegios de asociaciones religiosas, conventos, o ==
cualquier -otro edificio que hubiere sido canstruide o destinado a la admi
nistracidn, propaganda o ensefianza de un culto religioso (a:cticu’..a 27 wme
fraccién II) y lo observado correlativamente en el articuio 130.

Todas las cuestiones que, por limites de terrenos comunales, cual=—-
quiera que sea el origen de &stos, se hallen pendientes o se susciten en-
tre dos o mis ndcleos de poblacién (articulo 27 fraccifm VII).

ELl émminio de acufiacidn de moneda, coarreos, telégrafos, radiotelegra
fia, emisién de billetes (articulo 28) )

Admitir nuevos Estados (artfculo 73 fraccin I).

Formar nuevos Estados dentro de ics limites de los ya existentes (ar
ticulo 73 fracci6n III).

Arreglar los limites de los Estados (articulo 73 fraccidm IV).

Impedir que en el comercio de Estado a ﬁ:stado se establ;;zcan_ restric
cicnes (artfculo 73 fraccién 15() .

Declarar la guerra (artfculo 73 fraccién XIT}.

Exclusividad en el control de cualguier milicia (articulo 72 fraccisc

fes XIV v XV}, v lo contenido andlogamente en el articulo 132.
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Establecer casas de moneda, fijar sus condiciones, determinar el va
lor de la extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas {ar
tfcoulo 73 fraccibn XVIII).

Gravar las mercancfas que se importen o exporten o que pasen de =—-
trénsito por el territorio nacional (articulo 131).

- Por otra parte, la Constitucién prohibe en forma expresa a las enti
dades federativas la ejecucién de ciertas atribuciones (artfculos 117 y

118) gue se entienden reservadas a la Federacién.

2) Facultades prohibidas a la Federacidn.- Son las que prescriben un
"no hacer"; es decir, expresamerite se prohibe la ejecucidén de un acto-o -
actividad a los Poderes Federales. Por ejemplo, el artfculo 130 constitu-
cional suscribe que el Congreso no puede dictar leyes estableciendo o pro

hibiendo cualquier religién.

3) Facultades atribuidas a las entidades federaﬁivas.-— Se refieren a
las obligaciones que tienen que cumplir, ya sea en forma expresa o bien =
en forma supuesta. Con respecto a las primeras, es cuando se senala que -
las entidades federativas deben cumplir alguna ley o realizar algdn acto;
por ejemplo, en el artfculo 50. constitucional se establece que: "La Ley
determinard en cada Estado cuélés- son las profesiones que necesitan tftu=-
lo para su ejercicio, las condiciones que Aeben llenarse para obtenerlo y
las au@ri&des que han de expedirlo. Otro caso, es lo previsto por el axr
tfculo 27 fraccibn XVIL que estipula la expedicién de leyes para fijar la
exﬁensién méxima de la propiedad rural, v para llevar a cabo el f{racciona

miento de los excedentes, de acuerdo con las siguientes bases:
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a) En cada Estado y en el Distrito Federal se fijard la extensién -
méxima de tierra de que pueda ser duefio un solo individuo, o sociedad le
galmente constituida. '

b) El excedente de la extensién fijada deberd ser fraccionado por -
el propietario en el plazo que sefialen las leyes locales, y las fraccio-
nes serdn puestas a la venta en las condiciones que aprusben los gobier=-
nos de acuerdo con las migmas leves.

c) Si el propietario se opusiere al fraccionamiento se llevard éste
a cabo por el Gobierno local, mediante la expropiacifn.

g) Las leyes locales organizardn el patrimonio de familia, determi-
nando los bienes que deben constituirl’o, sobre la base de que serd ina--
lienable y no estard sujeto a embargo, ni a gravamen ninguno.

En lo que se refiere a las sequndas, es decir, en forma supuesta, -
son aquellas que se sujetan a lo previsto por el artfculo 41 de la Cons-
titucién Federal, al conceder a cada Estado la facultad de darse su pro-

pia Constitucitn.

4) Facultades prohibidas a las entidades federativas.- Pueden cons-
tituir dos aspectos importantes, ya sea de fndole a.bsoluto o relativo.
El primer caso, es cuando se determinan actos que bajo m.nguna circuns--
tancia podrén reaiizar las entidades federativas, tal y como lo norma el
artfculo 117 constitucional en lo concerniente a:

' Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado o con las po-
tencias extranjeras;

Acufiar moneda, emitir pape! moneda, e‘st;mpillas o papel sesllado;

Gravar el trénsito de personas o cosas que atraviesen su terrvito- -

rio;
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Prohibir o gravar, directa o indirectamente la entrada a su territo
xrio, o la salida de €1, a ninguna mercancia nacional o extranjera;

Gravar 1a circulacién o el consumo de efectos nacionales o extranje
ros, oon impuestos o derechos cuya exaccifn se efect@e por aduanas loca-
les, reguiera inspeccifn o regiétro de bultos o exija documentaci6n que

- acompafie la mercancia;

Expedir o mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que im--—
porten diferencias de impuestos o requisitos por razdn de la procedencia
de mercancfas nacionales o extranjeras, va sea que estas diferencias se
establezcan respecto a la produccidn similar de la localidad, o ya entre

‘ producciones semejantes de distinta procedencia;

Cantraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con go
biernos de otras nacicnes, con socie’dadés o particulares extranjeros, --
o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacio
nal;

Gravar la produccidn, el acopio o la venta del tabaco en rama, en -
forma distinta o con cuctas mayores de las que el Congreso de la Unifn -
autorice;

]ih{'ré las sequndas, o sea las de Indole relativo, son aquellas que
pueden ser ejercidas por las entidades federativas, pero con la autoriza

"cifn del Congreso de la Unidn, pues sin 8sta no existirfa legalidad en -
cuanto a lo estipulado por el articulo 118 constitucional en lo referen-
te a:

Establecer derechos de tonelaje, u otro alguno de puertos, o impo--
ner contribuciones o derechos sopre impartaciones o exportaciones;

Tener en algln tiempo, tropa permanente o buques de guexrra, y

Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptudndose
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los casos de invasifn y de peligro tan inminente que no admita demora.
En estos casos daxdn cuenta inmediata al Presidente de la Repblica.

. 5) f‘aa:ltades concurrentes.- Son aquellas que p_;ede;z realizar -tan= |
to la Federacifn como las entidades federati{ras, presentindose en forma
amplia o restringida. La primera es cuando no se faculta concretamente-
‘a la Federaci®n ni a las entidades federativas a reqular un acto deter-
minado, sino que ambas tienen un vasto poder de acciBn. En este senti--
do, en el articulo 18 emnstitucional se determina que la Federacién y -
los Gobiernos de los Estados establecersn institucicnes especiales para
el tratamiento de menores infractores; asimismo, en el artfculo 117 se
dispone que: "EL Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados
dictarén, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo®.

Por lo que concierne a la segunda, es decir la restringida, es —-
cuando se confiere una determinada atribucifn tanto a la Federacifn co-
mo-a las entidades federativas, concediéndosé a alguna de ellas la pre-~
rrogativa para fijar bases o un criterio de divisién de facultad. Asi -
se concibe en el articulo 73 fraccifn XXV al establecer que el Cangreso
de la Unifn dictari leyes éncaminadas a distri.bui;r convenientemente en-
tre la Federacifn, los Estados y los Municipios el ejercicio de la fun-
cién educativa y las aportaciones econfmicas correspondientes a ese ser
vicio -pﬁblico, buscando unificar y coordinar la educacifn en todo el —
pas. : . :

6) Facultades coexistentes.- Este tipo de facultades se refiere a
que una parte del &mbito de campetencia le corresponde a la Federacin

v la otra a las entidades federativas, en virtud de cue si el Congreso
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de la Uni6n faculta'a la Federacifn para dictar leyes en un aspecto ge-
neral, otro tanto pueden realizar las legislaturas estatales en casos -
particulares, pues no existen disposicicnes constitucionales que se lo
prohiban expresamente. Por ejemplo, en el articulo 73 constitucional se
establece que él Cangreso de la Unifn faculta a la Federacifna para dic-
tar leyes sobre salubridad general; por consacuencia, se presuppne un -
&nbito de campetencia local de la salubridad, que da lugar a una coexis
tencia de facultades entre la Federacifn y las entidades federativas.
La fraccibn XVI del propio articulo 73 menciona que: "El Consejo de Sa-
lubridad General dependeri directamente del Presidente de la Repiiblica,
sin intervencifn de ninguna Secretaria de Estado, y sus disposiciones -
generales serén dbligatorias en el pais". El mismo caso acontece respec
to a las vias generales de comunicacidn, materia sobre la cual el Con—-
greso de -1a Unidén pﬁede dictar leyes, .segin lo dispuesto por la frac—--
cibn XVII de dicho articulo; mientras que a su vez, las entidades fede-

rativas regqularén lo referente a su jurisdiccitn.

7) Facultades de auxilio.— Son aquellas en que una autoridad ayuda
0. apoya a otra en determinados casos. Asi, por ejemplo, el articulo 130
"indica que en materia de culto religioso y disciplina externa, los Pode
res Federales ejercerén la intervencién que desi@m las leyes, obrando
las demis autoridades como auxiliares de la Federacjén; mds adelante, -
en ‘el mismo precepto se establece que esta facultad consiste en que las
legislaturas locales podrén deteﬁni.nar, segl.sus propias necesidades,

el mfmero maximo de ministros de los cultos.
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C. Competancia Tributaria

En las constituciones fedei:ales de 1824 y 1857 no se resuelve el -
problema de la distribucifn de competencias tributarias entre la Federa
cidn y las encidades federativas, camo tampoco se hace en la de 1917.
Al respecto, se hizo un intento que estaba contenide en el articulo 120
del Proyecto de Constitucién de 1857, que proponfa la exclusividad de -
los impuestos indirectos para formar la hacienda particular de las enti ‘
dades federativas, situacifn que a lo largo de mis de 60 afios ha propi-
ciado: primero, las Convenciones Nacionales Fiscales y posteriormente,
lés‘Reu:xiones Nacicnales de Funcionarios Fiscales, sin que hasta el mo*
mento se haya resuelto el problema legislativo a fondo.

mmw, nos adherims a la clasificacifn que ha realizado Jor-
ge Carpizo, ahora en lo concerniente a la quxg:ete:xcia Tributaria del Es -
tado Federal Mexicano, pues &sta incluye las principales caracteristi-——
cas previstas por otros autores en este campo y que son del siguiente -
orden: |

1) Facultades impositivas de la Federacidn

a) Facultades ilimitadas coincidentes
b) Facultades exclusivas otorgadas
c) Facultades exclusivas
é) Facultades impositivas de las entidades federativas
a) Facultades coincidentes
b) Facultades limitadas

¢) Facultades delegacas
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1) Facultades impositivas de la Federacifn.- A la Federacién le co-

rresponden las siguientcs facultades que emanan del principio constitu—
~ cional: ilimitadas coincidentes, exclusivas otorgadas y exclusivase
.. a) Faoultades ilimitadas coincidentes. Son aquellas capacidades basadas
en un precepto legal, que pueden ejercer simultfneamente tanto la Federa
cién como las entidades federativas a través de sus regpectivas legisla-
turas, con la finalidad de allegarse fondos para cubrir sus gastos pdbli
cos; tal es el caso en que dichas instancias de gobierno pueden imponer
tributos sobre una misma fuente con la finalidad de cubrir su presupues-
to, como estd previsto por -el artfculo 73 fraccién VII de la Constitu—
cidn General de la Repiblica y las que a su vez establecen las constitu-
ciones locales, todas ellas correlativas del articulo 31 fraccifn IV que
obliga a los mexicanos a contribuir para los gastos pblicos tanto de la
Federacibn como del Estado y Municipios en que residan, de la manera pro
porcional y equitativa que dispongan las leyes. A causa de lc anterior, .
surgen problemas de coincidencia al gravar dos entidades la misma fuente
de tributacién, con lo que se originan casos de doble imposicién que le-
sionan, en algunos casos, no s6lo el orden juridico sino también el eco-
-némico.
. s

b) Facultades exclusivas otorgadas. Se realizan en forma positiva, limi-
tando a las entidades federativas, en virtud de enéontra.rse establecido
en el articulo 73 que la Federacifn puede establecer contribuciones so-—
bre:

Comercio Exterior. _

Apmvechamiento_y explotécién de los recursos naturales comprendi-—
dos en los pdrrafos 4o. y 50. del artficulo 27 constitucional. ‘

Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

Servicios pdblicos concesionados o explotados directamente por la - |
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Federacién; y

Esmciales sobre:

Energia el8ctrica.

Produccifn y conswm de tabacos labrados.

Gasolina y otros productos dérivaios del petxéleo.

Cerillos y f£6sforos.

2guamiel y productos de su fermentacién.

Explotacifn forestal, y

Produccifn y consumwo de cerveza.

Las entidades federativas participarén en el rendimiento de estas
cozxtribucimes especiaies, en la proporcién que la ley secundaria fede-
ral determine. Las legislaturas locales fijarén el porcenmjé correspon
diente a los Municipios en sus ingresos por concepto del impuesto schbre
ensrgia eléét.rica».- _ V
c) Facultades exclusivas. Se refieren a las que se derivan a partir de
la prohibicién impuesta a las entidades federativas y del otorgamiento
de dichas facultades a la Federacifn, taies como las enunciadas por el
artfculo 117 constitucional. Por otra parte, segfn se contempla en el -
articulo 131, queda reservado a la Federacién gravar las mercancias que
se importen o exporten, o que pasen de trénsito por el territorio nacio

'nal, asi como regla!rentar en todo tiempo, y aun prohibir, por motivos -
de 'seguridad o de policia, la circulacién en el interior de la Repfbli-

ca de toda clase de efectos, cualesquiera que sea su procedencia.

2) Facultades impositivas de las entidades federativas.- Las facul
tades que las entidades federativas pueden ejercer en materia tributa--

ria pueden ser: coincidentes, limitadas y delegadas.
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a) Facultades coincidentes. Es extensivo a las entidades federativas lo
estipulado por el artfculo 31 fraccién IV, en el gentido de que las le-
gislaturas locales pueden legislar scbre materia tributaria, en aten~-
cién a lo prescrito .por el articulo 124 constitucional.

b) Facultades limitadas. Estas facultades pueden revestir dos aspectos:
uno absoluto y otro participativo. El primero signﬁica que bajo ningu-
* na circunstancia las entidades federativas podrén invadir la competen—
cia que se han reservado como facultades exclusivas para la Federacifn
Y que se encuentran especificadas en las fracciones III a la VII del ar
ticulo 117 constitucional. Con respecto al segqundo, es decir, las limi-
tacimes con cardcter participativo, se refiere a que las legislaturas
locales se limitarén a establecer imposiciones sobre impuestos especia-

les (artfculo 73 fraccién XXf[X) ; en virtud de lo que disponga la Ley se

cundaria federal con respecto a las participaciones que o:)rresporﬂen a
- las entidades federativas.
c) Faculmdés delegadas. Existen c?os posiciones sobre si existen o no -
tales facultades delegadas en materia impositiva. Por una parte, se —--
afirma su factibilidad bassndose en condicicnes histéricas y por otra,
se rechaza su posibilidad de delegar tales facultades.

El conocido maestro especialista en Derecho Fi.nanciem Mexicano --
Sergio de la Garza afirma que: " La Federacifn puede delegar facultades
a los Estados para que impongan tributos sobre aquellas materias en que

_1a Constitucién le concede soberanfa tributaria exclusiva"™®, Entre los

casos que menc’ona se encuentran:

14Sergio F. de la Garza, Derecho Financiero. ..,7 p. 220.
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El articulo 23 de la Iey de Impuestos y Famento a la Minerfa sefia~
laba: "Las entidades federativas en cuyo territorioc estéin ubicadas las

plantas de beneficio, podrfn establecer camo finico immuesto hasta cinco
15

al millar anual scbre el valor de las fincas y de la maquinaria ..."

Otro caso lo constituye el artfculo 154 de la ley de Insﬁ\mcimes
de Crédito y Organiamos Puxiliares que establece: "las Instituciones de
‘Crédito y organizaciones auxiliares estarfn sujetas al pago de impues—
tos, derechos, cooperacicmes y gravémenes referentes a la mejorfa espe-
cffica de la propiedad rafz a consecuencia de la realizacifn o manteni=
miento de este tipo de chras, asf camo de todos los derechos que corres
pordan por servicios plblicos, de la Federacifn, de los Estados y de My
nicipios, en las mismas condiciones en que deban pagarlos los demfs cau
santes. Sin embargo, 105 créditos hipotecarios refaccicnarios o de habi
litacién o de avio, asi cawo de las afectacicnes en garantfa a favor de
fianzas, no podrén devengar camo impuestos o derechos de inspeccién en
el Registro, sea de la Propiedad, de Hipotecas o de Camercio, o de Cxé-
dito cantidad que exceda del 0.25% sobre‘ el importe de la operacifn, —--
por una vez. 1a cancelacién de las inscripciones no causard derecho al=-
guno. Para los efectos de este artfculo el Distrito Federal se equipara
rs a los Estados“ls. |

En este mismo sentido, el articulo %o. de la ley del Impuesto so=—
bre Tabacos Labrados, en una-de sus partes mencionaba que: "La produc—
cifn, accpio o venta de tabaco podrén gravarse con impuestos o derechos
locales o mmicipales que en conjunto no excederfn de ochenta centavos

por kilo, ...“1'7.

15D1ar10 Oficial de la Federacifn, 30 de diciembre de 187Q, p. 40,
Ibldem, 27 de diciembre de 1978-
Ibidem, 30 de d:.c:.embre de 1961, Secti®n Quinta, p. %

17
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Finalmente, en el articulo 19 de la Ley del Impuesto sobre Produc-
¢ifn y Consumo de Cerveza se estipulaba en su parte final que: "En cuan

to a derechos, s6lo se podrd cobrarlos como contraprestacidn por servi-

cios administrativos prestados efectivamente por las entidades o munici

pios y con cuotas fijas e iguales a las que cubren quienes reciben ser-
vicios anflogos. Los derechos por patente, registro, licencia sanitaria
o de funcionamiento o.cualquier otro semejantei de las fibricas, deplsi
tos o expendios de cerveza en ningin caso podrdn ser mayores de $ 200 -
(doscientos pesos) anuales, salvo que se compruebe que el costo del ser
vicio es mayor“ls.

En contraposicién de lo anterior, Flores Zavala sostiene que: "Tam
poco puede la Federacibn facultar a los Estados para establecer algunos
gravmenes sobre materias que la Caistitucién le ha reservado, porque -
pera poder hacerlo necesita autorizacifn expresa de la propia Constitu-
g9 '

Rhora -bién, consideramos que las cbservaciones presentadas por Ser
gio de la Garza no éonstituyen en ningln caso una delegacifn de faculta
des; Si bien, en los dos primeros casos, se trata de una actividad que
tradicionalmente ejercian las entidades federativas sobre la propiedad
rafz, pero que con las reformes de 1942 al artfcubo 73, fracciSn )Q(IXZ(,)
la Federaéién les limita su capacidad impositiva, en virtud de que a ==
lés entidades federativas les correspohden participaciones en tales im-

puestos, de coifor.idad con lo que establezca la Ley secundaria fede—

181 idem, 31 de diciembre de 1959, Seccién Primera, p. 10.
‘lgEmesto, Flores Zavala, Finanzas Plblicas Mexicanas, p. 306.

202\1 respecto capsultar el trabajofeditado por la Subsecretaria -
de Ingresos de la SHyCP, La Coordinacifn Fiscal en MExico; p.p.95 2 100.




ral. Finalmente, en los dos Gltirmos casos se palpa una restriccidn impo
sitiva de la Federacifn a las entidades federativas que se efectda por
razones de politica econdmica, para el impulso de la industria tabacue~
ra y wervecera, segtn se aprecia por el contenido de semejantes leyes.

Es evidente que una delegacién de facultades en el Estado Pederal
Mexicano debe obedecer a un ordenamiento establecido por criterios ex-—-
presamente constitucionales, ya que en nuestra carta magna se estable~-
cen los lineam:antos generales que deberdn obedecer las entidades que -
forman el Estado, para su cabal funcionamiento polftico-administrativo
Yy que en el caso de materia impositiva no hace ninguna previsifn al res
pecto, razén por la cual es necesario revisar cudles son los casos en -
que la propia Constitucién Federal dispone una delegacitn de facultades
a las entidades federativas, para determinar por qué€ no es factible una
delegacién (operable) de facultades en el campo impositivo, tema que —
abordaremos méds adelante.

D. La Administracién Municipal

El municipio nace de la necesidad de descentralizar la administra-
cién ptblica, de tal manera que &sta pueda ejercer sus atribuciones de
una forma mds eficaz. La principal caracterfstica de dicha descentrali-
zacién consiste en que la autoridad municipal puede tomar sus propias -
decisiones, siempre y cuando se sujete a lo estipulado en sas leyes y -
reglamentos expedidos para normmar su actuacifn.

El mumnicipio en M&xico se rige a t_:ra{r:és de tres niveles Ade ordena~
mientos legales: '

1) Nivel constitucional.- Estd expfesado en las disposiciones con-

24



25

tenidas en la ley fundamental de la Replblica, que por su relevancia --
describiremos més detenidamente, y en la de las entidades federativas,
que dedican un capitulo especifico al municipic, el cual alude en gene-
ral a su competencia territorial, a su actuacidn legal y a las faculta-
des administrativa;s.

2) Nivel orgénico.- Se manifiesta en las leyes crginicas municipa-
les de cada entidad federativa, teniendo su base en las Constituciones
Locales v son expedidas por los cong:.;esos estatales. Estos ordenamien--
tos legales contienen las disposiciones que regulan la vida municipal y
se refieren fundamentalmente a: el funcicnamiento, facultades y cbliga-
ciones de los ayuntamientos; las facultades y obligaciones de los presi
dentes municipales, sindicos y regidores; integracidn de comisiones y -
ramos de la administracidn municipal, cuya vigilancia estard a cargo de
los integrantes del ayuntamiento; la suplencia o inhabilitacidn de sus
ﬁmbrm: las divisiones del ‘territorio municipal y sus pablados; los —
érganos. auxiliares o de oolabéracién del municipio; las principales de-
pendencias de la administraciSn municipal; los servicios municipales; -
las condicicones para contratar y realizar empréstitos; adguirir or énajg
nar bienes. G

VLa Ley Orgéﬂica Municipal también establece lo referente a la expe
dicisdn de reglamentos, sanciones, medidas de seguridad y recursos admi-
nistrativos, asi ocomo las condiciones y facultades para celebrar conve-
nios de coordinacidn con otros municipios, con la entidad federativé y
la Federacidn.

3) Nivel reglamentario.- Emana de los acuerdos de los ayuntamien—-
+0s como Organos colegiados y deliberantes y que norma la existencia mu
nicipal con apego a las disposiciones tanto constitucionales como orgi~
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La Constitucifn Politica Mexicana en su artfculo 115 establece que
el mumnicipio es la base de divisidn territorial y de la organizacidn o
litica y administrativa de los estados miembros de la Federacidn.

1a propia Constitucién éonfiere al municipio funciones especificas
encaminadas a la atencién de los servicios piblicos, a la promocién del
desarrollo y al desenpefio de las tareas de administracién piblica en su
Gmbito territorial.

En materia de estructura municipal, el artfculo 115 estipula que:

“Cada mmnicipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccidn
popular directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre &ste y el
CGobierno del Estado".

"10s presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayunta—-
mientos, electos popularmente por eleccidn directa, no podrén ser ree—=
lectos para el periodo inmediato..." (fraccién I).

"Los Municipios estar8n investidos de personalidad juridica y mare
jarén su patrimonio conforme a la ley".

“Ios ayuntamientos Aposeer&n facultades para expedir, de acuerdo —-
con las bases norxnativ;as que deberén establecer las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentns, circu
lares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas ju.risdicéiones" {fraccién II).

“"De acuerdo con la legislacifn que se expida en cada una de las en
tidades faderativas se introduciré el sistema de diputados de minoria =
en la eleccién de las Legislaturas locales y el princi;ﬁo de représentg
ciGn‘ proporcional en la eleccidn de los ayuntamientos cie los Munici ==

pios" (fraccidn VIII).

En materia de servicios piblicos, el artfculo 115 prescribe qué:

"Ios Municipios, con el concurso de los Estados cuando asf fuere -
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necesario y lo determinen las leyes, tendrfin a su cargo los siguientes -
servicios plblicos:

a).~ Agua potable y alcantarillado

b) .~ Alumbrado piblico

. €) .= Limpia

d) .~ Mercados y centrales de abasto

e) .= Pantecnes

£) .~ Rastro

g) .= Calles, parques y jardines

h) .~ Seguridad plblica y trénsito

i) .~ Los demfs que las Legislaturas locales determinen segfin las —-

condiciones territoriales y socio-econfmicas de los Munici ==
pios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

Ios Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayunta—
mientos y con sujecidn a la ley, podrén coordinarse y asociarse para la
nﬁs\efic§2'prestaci6n de los servicios pblicos que les correspondan” -—
(fraccién III). t

"La Federacién y los Estados, en los ténnmos de ley, podran conve-
nir la asupciéﬁ por parte de &stos del ejercicio de funciones, la ejecu~
cibn y operacién de cbras y la Qrestacidn de servicios plblicos, cuando
el des_arrqllq econfmico y social lo haga necesario”.

"los Estados éstarén facultados para celebrar esos convenios con ==
sus Municipios, a efecto de que éstos aéuman la prestacién de los servi-
cios o la atencidn de las funciones a las que se refiere el pérrafo ante
rior" (fraccién X). -

En materia de educacidn, el artfculo 3o. indica qde:_

"la educacibn que imparta el Estado -Federacifn, Estados, Munici--

pios=- tenderd a desaryollar armdnicamente todas las facultades del ser
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humano y fomentard en €1 a la vez, el amor a la patria y la conciencia
de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia”.

"El Congreso de la Unifn, con el fin de unificar y coordinar la -
educacifn en toda la Replblica, expedird las leyes necesarias destina—-—
das a distribuir la funcifn social educativa entre la Federacién, los -
Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones econSmicas correspon
dientes a ese sexrvicio piblico vy a sefialar las sanciocnes aplicables a -
los funcicnarios que no cumplan o no hagan cumplir las disposicimes re
lativas, lo mismo que a todoé aquellos que las infrinjan" (fraccifn ——-
VIII).

El Congreso de la Unifn, de acuerdo con la fraccién XXV del articu
1o 73, tiene facultad para dictar leyes encaminadas a distribuir conve- )
nientemente entre la Federacidn, los Estados y los Municipios el ejerci
cio de la funcifn educativa y las aportaciones econfmicas correspondien
tes a ese servicio pliblico, buscando unificar y coordinar la educacién
en toda la Repiblica.

En materia de urbanismo, el artfculo 115 sefiala:

"Los municipios, en los t&mminos de las leyes federales y estata—-
les relativas, estar&n facultados para formular, aprcbar y administrar
la zonificaci6n y planes de desarrollo urbano-municipal; participar en
la creacién y administracifn de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelv en sus jurisdicciones territoriales; -
intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; -——-
otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la --
creécién y administracifn de zonas de reservas ecolégicas. Para tal ——
efecto y de conformidad a los fines sefialados en el pirrafo Tercero del-
articulo 27 de esta Constitucidn, expedirfn los reglamentos y disposi—

cicnes administrativas que fueren necesarios"” (fraccién V).
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"Cuando dos o mis centros urbanos situados en territorios mmnicipa
les de dos o mis entidades federativas formen o tiendan a formar una =
continuidad demoéréfica, la PFederacibn, las entidades fedevativasg y =
los municipios respectivos, en el Smbito de sus competencias, planea—
rén y regulardn de manera oconjunta y coordinada el desarrollo de di-—
chos centros con apego a la ley federal de la materia®™ (fraccifn VI).

El Congreso de la Unifing seglin lo sefiala la fraccién XXTK-C del -
articulo 73, tiene facultad para expedir leyes que sstablezcan la con--
currencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Manicipios, en
el ambito de sus respectivas competencias, en méteria de asentamientos
humanos, con cbjeto de cumplir los fines previstos en el pérrafo Terce

ro del articulo 27 de la Constitucifn General de la Repfiblica.

En materia de trabajo-, el artfculo 123 estatuye que:

"gl servicio para la colocacifn de los trabajadores serd gratuito
para éstos, ya se efectfie por oficinas municipales, bolsas de trabajo
o por cualcuiera otra institucién oficial o particular" (fraccifn XXV}

"Podo contrato de trabajo celebrado entre un mexicano y un empre=-
sario actfaﬁjero debers ser legalizado por la autoridad municipal com-
peténte y visado por el c@nsul de la nacidn adonde el trabajador tenga
que ir, en el concepto de que, ademfs de las cliusulas ordinarias, se
especificaré claramente que los gastos de la repatriacidn quedan a car
-go del empresario contratante" (fracciSn XXVI).

Por otra parte, el articulo 115 en su fraccifn IX manifiesta:

"Las propias Iegislaturas expedlrén los estatutos legales que de
acuerdo con las MS normas regularén las relaciones de trabajo en——
tre los Municipios y sus servidores”. Adénés, A

"Ibs Municipios podrén celebrar convenios para que instituciones

federales o estatales presten los servicios de seguridad social a sus
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trabajadores”.

En materia de seguridad plblica, el artficulo 115 fraccién VII mani

fiesta:

"El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrédn el
mando de la fuerza plblica en los Municipios donde residieren habltual
o transitoriamente".

En materia de cultos, el articulo 130 establece:

YEl encargado de cada templo, en unifn de diez vecinos mis avisari
desde luego a la autoridad municipal quién es la perscna que estd a car
go del referido templo. Todo cambio se avisari por ¢l ministro que ce—-
se, acampaiiado del entrante y diez vecinos mds. La autoridad mmicipal,
bajo pena de destitucifn y multa hasta de mil pesos por cada caso, cui-
dari del cumplimiento de esta disposicifn; bajo la misma pena llevard -
un libro de registro de los templos, y otro, de los encargados. De todo
pemmiso para abrir al pblico un nuevo templo, o del relativo al cambio
de un encargado, la autoridad mmicipal dard noticia a la Secretarfa de
Gobernacifn; por conducto del Gobernador del Estado..."

En materia de deberes ciudadanos, el articulo 31 sefiala que son -

obligaciones de los mexicanos:

“As istir, en los dias y horas designaéos.'por el Ayuntamiento del -
lugar en que residan, para recibir instruccién cfvica y militar que los
mantenga aptos en el ejercicio de los derechos de ciudadano, diestros -
en el manejo de las armas y conocedores de la disciplina militar" (frac

- cifén II). A

"Contribuir para los gastos pliblizos, asi de la Federacifn.como =-
del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equi
tativa que dispongan las leyes” '(fraccién ).

_En esta misma materia, el articulo 36 manifiesta que son obligacio
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nes del ciudadano de la Repdblica:

"Inscribirse en el catastro de la manicipalidad, manifestando la -
propiedad que el mismo ciudadano tenga, la industria, profesiédn o traba
jo de que subsista; asi como también inscribirse en los padrones electo
rales, en los téminos que determinen las leyes" (fraccidn I).

"Desempenar los cargos concejiles del Minicipio donde resida, 1as
funciones electorales y las de jurado" (fraccién V).

En materia de hacienda pﬁblicaglel articulo 115 establece:

"Los Municipios administrar@n libremente su hacienda, la cual se -
formard de los rendimientos de los bienes que lés pertenezcan, asi como
de las contribuciocnes y otros ingresos que las legislaturas establez@

a su favor, y en todo caso: ‘

a)' Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas; adicionales, -
que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su frac
cionamiento, divisién, consolidacidn, traslacifn y mejora asi como las
cue tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrén celebrar convenios con el Estado para que és
te se haga cargo de algunas de las funciones rélacionadas con la admi--—
nistracién de esas contribuciones.

7 b) las participaciones federalés, que serén cubiertas por la Fede-
racidn a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que --
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

¢) los ingresos derivados de la prest;acién de servicios plblicos a
su cargo. _

Ias leyes federales no limtarsn la facultad de los Estados para -

2]'Por ser nuestro tema de estudio lo relacionado con la hacienda -
péblica, esta materia la explicamos con mayor amplitud.
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establecer las contribucicnes a que se refieren los incisos a) y ¢}, ni
concederfin exenciones en relacifn con las mismas. Las leyes locales no
establecerfn exenciones o subsidios respecto de las mencionadas contri-
buciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones -
oficiales o privadas. S6lo los bienes del dominio pdblico de la Federa-
cifn, de los Estados o de los Municipios estarfn exentos de dichas con-
tribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobarén las leyes de ingresos de
los Mmicipios y revisar@n sus cuentas pdblicas. lLos pJ_:'ésupuestos de ~-
egresos seré@n aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos
dispanibles" (fraccién 1V). -

. Por otra parte, el articulo 73 en su fraccién XXIX senala que el -
Congreso tiene facultad para establecer contribucicnes sobre diversas -
actividades y agrega que: -

"Las entidades federativas participarin en el rendimiento de estas
contribucicnes especiales, en la proporcifn que la ley secundaria fede~
ral determine. Las iegislaturas locales fijarén el porcentaje correspon
dlente a los Municipios .en sus ingresos por concepto del impuesto sobre
energia eléctrica".

Finalmente, el articulo 117 fraccién VIII indica:

"Los Estados y los Mmicipios no podrén celebrar empréstitos sino
para la ejecucidn de otras que estén destinadas a producir directamente
un incremento en sus respectivos ingresos".

La base legal de la hacienda mmicipal se encuentra comprendida en

» la fraccifin IV del articulo 115 constitucional que establece que cada ~
" municipio adndhistraré libremente su hacienda, la cual se formar§ de -
los rendimientos de los bienes que les peri;aleican, aéi cawo de las con

tribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su fa—-
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VOX .

los rrunicipioé afrontan serios problemas para allegarse de los fon
dos necesarios para hacer frente a sus necesida;des contando por 1o gene
ral con sistemas impositivos muy limitados, razén por la cual han teni-
do que recurrir a la Federacién y a las entidades federativas a fin de
obtener por parte de 8stas, subsidios y participaciones, que en la mayo
ria dé los casos constituyen cuantitativamente la fuente mis importante
de ingresos.

Por otro lado, la Constitucidn Politica Mexicana sefiala en el arti
culo 31 fracci6n IV, como obligacifén de los mexicanos la de contribuir
_para los gastos pdblicos, asi de la Federacifn como del Estado y Munici
pio en que residan, procurando proporciocnalidad y equidad de acuerdo co
mo lo dispongan las leyes.

En MBxico, hasta 1980, no habia uniformidad en cuanto a los ingre-
sos atribuidos a los municipios en las distintas entidades federativas,
O sea que no exist;ia generalidad sobre los impuestos que debian conside
rarse de carécter municipal. En algunas entidades federativas los muni-
cipios gozaban de ciertos privilegios en virtud de que disfrutaban de -
ixnpxestos propios sobre la propiedad urbaﬂa y ridstica, sea en foﬁm de
participaciones o adicicnales scbre los impuestos del Estade; en otros
municipms,' ademds de los ingresos anteriores, tenian &mpaesi:bs estable
cidos sobre la genéralidad del camercio y la industria; en otras entida
des pei'cibian mp;uestos sobre expendios de bebidas alcSholicas, pero eé
ta- situacién e.a excepcional, pues existian casos en que los municipios
no séio no tenfan ingreso alguno en materia predial o de comercio e in-
dustria, sirrxo‘que el Estado concurria con ellos gravandd diversos aspec
tos, caw son las diversiones y especticulos plblicos, el comercio que

se efectda en los mercados plblicos, entre otyos.
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A partlz de 1980 se ha intentado homogeneizar la situacién hacenda
ria en el Estado Federal Mexicano, mediante la celebracifn de convenios
de colaboraciSn administrativa en materia fiscal, cuestifn que abordare

mos en los subsecuentes capitulos.



IT. LA COLABORACICN ADMINISTRATIVA

A. Concepto

El diceionario sefiala que colaborar es un trabajo en conjunto que
. realizan concordantemente dos o mis personas; la accidn de cooperar, se
cundar, coadyuvar, auxiliar, contribuir, comisionar, delegar o tutelar

son sindnimos de colaborarzz. Por otra parte, administrar proviene del

- latin "administrare" que etimoldgicamente significa "ad":a, "ministra-—

re': servir, por lo cual administrar enuncia el cargo que es encomendado

a alguien con la finalidad de que cuide, gobierne o rija la autoridad o

el mando sobre un territorio y sobre las personas que lo habitan, con -

base en normas y reglas previamente establecidas. En la Administracisn
Plblica, la administracién encontrard un significado mfs amplio de "ser
vir", puesto que serd la accién del gobierno dictando y aplicando las -
disposiciones Gtiles, encaminadas a la satisfaccidn de las necesidades
plblicas polfticamente definidas.

Por lo tanto, en una primera definicidn, entenderemos por Colabora
cidn Administrativa, la accidn de servir que se establece entre dos o -

m3s entidades con 'm inter8s racionalizador de recursos humanos, mate——

. 22Al respecto consultar: Diccionario de la Lengua Es_paﬁo%a, p- -229.
Dizcionario Enciclop@dico SALVAT, Tomo 111, p- 72‘3. DJ;C(.':J.OnaIlO Enciclo
padico SOPENA, Tomo II, p. 1015. Dicciona.rio.EnCJ.clopedlco UTEHA, Tomo |
I1i, p. 295. Diccionario Enciclopédico Abreviado, Tamo II, p- G89.
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riales y financieros que tienden a agilizar el trabajo de una entidad,
sea plblica o privada.

* Para Velasco Calvo, la colaboracién administrativa se establece en
forma de cooperacidn y se manifiesta por la formacifn de entidades, jun
tas, comisiones u Organos que sistematizan las funciones sustantivas y
adjetivas para la consecusibn de un detexrminado acto de inter&s pdbli—
0>, '

A su vez, Harold Seidman sefiala que la oolaboracién administrativa
en el Estado Federal Norteamericano es una respuesta empfrica a los pro
blemas commes experimentados por los diferentes niveles de gobierno, -
que se funda en una cooperacifn, con la finalidad de incrementar la con
fianza en la "creacifn gubernamental® (en sus miltiples acepciones, sea
como empresario o camo prestador de servicios) en el logro de sus acti-
vidadeé;- es decir, por una parte se espera conseguir un concenso de la
poblacién que apruebe las nuevas polfticas de colaboracién interguberna
mental y, por otra, vigorizar al mismo aparato administrativo guberna--—
mental, con la participacién de la ciudadania, a fin de agilizar su ac-
cién. Bsimismo, considera que tal colaboracién es una respuesta empfri-
ca que emerge a rafz de situacicnes coyuntﬁrales de carécter econfmico-
politico, como sucedid en los Estados Unidos de Norteamfrica en el pe—
riodo que va de la Primera Gran Depresién de 1929 a los inicios de la -
Segunda Guerra Mundial, para propiciar una reérganizacién ée la adminis
tracién pblica; para ello, en 1939 el (bngreso de los Estados Unidos =
elaboré un programa que recoge el Acta de Reorganizacifn, el cual ten—
dia a: .

23Recaredo F. de Velasco Calvo, Resmen de Derecho ..., p.p. 372 a

(W8]
~3
b
0
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a) Coadyuvar con operaciones eficientes del gobierno para reducir
gastos innecesarios. -

b) Incrementar la eficiencia de operaciones gubernamentales en su
forma mis completa posible, con el uso exclusivo de fondos administrati
VoS,

c) Agrupar, coordinar y consolidar las agencias gubernamentales -
lo mds ripido posible, de acuerdo con los Propﬁsitos generales.

d) Reducir el nfmero de agencias para consolidar aquellas que rea
lizan funciones similares bajo un mismo centro, aboliendo aguellas que
fueran imnecesarias para la conducta eficiente del gobierno.

e) Eliminar los traslapamientos y los efectos duplicistas de las
agencias (fueran federales, estatales, territoriales o del Disfrito de
Colurbia) 24,

En este orden de ideas, en 1945 se publica el Acta para controlar
laé corporacicnes de fndole gubernamental, en la que se establecian may
pocos denominadores en t€rminos de estructura, lineas de responsabilidad
grados de autonomfa, précticas de empleo Iy control financiero, fnientras
que el proceso para apoyo financiero que coadyuvara en la eficiencia ad
ministrativa se detalla en el Acta de Control de las Coryoraciones. Gu=—

.beman'entales. M&s tarde, en 1946, se constituye el Acta de Procedimien
tos Mninistrativoé que contiene las principales regulaciones de las ac

ciones y actos de las agencias.

24Har,old Seidman, Politics Posgition a.t;d Power : The Dynamics of Fe
deral Organization, p. 354.
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B. Andlisis de la Doctrina sobre la Colaboracidn Administrativa

1. En otros paises

Origenes. Situfndonos particularmente en el presente siglo, nos
encontramos que dos son los factores que marcan el avance sobre la nece
sidad de una colaboracifn administrativa en el Estado Federal: a) Las -
Coyunturas constituidas por la Crisis de 1829 y la Segunda Guerra Mun—
dial; y b) La explosién Gemogrifica. ‘

a) Las (Qoyunturas constitufdas por la Crisis de 1929 y la Sequnda
Guerra Mundial.- La Gran Depresifn que sufrid el capitalismo en 1929 re
percutid hacia el interior de la misma orgénizacién federal ista nortea-
mericana en su intento por racicnalizar tanto recursos como técnicas, -
con la finalidad de controlar los ingresos y los egresos de una econo--
mia que tendia hacia una fragmentaciSn por el alto costo al proveer ser
vicios y que estaba &vida de contyolar los miltiples problemas sociales
(desempleo, vivienda, etc.) que se agravaban dfa a dia. Mumado a ésto,
la sequnda Guerra Mundial viene a agudizar la necesidad de racionalizar
tadas acuellas actividades administrativas, antes definidas, que el Es-
tado Fedeval emprendiera para aliviar tal situacifn.

Después de la Sequnda Guerra Mundial surge el mamento institucio—
nal de la administracifn plblica mrtemetic;ana: esto es, la multiplica
cifn de agencias federales, estatales y municipales, especializadas en
difexmtes aspectos administrativos. Iﬂdiscutiblerenbe, ésto marca un -
momento determinante en la historia del federalismo norteamericano, ——-
pues se marcha hacia la solucifn de sus problemas, tanto internos de —-
sus partes como los que representan en conjunto; conduciendo, por conse
cuencia, a una ccordinacién de funciones, con la posibilidad de pode. -



3e

proyectar con mayor precisifn politicas econfmicas n;;lci.czi'k'ales25

b) La explosifn demogréfica.- La creciente y constante explosién -
demogréfica viene a agigantar la actividad del Estado en la medida cue
éste brinda una serie de satisfactores camprendidos en su papel de ——-
“agente protéctor". Esto se vislumbra claramente cuando el Estado incre
menta cada vez mis sus gastos para proveer de servicios a su poblacibn.

Birkhead, Hitchner y Harbold coinciden en enmarcar la importancia
del crecﬁnieito demogrdfico al incrementarse la cooperacifn intergubey-
namental. Asi, desde el punto de vista financiero, Birkhead sefiala que
las relaciones de ayuda interqubernamentales se han incrementado debido
al alto crecimiento experimentado en los gastos estatales y en los go=-
bierncs locales, ejamplificando tal aseveracifn con los incrementos fi-
nancieros présentados de 1902 a 1962 por los gobiernos estatales; adi——
ciona a su observacifn, que al tener mayores gastos los estados, éstos
poseen mayores poderes que se'‘considerarfan en un moménto detexminado - 7
comO una arma operaéivo—administrativazs. Hitchner v Harbold mencicnan
que al igual que se incrementa el indice de crecimiento de la accifn ad
ministrativa de los estados se incyementan también sus problemas, por -
1o cual la solucién de los ms rebasarf necesariamente el criterio -
de eficiencia de 1a adninistracitn®’, y su regulacién dependerd de la -
capacidad t&€cnica de los funcionarios piblicos.

25C.“mn:les R. 'Adrian, State and Iocal Governments, p.p. 48 a 79.

szatrEie S. Birkhead, "El carbiante...” en AdmSn. Pdb., p.p. 185
a 203.

21p . Hitchner y W.H. Harbold, Modern.Government, p. 341.
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Concluyendo a este respecto, se puede decir que la colaboraciSn ad
ministrativa establece un reordenamiento jurfdico-operat ivo que incide
directamente. en la esfera administrativa de la acciln gubernamental, ~-
orientando el criterio polftico del Estado Federal hacia un rumbo de ac
ci6n:administrativa. ' '

Operacién v Funcicnamiento de la Oolaboracifn Administrativa. Las

relaciones cooperativas entre los diferentes niveles de gobiemo -nos -
dice Adrian- pueden operar por dos Srdenes de circunstancias: a) Forma-
les; y b) Informales.

a) Formales.- $on aquellas cuyo funcicnamiento se establece en for
ma prescrita a partir de algln lineamiento legal.

En este mismo plano, el problema de la concurrencia administrativa
en Espana cbhedece a todo un procesc legal que se encuentra sanciocnado -
por el Estatuto Provincial (articulos 18 al 30), para que cuando exista
una voluntad interprovincial de establecer una mancomunidad de algin ¢i
po de abras o pianes de cbras, o prestacidn de servicios interprcviﬁci_a_
les, puedan ser realizadas sin el menoscabo de la Ley y sin alterar el
orden pidblico o los intereses de la Nacifn. También, se tiene previsto
que los proyectos de mancammnidad interprovinciales ccntengan el presu-;
puesto de gastos, la cantidad o los recursos con que tenga que contyi--
‘buir cada corporacién (provincia) y el tiempo y la forma en que deba sa
tisfacer dicha suma. Ademfls, dicha mancomunidad deberd@ ser sancionada -
por las respectivas Diputaciones J'.!wolucradas‘zs.

Por otra parte, en su libro titulado "Derecho Mministrativo Ale——

28Velasm, op. cit., p.p. 315 a 323.
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mi-fm"?9 Mayer dice que la propia Constitucifn en su cuerpo administrati-

vo ‘(parte orgénica) indica el género de actividad para el cual ese Juer
po existe. Entre ctras formas previamente establecidas para el trabajo
en colaboracifn, plantea la esfera de accién delegada cuya administra—-
cisn de asuntos pdblicos se realizar8 en nombre e interés del Estado; -
asi se establece en el caso de la colaboracién FederaciSn-nunicipio, la
deteminacifn y percepcitn de los impuestos del Estado. Amplia su obser
vacitn mencicnando que los funcionarios que manejan esos asuntos lo ha-
cen en nombre del Estadd; ademis, estdn vigilados y dirigidos por &1, -
no en virtud del derecho de vigilancia que le oorresponde frente al ===
cuerpo de administracidn propio, sino seqin las mismas formas que utili
za en su propia jerarquia administrativa, es decir, por Ordenes jerfr—-
quicos y decisiones de segunda instancia. En suma, se trata de una fun-
cibn del Estado cumplida por una persona que esté al servicio del mmi-
cipio como funcionario honorario o de profesidn.

M8s adelante, en la mimma obra citada, Mayer recalca que la dbliga
cién.del municipio consiste exclusivamente en correr con los gastos co-
rrientes, como son los sueldos, las indemnizaciones de se:;vicio, el su-
ministro de recursos matériales, etc; ademis, dice que también es res—-
ponsable por todas las J‘_nde:ﬁnizacimes que terceras perscnas puedan re-
clamar en razdn de la actividad de esta rama de la administracidn, agre
gando que los asuntos mismos seguir@n perteneciendo al Estado.

La regulacién de las actividades administrativas delegadas quedan

2901:1:0 Mayer, Derecho Administrativo Alemén, p.p. 31% a 329.
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prdcticamente suscritas en la esfera de la actividad manicipal. Segfin Ma
yer, en este caso, el Estado no actla frente al municipio en el ejerci—
cio del poder de vigilancia, sino que Gnicamente hace valer su carga en
el cumplimiento de sus fines, procediendo como un acreedor de una cbliga
cién particular; si hay discrepancia, &sta se resolveri seqin las formas
propias de esa relacin en particular y cuando se trate de ‘derechos pecu
niarios, se abriri la via del derecho ordinario ante los tribunales civi
les oorrespondientes.

La tutela es otra forma de colaboracifn administrativa famai que -
=de acuexdo a Debbasch3’ trata de evitar las consecuencias més graves de
una mala gesﬁién de las colectividades descentralizadas y que asequra la
unidad de interpretacifn de la Ley sobre los limites territoriales. Poli
ticamente, la existencia de la tutela no puede serﬁiscutida en el Esta-
do Unitario, dado que el sistema jurfdico local prActicamente no tiene -
existencia por su insertacifn en el mismo sistema nacional.

por lo tanto, la tutela se distingue asi del poder jerfrcquico que -
se ejerce hacia-el interior de una misma persona moral, pues en princi--—
pio el Estado otorga en la jerarquia superior, un poder general de auto-
ridad a la consideracifn de sus subordinados.

Lo anotado hasta aqui, nos presenta a la colaboracién administrati-
va como un mecanismo preventivo de un posible disfuncicnamiento en la ad
uﬁnistraciﬁr} plblica de un Estado, ccasionado por una mala gestifn admi- -

nistrativa.

30parles Debbasch, Droit Administratif, p. 95.
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b) Informales.= Son las que se establecen a partir de acuérdos, con
base en ayuda, proteccién, extensifn de servicios o eficiencia en la mis
ma prestacifn de servicios. Generalmente, entre los estados o muicipios
cuando existén problemas comunes, emana un sentimiento de coparticipa--——
cién para solucicnarlos de la manera mis eficaz posible.

10 anterior significa para Mayer, el realizar una carga o una tarea
entre una o mis instancias de gobiemno; por ejemplo, un municipio puede
servirse de las instituciones y esﬁablecimj.mtos de otro municipio veci-
' no, con €l consentimiento de este Gltimo. El mismo autor agrega que, en
este mismo rubro, aparece el aspecto corporativista entre intereses comu
nes, puesto que los cuerpos de administracién podrdn reunirse, también,
para crear una empresa piblica o wn establecimiento piblico que les seré
-comﬁn; en esta forma; se puede donstruir un puente O un camino con gas—-
tos commnes, cuyo mantenimiento también se daria en comfn; igualmente, -

pueden existir escuelas comunes, cementerios comunes, etc.31

Principios de la Golaboracién Administrativa. Hemos remnido ocho =

posibles criterios o principios que son factibles en una colzboracidn ad
ministrativa; la importancia y alcance de los mismos se detallard en for
ma separada. Cabe sefialar que no es necesario que surjan todos a la vez,
pues su aparicién cbedecer§ a un proceso que geste las condiciones propi
cias de su desarrollo y no a una simple y llana implementacién a priori.
1os principios a saber scn:

a) Legalidad

b) ‘Territorialidad

-

31nfiayer, op. cit., p.p. 324 a 329.
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¢} Racionalidad
d) Equidad

e) Responsabilidad
£) CentralizaciSn
g) Jerarquizacifn

h) Reorganizacidn administrativa

a) ILegalidad.- La actuaciSn administrativa deberd obedecer ciertas
normas legales que establezcan su campetencia, entanto le asignen los cb
jetivos que debe atender y le confieran para ello los poderes necesa —-—-
rios. Ademds, incidental o directamente, limitarin su actuaciénr, en vir-
tud de que la accifn administrativa no puede contrariar a la lLey.

Olivera 'I'om32, distingue tres aspectos o campos donde funcicna el
principio de legalidad:

i) Cumplimiento, en actuacién administrativa, de las formas determi
nadas por la‘ ey para cada caso.

" Al respecto, la Constitucién de los Estados Unidos de América en la-
cldusula de Pacto, articulo T seccifn 10, determina que es necesario el
consentimiento del Congreso para cualquier tipo de tratado, acuerdo o —
campactacidn que se celebre con otro Estado, .sea o no extranjero. Aunque
no es necesario sancionar la legalidad de ciertos convenios que celebren

los diferentes gobilemos, siempre y cbando no alteren el orden sobre el

equilibrio entre los poderes estatales y de la FPederacién, ya que, segin

el criterio de la Corte, iria "... contra la formacifn de cualquier com-

binacién que tienda al aumento de poder politico de los estados, que pue

32Jorge Olivera Toro, Manual de Derecho Adxni;listrgtivo, p.p. 85 a 87.
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da usurpar o entorpecer la justa suprenééia de los Estados Unidos™>.

i1) Cumplimiento de las prescripciones de fondo de la materia sefia-

lada en la Ley; esto es, la decisibn administrativa deberf ser conforme
a la Ley dictada previamente. A

En este caso, el procedimiento de las negociaciones interestatales
en los Estados Unidos, deberi estar sequido de la etapa de un acuerdo —
textual; postéricmﬁnte, el documento deberd ser aprobado por las legis~

. -1aturas Yy por los gobernadores de los estados involucradoé y, finalmen—-
te, por el Congreso34. ' : '

111) Respecto al 6rgano administrativo con facultades para dictar -
disposiciones que contengan naturaleza normativa al orden escalonado exi
gido por la jerarquiaAde la Ley. -

De acuerdo con ;a Constitucitn estadunidense, incumbe al Congreso -
escoger el mecanismo que considere necesario y apropiado para poner en =

ejecucidn los poderes que se le han conferido35.

b) Territorialidad.- Cbedece al fin de la administracién pblica —-
del Estado; es decir, cuando su actividad se encamina a la proteccidn, -
dé un modo inmediatu, de los intereses plblicos que representa, podrd --
agilizar, racionalizar y distribuir todo aquello que scbrepase sus 1fmi-
tes territoriales para atender con prontitud, oportunidad y justicia so-
cial los intereses de sus gobérnadqs. Bajo esta Optica, una colaboracidn
administrativa interqubernamental, asentada en cierta drea geogrdfica, -

constituirs dos posibilidades de accifn: 1) Commidad de intereses y -

33Bernard Schwartz, Los Poderes del Gobierno..., p. 106. Eri este -=

rismo sentido lo cbserva James W. Fesler, The 50 states and their local

overnments, p.p- 173 a 178.
34

YFesler, op. cit., p.p. 175 a 179.

3B chwartz, op. cit., p. 103.
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i1) Areas metropolitanas.

i} 1a comunidad de intereses. Es agquella instancia en la que per-
giste una ayv.xdé, sea dada por el Estado Federal, las entidades federati
vas o bien, compartida por ambas partes. En este sentido, Nicholas Hen-
ry distingue un procesc que se gesta a partir de la cvoperacidn interqu
bernamental, comprendiendo tres etapas fundamentales: la., estableci-—
miento de tratados; 2a., creacifn de estados compactos y 3a., formacidn
de agencias interestatales (ccmisionesi . El inicio de la ccoperacibn se
funda en un tratado o convenic que evolucionari hasta constituir comi--
siones especializadas en algln campo especifico, que cnadyuven ala —
asuncidn de determinadas politicas econfmicas nacionales.

Es importante sefialar que las ayudas gubernamentales, generalmente
estdn condicionadas por las diferentes circunstancias socio—geograficas
en que inciden dos o mis entidades auténcmas36. v

it) Las éreas metropolitanas. De los diferentes factores que oce-
sionan concurrencia en las relaciones cooperativas interestatales, las
areas metropolitanas‘constimyen una relacidn obligada entre dos o mis
estados o bien municipios. Dicha relacifn abarcard diversas actividades
éue acarrearén duplicidad de funciones administrativas, que pzra hacer-
las mis expeditas y racionales se tendrin que unificar los criterios ad
ministrativos a este respect&7.

Felix y Lloyd Nigro observan que las relaciones intergubernamenta-
les exceden el simple cooperativismo al proponer soluciones legislati——
vas coordinadas , para no entorpecer el trabajo comin de dcc o mis esta
. dos, y advierten que cuando etisten problemas comunes entre &stos y de-

ciden solucicnarlos en conjunto, surge el Interestado Compacto que tie~

36Nicholas Henry, Public Administration ..., p.p. 416 a 423.
3gerald Rigby, State and Iocal ..., p.p. 15 a 33.
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ne a su disposicidn agencias camwactas especializadas. Ejemplifican su
planteamiento con el caso “Delaware River Basin Cammission® (DRBC) que
se establece an 1961 y gntré otras cosas, ha regulado, operadc, planea-
do y coordinads funciones especificas sobre distribucién de agua pota--
ble. Esto es factible gracias é que- se legisla en comnfin entre ‘la Federa
cidn y los estados compactos, para evitar conflictos en dicho renglén3£.;
Iee y Johnson mencicnan que resulta mis eficiente oconducir ciertas
actividades gubernamentales conjuntamente, dado que existirian gastos =
compartidos en una empresa que beneficiaria a ambas partes, trascendien
do a una justicia social que abarcaria el otorgamiento de mejores servi
cios para un nimero mayor de poblacién. El problema compartido en las -
&reas metropolitanas implica directamente la solucién de cuatro obstécu »
los a salvar: lo., diferencias en presupuestos fiscales; 20., diferen--
cias en los ingresos estatales; 3o0., competencia econdmica entre las —
unidades de gobierno y 4o., impuestos compartidos. El desequilibrio que
se présente por la diferencia en la captacifn de ingresos que tiénen —
los estados, representari en alguna medida su eficiencia para cobtener~—
los, siendé &sto un indicador para conocer y poder valorar su proyec——-
cién en una accidén conjunta eﬁtre dos o mis entidades. la disparidad en
la capaciaad fiscal con relacifn a los costos externos y beneficios de
las funciones gubex;namentales,_ocasionaré diferentes beneficios para <a
da parte en contienda; asimismo, la canpetencié econdmica se refiere al
interés particular que demiestra cada estado para atraer capitales a --
sus regiones, aunado a las politicas econfmicas que implementen para ==

ellt;39 R

38
39

Felix and Lloyd Nigro, Modern Public ..., p.p. 184 a 198.
R.D. lee and R.W. Johnson, Public Budgting ..., p.p. 301 a 309.
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¢) Racionalidad.- Es propia de cualquier institucidn u organismo -
plblico y se refiere principalmente a: i) la actividad encaminada al de
sarrollo del voifimen de sus actividades colectivas v de sus estructu-—
ras, ¥ ii) el desarrollo en una organizacién de las reglas imperscnales
de indole general que reemplacen la directivae particular dada a wn indi
viduo determinado’®. ' '

d) Equidad.- Para el establecimiento de una colaboracidn intergu--
bernamental debe persistir la cortesia entre ambas partes, evadiendo la
coaccidn. Es necesaria la existencia del principio de equidad, pues co-
mo Madison lo habia ya prescrito, para el éxito del sistema federal es
fundamental que sus partes integrantes posean las disposicicnes y facul
tades para resistir y frustrar los medios del otro; sin embargo, en el
caso de una colaboracidn Federacidn-entidades fedefatﬁ.vas debe inclinar
se é. favor de los estados, dado que si este acto fuese popular, aunque
se menoscabe el interés nacianal (federal), serd apoyado por la pabla--—
cién de dicho estado. Diffcilmente sucederia lo contrario, es decir, —
que una cuestién (administrativa) fuese impopular para el estado, perc
beneficiosa para el interés' general, pues se correria el peligro del re

chazo estatal4l.

e) Responsabilidad.- Se debe tener confiabilidad en la perscna res
ponsable que ocupe alguno de los puestos clave en la organiéacién de —
ma administracién colaboradora intergubernamental; dicha persona debe
ser t8cnicamente campetente, pues las decisiones a tomar son de espe—-

cial importancia para la normatividad de futuras relaciones interguber-

40Jean—Marie Auby, Droit Administratif, p.p. 3 a 5.

4%y milton, et al., EL Federalista, p.p. 200 a 202.
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namentales a emprender42.

f) Centralizacidn.- Al respecito, Debbasch reflexiona ante la proble
matica que se desprende de una coordinacidn mterorgamca (especialmente
mtermm:.sterlal) v asegura que para salvar dicho chstdculo, entre Srga-
‘nos de ‘semejante importancia jerdrquica, es conveniente la creacién de -
un brgano superior que funja camo rmderadoi:, reglamentador y especialis-—
ta para solucionar los miltiples problemas que surjan. Por ejemplo, la -
Comisidn Multiestatal de Impueétos, la Comisién de Marinos Pescadores -~
del Pacifico, etc., Srgancs que en la administracién norteamericana son
autofidades en la nateria'y que sus opiniones resultan decisorias en re-

laci6n a politicas nacionales, subsidios, c-:tc.43

g) Jerarquizacién.- En una coordinacifn administrativa naéional, el
poder ejecutivo al disponer determinades criterios de ejecucién se esta-
r& apoyando en una jerarquia comiin; dependiendo de la especificidad que
se imprima a un hecho determinado, dicha jerarquia revestird un caricter

especial.

h) Reorganizacién administrativa.— Ralph Chandler y Jack Plano, men
cionan que reorganizacifén administrativa sigr;ifica racionalidad, aumento
de productividad y lineas mis llanas de poder y responsabilidad. Afiaden
que la reorganizacién de los planes tenderén a: i) eliminar tareas y du-
plicaciones de servicios,' para integrarlas a las agencias que tienen las

mismas o similares funciones; ii) reducir el nimero de agencias que de=--

’

42H1tchner, op. cit., p.p. 342 a 345.

Cn. Debbasch, op. cit., p.p. 80 a 82, En igual sentido se expre--
san Nicholas Henry, op. cit., p.p. 421 a 423, y Lee y Johnson, op. cit.,
p.p. 321 a 324.
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pendan de una sola cabeza, para consolidar las mdltiples unidades en una
unidad mejor integrada; iii) prestar asesorfa y servicios auxiliares pa-
ra ayudar al administrador en jefe con opiniones sobre funcicnes raciona
les; iv) delinear claramente las lineas de autoridad y responsabilidad -
para que se tomen decisiones sobre lo que pueda ser mds eficiente y efi-
caz para asignar a cada accifn; v) eliminar las posiciones jerirquicas -
que concurran sobre una misma decisifn polftica, a fin de unificar sus -
criterios en un solo mando; vi) planear los servicios para ayudar a la - A
toma de decisiones; vii) implantar revisiones continuas a la calidad del

personal gubernamental y a los procedimientos pres;puestales“.

2. En MBxico

En el caso de M&xico, consideramos dos etapas en la colaboracién ad
ministrativa; una estd constituida por lo estipulado en la propia Consti
tucién Politica Mexicana y la otra ha surgido a rafz de diferentes situa
ciones evolutivas de la administracidn pliblica que ha originado estudios
y trabajos especiales dedicados a solucionar conjuntamente las ineficien
cias o situacicnes duplicistas, principalmente de las administraciones -

fiscales federales y estatales.

Las disposiciones constitucionales. Abren la posibilidad de esta—

blecer diversos tipos de colaboracifn, ccamo son:
a) Entre Fede_racién-amtidades federativas-municipios
b) Entre entidades federativas-mmicipios

c) Entre entidades federacivas

44Ralph Chandler and Jack C. P]‘-.afp, The Public Administration Dictio
nary, p.p. 147 a 226.
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d) Entre municipios
e) Entre Federacifn, entidades federativas o municipios y el pGbli
co~ciudadania

f) Entre Federacifn-entidades federativas y el exterior

a) Entre Federacifn-entidades fedaadms—n@icipms.— Una posible
colaboracién entre Federacidn-entidades federativas en materia penal se
contempla en el articulo 18 constitucional al estipular que la Federa--
cidn y los gobiermnos de los Estados establecersn instituciones especia-
les para el tratamiento de menores ixxfraétores. En materia de culto re-
ligioso el articulo 130 dispmne que corresponde a los Poderes Federales
ejercer en materia de culto religioso y disciplina externa la interven-
cifén que designen las leyes, obrando las demfs autoridades como auxilia
res de la Federacifn. Otra posibilidad de coordinar criterios en los —
tres niveles de gobierno es en materia ‘de sanidad; al respecto, el arti
culo 73 fraccién XVI en su pirrafo Tercero menciona que la autoridad sa
nitaria serd ejecutiva y que sus disposiciones generales serin obedeci-
das por las autoridades administrativas del pais. En materia educativa,
el propio articulo 73 en su fraccidn XXV indiva que el Congreso de la -
Unidn estd facultado para dictar las leyes encaminadas a distribuir con
venientemente 'entre ia Federacifn, los Estados y los Municipios el ejer
cicio de la funcifn educativa y las aportaqiones eérndmicas correspon——
dientes a ese servicio pdblico, buscando.unificar y coordinar la educa-
cifn en toda la Repdblica. Tambi&n, el mismo artfculo en su fraccibn —-
X{IX-C sefiala que en el plano d=z 105 asentamientos humanos el Congreso
de la Unidn esti facultado para expedir las leyes que establezcan la —-
concurrencia del Gobierno Federal, de. los Estados y de los Municipios,

en el dmbito de sus respectivas competencias. Asimismo, este tipo'de co
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laboraci®n se puede dar en el caso de lo estipulado en el artficulo 115

que en su fraccién VI a la letra dice: "Cuando dos o mfs centros urba--
nos situvados en territorios mmicipales de dos o mis entidades federati
vas formen O tiendan a formar una continuidad demogrifica, la Federa——
cifn, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el am-
bito de sus competencias, planearén y regularén de manera conjunta y --
cooxrdinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal -
de la materia“. Se puede dar también, en virtud de lo sefialado por la -
fraccifn X del articulo 115 que otorga facultad para que la Federacién

y los Estados, asi como también los Municipios puedan celebrar conve—-—-
nios para el ejercicio de funciones, para la ejecucifn y operacién de -
obras asi camo para la prestacién eficaz de servicios. piblicos, cuando

el desarrolio econdmico y sccial lo hiciere necesario.

b) Entre entidades fecierativas-nunicipios.— Se puede dar en casos
de carencia de capacidad para la recaudacidn y administracién de contri
buciones asignadas a las comunidades municipales, que establezcan los -
. estados sobre la propiedad inmobiliaria asi camo de su fraccionamiento,
divisién, consolidacidn, traslado y mejora y las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles, scbre las cuales los municipios po—-—-
drin celebrar convenios con los estados para que éstos se hagan cargo -
de algunas de las funciones relacionadas con la mencionada adminis*ra—
cién contributiva, de acuerdo con lo previsto por la fraccién IV del ar

ticulo 115.

¢) Entre entidades federativas.- Se puede establecer en el caso de
materia penal una colaboracién interestatal, pues el articulo 119 preve
que cada Estado tiene cbligacién de entregar, sin demora, los crimina--

les de otro Estado o del extranjero a las autoridades que los reclamen.
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d) Entre mnicipios.- De acuerde con lo dispuesto por la fraccifn
IIT del articulo 115, los mmnicipios de un mismo Estado, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos y con sﬂjecién a la ley, podrén coordinarse y -
ascciarse para la mds eficaz prestacitn de los servicios plblicos que -

les correspondan.

@) Entre Federacidn, entidades federativas o mmicipios y el pbli
co-civdadania.~ Un tipo de colabqracﬁn entre los gobiernos y los parti
culares es la que se otorga constitucicnalmente en el &rea educativa, -
al sefialar el articulo 3o. fraccifn II que los particulares podrin im——
partir educacitn en todos sus tipos y grados debiendo obtener para ello
la autorizacidn expresa del poder pblico. En relacién a @mra con —--
las autoridades plblicas en periodos de elecciones, el articulo 36 dis—
pone que son obligaciones del ciudadano de la Repiblica desempefar los
Vca;rgos de eleccifn popular de la Federacidn o de los estados, que en —~-
ninglin caso serfn gratuitos (fraccién IV), asi como, desempefiar los car
gos concejiles del Municipio donde resida, las funciones electorales y
las de jurado (fraccién V). Otro aspecto de la colaboracifn gubernamen-
tal con el pdblico, lo constituye lo asentado en el articulo 134 al ma-
nifeétar que todos los contratos que el Gobierno tenga que celebrar pa-
ra la ejecucién de cbras plblicas serdn adjudicados en subasta, median-
te convocatoria, y para que se presenten proposicicones en sobre cerra—-
do, que serd abierto en junta pblica. A su vez, el articulo 5o. estatu
ye que los servicios plblicos sSlo podrén ser obligatorios en los térmi
nos que establezcan las leyes respectivas, el de las amas y los de ju-
rados, asi como el desempefio de los cargos concejiles y los de eleccibn
popular, directa o indirecta; las funciones electorales y censales ten—

dran carfcter cbligatorio y gratuito; los servicios profesionales de In
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s\

dole social serdn obligatorios y fetribuidos en los términos de la ley

¥ con las excepciones que esta sefiale. -

£} Entre Federacifn-entidades federativas y el exterior.- El dnico
caso que se establece es en materia pe.ﬁal, pudiendo ser realizada tal -
colaboracidn ya sea del interior al exterior o viceversa. Asi lo esta--
blece el articulo 18 al sefialar que los reos de nacicnalidad mexicana -
que se encuentren campurgando penas en paises extranjeros, podridn ser -
trasladados a la Pepiblica para que cumplan sus condenas con base en —-
los sistemas de readaptacifSn social, y los reos de nacionalidad extran-
jera sentenciados por delitos-del-orden federal en toda la ﬁepﬁblica, o)
del fuero comfin en el Distrito Federal podrén ser trasladados al pafs -
de su origen o residencia, sujeténdose a los tratados internacionales -~
que se hayan celebrado para ese efecto. Los gobernadores de los estados
podran solicitar al ejecutivo federal ocon apoyo en las leyes locales —

respecti\}as, la inclusibn de reos del orden comin en dichos tratados.

‘La evolucién de la administracién pibiica. Plantea la necesidad -

de coordinar acciones, para lo cual es indispensable la colaboracién ad
- ministrativa en los diferentes niveles de gobierno. Asf pues, con la --=
creaci6n de la Direcci6n General de Estudios Administrativos y de la Di
reccidn General Coordinadora de la Programacifn Econémica y Social ===
(1971), adscritas a la entonces Secretaria de la Presidencia, se deter-
mina de alguna manera la capacidad politica y administrativa del Ectado
Federal Mexicano para establecer las bases suficientes para la operati-
vidad de una colaboracifn adm nistrativa vist;_a a través del programa de
Reforma Administrativa que vislumbraba los cambios requeridos & nivel -

de instituciones, sistemas commes de apoyo administrativo, sectores y
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del conjunto total de la administracién pblica, pretendiéndose con s~
to, elaborar una concatenacién entre los >div_ersos sectores de la activi
dad ecanfmica y social (?agr_ﬁpewario, industrial, de bienestar social,
etc.) y los sistemas comunes de apoyo (programacidn, gasto pdblico, ba-
ses legales, orgéni,zacién y métodos, ei-:c.), con la finalidad fund e
tal de fijar los cbjetivos generales, enfoques y politicas a sequir en
el corto, mediano y largo plazo, para detectar épormnamente al respon-
sable de cada &rea o proyecto y corregir de esta manera las posibles fa
lias.

Entre los propSsitos que se establecfan en esta Reforma Administra
tiva destacaba el de fortalecer la coordinacién, la colaboracifén y el -
trabajo en equipo camw politica de gobierno, para lo cual se implementa
ron programas que integraron un Plan Global (1980-1982) que contemplaba
entre otras cosas la sistematizacifn y la coordinacién de las accicnes
con criterios sectoriales o regionales en concordancia con los linea——-
mientos y con las prioridades que sefialaba el programa de desarrollo, -
como eran:

a) Ia racionalizacifn del gasto plblico.

b) 1a revisién de las basés‘ legales de la actividad federal.

) La reorganizacién y adecuacién administrativa del sistema de --
programacién.

d) la revisifn del sistema administrativo y de sus recursos.

e) La ieorgan;zacién del sistema de contabilidad gubernamental, en
tre otras disposiciohes.

Concordantemente con 1o propuesto por Carrillo Castro en la Refor-
ma Administrativa, Pichardo Pagaza observa que la administracién pbli-

ca de las entidades federativas, modernizada y fortalecida por una teso
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rerfa poderosa, puede constituir un factor de desarrollo econdmico regio
’nal, para lo cual el CGobiermno Federal debe modificar tanto enfocues como
procedimientos en sus relaciones con las entidades federétivas, pues los
gobiernos estatales deben ser vistos como el instrumento Sptimo de desa-
rrollo regional45.

Durante el Gobierno de Luis Echeverris se considera como base de po
litica de desarrollo econdmico el crecimiento equilibrado, determindndo-
se que las reformas administrativas contemplaran la necesidad de transfe
rir la politica de desarrollo regional a los administradores estatales,
con la finalidad de instrumentalizar adecuadamente los planes nacicnha-—
les, apoyéndolos y coordindndolos en los regicnales para que correspon—-
dieran tanto a las necesidades como a las capacidades de cada regifn, —
eﬁWo los enclaves de alto desarrollc-en un contexto general de atra-
5046.

Por su parte, Pq'.chaxdo Pagaza al analizar el desarrollo de la cola-
boracién administraliva intergubernamental concibe que es necesario con-
tar con personal espécializado a nivel de toma de decisiones para obte—
ner mejores resultados, ademis de- contar con una irea especifica contro-
lada que podrd manejarse y dirigirse coxisisten-temente hacia la obtencidn
de mejores resultados, ya que los problemas de coordinacidn (Federacién-
entidades federativas) no pueden resolverse adecuadamente mientras que -
la capacidad de decisidn de tales Srganos administrativos (cuando exis—
ten camo tales a nivel 'regional) o de sus representantes (cuando se tra-

ta de delegados regicnales de Srganos federales) esté decididamente res-

' 45Ignacio Pichardo Pagaza, La Reforma Administrativa en los Estados,
p-p. 307 a 308. i )

46 4is Echeverrfa Alvarez, "Todos en M&xico ..., p.p. 132 a 166.
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tringida por los brganos centrales. Generalmente, los planes regionales
se desarrollan con "ejecutores® de decisiones de los Srgamws centrales,
v mientrés éstos carecen de informacidn y posibilidades reales de adap-
tar los planes a las necesidades y caracteristicas locales, aciuéllos no
poseen ia capacidad de decisifn indispensable para realizar tales ajus-

te,s47 .

47E'icha1:clo, op. cit., p.p- 313 a 314.



III. LA IEY DE COORDINACIGN FISCAL Y LA COLABORACION
AIMINISTRATIVA EN MATERIA FISCAL

El sistema de participacicnes que se venia aplicando a partir de ~-
1917, amado a la transformaci&n del Impuesto scbre Ingresos Mercantiles
en el Impuesto al Valor Agregado, -propician Ala expedicitn de la Nueva -
iey de Coordinacién Fiscal de 1979 que mcdifica el sistema de participa-
ciones y que praweve en forma sistemitica la colaboracifn administrati-

va entre la Federacién y las entidades federativas.

A. Mntecedentes de la Colaboraci@n Administrativa en Materia
Fiscal

1a persistencia de un sistema fiscal concurrente entre la Federa——-
cién y las entidades federativas es un hecho patente que se ha venido -
desarrollando desde el inicio del federalismo mexicano; en sus tres mo—-
mentos constitucionales (1824, 1857 y 1917) se ha observado una tendene——
cia casi inalterable, ya que a partir de 1942 con la reforma al artficulo
73 fraccidn XXIX se estableciercn imvuestos especiales reservados a la =
Federaci&n, pero con participacién a las entidades federativas, situacifn
que propiciaria mis tarde el punto de partida de una colaboracién inter-
gubernamental a través de convenios fiscales; més adelante dilucidaremos .
dicho punto '

En el afio de 1947 se expide la lLey Federal del Impuesto Sobre Ingre

sns Mercantiles (ISITM) que sienta el precedents de un sistema en el que
58
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la Federaci®n y las entidades federativas aprovecharfan las fuentes i~
positivas en el marco de una coordinacisn, cuyo propSsito no fuese nece-
sariamente el de el:imin_ar su cancurrencia, sino por el ccntxario, el de
controlarla y orientarla unificadamente entre dichos Srdenes de gobiermo.

Asi pues, las relaciones intergubernamentales entre la Federacidn y
las entidades federativas en materia fiscal hasta 1979, estaban regqula-—
das por la Ley de Coordinaci&n Fiscal de 1953 la cual establecfa la crea
cidn de la Cauisidn Nacicnal de Arbitri.os (articulo 20.) a cargo de la -
Secretaria de Hacienda y Cré&dito Pfblico, que regirfa la aplicacifn de -
la ley al iqual que serifa el 8rgano encargado de celebrar convenios de =
coordinacién fiscal con las entidades federativas. A partir de 1977 di-—
cho 8rgano dependerfa de la Subsecretaria de Ingresos de la misma Secre-
tarfa, teniendo, ademds, entre otras tareas: la vigilancia de las entida
des respecto al cumplimiento de los convenios celebrados can la prowia =
Secretaria, el arreglo de la constitucicnalidad de las leyes, brindar =—-
asesoria técnica con la finalidad de perfeccicnar los esquemas fiscales
de las entidades federativas,; entre otras funciones (articulos 20. y ~==
60.), teniendo, por consecuencia, una gran autoridad en sus resolucicnes.

Otro acontecimiento relevante para la colaboracién intergubernanen-
tal en materia fiscal surge en 1957 cuando se trata de visualizar una ad
ministraci®n tributaria ms eficiente del Poder Central por lo que emer-
ge una desconcentracién administrativa en el area de fiscalizacifn al --
atribuirle nuevas fincicnes a la ‘Yesorerfa del Departamento del Distrito
Federal.

Para 1965 se celebra el primer convenio en materia fiscal entre la
Federacién y el Estado de Colima dque marcaria el inicio de otros tantos;
.hasta que en el afic de 1974 se realiza la firma total de tales conve- =—-

nics. Estos contenfan, entre otros recursos, la participacifn a las enti
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dades federativas adheridas al convenio en la recaudacidn del inpuesto -
federal sobre ingresos mercantiles, que representaba la mitad de los im-
puestos locales y municipales derogados por aquellas de las respectivas

leyés de ingresos, que gravaban con diferentes dencminaciones al mismo -
objeto impositivo.

En el proceso de colaboracién fiscal intergupernamental que breve--—
mente veninos sefialando, es importante destacar las Reuniones Nacionales
de Tesoreros Estatales y Funcionarios de la SHCP que se inician en el --
afio de 1972 con la finalidad de obtener unidad y coherencia en las finan
zas nacionales, ademis para tener una visién mds amplia del estado que -
guardan éstas; aundue tales reuniones se han abocado actualmente a orien
tar, organizar y controlar el proceso de coordinacién entre el gobierno
federal y el de las entidades federativas, se ha procurédo ampliar los -
campos de la administraci6n estatal o federal de impuestos concurrentes,
asf como la naturaleza y contenido general de los nuevos convenios de co
ordinacién y la conveniencia y condiciones en que se pueda ampliar el ==
sistema de participaciones. Desde el inicio de las actividades de dichas
reuniones se habfa determinado la persistencia de una situacifn econdmi -
ca que era desfavorable al pafs, dado que habfa implicado un decremento
en el ingreso nacional, para lo cual se habfan propuesto ciertas medidas
para contrarrestar semejante situacién. En esas reuniones se consider$ -
que en futuros convenios se observara la eliminacifn parcial y paulatina
de algunos gravémenes estatales concurrentes, combinando este cambio con
aumentos en la tarifa federal, para financiar la concesidr. de participa-
ciones a las entidades federativas y municipios del rendimiento total -=-
del impuesto federal correspondiente; en algunos casos, y de comn acuer
do, el impuesto podrfa administrarse totalmente o en ciertas fases por -

las tesorerfas de las entidades federativas.
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Durante el desarrollo de las Reuniones Nacionales de Tesoreros Esta
tales y Funcionarios de la SHCP se acordaron dos acontecimientos impor——
tantes: el primero es la creacifn de la ComisiSn Permanente de la Federa
cién y de los Estados, durante }a I Reunitn realizada en el afio de 1972,
que estarfa encargada de preparar las agendas de trabajo, vigilar el - -
avance y curplimiento de los acuerdos tamados en estas reuniones y, en -
general, serfa el 6rgano gestor de las propuestas y preocupaciones de --
las entidades federativas ante la Secretaria de Hacienda; el segundo es
el surgimiento del Instituto para el Desarrollo Técnico de la Hacienda -
Plblica (INDETEC), durante la III Reunién celebrada en el ano de 1973, -
cuyas funciones servirfan como apoyo técnico a todas aquellas tareas que
implicaran la coordinacién y, ademds, fungirfa camo asesor en el campo -
legislativo y en lo relativo a administracidn fiscal en los tres niveles

de gobierno.

La colaboracién administr,;tiva é_n”rtrvateriadg:scal, durante el sexe—
nio 1976-1982, encontrS un nuevo camino al considerarse la filosoffa po-
1ftica del Federalismo como fortalecer la economia de las entidades fede
rativas, mediante una mis equitativa distribucién de los ingresos tribu-
tarios.

En suma, se puede decir que con el establecimiento de una colabora-
cifn administrativa en materia fiscal se pretendfa suprimir, o al n‘ehcs
atenuar, la concurrencia impositiva como medida de pol_itica econfmica pa
ra proteger la Industria y el comercio, a través de participaciones, - -
acerca del rendimiento del impuesto federal sobre ingresos mercantiles -
para los Estados, otorgﬁ.zﬂoselés siempre y cuando éstos se coordinaran =
por medio de convenios gque se suscribfan con la SHCP y que suprimfan de-

terminados impuestos estatales concurrentes con los de la Federaci6n.
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1. Reformas a la Ley Federal del Impuesto scbre Ingresos Mercanti--

les.

Reforma del 31-XII-51.- El articulo 77 de la mencionada ley abre la
posibilidad d2 una coordinacién fiscal entre la Federaci& y los Estados,
- al especificarse que la Federacién facultaba a la SHCP para que celebra-
se convenios con las entidades federativas en la recavdacifn de la cucta
federal y de la participacién local que les pudiera corresponder; con la
condicifn de que los estados no tuviesen en vigor impuestos locales so—
bre el camercio y la industria, agquellos tendrian derecho a una cuota --
adicicnal de 12 al millar sobre el importe de los ingresos gravables per
cibidos dentro de sus jurisdicciones, reservindoseles a las legislaturas
locales la funcién de fijar el porcentaje corrrespandiente a los munici-
pios (articulo 15). Cabe agregar que esta coordinacign encerraba un sa—
crificio fiscal de las entidades federativas y que la Federacifn, por su
parte, no consideraba camo campensacifn del vresente acto una participa-
ci&n para ellas, sobre los ingresos gravables por concepto de importa -
cién y exportacién que son exclusivos de la Federacidn, Por otra rarte,
el articulo 14 de la misma ley mencionaba que el impuesto sobre ingresos
mercantiles se causaba por 18 al millar scbre el monto global de los in=-
gresos gravables. »

2demis, las entidades federativas cobrdinadas actuarfan camo érganos
ccmpétentes de la Federacién para recibir la solicitud de empadronamiento
y camo gestores administrativos en la recaudacitn de tales impuestos, te-
niendo por lo cual, adicicnalmente, participacién en los recargos y mul-—
tas que se impusieran a los contribuyentes del gravamen sobre ingresos —
mercantiles, en la proporcidn estab]_;ecida por el convenio (artfculo 77 —
fraccién I a la V;. Dichas participacicnes serfan sobre los siguientes —

renglones: ) : ) 4
7 I. Puestos ubicados en la via pblica o en los mercados pdblicos -—
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que estuviesen exceptuados del imuasto federal.

II. Vendedores ambulantes que estuvieran exceptuados por el articu-
lo 18, fraccitn V.

III. Los ingresos obtenidos en los establecimientos que limitativa-
mente se ennumeran a continuaci@n y que en forma exclusiva operan con ==
los artfculos propios de su ramo.

a) Tortillerfas, expendios de masa de maiz, molinos maguileros de -
nixtamal, asf camo los molinos de harina de mafz que se destina a hacer
masa para tortillas de mafz.

b) Panaderias y f8bricas de pan.

c) Carnicerias.

d) Pescaderfas y expendios de mariscos.

e} Verdulerfas y fruterias.

f) Lecherias y plantas pasteurizadoras de leche.

g) Carbonerias.

IV. Ios ingresos que procedan de la venta de los articulos siguien-

a) Mafz, frijol, arroz y trigo.

b} Ganado porcino y cabrfo, lanar y vacuno, con excepcitn de los to
ros y novillos de lidia.

c) Carnes en estado natural.

d) Pescados y mariscos en estado natural.

e) Aves de corval y huevos.

f) Iegumbres, verduras y frutas en estado natural.

g) Tortillerfas, masas de nixtamal, harina de maiz y pan,excepto pas
tel.

h) Ieche natural, condensada, evaporada, deshidratada, rehidratada o

enlatada.
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1) Tabaco en rama.

j) Hielo, con excepcién del anhidrido carb&nico.

V. Ios ingresos que cbtengan los agricultores vy los ganaderos por -
la venta de primera mano de los productos no industrializados de sus ran
chos, granjas o fincas agricolas o ganaderas, excepto los que provengan
de la enajenaci8n de flores cultivadas y de toros de novillos de lidia.

VI. Los ingresos provenientes de regalfas, excepto cuando proverngan
de la explotacién de bienes del dominio directo de la Nacifén.

VII. Los ingresos cbtenidos por los establecimientos penitenciarios,
de beneficencia o de ensefianza piblica o privada.

VIII. Ios ingresos procedentes de diversicnes y especticulos pfibli=
cos, asf cano de juegos permitidos con apuestas o sin ellas, loterias, -
rifas, sortecs y aparatos fonoelectramecinicos.

IX. las ventas de primera mano de bebidas que contengan alcchol, ex-
cepto la cerveza y los vinos de mesa elaborados con uva fresca del pafs.

X. Los ingresos cbtenidos por la campraventa de alcoholes y aguar— ==
dientes.

XI. Los ingresos derivados de articulos producidos dentro de sﬁ terri
torio, siempre que &stos no hayan percibido la cuota adicional de 12 al -

XII. lLos ingresos por el establecirrximto o guarda de coches.

XIII. Expendios de bebidas alcohSlicas, excepto los vinos de mesa ela
borados con uva fresca del pafs. Los expendios exclusivos de cerveza s8lo
podrén ser gravados de acuexdo con la ey del Impuesto a la Fabricacifn -
de Cerveza.

Por su parte, la SHCP tendrfa bajo su respensabilidads ¢

1) El Padrfn Fiscal General de la Repfiblica (artfculo 78).

2) Bl poder de vigilanc.ia del exacto cumplimiento de dicha ley, si in
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terpretaci®n, la vigilancia de sus violaciones, la imposicién de penas,
asi came la facultad para dictar las resolucicnes a que se refiere el ar
ticulo 73 y la solicitud del auxilio a las autoridades locales, en los -
casos en que lo estime conveniente (articulo 79).

Finalmente, la SHCP podrfa faculter a los Estados que tuvieran dere
cho a la cuota adicional de 12 al millar, para gravar los ingresos prove
nientes de giros o efectocs no gravados por esta ley (artfculo 81, parte

final).

Reforma del 26-XII-53.- la discreci®én de una restriccifn que coarta-

ba la autonomia constitucional de los Estados, contenida en la refomma =
de 1951 antes citada, al mencionar que podrian coordinarse con la Federa
cidn a@ellas entidades que no tuvieran en vigor Impuestos scbre camer-=
cio e industria, deja entrever el camino futuro de dicha coordinacién, -
pues en la reforma de 1953 se eséecifica.ba que la SHCP podfa celebrar --
con los Esf.ados, convenios de coordinacifn en lo que respecﬁara al im --

puesto scbre ingresos mercantiles, a condicitn de que no se mantuviesen -

en vigor impuestos locales ni mmicipales scbre camercio e industria, di

versos de los autorizados en el articulo 81 de dicha Iey y los previstos

en el convenio respectivo (articulo 15).

Subrayamos, que mediante esta reforma la Federacifn autorizaba a -=
los Estados el ejercicio de sus propias canpetencias.

En el articulo 15 se especificaba, también, que las entidades coor-
dinadas percibirfan ademds una participacitn de 40% sobre los recargos y
multas que se recandaran por la aplicacifn de esta ley, asimismo, se dis
ponfa un poder de cobertura tan grande cano lo fijara el Congreso de la
Uaidn.

Otro aspecto que se refina, es el observado por el artfculo 77 que

en su fraccidn V especificaba que la SHCP podria celebrar canvenios con



las entidades federativas para la recaudacién de la tasa federal y de la
cuota adicional que a éstas pudiere corresponder en los términos del ar-
tfculo 15, ademds los Estados deberfan sujetarse a dar camo minimo 15% -
del rendimierl£o de la cuota adicional distribuible por las legislaturas
locales respéctivas.

Se autoriza, ademis, que las entidades federativas pudiesen estable
cer, de’ acuerdo con las bases que se consignaran en el convenio celebra-
~do con la SHCP, impuestos especiales,lqcales o municipales sobre las con

tenidas en el articulo 81,

Reforma del 30-XII-70.- Para 1970 se observan los siguientes cam --

bios:

Se amplfa el campo susceptible a ser gravado scbre una tasa generat
del impuesto sobre ingresos mercantiles a 1.8% (articulo 14).

Aparece especificada la cuota adicional qué percibirian las entida-
des federativas de acuerdo al que fijaran sus legislaturas locales, en -
los téminos del convenio concertado, los que no excederfan de 1,2% so—-
bre el importe de los ingresos gravables con la tasa general de 1.8%, --
percibidos dentro de su territorio. El 40% se sequia manteniendo camno ~-
participacifn para las entidades federativas, en lo concerniente a recéni
gos y multas que se recaudaran por la aplicacidn de dicha Ley (articulo
15 y 81); mientras que la participacién del rendimiento de la cuota adi-
cional y la participacién sobre la tasa especial correspondiente a los -
municipios continuaba con el 15% cano minimo (articulo 77 fraccién V).

ast también, se autorizaba a las legislaturas locales vara gravar -
los ingresos derivados de articulos producideos dentro de su territorio,
siempre y cuando que por &stos no hubieran percibido la cuota adicional
de 1.2% ni tampoco la participacidn por la aplicacién de la tasa espe ——

cial de 10% (artic¢ulo 81 fraccidén XII).



67

Refonna del, 30-XII-72.- La participacién a los Estados se eleva a -

45% de lo recaudado por la aplicacién de la tasa general de scbre los es
peciales de 10%. Tambifn se aumenta la participacién a los municipios =-
con un 20% como minimo (articuls 77).

Los Estados coordinados tenfan derecho a participaciones de lo ree
caudado por la aplicacifn de la tasa del 4% y las especiales del 10%, -
asi como dé recargos y multas que podrian establecer si estaban autoriza
dos para ello, concediéndoseles uné participacifn de 45% de las tasas an
tes mencionadas, que podfan ser por las contenidas en el articulo 81, --
adicionéndose los ingresos que se obtuvieran en los establecimientos a -
que se refieren las fracciones XXVIII y XXIX del artfculo 18, derogéndo~ A
se los ingresos derivados de articulos producidos dentro de su territo——
rio, siempre que por &stos no hubieran percibido la cucta adicicnal de -

12 al millar.

Reforma del 19-XT-74.- Entre los cambios mis importantes aconteci--

dos en ese ano se encuentra el surgimiento de una medida adicional para
proteger la campetitividad de los empresarios; tal medida es con el obje
to de preservar el desarrollo de la industria turistica localizada en zo
nas fronterizas y perimetros libres, mediante la recaudacifn y, en algu~
nos casos, la exencifén del pago del impuesto sobre ingresos mercantiles.
Tocante a lo anterior, el decreto fechado el 19 de noviembre de 1974 dis
ponia que: Ios establecimientos ubicados en las zonas fronterizas y peri
metros libres que perciben ingresos por las actividades a que se refiere
el articulo 14 apartado é, fracciones II, IITI y IV de la Ley Federal del
Impuesto scbre Ingresos Mercantiles, gozarian de la recaudacién de la —-
percepcidn neta federal del impuesto en cuestién.

Ios causantes ubicados en las zonas fronterizas y perimetros libres

que percibieran ingresos por las actividades relativas a autamfviles a -
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que se refiere el articulo 14, apartado A, B fraccifn I, C fraccidn Iy
D fraccin I de la misma ley, gozarfan de la reduccién de la participa~—
cifn neta federal del impuesto en cuestifn, scbre la participac

que se hubiere incrementado la tasa que cada marca y tipo de vehfculo —
causaba en el afio de 1974 y hasta la misma vigencia de dicha ley.

Reforma del 31-XII-75.- Aumenta el porcentaje de recaudacién para -

la Federacifn y cansecuentemente las participacicnes de las entidades fe
derativas al aparecer nuevas tasas especiales del ISIM, que serian del -
5%, 10%, 15% y 30% que se aplicarfan scbre el monto total de los ingre—
sos gravables, segtin se detallaba en el propio articulo 14.

Reforma del 30-XII-77.- Scbre las tasas especiales se agrega el im-

puesto del 7% (artfculo 14 apartado B) en los ingrescs derivados de la -
prestaci@n de los servicios de restaurantes col venta de bebidas alcohd-
licas, excet_:;to aquellos que vendieran exclusivamente vinos de mesa y cex
vezas nacicnales; servicios de restaurante o banquetes a damicilio, in-—
cluyendo muebles para el efecto, y sobre alquiler de salones para fies—
tas y banquetes y los ingresos por alquileres o cervicios que en ellos =
se prestase.

E1l 45% de lo que se recaudara en el territorio de los estados por -
la aplicacifn de la tasa general de 4% y las especiales de 5%, 7%, 10%,
15% y 30%, serian percibidos por aquellos, al igual que por concepto de
recargos y miltas que les fueren amtorizadas a los mismos (artfculo 15 y
81, respectivamente).

Considerando o&o aspecto, en la Ley Federal del ISTHM de 1978 apare
cfan en forme conjunta las siguientes facultades delegadas por parte de

la Federacifn a los Estados adheridos al convenio de ccordinacifin fig—re

cal:
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a) Ia recaudacifn de las tasas generales y especiales, asf camo de
los recargos, m._lltas y gastos de ejecucién. '

b} El mantenimiento del Padrfn Federal de causantes del impuesto Fe
deral sobre ingrescs mercantiles.

c) La fiscalizacibn,

d) 1a liquidacién de impuestos emitidos y recargos.

e) 1a cobranza y el procedimiento administrativo de licuidacién.

£) El trémite de solicitudes de devolucifn para pagos efectuados in
debidamente. 7

g) El otorgamiento de plazos para el pago de créditos, salvo log --
que financiara la propia SHCP.

h} El aseguramiento del inter@s fiscal.

i) Ia intervencifn camo parte, en los juicios que se susciten del -
ejercicio de estas facultades.

Por su parte, la Federacifn (SHCP) se reservaba las siquientes fa-
cultades:

a) La interpretacién de la Ley.

b) E1 tr&m_ite y resolucidn de los recursos administrativos (salvo -
en la nulidad de notificacicnes). -

¢) la querella en casos de camisifin de delitos fiscales,

d} La condonacién de multas por ella impuestas,

e) la expedici®n de resolucicnes en que se finquen diferencias por
anisién de impuestos con base en auditorias.

£) Tod:as aquellas facultades no é{presamente delegadas en los conve

nios.

1o expuesto hasta aquf, nos muestra una desconcentracifn administra
tiva para lo cual se efect@la un reordenamiento de acciones coincidentes

entre Federaci®n y entidades federativas, implicando tal vez una medida
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da politica fiscal positiva en la econonfa que no soluciona el problema
legislative a fondo, pues se evade la autonomfa constitucional de las en
tidades federativas (artfculo 41 constitucimal), queriendo aliviarlo =-
con la ley de Coordinacién E‘:.scal expedida en 1979, considerada camo dis
pos:.tz.vo furdamental para tal acc:.fn. 2ntes de concluir con respecto a
si es o0 no canstitucional la accién de la Federacién en los convenios de
coordinacién fiscal, examinaremos en segquida cfmo vy en qué casos puede -
existir una delegacifn de facultades en el Estado Federal Mexticano.

En una primera concepcifn, la delegacién es "una operacifn por la -
que una persona (delegante) ordena a otra (delegado) que haga o se encar
gue de hacer una prestacién a uwna tercera (delegatario) "48; es decir, se
trata de prescribir un canpraniso que se circunscribe necesariamente en
una escala jerdrquica "vertiéal—desoexdaite'AQ. Mdemds, "lo delegado” =-
tiene que estar comprendidn en un &rea especifica de accifn, tanto del -
delegante camo del delegadoso, pues de otra forma, no podrfa existir el
principio de delegacifin, ya que se excluirfa de una jerarquia que la com
diciona, en el sentido de "... exigir wia prestacifn o de hacer wna pro-

Por ende, podemos entender, aproxim$ndonos un poco més al caso de -
delegar alguna accifn en el Estado Federal Mexicano, que la delegaci’n -
constituye un acto de voluntad realizado o ejecutado por un determinado
funciocnario titular de un-cargo plblico y, por consiguiente, de la fun—
cifn que &l encamienda a otro otorgéindole su representacién o aytorizén-

dolo para ejecutar determinados actos que constituyen el cicio de esas -

4°Encyclopéd.1que Grand Larousse, Volume 3, p. 885.

5OJo.,a Escobedo Galvan, Tratado de Administracién General, p.p. 96=97,
Enciclopedia Juridica CMEBA, Tano XII, p. 1502.

LatEc Dizionario Enciclopedico, Volume secondo, p. 182.
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funciones; es decir, en una delegacisn de funciones en el Estado Federal
Mexicano s6lo se podrd hacer uso limitado de determinadas acciones con =
arreglo a la Iey Fundamental. En el caso del uso que hagen los noderes =
del gobierno cuando actdan camo ﬁales. vecibird el nombre de delegacién

de atribuciones, en cambio, cuando un determinado funcionario ejerce un

acto de autoridad, se trata de una delegacién de facultades, dado que se
apoyarid en un fundamento jurfdico, (Reglamento, Ley o Constitucitn) que -
lo envestird del poder necesario para tal efecto.
_ Por consecuencia, si consideramos como v4lido lo previsto por la --
Ley de Coordinacién Fiscal en torno a una coordinacién fiscal del Estado
Federal Mexicano se adscribirfa a una delegacifén de facultades, pues en
la mencionada lLey la Federacién actfa como autoridad investida del poder
suficiente para coaccionar a las entidades federativas para finalmente,
someterlas a su dominio quedando hasta ahf el “problema” de dicha delega
cién solucionado. Examinando esta situacifn con cautela, encontramos que
&sta ha respordido a un desarrollo empirico mal fundamentado, camo ya lo
dijimos con cportmidéd, por lo que nos prequntamos: Se trata o no de -
dos gobiernés que estén regidos por una Constitucién Politica ¢ue les —
asigna sus propias competencias y facultades? Al respondernos esta pre—
gunta, nos obligamos a emprender un estudio de los casos en que la Cons-
titucién Polftica Mexicana considera factible el ejercicio de una delega
cién de funciones y facultades, posici6n que el primer capitulo de este
trabajo ya ha cubierto, pero para aclarar con mis detalle nuestra opi- -
nién argumentamos lo siguiente: _
Si en nuestra Constituciﬁn s. hubjere previsto una delegacién de fa
cultades y/o funciones en el campo tributario, ella misma preverfa los -
casos en que hubiere facultado a la Federacifn para fijar las condicio—

nes necesarias para la ejecucién de una coordinacién fiscal que tendiese
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a hacer mds eficaz, flexible y racional el sistema tributario mexicano, tal
como lo encontramos al estudiar otras Constituciones de pafses federalis- =
tas. En Alemania, por ejenplo, su Ley Fundamental estd estructurada de for-
ma tan flexible que se da cabida a esprender medidas econfmicas a nivel na-
cional en el ca:po de los impuestos, donde la Federacifn puede en colabora-
‘cién "wndicidnada“ -con los Linders (Estados) coordinar tanto acciones le—
gislativas como adninistrativas, incidentes en el campo financiero, gque sin
ellas se entorpecerfa en gran medida el libre ejercicio de setejantes accio
nes; adernds, se especifican con claridad los casos de delegacién de faculta
des de la Federacifn a los Linders. Otro pafs en el que persiste un funcio-
namiento efectivo de delegacién de facultades, sancionado por su misma Cons
tib.nﬁién, es Australia, dado que en é€stas se preven los ¢asos en que la Fe-
deracifn auxilia a las entidades federativas, cuando el Parlamento determi-
na que asf se requiere; dicha determinacién responde a un criterio de polf-
tica econfimica nacional al detectar una situacifn econfmica desfavorable, -
considersndose que perjudica no s6lo al interésv particular del propio Esta-
do, sino que repercute, también, en el funcionamiento econfmico federal vy,

por consecuencia, en el desarrollo aménico nacional. EL criterio de polfti
ca econfimica que mencionamos se basa estructuralmente en que el Parlamento

es el Gnico 6rgano capaz de determinar dicha sitvacién y, si el caso lo -—
amerita, de racionalizar el sistema tributario nacional cuando se emprende

una uniformidad de impuestos regida por un 6rgano federal (Coamorwealth) =
que autoriza al mismo Parlamento. Finalmente, la Constitucién de Canadd ~—
prevé un acto semejante al de Australia, teniendo un aspecto clave en el ==
entrafamiento de una delegacién de facultades; dicho punto se refiere a la

facultad que tiene el Parlamento para recaudar los ingresos tributarios por

cualquier modo o sistema impositivo, confiriéndole a la Federa-
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cién la rectoria exciusiva del manejo de dichos asuntes.

B. Los Convenios de Colaboraciéin Adninistrativa en
Materia Fiscal _

Ia sistematizacifn en la oolaboracién administrativa entre la Fede-
racién y las entidades federativas consistfa en modificar la foma de ==
aplicacidn de los convenios en materia fiscal que se venfan efectuando -
hasta 1979. Es decir, en ellos se venfan otorgando diferentes participa-
cicnes a las entidades federativas coordinadas con la Federacién por me-
dio de convenios, entre los cuales, una consistia en el otorgamiento a -

las entidades coordinadas de un tanto porcieﬁto sobre el ingreso federal,

que eran los casos de: energfa eléctrica, aguas envasadas, caza, pesca,
buceo y- similares, tabacos labrados, fondos m:inex_:os, fondos petroleros,
produccién de petr8leo, produccién de sal, explotacién de sal, explota——
cifn forestal, cerillos y f8sforos y expendios de bebidas alcohBlicas; =

otra foma de participacién era por medio de una cuota f£ija de dinero, -

en lo concerniente a: aguamiel y productos de su fermentaci®n, oroduc- -
cidn y consumo de cerveza y consumo de gasolina; finalmente, existia un

tanto porciento fijo sobre el valor de la mercancia o de las ventas en:

produccifn de metales y compuestos metdlicos, produccifn de cemento y si
milares, llantas y céznéras de hule e mgresos mercantiles, Este sistema

de participaciones resultaba de-sfav_o;qble para las entidades federativas
porque no consideraba una proporcicnalidad para el otorgamiento de di- -
cha;s participacicnes, pues en los dos filtimos casos, arriba indicados, -

al incrementarse las cuotas federaleg los Estados continuarfan reci- =

biendo la misma cantidad de participacién, mientras que la Federacifn =
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amrentarfa afn mis sus ingresos. Con la finalidad de evitar esta situa—
cifn, se propuso una forma mis justa de participacicmes, asf camo una -—
uniformidad de la coordinacifn fiscal a nivel nacional, constituida vor
ek Sistema Nacional de Coordinacifn Fiscal, estimindose que una sistema
tizacién de tal naturaleza beneficiarfa en forma mis eficaz al fortale=

cimiento econfmico tanto de la Nacifn como de los Estados.

1. Naturaleza Juridica.- Situfndonos ya en un canpo mds especifico,

la creaci@n de convenios entre la Federaci®n y las entidades federativas
es un plano novedoso para el sistema federalista mexiczno, mues de alquna
forma en ellos se plantea su validez y funcionamiento cano sistema poli-
tico imperante. Asimismo partimos de la premisa que, para la canduccifn
e implantacién de ciertas actividades conjuntas entre dos niveles de go-
biemo que no hayan sido contempladas por nuestra Carta Magna, asi ccmo
para su consecuente desarrollo politico-administrativo, es necesariou que
exista ™un antecedente legal® que aﬁra la parte bisica para su funcio-
namiento ulterior como trabajo colabarativo, labor que asume el canwenio
#2ro ¢qué caracteristicas deberd contener este convenio, que serd la co-
nexifn mis importante y sustancial para tal colaboracifn interyubernamen
tal?

Dado que es, cano antes decfamos, una situacién novedosa y por las
caracteristicas que representan los dos niveles de gobierno para el Esta
do Pederal Mexicano, es claro que el convenio se remitiré a bases sama—
mente especiales y, ademds, si consideramos que &ste “es un género parti
cular de actos juridicos en el que el acuerdo de voluntades tiene por ob
jeto un interds juridico, referido a la transmisién, modificacion, crea-

cifn o extincién 4de derechos y obligacimes"sz, debemos por ende, remi-—

S2picoinario Juridico del Instituto de ..., Tomo.II; p. 325.
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tirmos a estudiar con mayor detenimdento ¢@no estén conformados tales -
convenios en lo concermniente a sus actos juridicos.

Tanto en el Convenio Uniforme de Coordinacién Fiscal cano en el -
Convenio de Adhesifin al Sistema Nacicnal de Coordinacién Fiscal y en ==
los Convenios de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal
existe un acuerdo de voluntades entre la Federacifn y los Estados, en -
. el sentido de que ambas partes aprueben su suscripcién, por lo cual se
cumple con una de las principales caracteristicas del convenio. )

Haciendo €nfasis en el convenio relativo a la Colaboracitn Adminis
trativa en Materia Fiscal Federal, la Federacién se apoya en los si ===
guientes fundamentos legales: ley Orgénica de la Administracién Plblica
Federal, articulo 31 fraccifn IT y XV; Ley de Coordinacifn Fiscal, artf
culo 13, 14 y 15; C&digo Fiscal de la Federacifn, artfculo 89 bis; ley
scbre el Servicio de Vigilancia de Fandos y Valores de la Federacién, =
artfculo lo.; Ley del INFONAVIT, artfculo 39; Ley Orgénica del Poder —
Ejecutivo, articulo 13 y 18 fraccién XXI; ley Reglamentaria, articulo =
lo. fraccifn XII, contenida en el artfculo 22 de la Ley Orgdnica del Po
der Ejecutivo. las entidades federativas, por su lado, se basan en los
artfculos correspondientes de sus constitucicnes vy por lo que dictami=--
nen sus legislaturas a este respecto.

El interés juridico, por otra parte, queda en_t_endido camo modifi——
~car las bases constitucionales referentes a las participacicnes fiscae-
les que la Federaci®n debe otorgar a los Estados, con la finalidad de -
hacer que &stas dejen de ser concurrentes en el aspecto administrativo
fiscal y sean por el contrario mfs eficientes.

Asimisno, la creacifn de derechos y cbligacimes se detalla a lo -
largo de las cliusulas que el convenio establece. A manera de ejemplo,

citamos algunos derechos y obligaciones que se crean tante para la Fede



racifn cano para los Estados, a raiz de la suscripcién de un acuerdo., =
Entre los derechos que podemos cansiderar para la Federacifn estin las

atxibucimesﬂ que &sta se reserva para emitir instructivos, circulares y
resolucicnes de carfcter general, emitir bases especiales de tributa —
¢cifn, revisar los dictémenes que formulen contadores pfiblicos scbre los
estados financieros de los contribuyentes y su relacién can las declara
ciones fiscales, entre otros; a su vez, el Estado tendrd dérecho a per-
cibir la totalidad de los gastos de ejecucifn que cobre, en lo relativo
al artfculo 23 del C&digo Fiscal de la Federaci&n, asi camo el 50% de -
la indemnizacifn que senala el artfculo 21 del mismo CBdigo, relacicna-
da con los ingresos que recaude sobre las cantidades campensadas indebi
damente. Por lo que se refiere a las cbligacicnes, la Federacifn se cam
pramete a cubrir al Estado por las actividades de administracifn fiscal
que realice con motivo de un canvenio, el 35% del monto que ccbre &ste

por concepto de impuestos, recargos y multas, en ejercicio de las atri-
bucicnes que se refieren a recaudacién e infommdtica con respecto de —
los impuestos coordinados para ejecutar las liquidaciones provisicnales
que se citan en los artfculos 7 de la Iey del Impuesto sobre la Renta,

66 de la Ley Federal del Impuesto sobre Ingrescs Mercantiles y 38 de la
Ley del Impuesto al Valor Agregado, y para revisar las declaracicnes pa
ra determinar errores de cilculo aritmético y, en su caso, establecer y
cobrar las diferencias que de ellas resulte, 'asi cano a lo concermiente
a notificacién y cobrénzas que el convenio establece; otra cbligacifn ~
de la Federacifn es la de entregar al Estado, a mds tarder el dfa 25 de
cada mes, el manto de los anticipos a cuenta de las partﬁ.ciéacimes al

Fondo General y al Fondo Financiero Camplementario de Participaciones =
que corresponaan al Estado en ese mes, determinado en los términos del

Convenio de Adhesifn al Sistema Nacicnél de Coordinaci@n Fiscal., Por su

7%
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parte, el Estado se cbliga a enterar al Banco de México o a sus correspon
sales, a mds tardar el dfa 25 de cada mes, el J.mporte de la recaudacién -
de fondos fedevrales correspondientes al mes inmediato anterior para que -
se abmen en cuenta de la Tesoreria de la Federacién, y rendird a la SHCP
cuenta diaria de la recaudaci®n de ingresos federales del cquinto dfa hi--
bil anterior por concepto de ingresos.

En otra instancia, el procedimiento aduninistrativo para la realiza——
cifn del convenio entre la Federacién y los estados surge a partir de =—-
ciertas disposiciones constitucionales. Por parte de la Federacifn, el —
Ejecutivo, quien es el encargado de la administracién pblica federal, es
ta facultado para implementar todas aquellas medidas administrativas glo=
balizadoras dentro de su esfera de campetencia que deberin ser provistas
por la pranmulgacidn y ejecucién de las leyes que expida el Congreso de la
Unidn, de acuerdo a lo previsto por el articulo 89 constitucional frac —-
ci& I; es asi, cuando al expedirse la Nueva ley de Coordinacidn Fiscal -
se dispone que los estados pueden colaborar con el trabajo administrativo
de la Federacifn en cuanto a las participacicnes que &sta deba otorgarles
mediante convenios celebrados entre ambas partes, segn lo dispuesto por
su articulo 20. Los estados, por su parte, se apoyan en las disposiciones
constitucicnales que autorizan al Ejecutivo estatal para celebrar conve--
nios con la Federacifn, aunado a la aprobacifn que también realizard la -
legislatura local correspendiente. Finalmente, ya concertados los acuer—-—
dos, deberzn ser publicados a solicitud de los estados en el Diario Ofi-=-
cial de la Federacidn y, consecuentemente, en el Peri8dico Oficial respec
tivo, dandose por terminada la configuracién del procedimiento administra
tivo de los convenios para que 8stos empiecen a funcionar,

st pues, todos los aspectos formales para el cumplimfento de un con

venio, cano scn las autoridades correspondientes para realizarlos, meca—
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nismos gue se deben cumplir, etc., se ajustan al procadimiento administra
tivo de ejecucién de un comvenio entre la Federacifn y una entidad federa
tiva, por lo que podriamos afirmar que tales convenios estén legalmente -
constituidos,

2. Pundamentos legales de los convenios.- las bases de la colabora --

cién administrativa en materia fiscal se encuentran insertas en la Ley de
Coordinacién Fiscal de 1979 v se orientan fundamentalmente hacia el forta
;gci;dmtb de las haciendas pfiblicas de estados y municipios, mediante ne
canismos que se abocan a lograr la armonizacin y simplificacién de la le
gislacién fiscal y a incrementar los ingresos de las entidades federati—
vas, via participacicnes, mediante la adhesién de éstas al Sistema de Co-
ordinacién Fiscal,

Es asf, que la colabaracién administrativa er materia fiscal se funda
menta en los articulos 1, 2, 3, 4, 10, 13, 14 y 15 de la Iey en mencifn,
con base a los cuales havemos un breve anflisis,

El objetivo que pretende la ley de Coordinacidn Fiscal es ccordinar -
el sistema fiscal de la Federacifn con los de los estados, mmicipios y -
Distrito Federal, establecer la participacifn que corresponda a sus ha —
ciendas pﬁb].:.cas en los ingresos federales, distribuir entre ellos dichas
parﬁcipacimes y fijar las reglas de colaboracién administrativa entre -
las diversas autoridades fiscales. Estos tres objetivos tienden a dar con
gruencia y uniformidad a los sistemas tributarios de las tres iInstancias
de gobierno, las cuales requieren contar con la autonamfa financiera sufi
ciente para solventar las necesidades pblicas,

Los estados que deseen adherirse al Sistema Nacicnal de Coordinacién
Fiscal lo harfn madiante la celebracién de convenios con la SHCP, que de~

ben ser autcorizados por sus legislaturas y publicados tanto en el Diario

Oficial d la Federacién como en el Perifdico Oficial del Estado de que. -
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se trate, participando en el totzl Jde los impuestos federales y en los =
recargos y multas que pos ellos se genecen, en la proporéi&x que se esta
blezca en los convenios respectivos. Memés, la Federacifn v las entida-
des federativas adheridas a dicho sistema podrin celebrar convenios de -
coordinacién en materia de administracifn de ingresos federales, que cam
prendan las funciones de registxo federal de causantes, recaudacidn, fig
calizacin y administracifn, que sexén ejercidas por lés antoridades f:Lé
cales de esas entidades, que sei@n consideradas, en el ejercicio de las
facultades a que se refieran los convenios respectivos, camo aytoridades
fiscales federales; ademfis, en esos convenios se debe especificar los in
gresos de que se txete, las facultades que ejeroeréh y las limitacicnes
de las mismas. Ia Federacidn o el estado de que se trate podridn dar por
terminado, parcial o tota]:nénte, los convenios en mencidn, lo cual debe-
. ¥ ger publicado en el Diario Oficial de la Federacién y en el Peri&dico
Oficial del Estado.

El nuevo sistema de participaciones opera bajo dos Fondos: el Fondo
General de Participaciones y el Fondo Complementario de Participacicnes.
El primero est8 constituido por el 13% de los ingresos totales anuales -
que cbtenga la Federacién por concepto de impuestos, que representa la -
proporcidh que en los ingresos totales de la Federacifn constituia el to
tal de participaciones pagadas a las entidades federativas y a sys muni-
cipios y Ase incrementard con el por ciento que represente en dichos in—
gresos de la Federz>ién la recaudacién, en un ejercicio, de los gravéme-
nes locales o municipales que las entidades copvengan en dejar en suspen
so al adhecrirse al Sistema Nacional de Coordinaci@n Fiscal, lo cual sig-
nifica que este fondo favorece més a los estados de mayor desarrollo, =-
por generar mayor cantidad de impuestos federales; el segundo, o sea el

Fondo Camplementario de Participaciones, tiene camo propdsite el redig--



tribuir participacicnes tratando de favorecer de mejor manera a las enti
dades que cbtienen menos participacicnes del Fondo General, a fin de ate
nuar las desigualdades econfmicas a nivel bx:eqicnal., La diferencia ante——
ricr se debe, principalmente, a la desproporcifn que guardan los recur—
sos financieros de las entidades federativas,. lo cual no muede atribuire
se exclusivamente a las irregularidades del sistema fiscal operante, si-
no que se debe también a diversos factores, tales como la géleaxtraciéx
de recursos naturales y el grado de explotacién de los mismos, existen—
cia de vias generales de camnicacién, etc., que condicicnan el desarro-
1lo econfimico que canstituye la principal fuente de recaudacién.

La SHCP se reserva la facultad de fijar a las entidades federativas
los criterios generales de interpretacién y de aplicacifn de las disposi
cices fiscales y de las reglas de colaboracifin administrativa que sefia=-
len los convenios respectivos; la recamdaci¥n de los impuestos federales.
se har@ por las oficinas autorizadas por esa Secretarfa o por las ofici~
nas autorizadas por las entidades,

Cabe sefialar que la Federacién posce el poder fiscal de adninis —
trar, el cual camparte con los estados al convertirse por delegacifn en
autoridades fiscales federales, siendo la Pederacifn la que regula los -
criterios de aplicacin, la nomatividad y los procedimientos administra
tivos de 1os impuestos federales delegados. En los menciocnados conve ~—
nios, ademis, se concerta un aspecto supretorio de ciertas atribuciones
que se conceden a las entidades federativas para el ejercicio impositi-——
vo, -aspecto que no esclarece la ley de Coordinacifn Fiscal, lo cual es -
de suma importancia para el sostenimiento de las entidades federativas,
pues es en la Constituci@n General de la Repfiblica donde &stas encuen——

tran su esencia cano organizaciones autfnamas, por lo que de ser facti—
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bles dichas restricciones, para hacerlas efectivamente vdlidas tendrfan
que ser aprcbadas por el Congreso de la Unifn, dado que &ste es el Srga
no facultado para autorizar disposiciones de tal magnitud.



CONCLUSICNES

El Fstado Federal constituye una unidad polftica en la que opera una
descentralizacién de canpetencias, en el cque dos drdenes de gobierno con-
curren en un mismo territorio y con una misma poblacifn. .

El Estado Federal Mexicano ha experimentado una evolucifn paulatina
en lo referente a su ordenamiento politico, que ha hecho inevitable que -
surja en forma natural una concurrencia administrativa en diversas &reas,
por lo que se ha establecido la colaboracién intergubernamental como vin-
culo que regule a ésta y de coherencia al uso y aprovechamiento de recur-
sos financieros, mediante mecanismos que sean comunes a la Federacidn, en
tidades federativas y municipios,

En México, tanto la Federacifn camo las entidades federativas ejerci
tan facultades concurrentes en materia impositiva, ya que ambos Srdenes -
' de gobierno poseen potestad tributaria, en virtud del tipo de orgariza --
cién politica adeptada, razén por la cual en el &mbito de las leyes fede-
rales son frecuentes las disposiciones que restringen las facultades de -
las entidades federativas, camo son las referentes a los siguientes pun=--
tos:

a) La Pederacifn tiene campetencia fiscal ilimitada, con fundamento
en la fraccifn VIT del articulo 73 constitucional, que en forma expresa =
establece que el Congreso tiene facultad para imporer las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto.

b) Ia Federacién tiene competencia exclusiva ﬁ)ara establecer contri-

buciones en los siguientes casos: cuando asf lo determine expresamente la



Constitucidn, camo sucede con la fraccifn XXIX del artfeuld 73 y con el
artfculo 131; cuando la Constitucién Federal prohfba a las entidades fe-

derativas Imponer gravgne‘nw@s sobye determinadac fuentes. siendo el

-

de las fracciones III, IV, ¥V, VI v VIT del artfculo 117; y; cuando el ==
Congreso de la Unifn tenga facultad exclusiva para legislar scbre deter=
minadas materias, cano lo senhala la fraccién X del artfculo 73,

c) Ias entidades federativas tienen camwpetencia tributaria coinciw-
dente con la Federacifn en tédas aquellas materias que no le estén reser
vadas é. esta (ltima en forma exclusiva, o que no l2 estén prohibidas a -~
las entidades federativas por la Constitucifn Federal. En estos aspectos
es posible establecer el sistema de participaciones mediante la celebra-
cién de convenios entre la Federacifn y las entidades federativas,

D Existen impuestos que las entidades federativas sblo pueden esta
blecer con autorizacifn del Congreso de la Unién, camo es el caso de la
fracc:.cm I del artfculo 118 constitucional.

e) las entidades federativas no pueden imponer contyibuciones en ==
forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unifn -
autorice, camwo es el caso de la fracciln IX del artfculo 117 constitucio
nal,

En lo concerniente a los municipios, el artfculo 115 constitucional
en su fraccifn IV sefiala que aquellos administrarfn libremente su hacien
da, la cual se fomarf con las contribuciones que senalen las legislatu-
ras locales, por lc tanto, en muestro pafs el municipio es libre éara ad
ministrar su hacienda mas no lo es para fijar sus ingresos. De esta for=
ma, los mmicipios gravan fuentes de tributacidn exiqua, tales cawo los
irﬁpuestos sobre diversicnes y especticulos pliblicos cuando dichas fuen—-
tes no son gravadas por las entidades federativas; derechos por la expe-

dicién de licencias v registro de actividades camerciales e industria —
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les; por ingpeccifn sanitaria; por legalizacifn v certificacifn de docu~=
mentos: asf{ came por productos y aprovechamientos, entre los que destacan
la_s participaciones en impuéstos éstatales y foderales que les ctorgan —
las legislaturas locales.

Cabe hacer mencién que la reforma hecha al artfeulo 115 constitucic-
nal, realizada en el mes de febrero de 1983, a trav8s de la inclusifn de
la fraccifn X otorga facultad para que la Federacién, las entidades fede-
rativas y los municipios puedan celebrar convenios para el ejercicio de -
funciones, ejecucifn y operacién de obras asi como para la prestacién efi
caz de sexrvicios plblicos, lo cual no solucicna el problema jurfdico a =--
fondo, pues para ello consideramos oonvem.ente se reformen diversos arti-
culos constitucicnales, entre los que se encuentran los articules 73 frac
cién VII, 117 y 118, a fin de dejar de facultar al Congreso de la Unidn a
establecer todas las contribucicnes que sean necesartas para cubrir el -=
presupuesto y para reducir el nimero de prohibiciones a las entidades fe~
derativas que en materia fiscal contiene la Constitucién Federal.

Referente a la coordinacifn fiscal y por endé a la colaboracifn admi
nistrativa en materia fiscal entre las diversas instancias de gcbiemo, -
se cbserva que &stas no han sido medidas de politica econémica aisladas -
del Gobierno Federal, sino que se han adscrito, por-el contrario, a un ——
proceso de reordenamiento politico-administrativo del pais en el que con-
vergen reformas administrativas, politicas y fiscales, reuniones naciona-
les de tesoreros fiscales, reunicnes de evaluacién de las acciones ten =
dientes al fortalecimiento del Pacto Federal, entre otras, que constitu-—
yen, a su vez, los posibles instrumentos para la consecucién de mecanis—
mos que propicien procedimientos eficientes en la fommilacién y control -
de politicas encam‘nadaé a lograr un me_jor perfil gubernamental.



Entre los mecanismos que se han establecido destaca el 8istema Nacio
nal, de Coordinacién Fiscal que cansiste, esencialmente, en convenios de =
coordinacifn fimmados de una parte por la SHCP y de la otra por el Gober=
nador ée cada entidad federativa y autorizados por la Iegislatura respec-
tiva, por virtud de los cuales la entidad coordinada suspende o dexoga de
terminados impuestos y recibe a cambio, en cardcter campensatorio, recur=
sos del ingreso federal.

El Sistema Nacional de Coordinacitn Fiscal ha genexado en las dreas
fiscal y econfmica, por un lado aspectos negativos y por otro aspectos ro

sitivos, los cuales mencicnaremos a continuacidng

Aspectos Negativos
1) Los convenios, y por lo mismo el Sistema, son anticonstituciona—-
les, porque se resuelven jurfdicamente en cancelacitn de aspectos funda--
‘mentales de la soisfanfa tributaria local, cosa para la que At las legis—-
laturas ni la Federacién estfn autorizados expresamente por la Constitu—-
cién Federal, por no ser la scberania y sus expresiones, facultades dadas
en propiedad, sino para su ejercicio. '

2) Dado que los convenios son autorizados en cada caso por una ILegis
latura, deberfan ser, igualmente, aprobados por el Congreso Federal, si -
tales instrumentos fueran constit:ucimalmente posibles.

3) El Sistema no puede crear, imediante- una ley Fedeéral, 8rganos mix-
tos, federales y locales, porqué la ley se sale de su esfera‘de competen-
cia estricta\ y por lo mismo la disposicién que crea al Sistéma es anti =
coﬁstitucimal, ya que ni éste ni aquella se apofa en un precepto de la -
Constitucién Federal.

4) Los convenios de coordinacién fiscal no san los actos juridicos -

que camo tales se naminam, sino que camo actos de gestién a nambre y en -
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representacifn de la Federaci@n, son juridicamente mandatos,

5) En razén de los cdnvenios de adhesifn al Sistema Nacional de Coor
dinacifn Fiscdl, las entidades carecen de actividad tributaria propia an-
te sus contribuyentes, en casi la totalidad del quehacer fiscal,

6) En razdn de que con el convenic en derechos, carecen las entida-
des de facultades legislativas propias en el &rea tributaria, el Sistema
agota sus posibilidades de crecer en el campo de la coordinacidn, y por -
lo mismo, la de su principal caracteristica camo es su dinamismo. Es un -
sistema concluido normmativanente.

7) Por lo que se refiere al aspecto econdmico, los cawvenios de adhe
sifn al Sistema no reflejan una redistribucién del ingreso federal, pues-
to que las participacicnes del Fondo General son estrictamente canpensato
rias y por lo mismo, no din&micas.

8) La fé&rmula de distribucién del Fondo General de Participaciones -
no contempla la variable que representa el esfuerzo fiscal recaudatorin «
de cada entidad.

9) Por razanes similares, las participaciones con carge al Fondo Ge
neral, estin condenadas a no satisfacer adecuadamente en el futuro la re
lacifn ingreso-gasto, ~uando este Gltimo crezca a causa del desarxollo -
local

e

mes el Indice o parcentaje de distribucién es estitico y no dind
mico.

10) 1a uniformidad de los sistemas fiscales se basa en principio en =
la ausenciz de esquemas locales propios e impide, de hecho, la formaci&n
de sistemas propios que reflejen las modalidades regicnales en materia de
imposicién. '

11) ia triangulaci®n que el Sistema Macional de Coordinzcidr Fiscal =
establece para la distribucién de participaciones totales a los munici -

pios es irracicmal e injusto, por los siguientes motivos:



a) Porque no establece bases técnicas de distribucidn, sino el arbi
trio legislativo local.

b) Porque permite una discriminacién, de hecho, con base en crite~-
rios polfticos.

c) Porque acepta 1§ injusta dependencia politica de los municipios
respecto de su entidad federativa y por ende, viola el principio consti-
tucional de autonomfa municipal.

d) Porque facilita la retencién injusta de las participaciones a --
los municipios y la manipulacién financiera de esos fondos.

e) Porque no hay nada que impida una redistribucién directa de la -
Federacién a los municipios de las participaciones.

f) Porque disminuye, de hecho, las caracteristicas juridicas de los
runicipios previstas por la Constitucién Federal.

g) Porge acentfia y propicia la intermediacién politica, jurfdica,
econdmica y administrativa de las autoridades locales en la vida mmnici~
pal, viplando flagrantemente la Conétitucién Federal

h) Porque frena el desarrollo municipal y lesiona la vida democrati
ca, aspectos esenciales del Sistema Federal y del progreso general del -
pais.

i) Porgue no da representatividad jurfdica, polftica ni econfSmica
dentro del Sistema Macional de Coordinaci6n Fiscal a los municipios, - ~
ausentes de normas y redlas, coartando su libertad para administrar su -
hacienda ptblica.

§) Porgue violan los principios elementales de la dem:craéia fﬁncig
nal del Sistema Federal, que es uno de los factores esenciales de la for

macién politica del pueblo mexicano.
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k) Porue en esencia frena el desarrolio regional propio, sin base ~
juridico-constitucional gque io autorice, constituy@ndose asf las entidae-
des federativas en las mis fimmes opositoras del desarroilo v autonamia -

12) iIa delegaci@n de facultades administrativas previstas en los con~
venios de colaboracifin en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, es
tan limitado en los supuestos tributarios federales de administraci€n de-
legada a las entidades cque:

a) Multiplican las instancias de gestién de los particulares innece-
sariamente.

b) No cierran las ciclos administrativos y tienden a sstablecer ins-
tancias en materia de oposicifn, recursc o juicios de nulidad de parte de
los particulares, que encarecen la recaudacién o la difier.en o disminuyen,

c) Facilitan, por la misma razén, el &ito de los recursos adminis—-
trativos de oposicifn, por las inevitables fisuras que provoca la dispari
dad de autoridades y criterios inevitablemente ejercidos.

d) Encarece innecesariamente la recaudacién de los impuestos delega-
dos.

e) Patroniza, de hecho, la administracién fiscal de todos los nive—
les, en afén imperfectible y cancela la iniciativa local.

13) Cancela, de hecho, en materia de distribucidn constitucical de -
facultades, toda posibilidad de delimitacifn y distribucidn entre los ==
tres niveles de gobierno, violando el espfritu y el texto del articulo —
124 constitucional y los principios p’oliticos en que descansa el Sistema
Federal.

14) Porque establece un federalismo por cawenio, es deciy, un federg-
lismo disfuncicnal o antifederalismo, carentes ya las entidades federati-

vas y manicipios de toda voluntad politica en esta materia.
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15) Porque acentfia inevitablemente un centralismo de la vida nacio—-
nal en una forma creciente y con efectos negativos, en un doble sentido:
de la Federaci@n en decremento de las entidades federativas y municipios
y de las entidades federativas en contra de los municipios.,

16) Porque inevitablemente genera:

a) Ia concentracién urbana en detrimento de' la provineia v el medic
rural.

b) Ia dislocacidn de los sistemas ccupacionales del pads en la rela
citn agricultura~industria-gervicios.

¢} la emigracién masiva de los brazos a las grandes ciudades o al -
exterior.

d) Ia tendencia a desequilibrar la vida nacional, convirtiendo al -
pafs en un pais urbano-industrial, no si&ndolo por falta de equipamiento,
entre muchas razanes y generando la conmurbacidn o de poblaci@n ultramars
ginada urbana a subocupada. |

e) Por similares razanes, la tendencia a destruir el equilibrio geox
gréfico poblacicnal, al que contribuyen otros factores camo 1a mala dis—
tribucitn vial, la concentracifn menetaria, crediticia o industrial, sani
tario asistencial, de recursos, educativa en niveles medifos y superiores;

es decir, las infraestructuras materiales e immateriales del desarrollo.

Aspectos Positivos
1) Ha regularizado las reccaudacicnes locales, evitando los éxcesivos
costos recaudatorios, derivados de la administracidn de recursos e g'.mpuég
tos de aspecto muchas veces insignificante.
2) Ha orientado los sistemas fiscales locales a su mas sencilla y —
tBcnica expresidn impositiva, en un posible regreso al ejercicio por cada

nivel de sus facultades tributarias propias.
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3) Ha cancertado formas de coordinacién fiscal (tiles en materia de
facultades impositivas concurrentes, en ausencia de una delimitacidn cons
titucional de facultades en materia fiscal,

4) Poxr sus efectos en las 8reas fiscales locales, ha hecho impogi--
bles todas las formas de concurrencia impositiva con la Federacién.

5) Ha simplificado los esquemas fiscales estatales y municipales, -
por el espactro caro de éstos. ‘

6) Ha pernitido, mediante el sistema transferencial de recursos del
&rea federal, en forma de participacicnes canpensatorias, un volmen de =
aquellos a las haciendas pfiblicas estatales y mmicipales,' regqular, conti
o vy relativamente cuantioso.

7) Constituye una solucién tangente, y por lo mismo provisicnal, a
la delimitacidn campetencial y al caos fiscal.

8) Ha fortalecido evidentemente las econamfas hacendarias locales,
tanto mediante la distribucifn de participaciones del Fondo General oo
del Fondo Financiero Camplementario.

9) Se ha traducido, indirectamente, en un mecanismo de capacita =-
cidn t8chica fiscal y administrativa en favor de las entidades.

10) Ha reducido los costos de la recaudéci&x impositiva en los tres
niveles. ‘

11) Ha acercado los centros de decisifn, control y mando a los con--
tribuyentes y propende a la desconcentracifin administrativa, A

12) Ha creado apoyos financieros especificos en triangulacifn « fa—

vor de los mmicipios.
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LA ADMINISTRACION FISCAL FEDERAL DELEGADA
ESIUDIO DE UN CASC PRACTICO

 Los Convenios de Colaboracifn Administrativa en Materia Fiscal celebra
dos entre la Federacifn y las Entidades Federativas tienen como obigtivo ==
principal el establecimiento y operacién de un Sistema Nacional de Coordina
cién Fiscal, el cual fija las bases de una administracién uniforme de las -
imposiciones federales, a la vez que elimina la concurrencia fiscal que se
ejerce, muchas veces, por la Federacién, Entidades Federativas v Municipios.
Cabe sefialar que también cada Entidad Federativa celebra con sus muni-
cipios un Convenio de Colaboracisn Administrativa en Materia Fiscal, de ma-
nera semejante & como lo hace la Federacidn con las Entidades Federativas.
Para fines de este estudio, hacemos un andlisis de la situacién que se
presenta en la Entidad de Morelos en lo concerniente a las facultades dele-
gadas en materia fiscal federal.

A. Organizacién Administrativa

El Convenio de Colaboracién Administrativa en Materiz Fiscal Federal -
que celebraron la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico y la Entidad de
Morelos, publicado en el Diario Oficial de la Federacin con fecha 3 de no-
viembre de 1983, confiere a &sta la administracién de determinados ingresos
federales mediante la delegacién de ciertas facultades que asume la Secreta
ria de Finanzas, cuya estructura orgdnica se conforma de la siguiente mane-

ra:



ESTRUCTURA  ORGANICA

SECRETARIA DE FINANZAS EN LA EMTIDAD DE MORELOS .

SECRETARIA
DE
FINANZAS

DIRECCION DE
IMPULSTOS

COORDINADOS

DIRECCION
DE
[NFORMAT {CA

DIRCCCION DE PRO
CEDIMIENTOS Y
EJECUCION FISCAL

DIREC(ION
DL
AUDLTOREA

*

6 |



Las funciones operativas inherentes a la administracién de los ingre--
sos federales coordinados se emmarcan dentro del Programa General de Activi-
dades en Materia Fiscal Federal que se compone de trece subprogramas, que a
continuacifn enumeramos:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)

Registro Federal de Contribuyentes.

Recaudacién.

Informatica.

Fiscalizacién.

Liguidacién de Obligaciones e Imposicidn de Sanciones.
Participacién de los Trabajadores en las Utilidades de las Fmpresas.
Notificacién y Cobranza.

Recursos Administrativos.

Devoluciones y Prérrogas.

Intervenciones como Parte en Juicio.

Rendicién de la Cuenta por Impuestos Federales Coordinados.
Suspensi6n de Gravémenes Estatales y Municipales Convenidos.
Difusifn, Orientacién v Servicios al Contribuyente.

A continuacifn se ordenan por &rea de competencia los subprogramas an—-—
tes sefalados, describiendo las facultades delegadas en cada uno de ellos:



PROGRAMA GENERAL DE ACTIVIDADES EN MATERI‘ASS
FISCAL FEDERAL DE LA ENTIDAD DE MORELOS

DIRECCION

Gl m aga A

DE IMPUESTOS COORDINADOS

DE INFORMATICA

RENDICION DE LA CUENTA POR IM~
PUESTOS FEDERALES COORDINADOS

SUSPENSION DE GRAVAMENES FSTA-
TALES ¥ MUNICIPALES CONVENIDOS

INFORMATICA

REGISTRD FFDERAL DE CONTRIBUYEN
TES

-TE EL REGISTRO FEDERAL DE -

RENDIR LA CUENTA MENSUAL -
POR IMPUESTOS FEDERALES --
QUE ADMINISTRAN,

SUSPENDER LOS GRAVAMENES ES
TATALES ¥ MUNICIPALES QUE -
CONCURRAN CON OBJETO DE LOS
ESTABLECIDOS POR LA FEDERA-
CION.

PUBLICAR DiCHAS RESOLUCIONE:J .

EN EL PERIODICO OFICIAL DE
1A ENTIDAD,

PROCESAR EL PADRGN DE COn-
TRIBUVENTES.

IMPLANTAR EL SISTEMA DE -
CONTROL DE OBLIGACIONES.

IMPLANTAR EL SISTEMA DE lo-
TIFICACION v (OBRANZA,

IMPLANTAR EL SISTEMA DE CoOp
TROL Y AMALISIS DE LA REcay
pacitu.

IMPLANTAR EL. SISTEMA DE Con-
TABIL.IDAD,

LLEVAR Y MANTENER AL CORRIE}

CONTRIBUYENTES.




PROGRAMA GENERAL DE ACTIVIDADES EN MATERIA%
FISCAL FEDERAL DE LA ENTIDAD DE MORELOS |

DIRECCION

SUBPROGRAMA

FACULTAD DELEGADA

¥

DE INFORMATICA

DE PROCEDIMIENTOS Y
EJECUCION FISCAL

REGISTRO FEDERAL DE CONTRIBUYEN
TES.

RECAUDACION

LIQUIDACION DE OBLIGACIONES E
[MPOSICION DE SANCIONES

_ VISIONALES.

EXPEDIR LAS CONSTANGIAS DE
REGISTRO Y ASIGNAR LAS CLA-
VES CORRESPONDIENTES.

REALIZAR LA CONFRONTA DE PA
DRONES .

RECIBIR DECLARACIONES, AVI-
S0S Y DEMAS DOCUMENTOS.

RECAUDAR EL IMPORTE DE LOS
CREDITOS FISCALES.

REVISAR LAS DECLARACIONES.

EFECTUAR LIQUIDACIONES PRO-

ELABORAR EL INFORME MENSUAL
DE RECAUDACION.

{
DETERMIMAR LA EXISTENCIA DE
OBLIGACIONES FISCALES, DAR
LAS BASES PARA SU LIQUIDA-
CION Y FIJAR LAS CANTIDADES
A PAGAR,

IMPONER SAMCIONES ADMINIS-~
TRATIVAS,

INFORMAR A LA SECRETARIA DE
HACIENDA, SOBRE OTRAS VIOLA
CIONES A LAS LEYES FISCALES,
EN LAS QUE LA ENTIDAD NO ES.-
TE FACULTADA PARA IMPOMER --




PROGRAMA GENERAL DE ACTIVIDADES EN t\/hf‘-kTER!A97
FISCAL FEDERAL DE LA ENTIDAD DE MORELOS

DIRECEION

Acsm e aen s aa s

AJ

DE PROCEDTMIENTCS Y
EJECUCION FISCAL

DE PROCEDIMIENTOS Y EJECU-
CION FISCAL

LIGUIDACION DE OBLIGACIGNES E
IMPOSICION DE SANCICNES

PARTICIPACION DE LOS TRABAJADO-
RES EN LAS UTILIDADES DE LAS B4

PRESAS

NOTIFICACION Y COBRANZA

RECURSOS ADMINISTRATIVOS

DEVOLUCIGNES Y PRORROGAS

- YENTES QUE ADMINISTRAN.

. TRAMITAR Y RESOLVER LOS RE-

SANCIONES.

DICTAR LAS RESOLUCIONES QUE
CORRESPONDAN A LOS CONTRIBY

NOTIFICAR LAS RESOLUCIONES
QUE DETERMINEN CREDITOS FIS
CALES.

EFECTUAR EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DE EJECUCIGH,

CoADYUVAR AL COBR( DE MULTAS
ADMINISTRATIVAS NO FISCALES.

CURSOS ADMINJSTRATIVOS ESTA
BLECIDOS EN EL CODIGD Fig--
CAL DE LA FEDERACION, EXCEPR
TO EL DE REVOCACION,

DEVGLVER LAS CANTIDADES PA-
GADAS INDEBIDAMENTE POR LOS
CONTRIBUYENTES Y LOS SALDUS
PENDIENTES DE ACREDITAR,

COMCEDER PRORROGAS O AUTOR!-
ZACIONES DE PAGD EN PARCIAL)
DADES DE CREDITOS FISCALES,
PREVIA GARANTIA DEL INTERES
FISCAL,




PROGRAMA GENERAL DE ACTIVIDADES EN MATER!A%
FISCAL FEDERAL DE LA ENTIDAD DE MORELOS

DIRECCION

SUBPROGRAMA

FACULTAD DELEGADA

A)

DE PROCEDIMIENTOS Y
EJECUCION FISCAL

AUDITORIA

INTERVENCIONES COMO PARTE BN -
JUICIO :

DIFUSION. ORIENTACION Y SERVICIOS
AL CONTRIBUYENTE

FISCALIZACTON

INTERVENIR COMO PARTE- EN LOS
JUICIOS QUE SE PRESENTAN CON
MOTIVO DE LAS IMPUGNACIONES
DE LOS CONTRIBUYENTES,

DIFUNDIR, ORIENTAR Y ATENDER
AL CONTRIBUYENTE.

REALIZAR AUDITORIAS A CONTRL
BUYENTES MAYORES Y MEMNORES.

REALIZAR CUESTIONARIOS DE IN
VESTIGACION FISCAL.

EFECTUAR LIQUIDACIONES PRO-
VISIONALES A CONTRIBUYEMTES
REMNUENTES.
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1. Conportamiento

De acuerdo a la investigacién que llevamos a cabo sobre las actividades
que realiza la Entidad de Morelos en materia fiscal federal, observamos que
el comportamiento de las funciones operativas de administracién de cada sub~
programa es el siguiente:

- Rerdicién de la Cuenta por Impuestos Federales Coordinados.

Se detectan en algunos casos ausencia de cierta documentacién, por lo
que o es posible rendir a tiempo la Cuenta lMensual de Impuestos Coor
dinados.

- Suspensién de Gravimenes Estatales y Municipales Convenidos.
Mantienen en suspenso los gravémenes concurrentes convenidos; sin em-
bargo, 'se hace notar que no se ha publicado en'el . Periédico Oficial
del Estado lo relativo a pasapori_.:.es vy a las multas administrativas no
fiscales.

- Informdtica.
Efectfia semanalmente el proceso para mantener actualizado el Padrdn
de Contribuyentes, mientras que la confronta de padrones la realiza

en forma interna mensualmente. Cabe. sefialar 21ue o se ha programado -
el Sistema de Motificacién y de Control de la Recaudacifn, asf{ como ~
el de Contabilidad.

-~ Registro Federal de Contribuyentes.

Las oficinas centrales de la Secretaria de Finanzas lleva el control
del registro, operando semanalmente los movimientos de incidencias -
para enviarlos cada mes a las oficinas foréneas de los municipios.
En lo referente a la expedicién de Constancias de Registro, no se ha
efectuado por falta de procesamiento de datos y en lo relativo a la
confronta de padrones se hacen verificaciones de registros, investi-
géndose las anomalias detectadas, requiriérdose algunas veces-la - -
aclaraci6n del contribuyente.

- Recaudacién.
El procedimiento que se efectfia normalmente en las declaraciones del
contribuyente, consiste en revisar de inmediato la parte aritmética



y posteriormente, al dfa siguiente, verificar los datos generales y -
actualizar la tarjeta de control. Conviene sefialar que por una parte

no se llevan estadfsticas de errorzs detectados en las declaraciones,
mismas que son necesarias dado que constantamente se observan discre-
pancias sobre ‘todo en el Registro Federal de Contribuyentes y en el -
domicilio; y que por otra parte se elaboran estadfsticas de citato- -
rios y requerimientos para turnarlas a la Seccidn de Notificacifn y -
Cokranza.

- Liquidacifn de Obligaciones e Imposicién de Sanciones. A
No establece los lineamientos para la liquidaciSn de las obligacionss
fiscales debido a que se pasa directamente del requerimiento a la mul
ta.

- Participacién de los Trabajadores en las Utilidades de las Empresas.
Mo se realiza ninguna actividad, en virtud de que se desconoce la nor
matividad al respecto.

= Notificacifn y Cobranza.
El desarrollo de este subprograma ha sido favorable, habiéndose reali
zado con eficiencia las funciones encomendadas, sobresaliendo el apo
yo brindado a los municipios para el cobro de las multas no fisr-ales.‘

= Recursos Administrativos.
No se han interpuesto Recursos Administrativos, por lo cual no se ha
efectuado actividad alguna.

- Devoluciones y Prérrogas.
Las metas fijadas en este renglén se han estado cumpliendo satisfacto
riamente, influyendo notoriamente la puesta en marcha del subprograma
de Difusi6n, Orientacién y Servicios al Contribuyente.

- Intervenciones como Parte en Juicio.
En este rubro no se ha presentado ningGn caso.
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= Difusidn, Orientacién y Servicios al Contribuyente.
Esta funcién‘ ha propiciado el mejoramiento de la actitud del contribu
yente hacia el cumplimiento de sus obligaciones, mediante la implanta
cifn de programas de asistencia al contriluvente y el establecimiento
de M5dulos de Orientacidn en las principales oficinas hacendarias de
la Entidad.

-~ Fiscalizacifn.
Se detecta un atraso en la aplicacién de auditorfas a contribuyentes

que se refleja en que no se han realizado liquidaciones provisionales
a contribuyentes renuentes.

B. Consideraciones

Ia investigacién que realizarmos en la Entidad de Morelos nos pefmitié
determinar que las actividades de oolaboracifn administrativa que &sta des
arrolla no tienen consistencia administrativa, dado gque convergen diversos
factores que limitan la debida funcionalidad de las facultades delegadas -
en materia fiscal, cuestifn que exponemos a continuacién:

No existe uniformidad de criterios, debido a que mo se han actualiza-
do los manuales de procedimientos, originando que no se realicen en forma
meté8dica las operaciones que deben efectuarse para la realizacién de las -
funciones encomendadas, mismas que se llevan a cabo de manera empirica.

No se atienden ni se solucionan los problemas admipistrativos con pre
cisibn, puesto gue existen atrasos constantes en ciertas actividades funda
mentales camo son: la expedicifn de las constancias de Registro Federal de
Contribuyentes y el rendimiento de la Cuenta mensual por impuestos federa-
les coordinados, que repercuten en el funcionamiento administrativo de las
demds actividades.

No se implementan técnicas para mejorar el furicionamiento administra-
tivo; &sto se refleja en que no existe un Sistema de Emisién de Notifica~-
ciones, .de Control de Recaudacién ni de Contabilidad, asi como en el lento
desarrollo de las actividades. 7

No hay planeacién ni.programaciér de las actividades en forma sistema
tizada, a consecuencia de que no existe estabilidad en los puestos claves
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del érgano administrador, situacién gque propicia que no se concluyan log -
planes de trabajos propuestos.

Por lo antes expuesto, consideramos pertinente tomar las siquientes me
didas correctivas, a fin de que se mejore el desempefio administrativo de --
las facultades delegadas: ' : o

a) Establecer lineamientos y politicas de operacifn administrativas de .
finidas.

b) Verificar o actualizar el procedimiento relativo al Rerdimiento de
la Cuenta Mensual por Impuestos Federales Coordinados.

c) Enviar con cportunidad los resultados de confrontas por parte de la
Administracién Fiscal Regional.

d) Impaitir un curso de capacitacién sobre la actualizacifén y opera- -
cién del Registro Federal de Contribuyentes y sobre las multas administrati
vas no fiscales.

e) Dar asistencia técnica para la implantacidn de las actividades que
no se realizan en el rengldén de Informitica.

f) Ajustar las metas fijadas por la entidad de acuerdo al Convenio de
Coordinacién Fiscal.

g) Instrumentar un Programa de Difusifn, Orientacién v Servicios al --
Contribuyente que sea propio de la Entidad Federativa.
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PARTICIPACIONES SOBRE LOS INGRESOS FEDERALES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 1975-1979

{Millones de pesos)

e

B.1

“¢onceptos 1575 1976 1977 1678 1979
TOTAL 16 366 20 548 28 131 35 905 S8 304

INGRESOS TRIBUTARIOS 16 238 20 351 27 908 35 687 57 9238
Impuesto sobre la Renta 315 371 621 238 1 712
Ingresos Mercantiles 10 683 13 452 17 931 23 230 33 785
Impuestos Especiales 5240 6 528 9 356 11 519 22 441
Recursos Naturales 710 917 2 099 3 093 92 838
Explotacién Forestal 27 31 44 42 43

Mineria 230 254 347 226 939
Petréaeo 429 599 1 665 2 792 8 814

Qtros 24 33 43 33 42
Produccidn y comercio 4 530 5 611 7.257 8 426 12 603
Aguas Envasadas 185 242 390 490 609
Alcoholes , 442 620 880 872 2 255
Automdviles y Camiones 295 658 758 glo 1 394

Cerveza 1 342 1 390 X 727 2 234 2 968

Energia Eléctrica 60 63 71 78 98

Llantas y Cémaras 3 68 96 100 159 216
Gusolina y otros Productos del Petrdleo 871 1 300 1 769 1 857 2 245

Tabacgs Labrados 696 861l 1 047 1 252 1 772

Otros 571 381 . 8518 674 1 046

12 197 22 218 366

INGRESOS NO TRIBUTARIOS

-

FUENTE: Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, Direccidén General de Recaudacién, Direccidn

General de Politica de Ingresos (SHCP).
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PARTICIPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DURANTE EL ARO DE 1980

{Miles de pesos)

Fondo General Fondo Fi Por Tasa 35% Convae-
‘ de nanciero Adicio~~ nio de Co-
Entidades Federativas participacip 'Comple-- nal a -= lab, Admva. T ot al
nes mentario  los ICE
TOTAL 110 118 900 2 41) 622 530 973 1 228 198 114 289 693
Aguascalientes 619 028 54 684 - 281 - 673 993
Baja California Norte 3 197 374 58 422 15 316 40 673 3 311 785
Baja California Sur ‘476 977 45 157 205 7 508 529 B47
Ccampeche 955 3%4 54 924 336 37712 1 014 426
Coahuila 2 479 650 58 181 27 543 15 226 2 580 600
Colima 451 304 59 145 11 923 5 399 528 771
Chiapas 4 392 467 85 794 753 319 4 479 333
Chihuahua 2 963 568 77 474 20 189 35 746 3 096 977
Distrito Federal 25 764 264 76 146 - 636 962 26 477 372
Durango . 977 661 64 813 - 3 555 1 046 029
Guanajuato 2 845 683 112 925 - 15 893 2 974 501
Guerrero 1 569 248 79 523 - 5 198 1 653 969
Hidalgo 889 902 68 792 - 000 258 694
" Jalisam 6.938 525 113 406 8 443 53 278 7 113 652
Méxicc 12 170 596 121 605 - 186 201 12 478 402
Michcaean 1l 798 535 100 o021 - 1 2391 1 899 847
Morelos 957 817 63 004 - 84 1 020 905
Nayaxit 745 .820 64 089 - 221 810 130
Nuevo Ledn 6 734 780 70 961 14 42} 64 502 6 B84 664
continda

I
Ty

voL



continuacidn

Oaxaca 1l 081 930 78 438 268 3 200 1 163 896
Puebla 2 895 456 105 328 - 000 3 000 784
Qurerétaro 1117 879 59 506 - 000 1 177 385
Quintana Roo 411 091 44 073 "1 091 1 305 457 560
san Luis Potosi 1 16€e 932 77 353 - 48 104 1 292 389
Sinaloa 3 183 948 77 232 418 24 892 3 286 49¢
sonora . 3 755 953 65 776 18 340 30 572 3 870 641
Tabasco 7 819 389 65 536 - 5 669 7 -890 594
pPamaul ipas 2 886 877 66 138 382 095 5 283 3 340 393
Tlaxcala 428 774 61 678 - 2 429 492 A8l
veracruz 6 731 439 138 246 28 872 23 155 6 921 712
Yucatan 1 094 236 62 281 760 5 456 1 162 733
Zacatecas 616 343 80 971 - 1 024 698 33&%

FUENTE: COOrdinaqién'General con Entidades Federativas (SHCP).
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PARTICIPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DURANTE EL AKO DE 1981
(Miles de pesos) '

I
j

Fondo General Fondo Fi Fondo de - Por Tasa Adicicnal 35% Conve-

Entidades Federativas de nanciero Fomento Mu Adicio-- del nic de Cco-~
Participacio- Comple-- mnicipal nal a -z 1EP® lab. Adwa. Total
nes mentario los ICE

TOTAL 146 398 743 4 321 645 1 027 475 1 090 601 1 027 475 1 103 93B 154 969 877
Aguascalientes 821 745 155 779 37 491 - - 3 562 1 018 577
Baja california Norte 4 262 790 82 791 20 052 26 111 73 1lel 903 4 553 720
Baja California Sux 635 198 141 002 33 868 417 - 6 663 817 148
Campeche 1 272 653 119 324 28 767 809 225 817 7 599 1 654 969
Coahuila 3 296 6l9 100 703 24 359 50 962 - 25 276 3 497 919
colima 604 454 . 206 228 49 513 41 670 117 11 124 913 106
Chiapas 5 845 834 112 813 27 284 4 050 738 1l 28s 5 992 008
Chihuahua 3 960 650 121 248 29 306 34 067 - 37 875 4 183 l4e
Distrito Federal 34 165 283 61 421 - - - 212 772 34 439 476
burango 1 302 094 138 544 33 394 - - iz lol 1 486 133
Guanajuato 3 774 798 159 463 38 503 - - 18 672 3 991 436
Guerrero 2 085 539 140 677 33 951 33 41¢ - 8 784 2 302 370
Hidalgo 1 181 464 164 195 39 570 - - 21 1 385 250
Jalisco 9 226 694 124 655 30 147 13 581 - 144 886 2 539 963
México 16 139 094 124 437 30 101 - - 247 347 .16 540 9279
Michoacén 2 390 024 167 363 40 385 - - 1 449" . 2 599 221

Morelos 1 301 226 149 192 35 965 - - 364 ' 1 486 747

Nayarit 992 746 181 197 43 573 - - 38 1 217 554

Nuevo Ledn 8 946 266 82 870 20 091 4 937 - 46 966 9 10l 130

continfia

201



continuacidn

Oaxaca 1 4324 797 16l 913 39 021 149 - 5 187 1 641 067
Puebla 3 846 533 153 091 36 972 - - 000 4 036 596
Querétaroc 1 500 105 135 465 32 675 - - 000 1 668 246
Quintana Roo 546 701 148 165 35 579 3 844 175 2 755 737 219
San Luis Potosi 1 550 910 172 201 42 519 - - 20 441 1 785 071
Sinaloa 4 257 579 1is 717 28 696 2 506 - 20 884 4 428 382
Sonora 5 055 701 107 778 26 066 32 846 25 37 688 5 260 104
Tabasgco 10 375 765 64 179 15 594 - - 20 859 10 476 497
Tamaulipas 3 837 239 104 449 25 259 659 323 46 028 6 655 4 678 953
PTlaxcala 568 586 169 461 40 722 - - 3 192 781 961
Veracruz 8 934 020 1le 776 28 249 180 025 754 499 36 523 10 050 092
Yucatén 1 465 280 134 784 32 305 1l 885 3 co0 1 634 457
zacatecas 820 356 200 764 48 ;97 ~ - 263 1 070 380

FUENTE: Coordinacién General

con

Entidades Federativa$ {sECP) .
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TASA DE CRECIMIENTO DE LAS PARTICLPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
(En porcientos)

Fondo General de Fondo Financiero T &6 t.a l

Participaciones Complementario General
1981-1980 1981-1980 lggl-1980

TOTAL 32.9 79.2 35.6
Aguascalientes 32.7 184.9 51.1
Baja California Horte 33.3° 41.7 37.5
Baja California sur 33.2 212.,2 54,2
Campeche 33.2 117.3 63.1
Coahuila 32.9 73.1 35.5
Colima 33.9 248,7 72.7
Chiapas 33.1 31,5 33.8
Chihuahua 33.6 56.5 35.1
Distrito Federal 32.6 - 19.3 30.1
Durango ‘ 33.2 113.8 42,1
Guanajuato 32,6 41.2 34.2
Guerrero - 32.9 76.9 39.2
Hidslgo 32.8 138.7 44.5
Jalisco 33.0 9.9 34.1
México 32.6 2.3 32.6
michoacan 32,9 67.3 36.9
Morelos 35.9 136.8 45.6
Nayarit 33.1 182,7 50.3
Nuevo Ledn 32,8 16.8 32,2

continua
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continuacidn

Oaxaca 32.6 106.4 41.0
Puebla 32.8 45.3 34.5
Querétaro 34,2 127.6 41.7
Quintana RoO 33.0 236.2 6l1.1
San TLuis Potosi 32.9 122.6 38.1
sinaloa 33.7 53.7 34,7
sonora 34.6 63.9 35.9
Tabasco 32.7 - 2.1 32.8
Tamaulipas 32.9 57.9 40.1
Tlaxcala 32.6 174.8 58,7
veracruz 32.7 ~ 15.5 45.2
Yucatan 33.9 116.4 40.6
Zacatecas 33.1 147.9 53.3

FUENTE: Direccidén General de Politica de

Ingresos (SHCP).



PARTICIPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DURANTE EL A0 DE 1982
(Millones de pesos)

Fondo General Fondo Fi Fondo de - Por Tasa Adicional 35% Conve-

Entidades Federativas . de nanciero Fomento Mu Adicio-~ gel nioc de Co-
Pariicipacio~ Comple-- nicipal nal a -- IEP lab. admva, T o tal
nes:. mentario los ICE

TOTAL 205 495 5 957 5 602 1 443 1l 562 2 283 222 342
Aguascalientes 1 246 215 312 - - 13 1 786
Baja California Norte 5,826 114 33 35 - 212 & 320
Baja california sur 875 194 56 1 - 4 1 130
Campeche 1 806 164 239 1l 96 11 2 317
Coahuila 4 678 139 203 69 ~ 84 5 173
Colima 858 284 412 55 1 12 1 622
Chiapas 8 296 155 227 5 1 3 8 687
Chihuahua 5 620 167 244 66 - 48 6 145

Distrito Federal 48 483 85 - - - 932 49 500

Durango 1 848 i9l 278 - - 17 2 334

Guanajuato 5 357 220 320 - - 61 5 958

Guerrero 2 875 194 56 27 - 10 3 162

Hidalgo 1 628 226 66 - - 2 1 922

Jalisco 12 718 172 50 22 - 229 13 191

México 22 246 171 51 - - 231 22 699

Michoacén 3 294 231 68 22 - 69 3 684

Morelos 1 793 206 60 - - 2 2 061

Hayarit 1 409 250 363 - - 1 2 023

Nuevo Ledn 12 331 114 33 9 - 43 12 530

continfa
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continuacidn

Oaxaca
Puebla
Quer3taro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
veracruz
Yucatan
Zacatecas

978
459
068
776
201
869
969
724
495
807
678
020
le4

233
211
187
204
237
l64
149

88
144
234
16l
186
277

&5
308
54
296
346
48
44
130
210
339
235
54
402

1 &9 | O

793

275

7
15
5
3
80
27
41
24
10
9
42
22
la

=

=
HN O HEOLRENON NN

327
993
314
285
864
117
247
966
724
389
730
285
857

i
FUENTE: Coordinacidén General con Entidades Federativas y Direccidn General de Politica de
Ingresos {SHCP)
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TASA DE CRECIMIENTC DE LAS PARTICIPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 1982-1981 -
(En porcientos)

Fondo General Fondo Fi Fondc de Por Tasa Adicional 35% Conve-

Entidades Federativas de nanciero Fomento Adicio-- del nio de Co-
Participacio- Comple~- Munici--- nal a -- IEP lab. Admva. Total
nes mentario pal los ICE . -

- TOTAL 40.4 37.8 445.5 32.3 52,1 106.8 43,5
Aguascalientes 51.6 37.8 743.2 - - 225.0 75.3
Baja California Noxrte 32.0 37.3 65.0 34.6 - 30.9 38.8
Baja california sur 37.8 37.6 64.7 - . - - 42,9 38.3
Canmpeche 41.9 37.8 724.1 - - 58,0 37.5 40.0
Coaghuila 41.9 37.6 745.8 35.3 - 236.0 47.9
Colima 42,1 37.9 740.8 31.0 -~ 9.1 77.7
Chiapas 41.9 37.2 740.7 25.0 - 200.0 45.0
Chihuahua . 41.9 38.0 741 .4 94.1 - 26.3 46.9
Distrito Federal 41.9 39.3 - - - 337.6 43.7
Durangc 41.9 38.4 742 .4 - - 4.7 57.1
Guanaijuato 41,9 38.4 742.1 - - 221.0 49.3
Gguerrerc 37.¢9 37.6 64.7 -~ 18.2 - il.1 37.4
Hidalgo 37.8 37.8 65.0 - - - 38.8
Jalisco 37.8 37.6 66.7 57.1 - 57.9 38.3
México 37.8 37.9 70.0 - - - 6.5 37.2
Michoacén ] 37.8 38.3 70.0 - - & 800.0 41.7
Morelos 37.8 38.3 66.7 - - - 38.6
Nayarit 41.% 38.1% 725.0 - - ~ 66.1

Huevo Ledbn 37.8 37.3 65.0 8.0 - - 8.5 37.7

contirnGa
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continuacidn

Oaxaca 37.8 37.6 66.7 - - 40.0 ' 41.8
Puebla 41.9 37.9 732.4 - - - 48.4
Querétaro 37.9 T 38.5 63.6 ’ - - - 38.7
Quintana Roco 41.9 37.8 722.2 50.0 - - 74.4
San Luis Potosi 41.9 37.8 743.9 - - 300.0 60.4
sinaloa 37.8 37.8 65.5 200.0 - 28.6 38.1
Sonora 37.8 38.0 69.2 - '33.3 - 7.9 37.8
Tabasco 41.9 37.5 712.5 - - 14.3 42.9
Tamaulipas 43.2 38.5 740.0 20.3 28.6 42,9 43.7
Tlaxcala 41.8 38.5 726.8 - - 200.0 77.6
Veracruz '41.9 37.6 739.3 52.8 77.6 l16.7 46.6
Yucatin 37.9 37.8 68.7 50.0 - - 39.8
Zacatecas . 41.9 37.8 737.5 - - 1 300.0 73.5

FUENTE: Direccién General de Politica de Ingresos (SHCP).
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ESTADISTICA SOBRE PARTICIPACIONES A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

DE LOS INGRESOS FEDERALES

NOTAS ACLARATORIAS

1

Las participaciones estln constituidas por la parte de la -
recaudacidn gue se da a las entidades federativas por la ad-
ministracidén de impuestos federales (Impuesto sobre la Ren--
ta, causantes menores; Impuesto sobre Ingresos Mercantiles e
Impuesto sobre Tenencia o Usc de Automdviles y por mandato -
constitucional lo contenido en el articulo 73 fraccidn XXIX)
2

Incluye explotacidn pesquera y sal.

3

Incluye gasolina importada, gasolina nacional, grasa y ven-
ta de gasolina.
4

Incluye vidrio o cristal, cerillos, cemento, benzol, xilol,
alfombras, tapetes y tapices, articulos electrénicos y agua=-
miel.

5

pDebido a la entrada en vigor de la Ley de Coordinacidn Fis-
cal, a partir de 1980, las participaciones a las entidades -
federativas sze conforman de acuerdo con un porcentaje de los
ingresos totales anuales que obtenga la Federacidn por con--
cepto de impuestos:; ademds, las entidades federativas reci—-
ben participaciones sobre recargos y multas por infraccidn a
las leyes federales y por el Convenio de Colaboracidn Admi--
nigtrativa.

6

Impuestos al Comercio Exterior. El monto consignado en esta
columna corresponde a las participaciones sobre los impueg~~
tos adicionales de 3% sobre importaciones y 2% sobre exporta
ciones correspondientes a los municipios que se hicieron car
go de los servicios prestados por las Juntas Federales de Me
joras Materiales. BEstas participaciones fueron pagadas direc
tamente por la Federacidn).

7

Esta columna gse refiere a las participaciones que reciben -
las entidades federativas por los impuestos adicionales al -
comercio exterior: 3% sobre el impuesto general de importa--
cidn y 2% sobre las exportaciones, excepto por petrdlec cru-
do y gas natural y sus derivados.

8 )

Impuesto sobre Exportaciones de Petrdleo. La tasa de 1% adi
cional sobre el impuesto a las exportaciones de petrdleo cru

do vy gas natural y sus derivados se dividen en dos partes --
iguales. Una constituye el Fondo de Fomento Municipal y la -
otra se pagd a los municipios donde se encuentran ubicadas -
las aduanas maritimas por las que se efectud la exportacidn.
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