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ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR GENERAL DE LA
ADMINISTRACION ESCOLAR DE LA U.N.AM.
Presente.

Por este conducto, me permito comunicar a usted, que el pasante, LOPEZ TELLEZ
ULISES ALEJANDRO bajo la supervision de este Seminario, elaboré la tesis intitulada
“LA CONFERENCIA NACIONAL DE GOBERNADORES (CONAGO), IMPULSO HACIA
UNA NUEVA COORDINACION FISCAL”.

Con fundamento en los articulos 8° fraccion V del Reglamento de Seminarios, 19 y
20 del Reglamento General de Examenes de la Universidad Nacional Auténoma de
México, por haberse realizado conforme a las exigencias correspondientes, se aprueba la
nombrada tesis, que ademas de las opiniones que cita, contiene las que son de exclusiva
responsabilidad de su autor. En consecuencia, se autoriza su presentaciéon al Jurado
respectivo.

“El interesado debera iniciar el tramite para su titulacion dentro de los siete meses
siguientes (contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente
oficio, en el entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberio hecho, caducara
la autorizacion que ahora se le concede para someter su tesis a examen
profesional, misma autorizacion que no podra otorgarse nuevamente, sino en el
caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la
oportuna iniciacion del tramite para la celebracion del examen haya sido impedida
por circunstancia grave, todo 1o cual calificara la Secretaria General de la
Facultad”.

Atentamente
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU“ : 3
Director.
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“La Conferencia Nacional de Gobernadores, impulso hacia una nueva
Coordinacion Fiscal”.
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INTRODUCCION.

La presente investigacion se origina como una inquietud necesaria y exigente de un
proyecto de reforma hacendaria que nos conduzca a una nueva coordinacion fiscal,
misma que en la actualidad se encuentra agotada y deteriorada, quedando en absoluta
evidencia que hoy més que nunca, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal debe
evolucionar para adecuarse a las necesidades actuales de las Entidades y Municipios,
dando lugar a un sistema mas cercano al verdadero federalismo fiscal que el pais

requiere.

Asi pues, cabe en esta oportunidad llamar la atencién, para sefialar que un trabajo
intenso y de voluntad politica, habré de poner siempre los intereses de la nacién por
encima de las diferencias, ya que solo de esta manera podremos encontrar las formulas
necesarias y adecuadas para que se distribuyan mejor los recursos, mejor las

competencias, mejor las responsabilidades, - y porqué no- mejor los beneficios.

En este entendido, lo que pretendemos con este trabajo es sentenciar que los mexicanos
sabemos que una federacion fuerte no es aquella que concentra facultades sino la que
distribuye beneficios, y que, al quitar el acento en lo que hoy nos separa y ponerlo en
coincidencia esencial, nos demostrard que se pueden conciliar logicas divergentes y

equilibrar visiones e intereses diversos.

Para tal efecto, iniciamos en esta investigacion, hablando del “Poder Tributario del
Estado” en nuestro capitulo I, en el cual se mencionan los aspectos méas elementales del
poder financiero y del poder tributario, asi como la forma, manifestacion y cardcter de
¢éste 1ltimo, acto seguido, ocupamos tiempo para comentar ideas del poder tributario
federal, de las Entidades Federativas y de los Municipios, finalizando con la
problematica de la doble tributacidn, situaciones en las cuales se presenta y en las cuales

se justifica.



En nuestro capitulo II intitulado “el Federalismo™ analizamos dmbitos tan importantes
como: el federalismo fiscal, los fundamentos constitucionales del federalismo fiscal
mexicano, el federalismo y la descentralizacién, la descentralizacién y la colaboracién
administrativa y concluimos con un rubro muy interesante al cual denominamos

“sistemas hacendarios de Entidades y Municipios”.

Posteriormente, en el capitulo 1II que lleva por titulo “el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal”, estudiamos sus antecedentes mas representativos, objetivos y
caracteristicas. Siguiendo con ese orden de ideas, proseguimos en el analisis de las
participaciones, el fondo general de participaciones, las participaciones a favor de las
Entidades, D. F., Municipios y Entidades no coordinadas, el fondo de fomento

municipal, fondos especificos, y concluimos con la colaboracion administrativa.

Finalmente, en nuestro capitulo IV que lleva por nombre “Hacia una nueva
Coordinacién Fiscal”, estamos practicamente culminando, puesto que trascendemos al
comentar tres rubros vitales, el primero de ellos que constituye el motivo principal de
nuestra investigacion denominado la Conferencia Nacional de Gobernadores (
CONAGO ), posteriormente hablamos del Instituto Nacional para el Federalismo y
desarrollo Municipal ( INAFED ) y concluimos con la materializacién fundamental del
presente proyecto que es la Convencién Nacional Hacendaria, que constituye

precisamente el momento decisivo para determinar si se cumple con el objetivo de este

andlisis.

En espera, de que la presente sea de utilidad para considerarla en un futuro préximo,
s6lo basta en sefialar que lo que se pretende es contribuir a la urgente creacién
comprometida, de una cultura fiscal, en la perspectiva de incorporacion de las bases de

una Reforma Hacendaria Integral Social, Equitativa y Justa.

Confiamos que con esta propuesta podamos contribuir al debate nacional para configurar
un mejor, verdadero y autentico modelo de desarrollo humano para todos los mexicanos,

sin olvidar que para ello, serd preciso analizar todos los elementos existentes a fin de



redisefiar un nuevo sistema eficaz, que permita a los diversos ordenes de gobierno
ofrecerle a sus gobernados, convivencia, justicia, equidad y sobre todo certidumbre

juridica.



CAPITULO 1

1. El poder tributario del Estado.
1.1 Poder o soberania financiera y poder o soberania tributaria.
1.2 El poder tributario. Forma, Manifestacién y Caricter.
1.3 Poder tributario federal.
1.4 Poder tributario de las Entidades Federativas.
1.5 Ausencia del poder tributario Municipal.
1.6 La doble tributacién.
1.6.1 La problem:tica de la doble tributacién en México.
1.6.2 Hipétesis de la doble tributacién.
1.6.3 Soluciones para evitar la doble tributacién y casos en que se justifica.



1. El poder tributario del Estado.

En nuestros dias la expresion “poder tributario” significa la facultad o la posibilidad
juridica del Estado de exigir contribuciones con respecto a personas o bienes que se

hallan en su jurisdiccién.'

“Ahora bien, este concepto tan genéricamente consignado ha dado lugar a
interpretaciones tan divergentes , que comienzan con la terminologia. Hay quienes
hablan de supremacia tributaria (Berliri), de potestad impositiva (Micheli), de potestad
tributaria ( Cocivera , Alessi-Stammati), poder fiscal (Bielsa), poder de imposicion
(Ingrosso, Blumenstein), poder tributario concebido como “el poder general del estado
aplicado a determinado sector de la actividad estatal, la imposicion” (Hensel), pero son

variantes de la idea expuesta”.”

Invariablemente las formas son el fondo, y es que aunque diversas sean las maneras
en como se le quiera denominar al poder tributario siempre llegaremos — o al menos
eso se pretende- a la idea de que estamos en presencia de una facultad propia del

Estado para establecer los tributos necesarios para realizar sus funciones.

Asi pues la potestad tributaria a la cual nos hemos referido, es susceptible de
caracterizacion, ya que si la consideramos en un plano de lo abstracto significa, por un
lado, supremacia, y por otro, sujecién. Es decir: la existencia de un ente que se coloca
en un plano superior y preeminente, y frente a él, a una masa indiscriminada de

individuos en un plano inferior.

Siguiendo con este orden de ideas, tenemos que dejar en claro que la potestad

tributaria es la capacidad potencial de obtener coactivamente prestaciones pecuniarias

! GIULIANI FONROUGE, Carlos. Derecho Financiero . Vol. I. . Sexta Edicién .Editorial Depalma , Buenos
Aires Argentina, 1997. p. 325.

2 [dem.



de los individuos y de requerir el cumplimiento de los deberes instrumentales

necesarios para tal obtencion.?

Sin embargo, existen quienes consideran que ella no es todavia un derecho de crédito
contra un deudor determinado ni un derecho a exigir prestaciones formales, sino por
el contrario, no existen deberes concretos correlativos a la potestad tributaria,
abstractamente considerada, sino un status de sujecion por parte de quienes estan bajo
su &mbito espacial.

De lo anterior resulta, que es necesario tener presente, que cuando el Estado se
convierte en el titular de un derecho subjetivo tributario, frente a €l tendra a obligados
a dar, hacer, permitir o no hacer. Mientras ello no suceda y la potestad tributaria se
mantenga en el plano abstracto como mera facultad, el Estado encontrard a su frente a

la comunidad en su conjunto, es decir, a un conglomerado de sujetos indeterminados.*

De igual manera, otro caricter que podemos sefialar es el de la forma originaria o
delegada del poder tributario del Estado.

Es originario cuando nace originariamente de la Constitucion, y por tanto no se recibe
de ninguna otra entidad. Tal es el caso de la Federacion, Distrito Federal y de los
Estados en la Republica Mexicana, en donde éstas entidades tienen poder tributario

originario.

Asi pues, el poder tributario es delegado, cuando la entidad politica lo posee porque le
ha sido transmitido, a su vez, por otra entidad que tiene poder originario. 5 Ejemplo de
este tiltimo se ilustra cuando la Federacion, titular del poder tributario exclusivo, lo ha
transmitido en parte a las Entidades Federativas, autorizindolas para establecer

3 B. VILLEGAS, Héctor. Curso de Finanzas de Derecho Financiero y Tributario. Quinta Edicién. Editorial
Depalma, Buenos Aires Argentina. 1994. p. 186.

* Ibidem. p. 187.

3 DE LA GARZA, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. Decimosexta Edicién. Editorial Porria,
México, D. F.,1990. p. 209.



determinados tributos ya que carecen de poder tributario originario por estar éste

reservado a la Federacion.

De todo lo anteriormente sefialado podemos precisar, que en efecto, estamos en
presencia de un a facultad que tiene el Estado de crear unilateralmente tributos, cuyo

pago sera exigido a las personas sometidas a su competencia tributaria espacial.

No obstante tal potestad no es omnimoda, sino que se halla limitada en los modernos
Estados de derecho. En su origen, el tributo significé violencia del Estado frente al
particular y aun sigui6 teniendo ese caracter cuando su aprobacién quedd confiada a
los “consejos del reino”, “representaciones corporativas”, e incluso “asambleas
populares”. Posteriormente el cambio fundamental se produce cuando los Estados
modemos deciden garantizar los derechos de las personas resolviendo que la potestad

tributaria s6lo pueda ejercerse mediante la ley.

La potestad tributaria —entonces- se transforma. La facultad estatal de crear
unilateralmente tributos se convierte en la facultad de dictar normas juridicas objetivas

que crean tributos y posibilitan su cobro a los obligados.®

“Tenemos entonces la primera y fundamental limitacion a la potestad tributaria que los
preceptos constitucionales consagran: la potestad tributaria debe ser integramente
ejercida por medio de normas legales (principio de legalidad de reserva). Claro esti que
tal principio es s6lo una garantia formal de competencia en cuanto al érgano productor
de la norma , pero no constituye, en si mismo, garantia de justicia y razonabilidad de la
imposicién [...] Por eso, las constituciones incorporan también el principio de capacidad
contributiva que constituye el limite material en cuanto al contenido de la norma
tributaria (asi como el principio de legalidad o reserva es el limite formal respecto al

. " 7
sistema de produccién de esa norma)”.

¢ B. VILLEGAS, Héctor. Op.cit. p. 187.
7 Idem.



Luego entonces, ambos principios de legalidad de reserva y de capacidad contributivae
constituyen el estatuto basico del contribuyente que la Constitucién ampara.

Es necesario advertir, por otra parte, que las clausulas constitucionales no sélo limitan
directamente la potestad tributaria, es decir, mediante preceptos especificamente
referidos a tributos, sino que también lo hacen en forma indirecta y en cuanto
garantizan otros derechos como por ejemplo, el de propiedad, el de ejercer comercios

o industrias licitas, el de transitar libremente por el territorio del pais, etc.

1.1 Poder o soberania financiera y poder o soberania tributaria.

El autor Sainz de Bujanda y otros autores espafioles llaman “poder o soberania
financiera” a la expresion de soberania politica, concebida como atributo del Estado,
por virtud de la cual puede allegarse ingresos y también puede realizar egresos o

gastos, es decir, se refiere al conjunto de la actividad financiera; ingresos y gastos.®

Para ellos, potestad financiera es algo atribuido a la Administracién por el
ordenamiento juridico que la coloca en una situacion de prerrogativa respecto de
los particulares. Asi entonces, el poder financiero es tedricamente ilimitado
(obviamente mas amplio que el poder tributario) y anterior a la ley, mientras que las
potestades vienen limitadas y circunscritas precisamente por la ley, que es la que
las concede a la administracion.

Dicho en otras palabras, el poder o soberania financiera es expresion de la soberania
politica, concebida como atributo del Estado y que tiene dos facetas: la que se

refiere a los ingresos y la que se refiere a los gastos.

® DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op.cit. p.209.



Por ello, se afirma que en tanto el poder financiero se refiere al conjunto de la
actividad financiera del Estado: ingresos y egresos, el poder o soberania tributaria
se refiere a la facultad propia del Estado para crear tributos.

De ahi se ilustra ]la amplitud de la soberania financiera del Estado sobre el poder
tributario del mismo.

Por ultimo, es menester sefialar, que el autor Flores Zavala da el nombre de
soberanfa tributaria plena al poder que ejercen la Federacién y los Estados y el
nombre de soberania tributaria subordinada a la facultad de recaudacion de tributos
que realizan los Municipios.

Creemos que no puede hablarse de soberania en éste Gltimo caso.’

1.2 El poder tributario. Forma, Manifestacién y Cardcter.

Hasta el momento hemos dicho que recibe el nombre de poder tributario la facultad
del Estado por virtud de la cual puede imponer a los particulares la obligacién de
aportar una parte de su riqueza para el ejercicio de las atribuciones que le estdn

encomendadas.

El poder tributario tiene un caracter consubstancial al Estado, pues por su naturaleza
misma el Estado tiene encomendadas tareas que debe realizar para que la sociedad

civil pueda encontrar organizacion y vida.

“El Estado debe de expedir las leyes que rijan la conducta entre los particulares, entre
los particulares y el Estado y la actuacién del Estado mismo. El Estado debe impartir
la justicia, resolviendo las controversias que de otra manera tendrian que ser resultas
por los particulares mediante el uso de la fuerza. El Estado tiene que realizar una serie

de funciones y prestar una cantidad de servicios piblicos que los particulares, por si

? Ibidem. p. 210.
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mismos, no podrian realizar ni prestar. El Estado, por iltimo y a modo de resumen, es

el gestor del bien comiin temporal”.'®

Asi pues, en todos los Estados, y en todas las épocas de la historia de la humanidad,
el Estado ha ejercido su poder tributario, es decir, ha exigido a los particulares que le
trasladen una parte de su riqueza. Tales aportaciones han recibido el nombre de
tributos, de contribuciones, de impuestos, etc.

El poder tributario no es ejercido por el Estado en el momento en que procede a
hacer efectivas las contribuciones que los particulares deben pagarle, como
consecuencia de la realizacién de aquellos hechos que han sido sefialados por el
Estado como generadores de créditos fiscales. En ese momento, el Estado actia de
forma andloga a la que observa cualquier acreedor particular, y el ejercicio de su
actividad de recaudacion se encuentra sometido a las leyes aplicables de manera tal
que cualquier separacion de su conducta respecto a aquellas que han sido
establecidas por la ley producira como consecuencia que el particular pueda atacar o

impugnar la actuaci6n del Estado.

Por el contrario, €l momento en que se presenta el ejercicio del poder tributario es
aquel en que el Estado, actuando soberanamente, y de manera general, determina
cudles son esos hechos o situaciones que, al producirse en la realidad haran que los
particulares se encuentren en la obligacién de efectuar el pago de sus

contribuciones.'!

En los Estados modernos que rigen su vida por sus Constituciones, y conforme al
sistema de divisién de poderes, el poder tributario es atribuido exclusivamente al
poder legislativo, el cual lo ejerce en el momento en que expide las leyes que
determinan qué hechos o situaciones son los que al producirse -en la realidad

generan para los particulares la obligacién del pago de contribuciones.

19 Ibidem. p. 208.

" Idem.
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En el caso concreto de nuestro pais, el poder fiscal se ejerce por el poder legislativo,
cuando expide las leyes reglamentarias de cada contribucién y cuando cada afio
sefiala en virtud de la Ley de Ingresos, cuiles de esas contribuciones van a estar en

vigor en cada afio fiscal.

En cambio corresponde al poder Ejecutivo, en su cardcter de Administracion fiscal,
el determinar o el comprobar cuando se han producido en la realidad esos hechos o
situaciones que generan la obligacion de pagar esas contribuciones, sefialar o
determinar la cuantia de los pagos o bien verificar si las prestaciones que han

realizado se encuentran ajustadas a la ley."

Ahora bien, para completar la consideracion de los aspectos generales relacionados
con el poder tributario, el autor Giuliani Fonrouge sugiere que entre sus principales
caracteres se encuentran los siguientes: abstracto, permanente, irrenunciable e
indelegable. En un primer momento podemos sefialar que el poder tributario es
“abstracto”, ya que no requiere de un ejercicio precedente al cumplimiento de la
obligacion. Sin embargo, es importante subrayar que algunos autores consideran que
puede hablarse de un poder tributario abstracto y de otro concreto, siendo éste wltimo
complementario del primero. En otras palabras, para que exista un verdadero poder
tributario es menester que el mandato del Estado se materialice en un sujeto, y que

se haga efectivo mediante una actividad de la administracién.

Se afirma que es “permanente”, porque el poder tributario es connatural al Estado y
deriva de la soberania, de manera que solo puede extinguirse con el Estado mismo;

en tanto subsista, indefectiblemente habré poder de gravar.'

Es “irrenunciable” porque el Estado no puede desprenderse de este atributo
esencial, puesto que sin el poder tributario no podria subsistir. Por dltimo, con lo que

respecta a la "indelegabilidad” del poder tributario, este carcter se encuentra

12 1bidem. p.209
¥ GIULIANI FONROUGE. Op. Cit. p.329.
" Ibidem. p.330.
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intimamente ligado con el de la irrenunciabilidad, ya que renunciar importaria
desprenderse de un derecho en forma absoluta y total; por su parte, delegar

importaria transferirlo a un tercero de manera transitoria.'’

1.3 Poder tributario federal.

En la actualidad el articulo 73, fraccion VII de la Constitucion Federal confiere al
Congreso de la Unidn el poder para establecer las contribuciones necesarias para

cubrir el presupuesto federal.

Como es evidente, al hablar de poder tributario federal automaticamente surge la
necesidad de atender otro aspecto no menos importante, el relativo a los poderes
concurrentes ilimitados. Y es que precisamente tal disposicién nos hace recordar a la
contenida en la seccion VII del articulo 1 de la Constitucion de los Estados Unidos
de América. “El congreso tendrd poder para establecer y recaudar impuestos,
derechos e impuestos especiales...pero todos los impuestos especiales serdn

uniformes en los Estados Unidos”.

Asi pues tenemos que tanto la Constitucién Mexicana como la Americana han sido
interpretadas en el sentido de que confieren a los gobiernos federales de sus paises
poderes de tributacién ilimitados. Sin embargo, mientras que en los Estados Unidos

no ha habido disputa al respecto, en México ha sucedido lo contrario.

Asi por ejemplo, en relacién al sistema de distribucion de poderes tributarios, a partir
de 1944 la Suprema Corte de Justicia de la Nacién defini6 jurisprudencia en relacion
con dicho problema y establecié: “La Constitucion General no opta por una
delimitacion de la competencia federal y la estatal para establecer impuestos, sino
que sigue un sistema complejo, cuyas premisas fundamentales son las siguientes: a)

Concurrencia contributiva de la Federacion y lo Estados, en la mayoria de las fuentes

5 Idem.
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de ingresos (articulo 73, fmcc'ién VII, y 124); b)Limitaciones a la facultad impositiva
de los Estados, mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
federacion (articulo 73, fracciones X y XXIX), y c)Restricciones expresas a la
potestad tributaria de los Estados (articulos 117, Fracciones IV, V, VI y VII, y

118)”." Tal jurisprudencia ha sido reafirmada en diversas ocasiones.

Por tanto, puede afirmarse que el Poder Tributario Federal no tiene ninguna
limitacién Constitucional en cuanto a materias sobre las cuales puede ejercerlo.

Sin embargo, la Corte ha decidido en los iltimos afios varios casos de impuestos en
que contribuyentes, demandando la proteccion de la Corte, han pretendido hacer
extensiva una interpretacién de la fraccion XXIX del articulo 73, la cual confiere
poderes tributarios exclusivos al Congreso Federal.

Por consiguiente, debemos tener presente que la fraccién VII concede poder
tributario ilimitado al Congreso para establecer las contribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto y que la fraccién XXIX del mismo articulo 73 reserva ciertas

fuentes a la Federacién."”.

Por otro lado, no hay que olvidar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
sostenido que existen facultades o poderes tributarios concurrentes de la Federacion

y de los Estados.

Ademas, el articulo 73, fraccion XXIX, reformada en 1943 y en 1949, confiere en
forma positiva a favor del Congreso de la Union poderes exclusivos de tributacién en
algunas materias, v,gr: 1.- Materia de comercio exterior (importaciones y
exportaciones), 2.-Aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4 y 5 del articulo 27 ( mineria y petr6leo, en términos
generales), 3.- Instituciones de crédito y compaiiias de seguros, 4.-Servicios publicos

concesionados o directamente administrados por el gobierno federal, 5.- Impuestos

' Tesis Jurisprudencial nim. 11, apéndice al SIF, afio 1965, Parte 1, Pleno, p.42.
' DE LA GARZA Sergio Francisco. Op.cit. p.223.
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especiales que son establecidos exclusivamente por el poder tributario federal, y 6.-

Niicleos de poblacion ejidal o comunal.

De igual manera, tiene poder fiscal exclusivo la Federacion sobre aquellas materias o
fuentes de tributacién que la Constitucién Federal, en las fracciones Il y VII del
articulo 117, prohibe a los Estado, que pueden resumirse en el uso de las emisiones
de moneda como recurso financiero, los tributos para cuyo pago se utilizan timbres o
estampillas y los tributos o procedimientos alcabalatorios, dicho en otros términos,

se trata de poderes exclusivos por razén de prohibicion a los Estados.

Siguiendo con este orden de ideas, la fraccion X del Articulo 73 Constitucional no
otorga facultades de legislacion tributaria, es decir, no atribuye a la Federaciéon un
poder fiscal sobre dichas materias, aun cuando la normacién o reglamentacion de las

mismas, en su aspecto sustantivo, si es exclusiva del Congreso de la Unidn.

El autor Flores Zavala ha sostenido que de la fraccion X del articulo 73 se derivan
poderes tributarios exclusivos a la Federacion, porque los impuestos sélo pueden
establecerse por medio de leyes y si solo la Federacion puede legislar sobre esas
materias, sélo la Federacion puede expedir leyes de impuestos que a ellas se refieran;
si los Estados pretendieran gravar esas fuentes tendrian que legislar sobre esas

materias y violarian el precepto constitucional.'®

1.4 Poder tributario de las Entidades Federativas.

En principio, los Estados en la Republica Mexicana -una Repiblica Federal-,
concurren con la Federacion en un poder tributario general. Tan es asi, que éste ha
sido el principio tradicional a través de todas las constituciones federales y ha sido

confirmado por la Suprema Corte de Justicia.

'® [bidem. p.229
9 [bidem. p.230.
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Una opinion muy extendida y ain sostenida por la Suprema Corte y por los
tratadistas, es que el fundamento de dicho principio, o sea el fundamento
constitucional de tal poder tributario de los estados, reside en el articulo 124 de la

&%

Constitucion Federal, el cual dispone que “..todas las facultades que no estén
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales se
entienden reservadas a los Estados”. Una disposicién similar se contiene en la
Constitucién de los Estados Unidos de América: “...Los poderes no delegados a los
Estados Unidos por esta Constitucion ni prohibidos por ella a los Estados son

reservados para los Estados, respectivamente, o para el pueblo.””

Sin embargo, algunos consideran que el articulo 124 de nuestra Constitucion no es

aplicable a la distribucién de poderes tributarios.

Asi tenemos, que en materia de tributacién no existe un poder tributario reservado a
los Estados, aun cuando la Constitucién confiere algunos poderes tributarios
exclusivos a la Federacion. Esto, sin lugar a dudas, refleja una doctrina no
discutida que la constitucién establece un sistema de concurrencia entre la
Federacion y los Estados en materia de tributacion, con excepcion de algunas

materias reservadas para la Federacion y algunas otras prohibidas a los Estados.

Por tanto, el articulo 124 —que es indudablemente aplicable a otras materias distintas
a la tributacion-, no es utilizable para ésta. Igualmente, pareciera ser que el poder

tributario de los Estados estd fundado en otros preceptos de la Constitucion,

particularmente en el articulo 40, que dispone que...es voluntad del pueblo mexicano

constituirse en una Republica representativa, democrdtica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior pero
unidos en una Federacién establecida segiin los principios de esta ley fundamental.
Luego entonces, es en la autonomia o soberania de los Estados donde radica el

fundamento del poder tributario de los Estados, pues que es reconocido

2 [dem,
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universalmente que la soberania implica el poder de tributaciéon y que la falta de

dicho poder significa ausencia de soberania.*'

Ademas, el articulo 117, de las fracciones III a la VIII, sefiala que los Estados
tienen un poder inherente y original de tributaci6n, el cual ha tenido la Constitucién
que restringir en algunas materias.

Otro fundamento Constitucional para el poder tributario de los Estados se encuentra
en el articulo 31 fraccion IV, que obliga a contribuir a los gastos publicos, no sélo
de la Federacion, sino de las Entidades Federativas y Municipios en que residan.

Ahora bien, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que “dentro del
marco de nuestro sistema juridico constitucional ha de entenderse que las
autoridades legislativas de los Estados legislan dentro del &mbito de su jurisdiccion
para todos aquellos sujetos y objetos que quedan comprendidos en ésta, sin que para
la no aplicacién de sus preceptos a las personas y cosas que estan sometidos a un
régimen especial federal se haga necesaria la exencién correspondiente en un

precepto concreto de cada ley local.”

Por otro lado, la Federacion puede delegar facultades a los Estados para que
impongan tributos sobre aquellas materias en que la Constitucién le concede
soberania tributaria exclusiva. Sin embargo, el destacado fiscalista mexicano, Flores

Zavala, opina lo contrario. Dice que:

“Tampoco puede la Federacion facultar a los Estados para establecer algunos
gravimenes sobre materias que la constitucién le ha reservado, porque para poder
hacerlo necesitaria autorizacién expresa de la propia Constitucion y ésta solo la
concede en los casos previstos en la fraccion I del articulo 118, que dice que los

Estados no pueden, sin el consentimiento del Congreso de la Union, establecer

2! Ibidem. p.231.
2 SCJF, VII Epoca, Vol. 66, 1 parte, p.59. AR 2801/72, Auto transportes del sur de Jalisco, S. A.de C. V., 15-

I1-73.
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derechos de tonelaje ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciéon o derechos
sobre importaciones y exportaciones, lo que significa, como hemos dicho antes, que
los Estados pueden establecer estos impuestos con consentimiento del Gobierno
Federal; pero fuera de estos casos en ninglin otro puede, la Federacién, dar
autorizacion para el cobro de determinados impuestos que, constitucionalmente estan

prohibidos a los Estados”.?

Al respecto, podemos decir —o al menos eso se pudiera creer- que no encontramos
prohibicion en la Constitucién y en realidad el Congreso de la Unién ha delegado

facultades limitadas a los Estados en materias exclusivas del poder fiscal federal.

“Es indudable que en los términos de la fraccion XXIX del articulo 73
Constitucional, la Federacion tiene poder tributario exclusivo sobre las materias a
que tal precepto se refiere y que si el legislador ordinario ha concedido
autorizaciones a los Estados para que establezcan dichos tributos, les ha delegado

dicho poder en forma limitada”**

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha venido sosteniendo que
las facultades a que se refiere el articulo 73, fraccion XXIX Constitucional, son
exclusivas del Congreso de la Unidn; que tales facultades no se han reservado a los
Estados; que el derecho a participar en el gravamen ﬁo significa de manera alguna
derecho a participar en la facultad de establecer; que la ley secundaria no puede
otorgar facultades a los Estados para gravar esas materias sin contrariar el texto de

la Constitucién.®

B DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op.cit. p.234.

¥ [dem,

2 AR 7023/59, Mobiloil de México, S. A., fallado 19-111-68; AR 6236/58, Gas Monclova, S. A., 2-VI-65; AR
1463/62, Mobiloil de México, S.A., 17-V1-69; AR 1025/68, Gas del Pacifico y Dies Gas, S. A., 1973.
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1.5 Ausencia del poder tributario Municipal.

Es cosa sabida, que el Congreso Constituyente de 1917 debati6 largamente sobre la
forma de dar autonomia financiera al Municipio. Desafortunadamente, ante la
inminencia de un plazo perentorio, en forma precipitada, los Constituyentes
aprobaron un texto Constitucional, que entonces a nadie satisfizo plenamente, y que
la experiencia ha confirmado en sus deficiencias, por el que se establecié que los
Municipios administrardn libremente su hacienda, la que se formard con las
contribuciones que le sefialen las legislaturas de los Estados.”®

Asi mismo, la experiencia ha demostrado que no puede haber un Municipio libre y

fuerte si esta sujeto a la buena o mala voluntad de la Legislatura Estatal.

De ahi, que pueda decirse que a la autonomia politica que debe tener el Municipio
como un verdadero ente politico debe corresponder una autonomia financiera. No
obstante, ello no quiere decir que sea una autonomia absoluta, y que las finanzas
municipales no deban coordinarse con las finanzas del Estado al que pertenezca, ya
que entre los Municipios y su Estado, y entre todos éstos y la Nacién deben existir

vinculos de solidaridad.

Ademas, las finanzas publicas de los tres niveles de gobiemo deben desarrollarse
en una forma armoénica en reciproco respeto dentro de sus propios ambitos. Aunado
a ello, debe existir el apoyo y la cooperacion de los entendidos niveles de gobiemno,
sobre todo de los mas fuertes en beneficio del méas débil, que es el nivel municipal de

gobierno.

Por otra parte, a raiz de la iniciativa de reformas (1983) impulsada por el entonces
Presidente de la Reptblica Miguel de la Madrid Hurtado, se expresé que era

necesario hacer una definicion de competencias entre Federacién, Estados y

% DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op.cit. p.240.
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Municipios, y asi mismo, hize énfasis en que la debilidad del Municipio mexicano
no es fortuita; se debe a su insuficiencia financiera, a su deficiencia organizacional y
administrativa tanto para cubrir los servicio piblicos normales como para tener

una mayor participacion en las tablas del desarrollo nacional.

De tal suerte, que la reforma a dicho precepto Constitucional mantiene la tesis de
que el Municipio libre es la base de la organizacion politica y administrativa del
pais. Sin embargo, no le otorga poder tributario al Municipio, por lo que éste no
puede establecer sus propias contribuciones o tributos, toda vez que tal poder se
radica en la Legislatura o Congreso del Estado. Desde luego que puede administrar y
recaudar las contribuciones que llegan a establecer a su favor.”” De esta manera, es
como el texto de reforma atribuye un campo propio de la esfera de la accién

municipal.

En este entendido, es como la reforma del articulo 115 constitucional —aunque
incompleta- es un paso de verdadero avance para hacer del Municipio la verdadera
comunidad basica de la organizacién politica y administrativa del pais, pero ello

significa que hay que dar otros pasos mas adelante.

Por otra parte, resulta importante hacer notar que tratindose de contribuciones
municipales, el poder tributario se mantiene en un drgano estadual, ajeno al
Municipio, como lo es el Congreso del Estado y no se lo atribuye a los Municipios.
Sin embargo, es un poder tributario que lo pueden y lo deben ejercitar los Estados
Gnicamente a favor de sus Municipios, que seran los Unicos con facultades de

recaudacion (competencia tributaria).

Al respecto, el distinguido fiscalista De la Garza sefiala: “...que existen impuestos
que son estrictamente municipales y que deben definirse claramente como tales, sin

que quede al arbitrio de la Legislatura Estadual concederlos o retirarlos como

7 Ibidem. p.241.
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fuentes de recursos municipales...””®, v.gr: impuesto de espectaculos y diversiones
publicas, impuesto sobre sacrificio de ganado, impuesto sobre anuncios, bardas y

banquetas efc.

Por lo que refiere a derechos municipales, la fraccion IV del articulo 115
Constitucional, atribuye a los Municipios los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos. Es decir, los llamados derechos o tasas por la prestacion de
servicios publicos a su cargo. Asi tenemos, que el poder tributario lo tiene el

Congreso del Estado y el Municipio la competencia o facultad de recaudacion.

Cabe sefialar, que en el caso de que el Estado se encuentre coordinado con la
Federacion en materia de derechos, los Municipios pueden gozar del rendimiento de
derechos que sean de los permitidos por la Ley de Coordinacion Fiscal.

Cabe anunciar, que tratindose de participaciones en impuestos de la Federacitn,
como de participaciones en impuestos de los Estados, la situacién para los
Municipios es mas delicada. Asi resulta, que tratdndose de los primeros, la politica
del Gobierno Federal ha sido la de reconocer que los Municipios de la Republica
deben participar en los rendimientos de impuestos federales y creemos que esa

politica va a ser continuada con un vigor més acentuado.

Respecto de los segundos, diremos que siempre va a existir la necesidad de que se
establezca constitucionalmente la participacion de los Municipios en las
recaudaciones de los Estados —sobre todo en aquellos impuestos que generan un
mayor rendimiento- a través de un porcentaje minimo en esas recaudaciones, asi
como también, que el reparto entre los Municipios se haga en proporcién a la
poblacién de cada municipalidad.

* [bidem. p.242.
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1.6 La doble tributacion.

También llamada “doble imposicién” o “concurrencia impositiva”, implica la
coexistencia de entidades dotadas de poder tributario, actuando en el plano nacional

asi como en el internacional.

Sin embargo, tenemos, que la doble tributaciéon es la causante del origen de

conflictos de atribuciones y deriva en superposicién de gravimenes.

Asi por ejemplo, desde la Primera Guerra Mundial las dificultades han sido cada vez
mas frecuentes, y si ellas resultan mas ostensibles en el concierto de las naciones, no
le van en zaga los problemas suscitados, en el interior de cada pais, principalmente
en los de régimen federal, por el ejercicio simultaneo de facultades impositivas.sobre

las mismas personas o los mismos bienes.”

Es indudable, que por aplicacion del principio de razonabilidad deberia restringirse
automaticamente el ambito de ejercicio de los poderes tributarios de cada entidad,
para hacer posible el desenvolvimiento arménico de todas, pero los intereses en
juego, muchas veces antagonicos, y la aplicacion de conceptos juridicos divergentes
han impedido ese resultado.

El problema tiene, sin lugar a dudas, raices econdmicas y politicas y se complica por
la inexistencia de un criterio tnico de atribucién del poder tributario; es asi como

resulta generalizado el fenémeno de la doble o miltiple tributacion.*

Ciertos autores consideran que, desde el punto de vista juridico, sélo puede hablarse

de doble imposicion en el ambito internacional, ya que en el ambito nacional

* GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Opcit. p. 376.

Idem.
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tinicamente existe imposicién miiltiple o sobreimposicién®', pero esta distincién nos

parece un mero juego de palabras carente de fundamento racional y, desde luego

inconciliable con la practica de un federalismo efectivo.””

“Los autores europeos estan habituados a reconocer poder tributario exclusivamente
al gobierno nacional, colocando en un plano inferior o de subordinacién juridica a las
restantes entidades del Estado: por esto hablan frecuentemente de entes mayores y
entes menores, asignando a estos ultimos facultades delegadas o competencia
tributaria, y no poder tributario. No ocurre lo propio entre nosotros, pues la
concurrencia que se produzea por el ejercicio simultaneo del poder de gravar, asume
la misma categoria juridica en el interior del pais (entre la Nacion, las provincias y los
Municipios) y en el orden internacional (entre los diversos Estados soberanos). En
consecuencia se puede hablar de doble imposicion interna o intranacional y de doble

imposicion externa o internacional”. 3

Como se ha visto hasta este momento, se han mencionado aspectos muy generales
sobre la problematica de la doble tributacién, que como se sabe, puede presentarse
tanto en el plano nacional e internacional. Sin embargo, lo que a nosotros mas
interesa en este proyecto, es exponer los principales lineamientos de la concurrencia
impositiva en el ambito nacional, pero antes de proceder, es primordial sefialar una
cuestién: /Qué es la doble tributacién?.

En términos generales puede decirse con el destacado fiscalista Seligman, que en su
sentido mas simple, la doble imposicién consiste en gravar dos veces la misma
persona o la misma cosa®®, pero este concepto tan amplio abarca tanto la doble

tributacion por la misma autoridad que, en expresién de aquél, reviste cardcter

*! Para el autor Giuliani Fonrouge, Ingrossso son de esos autores que aplican la expresién “imposicién
miltiple” tanto a la imposicién de un bien por diversos organismos del Estado, como al supuesto de su
afectacién por distintos impuestos. En cambio, €l coincide con los autores norteamericanos (Seligman, Groves,
Shultz y Harris), los mexicanos (Flores Zavala) y los suizos (Blumenstein) , que se refieren a la doble
imposicion que se produce en el ambito nacional.

* Ibidem. p. 378.

3 [dem.

¥ SELIGMAN, essais sur l'impot (trad. Franc., Girad y Briere, Paris, 1914, t. I, p.156).
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esencialmente geografico, como la doble afectacion por autoridades diferentes
actuando en forma concurrente. Y como el primer aspecto no interesa en este caso,
por corresponder a la técnica o a la politica financiera, es conveniente procurar la

restriccion del concepto a fin de asegurarle mayor precision juridica.”®

En esta bisqueda aclaratoria, el autor Griziotti estima que la existencia o
inexistencia de doble tributacién depende de la unidad de causa de imposicion, pero
lo que parece l6gico en su sistema nos resulta inaceptable por dos razones; en
primer lugar, por que nos afiliaria a la doctrina causalista de la obligacién tributaria,
y luego por que la causa segin ese autor, radica en la capacidad contributiva (causa
inmediata) y en los beneficios recibidos del Estado (causa mediata), conceptos
metajuridicos y de vaguedad extrema.® Por razonamiento de indole similar,
tampoco aceptamos la definicién de Trotabas, para quien hay doble imposicién
cuando una misma facultad contributiva da lugar a la percepcion de dos — o varios-
impuestos, puesto que se sabe que la capacidad econémica no constituye una

condicién de licito ejercicio del poder tributario.”’

Preferible nos parece el concepto aceptado por la doctrina alemana y por el Tribunal
Federal Suizo, que requiere la unidad de sujeto pasivo, de objeto, de tiempo, y de
impuesto, y que concreta acertadamente el distinguido maestro Udina al referirse
“..al idéntico presupuesto de hecho (que) da lugar a obligaciones tributarias en

varios Estados, por el mismo o andlogo titulo y por el mismo periodo o evento.**”

Resumiendo tales ideas, puede decirse que “...existe doble (o multiple) imposicion,

cuando las mismas personas o bienes son gravados dos (o mds) veces por andlogo

*Ibidem. p.376
* Ibidem. p.377.

37 Idem.

% Ibidem. p.378.
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concepto, en el mismo periodo de tiempo, por parte de dos (o mds) sujetos con poder

; . .39
tributario”.

1.6.1 La problemitica de la doble tributacién en México.

El problema de la doble o multiple imposicién adquiere singular gravedad en los
Estados de organizacion federal, por los conflictos que origina el ejercicio del poder
tributario por parte de la Nacion, las provincias ( o Estados o cantones) y los
organismos locales ( municipalidades, etc), si bien no asume en todos andloga
intensidad.*’

En el caso de nuestro pais, la doble imposicion se presenta cuando una misma fuente
es gravada con dos o més impuestos, ya los establezca una misma entidad, o bien

porque concurran en esa fuente dos o mas entidades diversas.'

Por otro lado, un rasgo que nos puede ayudar a comprender por qué en México
suelen producirse conflictos entre la Federacién (gobierno Federal) y los Estados, es
en principio, porque ambos poseen facultades concurrentes amplias, ya que la
Constitucion de 1917 con las Reformas de 1940 se limita a establecer ciertas
prohibiciones, pero no hace una division taxativa del poder tributario. Asi nos
encontramos con que segin las disposiciones de la Constitucion mexicana y su
interpretacién doctrinal, asi como de manifestaciones de la Corte, el gobierno
Federal tiene: a) facultades concurrentes con los Estados sin limitacién alguna; b)
poderes exclusivos otorgados en forma positiva respecto de determinadas materias
por la fraccion XXIX del articulo 73; y c) facultades exclusivas por razén de
prohibicién a los Estados.”

% Idem.

“ Ibidem. p.379.

‘' FLORES ZAVALA, Emesto. Elementos de Finanzas Piiblicas Mexicanas. Cuadragésimo novena Edicién.
Editorial Porrtia , México, D.F., 1998. p. 331.

2 GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op.cit. p.381.
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1.6.2 Hipétesis de la doble tributacién.

Constitucionalmente hablando el conflicto de la doble imposicion o doble
tributacién en nuestro pais se puede presentar basicamente, bajo el siguiente
aspecto:

e Cuando una misma entidad impositiva (Federacion, Estado o Municipio)

establece gravamenes sobre una misma fuente de impuesto.

En este orden de ideas, debemos sefialar que a rango constitucional si es permisible
que los tres niveles de gobierno establezcan gravimenes sobre una misma fuente
(objeto, persona, cosa). Luego entonces, lo que no se concibe es que cualquier nivel

de gobierno establezca, dos o incluso tres gravamenes sobre una misma fuente.

Como es evidente, los anteriores mencionados no constituyen los tnicos supuestos
en donde puede apreciarse la concurrencia impositiva, sin embargo, se significan

como los mas comunes en nuestro pais.

1.6.3 Soluciones para evitar la doble tributacién y casos en los que se justifica.

Diversos sistemas se han propuesto para evitar la doble imposicion — o al menos eso
se ha sugerido por los escritores americanos Shultz, Harris y Groves-, pudiendo
mencionarse los siguientes: a) separacion de las fuentes de recursos; b) impuestos en
coparticipacién (shared taxes); c) suplementos o adicionales impositivos; d)
subsidios o subvenciones compensatorios; e) concesion de “créditos” por impuestos

pagados en otra jurisdiccién; f) deduccion de tributos pagados.'13

En el caso de México, para procurar soluciones précticas a los problemas derivados

del principio de “libertad impositiva”, se reunieron tres Convenciones Nacionales

) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op.cit. p.379.
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Fiscales en 1925, 1933 y 1947 para delimitar los poderes tributarios, pero sin llegar a
conclusiones efectivas. Asi mismo, fue creada una Comision Nacional de Arbitrios
con representacion nimia del gobierno federal, de los gobiernos locales y de los

contribuyentes, pero de igual forma no se lograron avances apreciables.

Finalmente, el problema vino a derivar en la creacién de una ley de Coordinacién
Fiscal (publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de diciembre de 1978),
con la que se pretendi6 solucionar la circunstancia de que los textos constitucionales
no delimitan campos impositivos federales, estatales y municipales. Asi es como se
establece que los Estados que asi lo desearan, deberian adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal para recibir las participaciones que les
correspondieran, renunciando a gravar ciertas materias. No obstante, el problema

hoy dia sigue latente.

Por otro lado, aunque sabemos que la regla general es que debe evitarse la doble
imposicion porque es contraria al principio de justicia, pues la fuente doblemente
gravada se encontrard en situacion de desigualdad frente a otras gravadas con un
solo impuesto, y porque constituye un obsticulo para el desarrollo econémico de un
pais, hay ocasiones en que la doble imposicién es querida por el legislador, por

diversas razones que pueden ser las siguientes*’:

¢ “Lograr determinado fin social, por ejemplo, para combatir el ausentismo, es
decir, la salida de capitales producidos en el pais para ser gastados en el
extranjero (...);

* Hay otros casos en los que el doble impuesto, recayendo sobre las mismas
personas, tiene por objeto graduar la imposicion o hacerla mds fuerte a través
de gravdmenes que se complementan en vez de aumentar los cuotas del
primeramente establecido;

e Puede también tener por objeto dar a un impuesto semipersonal el caracter
de personal, y

“ FLORES ZAVALA Emesto. Op.cit. 333.
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También puede perseguir lograr una mayor equidad en la imposicion

teniendo en cuenta la diversa capacidad productiva de los individuos y de las

sociedades industriales y comerciales”.*

3 Idem.
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* 2. El Federalismo.

La definicién del federalismo, tanto como la de la democracia, han sido tareas
complejas que por largo tiempo han ocupado a la ciencia politica ya otras disciplinas
que analizan los temas del poder politico y de su organizacién en Estados. No existe
una respuesta tinica para ambos conceptos y, como puede suponerse, tampoco existe
una salida Gnica para explicar su relacion, asi como su conexion con los gobiernos
locales. La diversidad de disciplinas que han estudiado estos conceptos explica, en
primera instancia, la variedad en los énfasis o los contenidos destacados: desde lo
cultural hasta lo financiero; desde lo politico hasta lo institucional y administrativo.

A tales perspectivas deben sumarse los marcos tedricos desde los cuales se analiza
cada una de éstas, lo cual multiplica la diversidad de contenidos para el federalismo,
para la democracia y para los gobiernos locales. Si ademas incorporamos al cuadro el
ritmo de la historia y los cambios practicos que va introduciendo a las formas
concretas de los conceptos, el espectro de posibilidades se extiende de manera
mucho mas amplia. No sorprende, de esta manera, que se hayan contabilizado
decenas de definiciones del federalismo y, sin duda, lo mismo ocurre con las

concepciones sobre los gobiernos locales y sobre la democracia.

Como intentaremos mostrar, el federalismo se acerca mds a los gobiernos locales en
la medida en que ha impulsado la democracia; y menos -sin dejar de ser importante
como un derivado inmediato de su propia estructura. La comparacién no pone en
duda que existe una conexién estrecha del federalismo con los gobiernos locales,
necesaria e inevitable; pero a nuestro juicio es mas relevante la relacion entre la
democracia y los gobiernos locales. Por eso, es posible encontrar tanto en los paises
con Estado unitario como en los democriticos gobiernos locales fuertes,
descentralizados y con sélidos vinculos de representacién y de pertenencia cultural
en los ciudadanos. Asumiendo este hecho, el federalismo queda asi concebido como

un catalizador del principio universal que relaciona a los ciudadanos con los
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gobiernos locales, en la medida en que implica a la democracia ya sus valores
politicos, los cuales, a su vez, si pueden argumentarse como una consecuencia
directa de su propia dindmica. Dicho en otros términos, la esencia democratica del

federalismo es la que impulsa su principal encuentro con los gobiemos locales.*

Ahora bien, si las relaciones entre los conceptos fueran "puras”, sin mayor
interferencia que ellas mismas, podriamos tener una secuencia en espiral entre el
federalismo, la democracia y los gobiernos locales, influyéndose reciproca y
positivamente; claro estd, en el mundo concreto es nula esa posibilidad de relaciones

puras, que solamente podemos establecer en el marco de los conceptos.*’

“En el terreno de la practica social no existen los caminos tnicos ni los destinos
predeterminados. Las relaciones entre los conceptos que a lo largo del documento se
irdn estableciendo pertenecen al mundo de la teoria y solamente pueden tener el
rango de fendencias para los procesos sociales. Los paises federales no son el
federalismo, de la misma manera que la democracia no es idéntica a los sistemas
politicos, ni los gobiernos locales equivalen directamente al autogobierno

. 4
ciudadano” *®

“El mundo de lo real es siempre mas complejo; los conceptos solamente tiene la
capacidad para establecer una o algunas conexiones entre si, por lo que el cuadro de
lo real queda inevitablemente incompleto. No obstante su limitacién, las lineas
abiertas por los conceptos tienen la virtud (o aspiracion) de configurar el entorno

esencial del objeto, y constituyen su boceto o estructura principal.”*

% GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh. Federalismo Gobiernos Locales y Democracia. Cuadernos de divulgacién de
cultura democrética. Niim. 17. Editorial. Instituto Federal Electoral.

7 Idem.
8 Idem.
9 dem.
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Aqui, por lo pronto, se ofrecen herramientas sencillas con el propdsito de comenzar a
armar la relacién entre el federalismo, la democracia y los gobiernos locales, en el

plano de los conceptos.

2.1 Nocion de federalismo.

Considerando las miiltiples perspectivas desde las cuales el estudio del federalismo
puede ser abordado no se pretende dar una definicién que las condense todas, en vez
de ello -atendiendo a que en la realidad los elementos econémicos, sociales,
juridicos y politicos se entrelazan en inagotables combinaciones- se exponen
distintas nociones de federalismo desde el punto de vista de las diferentes areas de

examen a que esos factores dan lugar.le

Asi entonces, el federalismo como idea politica, es el arquetipo de estructura de
poder regido por principios que subrayan la necesidad de la dispersion del mando
para garantizar las libertades locales, y que establece para efectos del ejercicio de la
autoridad la supremacia de la negociacion y de la coordinacién entre los distintos

nticleos de poder.”’

Ahora bien, desde el punto de vista del cientifico politico lo que importa es la
divisién y el uso del poder. Conforme a esto el federalismo se define como la forma
de gobiemno en la cual el poder se comparte de tal modo, que los regimenes tanto el
nacional como los regionales son, en lo que atafie a sus respectivas atribuciones,

coordinados e independientes.>

Por otro lado, juridicamente un pais es federal o unitario, por ello el federalismo

visto desde una percepcion juridica sugiere que un Estado federal es aquél en el que

% CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Finanzas Nacionales y Finanzas les.-Mecanismos de

Conciliacién.- Primera Edicién, Editorial. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas. México, D. F.,1992.
.24,

B Ibidem. p. 25.

52 |dem.
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la norma suprema crea dos érdenes delegados y subordinados a ella, que entre si
estin coordinados: el de la Federacion y el de las entidades federadas, y en el que
éstas gozan de autonomia para otorgarse la ley fundamental de su régimen interno
con independencia de las autoridades federales, cuentan con los recursos econémicos
para satisfacer sus necesidades, e intervienen en el proceso de reforma
constitucional.”® Sin embargo cabe sefialar que estas caracteristicas pueden no darse
simultdneamente en un determinado Estado, y pueden no cumplirse en todos los

paises en el mismo grado.

Por 1ltimo, el federalismo concebido como nocién politica implica, que sin que el
régimen constitucional carezca de importancia —en él se sefialan pautas para el uso
de los recursos y para la distribucion del ingreso- el hecho que los gobiernos
subnacionales actien con facultades delegadas por la autoridad a la que la
constitucién se las confirid, o con poderes que dicho ordenamiento les otorgue
originariamente, es de interés secundario.’® Asi resulta, que en tanto que las
decisiones de los mandatarios de cada jurisdiccion satisfagan principalmente los
intereses de los que en ella residen, es la propia sociedad la que cimienta el
federalismo, entendido como el patrén de descentralizacion tanto de las atribuciones

del Estado entre los diferentes niveles de gobierno, como de la forma de financiarlas.

Siguiendo con este orden de ideas, y de acuerdo al contenido del articulo 40 de
nuestra Constitucion, se dice lo siguiente: “Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica representativa, democratica, federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente en su régimen interior, pero

unidos en un federacion establecida segun los principios de esta Ley Fundamental”.

Es importante recordar, que la esencia de nuestro federalismo radica en que la
Federacion mexicana constituye una asociacién de Estados, que por voluntad propia
cedieron parte de sus facultades al gobierno federal. Esta asociacién radica, como lo

expreso el ilustre Wheare, en su obra “Federal Government” en el principio de

%3 [bidem. p. 26.

* [dem.
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coordinacion. De esta manera, los poderes piiblicos estan dividios entre el gobierno
federal, y el Gobierno local. [...] La federacién, es, una forma de organizacién
politica, que incluye a dos érganos de Gobierno; el federal y el estatal. Se manifiesta
a través de los dos. Aunque en la préctica, y aun nuestra misma constitucién
confunden el término Federaciéon como sinénimo de Gobierno federal. La
Federacién no es el Gobierno federal, sino nuestra forma constitucional como estin
organizados los poderes piiblicos. En consecuencia la Federacién cubre por igual al
Gobierno federal, y a los Gobiernos de los Estados..

Finalizando, federalismo, para Rafael de Pina, es: “La doctrina que afirma la
conveniencia politica de que las distintas partes del territorio del Estado no sean
gobernadas como un todo homogéneo, sino como entidades auténomas de acuerdo

con una coordinacion fundada en un reparto racional de competencia”.*®

2.2 Federalismo fiscal.

Ya entrando en materia, “el federalismo fiscal es la forma de organizacién financiera
en la que la facultad de tomar decisiones respecto a la prestacion de servicios y a la
obtencién de recursos para hacerlo se ejerce tanto a nivel nacional como
subnacional, entendiendo que el ejercicio de dicha potestad estd encaminado
primordialmente a satisfacer las preferencias de los residentes de cada una de las

jurisdicciones en cuyo 4mbito espacial se suministran dichos servicios.”’

En este sentido, todo sistema fiscal aunque puede variar entre paises, engloba al

menos algunos principios federales.

5 FAYA VIESCA, Jacinto. El Federalismo Mexicano- Régimen Constitucional del Sistema Federal-. Primera
Edici6n. Editorial. Porria. México, D.F., 1998. p.115.

** UBIARCO MALDONADO, Juan Bruno. El federalismo en México y los problemas sociales del pais.
Primera Edicién. Editorial. Asociacion de alumnos y exalumnos de postgrado en derecho, A.C., México,
D.F.,2002. p. 40.

*" CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Op.cit. p. 28.
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Por otro lado, por lo que refiere a la funciéon primordial del federalismo fiscal,
podemos sefialar que ésta se hace consistir en sentar las bases de una estructura que
respecto a cada atribucién de la administracién piiblica encuentre el punto de
equilibrio entre la satisfaccién de las necesidades publicas de acuerdo con las
preferencias de los residentes del pais, y el respeto a las inclinaciones de los vecinos
de cada una de las subdivisiones del territorio nacional; dicho de otro modo,
delimitar cuindo se trata de materias de interés general y cuindo de alcance

tnicamente regional.

2.2.1 Objetivos generales.

Toméndose como punto de partida el “Programa para un Nuevo Federalismo 2000-
2006 que se elabord con base en la valoracién de objetivos fundamentales que se
guian por el fortalecimiento de la unidad nacional y la soberania, el respeto al Estado
de Derecho, la justicia social, el propésito de alcanzar un desarrollo econémico
nacional y regional vigoroso y sostenido, en un marco que concibe al “Nuevo
Federalismo” como la biisqueda de nuevas relaciones intergubernamentales basadas
en los principios de cooperacién y coordinacion, presentamos a continuacion los
objetivos generales de dicho entendido, haciendo referencia a aquellos relacionados
con la materia fiscal:**

. “Fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcién compensatoria

del Pacto Federal, porque el federalismo representa un eficaz instrumento para el

desarrollo nacional y regional, marco institucional idéneo para distribuir capacidades

publicas, recursos y oportunidades que impulsen las aspiraciones politicas,

econdmicas, sociales, administrativas y culturales de todos los miembros de la.
Unién...

° Impulsar una redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y

recursos del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y el Municipio...

5% “Programa para un Nuevo Federalismo 2000-2006". http://www.rim.uqroo.mx/rim/prognvfed/objgrales/htm.
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° Actualizar el Sistema Nacional de Planeacion Democritica, con base en los
principios de cooperacién y coordinacién en las relaciones intergubernamentales de
los érdenes de Gobierno Federal y estatal, y los Municipios...

. Desplegar un amplio proceso de descentralizacion de funciones para preparar
los aspectos administrativos que requiere la transferencia de funciones a los estados
federados...

. Transformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistema
Nacional de Coordinacion Hacendaria, con el propésito de otorgar simultineamente
mayores ingresos Yy atribuciones de gasto a las Entidades Federativas, en

correspondencia con sus responsabilidades institucionales y sus funciones piblicas...

Cabe seiialar, por lo que refiere a este rubro, en los Wdltimos dias, se ha venido
reiterando por parte de los miembros de la comision de Hacienda de la Conferencia
Nacional de Gobernadores, la posibilidad de transformar dicho Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal en uno de Coordinacién Hacendaria, y la verdad es que no
extrafiaria, ya que las tendencias apuntan a que efectivamente se lleve a cabo una

reforma hacendaria integral y no sélo fiscal.

. Emprender un proceso de redistribucion de la inversion y el gasto federal para
detonar el Desarrollo Regional, con prioridad a las regiones con mayores necesidades
de infraestructura regional...

. Revisar las atribuciones y las responsabilidades del Municipio, para
fortalecerlo como el espacio politico y administrativo mas cercano a las

comunidades...”*

Sin lugar a dudas, de lo anteriormente expuesto, nos encontramos en presencia de un
proyecto que vincula un trabajo conjunto y de unidad nacional por parte de la
Federacién, Entidades y Municipios, ya que en cada oportunidad se pone de
manifiesto la intencion firme de fortalecer, impulsar, actualizar, desplegar e incluso

transformar el sistema fiscal de nuestros dias.

 Idem.
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3. Fundamentos Constitucionales del federalismo fiscal mexicano.

Es importante hacer el sefialamiento, que el federalismo fiscal mexicano tiene y debe
ser contemplado como el aspecto fundamental y originario para poder entender a
todas luces, la necesidad irrestricta de una nueva reforma hacendaria integral que nos

encamine a un verdadero y auténtico federalismo fiscal.

Resulta entonces, la necesidad de analizar primeramente los aspectos constitucionales
que dan en la actualidad el fundamento y justificacién a las finanzas federales. Asi es,
como en primer término estudiaremos al financiamiento por creacién de dinero y

endeudamiento, y en segundo lugar, al financiamiento por imposicion.

3.1 Financiamiento por creacién de dinero y endeudamiento.

A saber, la Constitucién mexicana en su articulo 117, fraccién III, prohibe a las
entidades federadas costear sus desembolsos por creacion de dinero, y al efecto las
priva de la facultad de acufiar moneda y de emitir papel moneda, ya que es el
Congreso de la Union el que tiene la facultad para establecer el banco de emision
unico, crear casa de moneda, fijar las condiciones que ésta debe tener, y dictar las
reglas para determinar su valor relativo —articulo 73, fracciones X y XVIII de nuestra

ley suprema-.

Por lo que toca al financiamiento por endeudamiento, el articulo 73 constitucional, en
su fraccion VIII, manifiesta que el Congreso de la Uni6n tiene facultad para sentar las
bases sobre las cuales el Ejecutivo Federal puede celebrar empréstitos, asi como para
reconocer y mandar a pagar la deuda nacional. Asi misfno, el articulo 117 de la carta
magna, en su fraccién VIII, sefiala que los Estados tienen prohibido adquirir directa o
indirectamente obligaciones que deban pagarse en moneda extranjera o fuera del

territorio nacional, y contratar préstamos con gobiernos de otras naciones.
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“Respecto a esta forma de ;;roveerse de recursos ambos niveles de gobiemno tienen
otra limitacion: los estados y los municipios —incluyendo a sus organismos
descentralizados y empresas publicas- no pueden contraer obligaciones ni concertar
créditos sino cuando se pacten —por los conceptos y hasta los montos fijados
anualmente en sus respectivos presupuestos- conforme a las bases que en la ley
establezcan sus legislaturas, y se destinen a inversiones publicas productivas™®. Esto
es, pueden emplear el endeudamiento como instrumento para allegarse de fondos o

recursos para satisfacer sus gastos, pero no como herramienta de estabilizacion.

Siguiendo con este orden de ideas, tenemos que en principio el Gobierno Federal
tiene esta misma restriccion, pues no puede contraer ningun préstamo sino para la
ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
publicos; salvo que los débitos se adquieran por operaciones de conversion; se
negocien durante alguna emergencia declarada por el presidente, o se incurra en ellos
con propositos de regulacion monetaria, es decir, utilizandolos como dispositivo
estabilizador.”"

3.2 Financiamiento por imposicién.

Con lo que atafie a éste rubro, es importante recordar que de conformidad con el
articulo 124 de nuestra ley fundamental, las facultades no concedidas en forma
expresa a las autoridades federales se entienden reservadas a los Estados. Luego
entonces, éstos pueden establecer todos los gravamenes, excepto los que la propia
Constitucion asigne en forma exclusiva a la Federacion y los que expresamente les
prohibe.

% CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Op.cit. p.117.
61 H
Ibidem. p. 118.
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3.2.1 Restricciones a los Estados.

El articulo 118 constitucional en su fraccion I, sefiala que los Estados no pueden, sin
consentimiento del Congreso de la Uni6n, establecer derechos de tonelaje, ni otro
alguno de puertos; ni imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o
exportaciones. Asi también, el articulo 117 del mismo ordenamiento, en su fraccién
X, menciona que tampoco pueden gravar la producci6n, el acopio o la venta de tabaco

en rama o forma distinta o con cuotas mayores de las que dicho Congreso autorice.

Otra prohibicion a las entidades federativas, se exhibe en la fraccion III del precepto
sefialado anteriormente, pues tienen vedado establecer impuestos que se recauden por
medio de timbres. Y en relacién con la obligacién de la Federacion de impedir que en
el comercio de Estado a Estado se establezcan restricciones que afecten el mercado
comiin interno, deben abstenerse de gravar el transito comiin de personas o cosas que
atraviesan su territorio; de prohibir el ingreso a su demarcacion o salida de ella de
mercancias nacionales o extranjeras, y de establecer directa o indirectamente
impuestos sobre esos movimientos; de aplicar tributos a la circulacién o consumo de
efectos nacionales o extranjeros mediante impuestos o derechos cuyo cobro se
efectiie por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos, o exija
documentacién que acomparie a la mercancia; y de expedir o mantener en vigor leyes
o disposiciones fiscales que establezcan diferencias de impuestos o requisitos por
raz6n de la procedencia de las mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que éstas
se establezcan respecto a la produccion similar de la localidad o entre productos
semejantes de distinta procedencia —articulo 117 constitucional, fracciones IV, V, VI,
VIl y IX-.

Por su parte, el articulo 117 de nuestra ley fundamental, en su fraccion I sefiala, que
los problemas interestatales originados por el ejercicio de las facultades impositivas

de las entidades federadas no pueden resolverse por acuerdo entre las jurisdicciones
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afectadas, ya que tienen prohibido celebrar alianzas, tratados o coaliciones con otras

entidades federadas, y también con potencias extranjeras.

3.2.2 Facultades federales.

El articulo 74, fraccion IV de nuestra Constitucion ordena, que el Congreso de la
Uni6n tiene facultad para aprobar el presupuesto de egresos, discutiendo primero las
contribuciones que deben decretarse para cubrirlo. Igualmente, tiene potestad para
legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica,
servicios de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, comercio, sorteos y juegos

con apuesta —articulo 73, fraccién X-.

De igual manera, puede ademas establecer contribuciones sobre el comercio exterior,
sobre el aprovechamiento y explotacion de recursos naturales respecto a los cuales la
nacion tiene el dominio directo o son propiedad de ella, sobre instituciones de crédito
y sociedades de seguros, sobre servicios publicos concesionados o explotados
directamente por la federacion y, asi mismo, para fijar impuestos especiales sobre
energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros
productos derivados del petrdleo, cerillos, fosforos, aguamiel y productos de su

fermentacidn, explotacion forestal, y produccion y consumo de cerveza.

Por disposicion constitucional las entidades federativas participan de los rendimientos
de estas contribuciones especiales en la proporcion que la ley federal secundaria

determine.

Respecto a los ingresos estatales por concepto de participacién sobre el impuesto
sobre energia eléctrica, las legislaturas locales ‘ﬁjan el porcentaje correspondiente a

sus Municipios —articulo 73, fraccion XXIX.-



3.2.3 Controversia sobre la constitucionalidad del poder tributario de la
Federacién.

En ocasiones diversas, se ha manifestado por tratadistas sobre el hecho de que el
gobierno federal no se ha limitado a gravar las fuentes que en reducido nimero —
originalmente sélo el comercio exterior- le otorga en exclusiva la Constitucion, sino
que — a pesar de que en el texto Constitucional se establece que las facultades no
expresamente concedidas a los funcionarios federales se entienden reservadas a los
Estados-, con base en que el Congreso de la Unién tiene facultades para establecer
los impuestos necesarios para cubrir el presupuesto de egresos, ha procedido a
decretar tributos sobre todas las fuentes de recaudacion, y con ello ha dado lugar al
cuestionamiento de la constitucionalidad de muchas leyes fiscales federales —vgr. La
actual Ley Federal de Coordinacién Fiscal-.5

3.2.4 Interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

La Suprema Corte de Justicia de la Naci6n®® ha sostenido que si por una parte al
Congreso de la Union se le faculta para establecer los impuestos necesarios para
cubrir el presupuesto de egresos, y por otra se le asignan en exclusiva a la Federacién
solo escasos tributos que de ninguna manera bastarian para costearlo, es obvio que el
propdsito de este precepto, que niega el acceso a esas materias a los Estados, es
restringir la esfera de accion de éstos, mas no limitar la de la federacion; por lo que en
tanto las entidades no tengan prohibido establecer tributos sobre alguna fuente de
imposiciéon —o no se asigne el monopolio de alguna a la federacion- ambos niveles

de gobierno pueden aplicar libremente todos los gravamenes®.

€ [bidem. p. 120.
 Resolucién de amparo administrativo en revision 294/54 del 18 de agosto de 1954, citado en la pagina 1313
del tomo II de la compilacién La interpretacion Constitucional de la Suprema corte de Justicia de la Nacion

g

917-1982), hecha por Ezequiel Guerrero Lara y Enrique Guadarrama Lépez, UNAM, 1984.
CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Op.cit. p. 120.
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De lo anterior resulta, que la posibilidad de existencia de principios antagénicos en el
texto Constitucional indiqu;.e la intencion del Constituyente de establecer un
amplisimo 4mbito de interpretacién para que fuera la Suprema Corte de Justicia, de
acuerdo con el equilibrio de fuerzas que existiera en el momento en el que se
cuestionara la constitucionalidad, la que realizara la conciliacion de los términos

opuestosﬁs.

Sin embargo, no podemos omitir que las necesidades imperantes del federalismo de
aquellos afios- siglo XX-, exigia la delimitacion tajante de fuentes de ingresos, misma
que se solicité en las Convenciones Nacionales Fiscales de 1929, 1933 y 1947 — de
las cuales hablaremos en el capitulo siguiente-. Asi pues, de haberse procedido a ella,
se hubiera impedido que el nivel de gobiemo con posibilidades de hecho para
organizar las finanzas publicas lo hiciera, y se hubiera investido con facultades
exclusivas a quienes no estaban en condiciones de ejercitarlas®. De tal manera, que
absteniéndose de establecerla no se privo de nada a los Estados; pero se cred el

problema de la imposicién multiple.

4. Federalismo y descentralizacién.

Esta cuestion a tratar se refiere al proceso de descentralizacion de la Administracién
Publica Federal hacia los gobiernos Estatales y Municipales, en atencién a lo

dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo.

La descentralizacién de la Administracién Publica Federal implica la transferencia
de aquellas atribuciones y recursos, actualmente bajo la responsabilidad de las

dependencias federales, susceptibles de ser ejercidas de manera maés eficaz y

5 Ibidem. p. 121.

% dem.
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eficiente por los gobiernos locales y que permitan una participacion més directa de la

poblacién en la toma de decisiones de la gestién pﬁblica.ﬂ

Y es que -resulta més que oportuno y benéfico, puesto que los hechos ilustran la
irrestricta necesidad de que sean los gobiernos locales los que tengan el control
directo de aquellos recursos que se han encontrado por largo tiempo bajo la custodia
del gobierno federal. En éste sentido, se han dado actualmente pasos firmes, siendo
uno de ellos la creacion del Instituto Nacional para el Federalismo y desarrollo
Municipal -INAFED- con el cual se pretende que las decisiones sean tomadas
“desde lo local”, es decir, en el lugar en el que las necesidades se viven y se

enfrentan por la poblacion, cuestion ésta tltima de la que hablaremos mas adelante.

4.10bjetivos Especificos

Los principios de una asignacioén dptima, eficiente y equitativa, representan el marco
rector para alcanzar los propdsitos de la descentralizacion, en un contexto de
relaciones intergubernamentales caracterizado por la cooperacion y coordinacion, asi
como por el convencimiento de que la accion conjunta de los gobiernos permite en
muchos ambitos piblicos, respuestas de mayor eficacia en el tratamiento de los
problemas publicos. En este sentido, se citan los siguientes objetivos de la

descentralizacion:

. “Facilitar una redistribucion de atribuciones entre el Ejecutivo Federal y los
gobiernos locales, y revalorizar la accion publica de los gobiernos estatales y
municipales para determinar su justo redimensionamiento, tanto en competencias
como en responsabilidades y recursos... .
. Contribuir a la descentralizacién econdémica para alcanzar un desarrollo

equilibrado del pais. El proceso de redistribucion de competencias permitird que

57 “Programa para un Nuevo Federalismo”.
http://www.rim.ugroo.mx/rim/prognvfed/subprog.htm
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diversas gestiones de la sociedad se puedan realizar en los gobiemnos estatales y
municipales facilitando el arraigo de las actividades productivas en las regiones...

° Impulsar el desarrollo econémico y social de las localidades a través del
ejercicio directo de una parte sustancial del gasto publico por parte de los gobiernos
locales. La descentralizacion de los recursos propiciard un aceleramiento de la
actividad econémica local, al operarse un mayor gasto por parte de las autoridades
locales...

° Inducir el desarrollo técnico, administrativo y financiero de los gobiemos
locales para atender de manera eficiente los nuevos asuntos publicos
descentralizados, lo que se traducird en innovacion de sistemas y procedimientos que
enriqueceran la Administracion Publica local...” %

En concreto, dichos objetivos muestran el propésito de garantizar una articulacion en
el alcance de las metas de la descentralizacién. Tal es el caso que se ha venido
proponiendo la utilizacién de una estrategia referente a la celebraciéon de Convenios
de Coordinacién entre las dependencias responsables y los gobiernos estatales, con la
participacion también de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la de la

Funcién Publica, todo ello tendiente a coadyuvar en el proceso de descentralizacion.

En relacién a dichos Convenios de Coordinacidn, el articulo 116, fraccién VII de la
Constitucién ordena que la Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran
convenir la asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la operacion y
ejecucién de obras y la prestacion de servicios piblicos cuando el desarrollo
econémico y social lo hagan necesario. De lo anterior, podemos decir, que toda vez
que los procesos de descentralizacion requieran de la convergencia de voluntades
tanto del gobierno Federal como de los Estatales y, en su caso, de éstos con los
Municipios, se seguird utilizando como estrategia la de convenir la transferencia y

recepcion de funciones y recursos.

 Idem.
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5. Descentralizacion y Colaboracién Administrativa.

Abriendo camino a esta linea de accién, de lo que se trata es de procurar la
eficiencia, avance, perfeccionamiento y revision de la colaboracion administrativa,

que se resume de la siguiente manera:

. “Procurando la consolidacion en la eficiencia de la colaboracion
administrativa establecida en el nuevo Convenio de Colaboracién Administrativa en
todas las facultades delegadas y en particular la de fiscalizar el Impuesto al Valor
Agregado, Impuesto Sobre la Renta, Impuesto al Activo, y el Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios, para lograr los mayores estimulos por su gestion y el mejor
cumplimiento de las obligaciones fiscales en provecho conjunto de la Federacion,
entidades y municipios...

. Continuando con el avance de colaboracién administrativa en otras materias
como la cobranza de créditos, adecuando las normas y mecanismos que aseguren su
manejo eficiente...

o Perfeccionando los sistemas de informacién que determinan la Recaudacion
Federal Participable, Impuestos Asignables, Poblacion, y en general afinar la
oportunidad y precision de los indicadores que intervienen en la distribucién de las
participaciones federales...

. Realizando estudios hacendarios para proponer mecanismos de transferencia
que apoyen las nuevas funciones y programas de descentralizacion del gasto publico
federal... '

. Revisando y perfeccionando los mecanismos de transferencias financieras para
apoyar las funciones con grado avanzado de descentralizacion, con especial
referencia a los sectores de Educacion, Salud y Desarrollo Social y Urbano. Este
sistema de transferencias deberd contemplar los casos en que los apoyos sean -

complementarios, condicionados o de carécter general...” @

Cabe indicar, que para el efectivo cumplimiento de dicho marco es importante

observar que la descentralizacién de las funciones sea acompafiada de los recursos

% [dem.
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que las dependencias federales destinan para su ejecucion, asi como también, que los
presupuestos para afios posteriores se asignen atendiendo a las funciones
descentralizadas, a las condiciones econdmicas del pais y a las necesidades tanto

regionales como locales.

Consideramos también, la importancia de que la descentralizacion se de sin
desarticular servicios ni disminuir la cobertura y eficiencia. Para ello es importante
reconocer y estudiar la factibilidad técnica, legal, administrativa y financiera de los
programas, recursos y funciones por transferir a las entidades federadas,
determinando el impacto econdémico, social y normativo de cada funcion a
descentralizar.

6. Sistemas Hacendarios de las Entidades y Municipios.

Tratindose de ésta no menos importante referencia, se deberd tomar en cuenta la
importancia que existe dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, asi
como de los grupos de trabajo de la Comisién Permanente, ya que es por conducto
de estos medios como se han dado las primeras bases para lograr sistemas
hacendarios tanto de las entidades como de los Municipios, que nos encaminen a
cambios integrales y no solo en el dmbito fiscal. Asi es, como se pretende que
pudiera funcionar lo anterior, siguiendo, estudiando y observando las siguientes

lineas operativas:

e “Promoviendo la incorporacion de nuevas potestades tributarias susceptibles
de ser aprovechadas por los Estados...

e Proponiendo modelos para adecuar el presupuesto, contabilidad y gasto
publico mediante la precision de las bases de administracién de los recursos
federales a descentralizar...

e Sugiriendo criterios para reglamentar el ejercicio de nuevas potestades de
obras y servicios financiados total o complementariamente con recursos
federales...
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e [mpulsando la adecuacion y, en su caso, la creacion de iniciativas legales en
materia de deuda publica, a efecto de coordinar las politicas locales con las
modificaciones que sufra la materia en la legislacion federal...

e Perfeccionando los sistemas de informacién y de control de gestion para
atender las nuevas responsabilidades en materia de colaboracidn
administrativa, potestades tributarias, y recursos con origen en las
transferencias para apoyar el proceso de descentralizacién o de reasignacién
de facultades...

e Promoviendo, con respeto a la soberania estatal, la reforma, adecuacion o
creacion de la legislacion estatal que regule las relaciones hacendarias entre
Estados y Municipios, en congruencia con la renovacién de las relaciones
entre la Federacién y las entidades, para avanzar en la conformacién de un
Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria...” ™

Resulta pertinente en esta instancia, hacer énfasis para confrontar hasta lo que

por el momento se ha dejado entre dicho, de lo que representa por un lado una

Coordinacién Fiscal y por el otro una Coordinacion Hacendaria, y es que

precisamente, teniendo en mente todas las deficiencias de la actual Coordinacion

Fiscal se marca la pauta para pensar en la posibilidad enorme de una reforma de

Estado en la que se visualicen cambios hacendarios y no sélo fiscales, sobre

todo, por la grandiosa conveniencia de alcanzar un desarrollo econdmico

nacional y regional vigoroso y sostenido, que tenga el propésito de otorgar
simultineamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades en
correspondencia con sus responsabilidades institucionales y sus funciones
publicas, todo ello, en un marco que conciba al “Nuevo Federalismo” que
nuestro pais requiere. No obstante, esta es una cuestion que en su momento

hablaremos con mas detalle en su proximidad.

™ 1dem.
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3. El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

En las economias modernas, a medida que se ha ido ampliando la 6rbita de las
atribuciones del Estado en los procesos de desarrollo econ6mico y social, los
sistemas de planeacion nacional se convierten en un imperativo, y se van creando y
desarrollando, en mayor o menor grado, segin las posibilidades y necesidades de
cada pais, variando en la forma de manejarlos, de acuerdo con la filosofia politica y
juridica de cada uno: de manera democritica, para los paises que, como México,
protegen las libertades y los derechos individuales y sociales, y respetan la
propiedad, y de manera totalitaria , cuando el Estado se organiza bajo un régimen de

propiedad colectiva, concentrando los medios de produccion.

Asi por ejemplo, el Plan Global de Desarrollo (1980-1982), sefiala que planear es
concebir una estructura racional de andlisis que contenga los elementos informativos
y de juicio suficientes y necesarios para fijar prioridades, elegir entre alternativas,
establecer objetivos y metas en el tiempo vy en el espacio, ordenar las acciones que
permitan alcanzarlas con base en la asignacién correcta de los recursos, la
coordinacion de esfuerzos y la imputacién precisa de responsabilidades, y controlar
y evaluar sisteméticamente los procedimientos, avances y resultados para poder

introducir con oportunidad los cambios necesarios.”"

Si se asume como postulado, que se planea para fortalecer la independencia del pais;
para generar suficientes fuentes de empleo en beneficio de la poblaciéon que lo
demanda, en un medio de vida digno; para lograr un crecimiento alto y sostenido, y
para mejorar la distribucion del ingreso, y que ellos constituyen -y seguirin
constituyendo-los: grandes objetivos nacionales del desarrollo, es consecuente
aceptar que las tareas encaminadas al logro de esos grandes propésitos encuentren

fundamento y sentido en el sistema juridico positivo, y que su ejecucion debe

"' SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Aspectos Juridicos de la Planeacién en
México. Texto del Lic. José Sdenz Arroyo. Primera Edicion. Editorial. Porria. México, D.F., 1981.p. 1.
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observar la adecuacién que, en un Estado de Derecho como el nuestro, debe existir

entre las normas y las acciones.”

Por ello, y porque el ejercicio de la planeacién de las acciones publicas, es ya un
proceso irreversible y forma parte de la funciéon administrativa, es necesario, al igual
que ocurre con los demds aspectos de ésta, promover la revisién y en su caso, la
modernizacion de los instrumentos juridicos que la enmarcan, para que su ejercicio

observe la caracteristica esencial de la legalidad.

De esta manera, si aceptamos que todo sistema econémico tiene entre sus elementos
constitutivos un orden juridico y lo econémico coexiste siempre con un orden legal,
debemos reconocer que las peculiaridades de todo régimen de derecho dependen, en

gran parte de las caracteristicas econdémicas de la comunidad en la que opera.

Estas consideraciones ponen de manifiesto, la necesidad de promover en el campo
del derecho el fortalecimiento de la infraestructura de la planeacion; para ello, es
menester ponderar la idoneidad de estas tareas administrativas, en funcion de los
instrumentos juridicos vigentes y determinar la conveniencia de adoptar aquellas

medidas que tiendan a consolidarlas y a proveerlas de una mayor eficacia.”

Asi mismo, “la planeacién, dentro de un Estado de Derecho, plasma la voluntad
colectiva de coordinar el esfuerzo conjunto para una transformaciéon social
deliberada y orientada conforme a valores determinados; constituye una técnica que
se aplica a la modificacion consciente de la realidad conforme a un esquema de
valores sociales y, por ello es un proceso fundamentalmente politico”.™ Por tal
motivo, resulta facil sefialar que en la medida en que participen en su integracién los
diferentes grupos sociales y se concilien intereses opuestos, se podrin alcanzar

equilibrios que sustenten el desarrollo nacional.

™ SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Aspectos Juridicos de la P
Meéxico. Texto del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado. Primera Edicién. Editorial. Porraa. México, D.F., 1981.

IX,
g Idem

™ Ibidem. p. XIL.
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Expuesto lo anterior, cabe poner de manifiesto que si nuestro orden juridico actual
esta de acuerdo con el sistema econémico de nuestro pais,- o al menos eso se ha
pretendido durante muchos afios- particularmente en lo que se refiere a utilizar la
planeacién como un instrumento de la Administracion Publica, s6lo asi se podrd ser
capaz, de dirigir el desarrollo econémico y social de acuerdo a los objetivos
nacionales para que se disefie una estrategia encaminada a ordenar las actividades
de todos los sectores, conforme a nuestra filosofia democratica y capaz de responder

a los nuevos retos de la sociedad.”

Por lo sefialado, me atrevo a decir que la planeacién econémica y social significa no
sélo un acto de racionalizacion y justicia por parte del Estado, sino también implica

la voluntad soberana de afirmar y realizar los derechos de la comunidad nacional.

Ahora bien, una vez que hemos hecho énfasis en algunos aspectos sobre planeacion
que indiscutiblemente se encuentra ligado a la esencia de la Coordinacién Fiscal,
corresponde el turno para sefialar rubros no menos importantes sobre el desarrollo

mismo del presente capitulo.

En el siglo pasado, en los Estados federales se busco limitar las decisiones
impositivas en las esferas locales para operar un sistema tributario cuya
configuracién y reglas generales se fijaran centralmente, en tanto que su aplicacion
se realizaba en todos los drdenes de gobiemo, a fin de evitar contradicciones,

tributacion multiple y diferencias sustanciales entre Estados federados.”

Inicialmente, las disyuntivas se situaron entre dos extremos igualmente nocivos:
centralismo versus total autonomia financiera. El primero limitaba la autonomia
politica de las entidades federativas, al carecer éstas de sustento econémico propio.

En el otro extremo se corria el riesgo de caer en la anarquia y desintegracion

™ Ibidem, p. XIIL.
7 ORTEGA LOMELIN, Roberto. El nuevo federalismo la descentralizacién. Primera Edicién. Editorial.
Porria. México, D.F., 1988. p. 315.
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nacional en el 4mbito de las finanzas publicas, asi como propiciar desigualdades de
progreso entre las regiones, en la medida en que las de menor desarrollo tienen pocas

posibilidades de obtener mayores recursos financieros.

Meéxico, tomando en cuenta lo anterior, ha ido probando esquemas intermedios
situados en dos extremos: impuestos federales y / o impuestos estatales. Las
caracteristicas del sistema impositivo y las modalidades de distribucién de los
ingresos captados por y entre los tres 6rdenes de gobierno han estado determinados
por las estrategias de desarrollo adoptadas por nuestro pais, por las politicas de
financiamiento de éste; de saneamiento de las finanzas piiblicas; y de fortalecimiento

de los Estados y Municipios.”

Asi pues, la manera en que se distribuyen los ingresos federales entre la
Federacion, los Estados y los Municipios han sido objeto de analisis y coordinacion
entre esos Ordenes, por lo que constituye un tema de especial relevancia en la época
actual permeada por los propositos de descentralizacion y de fortalecimiento del
federalismo.

De todo lo anterior, en el presente capitulo se intentard -entre otras cosas- analizar
brevemente la evolucion de dicha coordinacion, destacando las bases
competenciales de los tres 6rdenes de gobiemno, asi como los avances y problemas

que atin enfrenta el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Antes de finalizar con éste apartado, convendria aclarar que ha resultado complicado
para los estudiosos de la materia, proporcionar algiin concepto o idea de lo que deba
entenderse por el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, ya que tinicamente nos
aproximan a sus elementos mas descriptivos dejandonos una vez mas en la misma
situacion. No obstante, consideramos més que oportuna la definicién proporcionada
por tan destacada autora -Bonifaz Chapoy-, que al respecto expone lo siguiente:

7 Ibidem. p. 316.
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“El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es el régimen que, a través de la
participacion estatal en los impuestos federales, la afinidad de impuestos entre las
Jjurisdicciones federales y la colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades hacendarias, enlaza las estructuras tributarias de la Federacion, los

estados y los municipios. ol

3.1 Antecedentes.

Es una evidencia que los origenes del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal pudieran
ser identificados en etapas multiples, todas ellas, relacionadas con aspectos fiscales entre
la Federacion, Estados y Municipios, las cuales se pudieran denominar conforme a la
caracteristica principal o a la accién bédsica realizada en la materia en un momento
determinado. Sin embargo, con la intencién de no hacer de éste proyecto un tabulador de
precedentes, consideramos pertinente abordar en exclusiva las Convenciones Nacionales

Fiscales. Asi pues, tenemos lo siguiente:
o Primera Convencion Nacional Fiscal de 1925.

El Gobierno Federal, bajo la Presidencia del general Plutarco Elias Calles, y siendo
Secretario de Hacienda y Crédito Publico el Ingeniero Alberto J. Pani, justamente
preocupado sobre el problema de la concurrencia de impuestos y reformas
constitucionales, convocd a los Estados de la Republica a una Convenciéon Nacional
Fiscal con el objeto de estudiar la forma de delimitar los campos de imposicién. Esta
Convenci6n se inici6 el 10 de agosto de 1925.”

Los representantes del Gobierno Federal fueron los Licenciados Fernando de la Fuente,
Manuel Gémez Morin, Juan José Sinchez, Octavio Medellin Ostos, Ignacio Navarro,
José Vézquez Santaella, Angel Silva, Ricardo Olivares y Bernardo Iturriaga.

™ CHAPQOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Op.cit. p.209.
™ FLORES ZAVALA, Emesto. Op.cit. P.380.
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El programa de trabajos comprendia siete capitulos: Teoria General del Impuesto, El
Problema de la Concurrencia en el Estado Federal; Exposicion de Nuestro Sistema
Fiscal (Impuestos); Productividad de Nuestros Impuestos; Necesidades de la Federacion,
de los Estado y de los Municipios segin sus Presupuestos; Plan de arbitrios;
Distribucién de los Arbitrios; de la Administracién de los Productos. Posteriormente se
agregd un capitulo relativo a los problemas que interesaban particularmente a algunos

erarios locales.

Se formaron tres Comisiones: La primera, llamada el Plan Nacional de Arbitrios,
dividida en cinco Subcomisiones: impuestos sobre la propiedad territorial; impuestos
sobre el comercio y la industria, impuestos especiales; impuestos sobre el capital;

impuestos sobre operaciones juridicas y adquisiciones profesionales.

La Segunda Comisién: fue para el estudio de la concurrencia y reformas
constitucionales, y la Tercera, para el estudio de los problemas de algunos erarios

locales.

Sobre el problema de la concurrencia de impuestos y reformas constitucionales la
Convencion llego a las siguientes conclusiones:

I. Se recomendé la adicion del articulo 131 de la Constitucién General de la Repiiblica
en los siguientes términos: Cada cuatro afios, o cuando lo crea necesario la mayoria de
los Estados, o el Ejecutivo de la Uni6n, se reunird en la capital de la Repliblica una
Convencién integrada por un representante de cada uno de los Ejecutivos de los Estados
y por un representante del Ejecutivo de la Union. Ademds dicha Convencién se ocuparia
de proponer los impuestos que debian causarse en toda la Republica, de uniformar los
sistemas de impuestos, y de establecer la competencia de las distintas autoridades

fiscales.
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Asi mismo, se manifesté que las decisiones tomadas en la convencion serian obligatorias
para los poderes locales y federales siempre que hubiesen sido aprobadas por el
Congreso de la Unidn y por la mayoria de la Legislatura de los Estados.”

II. Se recomend6 la adicion de la fraccidon III, del articulo 117 de la Constitucién
General de la Republica.

ITI. Se recomendé al Ejecutivo Federal que organizara un Cuerpo Consultivo Fiscal que
se encargara de : a) Facilitar la ejecucion de los acuerdos tomados en la Convenci6n, asi
como también sugerir a los gobiernos locales los medios mdas expeditos para realizar las
reformas fiscales aprobadas. b) Estudiar el curso de la aplicacion de estos acuerdos
reuniendo y comunicando a las autoridades locales las leyes, disposiciones y datos
estadisticos conducentes. ¢) Preparar los trabajos de las futuras convenciones. d)
Investigar los recursos naturales inexplotados, con el objeto de que se fincaran en los
futuros planes hacendarios los impuestos en parte minima para aumentar la riqueza
publica.

IV. Se establecié que la distribucién de los impuesto cuya existencia acord6 la
Convencion fuera aplicable para toda la Repiiblica en los siguientes términos: a) Que
fuera facultad privativa de las autoridades locales establecer y percibir impuestos sobre
la propiedad territorial; b) Igualmente, que fuera privativa para las autoridades locales,
establecer impuestos sobre los actos no comerciales cuya realizacion se limitaria a su
jurisdiccion, o sobre las concesiones que esas mismas autoridades otorgarin y sobre los
servicios locales; ¢) Que también, fuera privativa de la Federacion establecer impuestos
generales sobre el comercio y la industria [...]; d) El impuesto sobre sucesiones y
donaciones seria establecido por las autoridades locales. La autoridad federal por su
parte, participaria en la fijacion de cuotas y en la determinacion del monto del impuesto
en cada caso. Igualmente participaria la Federacién en un porcentaje uniforme para
todos los Estados, del producto de este impuesto; €) La uniformidad recomendada para
la Convencion para los impuestos especiales, deberia obtenerse mediante acuerdos _
tomados en Convencién también especial, a que concurririan representantes de la
Federacion y de los Estados interesados; f) Cuando un impuesto especial debiera ser
establecido por la Federacién o por alguno o algunos de los Estados, la administracién

% Ibidem. P. 381.
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de ese impuesto quedaria confiada a Juntas Mixtas formadas en la localidad por la
autoridad fiscal relativa y por. el representante local de la Federacion; g) En los
impuestos especiales de cuyo producto participe la Federacion, el cobro se efectuaria
mediante el uso de estampillas reselladas; h) Se recomend6 al gobierno Federal que se
ampliara la Ley del Impuesto sobre la Renta, estableciendo un cédula sobre la propiedad
edificada para sustituir el gravamen que sobre el capital invertido en construcciones y
mejoras, de esta forma, quedaria excluido el impuesto sobre la propiedad territorial; i)
Asi mismo, se establecié que debia corresponder a las autoridades locales el producto
que rindiera el Impuesto sobre la Renta por concepto de la cédula de la propiedad
edificada.

V. También se manifesté que la Federacién no podria distraer sus ingresos en
subvenciones a Estados o en servicios exclusivamente locales.

VL. Los ingresos municipales debian destinarse exclusivamente al servicio de la
municipalidad.

VIL. Los acuerdos tomados por la Convencion deberian ponerse en vigor a la mayor
brevedad y el proyecto de distribucién antes recomendado, deberia empezar a surtir sus
efectos el dia 1° de enero de 1927.

VIII: Se acordé que se le indicara al Gobierno Federal que era para los Estados -de
capital interés- que se les entregarin las participaciones que les correspondian por
impuestos ya en vigor.

IX. Se pidi6 a los Estados que enviardn al Departamento Técnico Fiscal de la Secretaria
de Hacienda todas la Leyes fiscales que se fueran expidiendo para que éste, a su vez, las

hiciera del conocimiento de los demads Estados.

En cumplimiento de los acuerdos de la Primera Convencién Nacional Fiscal, la
Secretaria de Hacienda en el afio de 1926, envi6 al Congreso de la Unién un Proyecto de
reformas constitucionales que no fue tomado en consideracion y pronto cayeron en el

olvido las conclusiones de la Convencién.®'

# Idem.
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o Segunda Convencién Nacional Fiscal de 1932.

El 11 de mayo de 1932, siendo Presidente de la Repiiblica el Ingeniero Pascual Ortiz
Rubio, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Ingeniero Alberto J. Pani, convocd
a una Segunda Convencién Nacional Fiscal que perseguia cuatro finalidades:

1. Revision de las conclusiones de la Primera Convencién Nacional Fiscal.

2. Estudio del problema de delimitacion de las jurisdicciones fiscales de la Federacién,
de los Estados y de los Municipios.

3. Determinacién de las bases de unificacion de los sistemas locales de tributacién y de
la coordinacién de ellos con el Sistema Federal, y

4. Estudio y determinacion de los medios mis adecuados para la ejecucion de las
decisiones de la Asamblea y Constitucién del érgano mas capacitado para encargarse

de ellos.®

La Convencién trabajé del 20 de enero al 11 de marzo de 1933, a ella concurrieron
como delegados de la Secretaria de Hacienda, los Ingenieros Marte R. Gémez y Joaquin
Santaella, los Licenciados Ignacio Navarro, Eduardo Bustamante, Genaro Belmar,

Guillermo Lépez Velarde y el Sefior Francisco Trejo.

Se formaron cinco Comisiones: La primera, de Plan Nacional de Arbitrios con las
mismas Subcomisiones que en la primera Convencion; la segunda, para el estudio de la
Concurrencia y Reformas Constitucionales; la tercera, especial, para dictaminar sobre
los puntos de vista del Gobiemno del Estado de México; la cuarta, de peticiones y, la
quinta, especial, para estudiar el proyecto de organizacion de la Comision Permanente.

La Convencion llegd a las siguientes conclusiones en lo que se refiere a concurrencia y

reformas constitucionales:

2 [dem.
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Primera. Que se diera vida, dentro de nuestro régimen Constitucional, a la Convencion
Nacional Fiscal, como organismo de coordinacién y consulta obligatoria en materia
impositiva, tanto para la Federacion como para los Estados, precisando al efecto: a) Su
integracién, b) Su funcionamiento, ¢) Sus facultades, d) La periodicidad de sus
reuniones, e) Las autoridades facultadas para convocarlas, f) El caricter de sus
decisiones, g) Sus relaciones con los poderes de los Estados y los de la Federacion, y h)

Las atribuciones e integracién de su comisién permanente.

Segunda. a) Legislacion. Que se reconociera como principio fundamental la necesidad
de que ninguna fuente de riqueza, actividad, acto, contrato, documento, operacién o
servicio debiera estar gravada por dos 0 mas impuestos, tasas o derechos. Igualmente, se
establecio a que cada fuente de imposicion reportara un solo gravamen establecido por
la autoridad a quien fuera mas conveniente atribuir esa facultad de acuerdo con la

delimitacion de jurisdicciones establecida en la conclusion tercera.

En los casos en que sea preciso reconocer la facultad de intervencién en el
establecimiento de un impuesto a dos o mds entidades, se estableci6 como
procedimiento forzoso para la expedicion de esas leyes el acuerdo previo entre tales
entidades.

b) Determinacién. Administracion y Recaudacion. En este rubro, se establecio como
principio, que la determinacién, administracién y recaudacién de cada impuesto debia
encomendarse a una sola autoridad que fuera la misma a quien correspondiera el
aprovechamiento del gravamen.

En los casos en que hubiera necesidad de que dos entidades impositivas derivaran
ingresos de la misma fuente, se encomendé la determinacién del gravamen a una sola
de ellas, reconociéndose a las otras una participacién conveniente en el rendimiento y
estableciéndose una colaboracién estrecha entre todas ellas en la administracion y

recaudacion del impuesto.

Tercera. Se proyecté la delimitacién de competencias en materia de legislacion,

recaudacion y aprovechamiento de los impuestos, conforme a las bases siguientes:
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I. Se reconocié como base de la tributacién local la imposicion territorial en todos sus

aspectos, y se establecid, en consecuencia, que la Federaciéon no podia establecer ni

percibir gravamenes sobre esa fuente, ni en forma de impuestos directos ni como tantos

adicionales sobre los tributos locales.

II. Se consagro el principio de que los Estados tienen derecho de gravar con el impuesto

a la propiedad territorial todos los bienes inmuebles ubicados dentro de su jurisdiccion.

INI. Se establecié el impuesto predial ristico sobre la tierra desnuda de mejoras, y se

reconocid el derecho de los Estados a cobrar el impuesto predial sobre las tierras en

donde se encontraran o explotaran las sustancias a que se refiere el parrafo IV. Del

articulo 27 Constitucional [...].

IV. Asi mismo, se atribuy6 privativamente a las entidades locales la imposicion y el

aprovechamiento de los gravamenes sobre contratos o actos juridicos no comerciales

cuya realizacion se limitara a su jurisdiccién, en los casos en que esa imposicion fuera

justificable de acuerdo con las resoluciones aprobadas por la Asamblea.

V. Se consagro el derecho exclusivo de las propias entidades locales para establecer y

percibir tasas y derechos sobre servicios locales o municipales y sobre las concesiones

que otorgaran dentro de su competencia.

VL. Se confirié facultad privativa a la Federacion para el establecimiento de los

siguientes impuestos, tasas y derechos:

a) Sobre el comercio exterior;

b) Sobre la renta (Income Tax);

c) Sobre la produccion o explotacién de los recursos naturales cuyo dominio directo
corresponde a la Nacidn, de acuerdo con el articulo 27 Constitucional;

d) Sobre la industria, cuando ésta requiriera formas especiales de imposicién ; y

e) Sobre servicios publicos y concesiones federales.

VII. Se ordend que se diera facultad a los Estados para legislar de comun acuerdo en
materia de herencias, legados y donaciones, reconociendo la intervencion de la
Federacién en la determinacion de las tarifas y bases generales de la Legislacion, y
precisandose que la participacion que a la Federacion corresponde en el rendimiento del

impuesto deberia ser uniforme, en cuanto a su cuota en toda la Republica, y que deberia
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recaudarse directamente de los causantes, o por conducto de las entidades locales,

tomando en todo caso, como base las liquidaciones practicadas por las propias

autoridades locales.

VIIL Se sometio6 la imposicion al comercio y a la industria en los siguientes términos:

a) Que la legislacion se expediria y modificaria por el Congreso de la Unién, a
iniciativa que presentaran de comin acuerdo la Federacién y la mayoria de los
Estados.

b) La determinacién del impuesto se haria por juntas mixtas en las que ambas
autoridades (Federacion y Estados) estarian representadas.

¢) Larecaudacién corresponderia a los Estados.

d) El rendimiento se repartiria entre la Federacion, los Estados y Municipios, en la
proporcion en que las autoridades federales y locales acordaran., y en relacién con el
rendimiento de los impuestos que tuvieron establecidos cada uno de ellos sobre estas
actividades.

IX. Se consagro el derecho de los Estados y Municipios a participar en los rendimientos

de los impuestos que la Federacion estableciera de acuerdo con los puntos b), ¢) y d) de

la clausula VL.

X. Salvo el caso excepcional del Estado de Yucatdn, y con el caracter transitorio que al

mismo debia reconocerse, se proscribié absolutamente, por parte de la Federacion y de

los Estados, la imposicién sobre productos agropecuarios.

Cuarta. Se insisti6 en la conveniencia de la desaparicion de la contribucion federal, para
la mejor organizacion fiscal del pais y se recomendé a la Secretaria de Hacienda la
tendencia a derogarla, reduciéndola dentro de los limites que le fueran permitiendo las

necesidades presupuestales de la Federacion.

Quinta. Se reconocié como régimen transitorio de organizacion fiscal del pais -mientras
era posible la implantacion definitiva del que sugeria- el que habia sido recomendado y
aprobado como tal por la asamblea al estudiar en particular los diversos problemas que

se sometieron a su consideracion y se encomendo6 a la Comision Permanente de ésta
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Convencion la redaccién de los proyectos legislativos necesarios para implantar, desde
luego, ese régimen transitorio.

Sexta. Se encomendd a la Comision Permanente de esta Convencion la redaccion del
proyecto de reformas Constitucionales que se requerian para consagrar la delimitacion
de facultades que se recomendaron, asi como la incorporacién a nuestro régimen

Constitucional, de la Convencién Nacional Fiscal.

Por otro lado, es importante sefialar que los acuerdos de la Segunda Convencion
Nacional Fiscal no se realizaron con plenitud, mas sin embargo tuvieron mejor suerte
que los de la primera. Cabe sefialar que en cumplimiento de los acuerdos la Convencion
se integré la Comision Permanente con ocho miembros, tres representantes de la
Federacion y cinco representantes de los Estados que para tal efecto fueron clasificados
en cinco zonas: Zona del Norte, Central del Norte, del Pacifico, del Golfo y del Centro.**

Siguiendo con este orden de ideas, se sometié al Congreso de la Union un proyecto de
reformas constitucionales que no fue tomado en consideracion, pero si pudo observarse
que la reforma hecha a la fraccion XXIX del articulo 73 fue una reproduccién del
parrafo VI de la Conclusion Tercera que hemos transcrito. Asi también se sometio a la
aprobacion de la Legislaturas de los Estados un proyecto de Ley de Impuestos sobre
Herencias y Legados y otros sobre donaciones y una mayoria los acepté siendo
expedidos como leyes; a dicho proyecto corresponde la Ley del Impuesto sobre
Herencias y Legados y la Ley del Impuesto sobre Donaciones del Distrito Federal del 6
de marzo de 1934 y del 25 de abril de 1934, respectivamente.*

Por ultimo, puede también observarse una politica tendiente a suprimir diversos
gravdmenes locales, haciéndolos Federales y concediendo en su rendimiento una
participacion a los Estados en cumplimiento también de los acuerdos de la Convencién.
Al efecto, puede desde luego mencionarse lo dispuesto por el tltimo pérrafo de la
fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucién , que concede a los Estados y

® Idem.
* Ibidem. p. 388.
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Municipios participaciones en el rendimiento de los impuestos federales que la propia
fraccién menciona; lo dispuesto 'en el articulo 3 y otros de la ley de Ingresos del Erario
Federal y por las siguientes disposiciones de leyes de impuestos especiales federales; 3°
pérrafo tercero de la Ley del Impuesto sobre Aguamiel y Productos de su Fermentacion
de 20 de mayo de 1932; 15 de la Ley del Impuesto sobre Producciéon y Consumo de
Cerveza de 23 de diciembre de 1954; 12 de la Ley del Impuesto sobre Productos del
Petroleo y sus derivados del 31 de diciembre de 1940; 9° de la Ley del Impuesto sobre
Fondos Petroleros de 29 de diciembre de 1933; 14 de la Ley del Impuesto sobre
Consumo de Gasolina de 29 de diciembre de 1932; en la Ley Impuestos y Fomento a la
Mineria de 30 de diciembre de 1955, etc.*

También en el rendimiento de algunos impuestos locales tuvo participacion la
Federacién, como sucedia con los impuestos sobre Herencias y Legados y sobre
Donaciones, como lo establecian los incisos 6 y 7, de la fraccion XVI, del articulo 1° de
la Ley de Ingresos del Erario Federal *

e Tercera Convencion Nacional Fiscal de 1947.

Por oficio de 4 de octubre de 1947, siendo presidente de la Reptblica el licenciado
Miguel Aleman, y secretario de Hacienda y Crédito Piblico el licenciado Ramén Beteta,
se convocd a los gobiernos de los Estados y Municipios a la Tercera Convencién
Nacional Fiscal.

En la convocatoria se propuso el siguiente temario: I.-Andlisis y proyeccion de la
imposicion federal, local y municipal en los siguientes aspectos: a) Impuestos
concurrentes entre la Federacion y los Estados; b) Impuestos concurrentes entre los
Estados y sus Municipios; c) Impuestos exclusivos de la Federacion, de los Estados y de
los Municipios; d) Impuestos alcabalatorios, anticonstitucionales y antieconémicos. II.-

Estructuracion de un plan nacional de arbitrios y bases de determinacién dentro de él, de

& Idem.
% Idem.
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los elementos constitutivos de los sistemas hacendarios de la Federacién, de los Estados
y de los Municipios. III.- Analisis del régimen Constitucional vigente en materia fiscal y
proyeccién de las reformas que proceda introducir en la Constitucién Politica de la
Republica para asegurar la correcta organizacion de las Haciendas de la Federacion, de
los Estados y de los Municipios. IV.- Designacién del organismo encargado de llevar la

préctica de los resultados de esta Convencién.®’

Cabe subrayar, que la Delegacion Federal de aquél entonces se encontraba integrada por
27 miembros. Los representantes de las entidades locales eran uno por cada Estado, uno
por todos los Municipios de cada Estado y un asesor. Pero lo sobresaliente se hizo
consistir, en que, por primera vez se admitié una representacién de los causantes de la

Republica.

Asi pues, se nombraron once comisiones para que dictaminaran sobre las siguientes
materias: impuestos generales al comercio y a la industria; impuestos especiales sobre
determinadas actividades comerciales e industriales; impuestos a la agricultura y a la
ganaderia; impuestos sobre la propiedad ristica y urbana; impuestos sobre los productos
de inversion de capitales; impuestos sobre sueldos y salarios; impuestos sobre herencias,
legados y donaciones; derechos por servicios publicos municipales; plan nacional de
arbitrios, reformas constitucionales, organismos y procedimientos para llevar a la
practica la reforma fiscal mediante la ejecucion de los acuerdos aprobados por la

asamblea.

Siguiendo con esta relacion de ideas, el 11 de noviembre de ese mismo afio, se celebrd
la sesién inaugural, haciendo la declaratoria el sefior licenciado don Ramén Beteta,
Secretario de Hacienda y Crédito Publico.

Asi mismo, la Convenci6n realizo trabajos del once al veintiocho de noviembre del afio

de referencia y llego a las siguiente conclusiones fundamentales:

¥ Ibidem. p. 389.
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En materia de impuestos sobre sueldos y salarios y en general los que recaian sobre el
producto del trabajo, se estableci6 que los ingresos derivados de las renumeraciones del
trabajo serian gravados por una sola vez, los Estados ademés abolirian los impuestos
locales y municipales sobre las renumeraciones del trabajo. Por consiguiente, en el
impuesto que se estableciera, participarian la federacién, los Estados y los Municipios,
en la proporcién de que comin acuerdo aprobaran los organismos legislativos

correspondientes.

También, se recomendé que el impuesto que gravara las renumeraciones del trabajo
deberia reconocer un minimo exento mayor que el que en aquél entonces estaba en
vigor.

En el mismo sentido, se pronuncié la Convencién con relacién a los impuestos sobre el
producto de la inversién de capitales, agregando una recomendacion en vez de la
relativa al minimo de exencidn, que no existia en esa materia, en el sentido de que debia
eximirse el pago del impuesto a las corporaciones de beneficencia establecidas conforme
a la ley; asi como también a las empresas de cualquier naturaleza pertenecientes a los
Gobierno Federales, de los Estados y de los Municipios, siempre y cuando estuviesen

destinadas a un servicio publico y a los establecimientos educativos.

Por otro lado, en materia de impuestos sobre herencias y legados, se aprobé que la
legislacion fuera uniforme, recomendindose como tipo la Ley del Impuesto sobre
Herencias y Legados para el Distrito y Territorios Federales del 7 de septiembre de 1940

pero con diversas modificaciones.

Igualmente, como ley tipo en materia de donaciones se recomendd la ley que se
encontraba vigente en el Distrito Federal, del 25 de abril de 1934.

Refiriéndose a los impuestos sobre la propiedad raiz, la Convencién establecié: que en
la propiedad urbana el objeto debe ser, por una parte la tierra y por otra las mejoras.
Dicho en otras palabras, la base seria el valor, que debia acercarse al comercial teniendo

en cuenta todos los factores que pudieran intervenir en su determinacién. De igual
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manera, la valuacion deberia fundarse en catastros técnicos y se haria, mientras no

hubiera catastro, por juntas municipales en las que tendrian representacion los causantes.

Por su parte, el predial ristico tendria como base el valor comercial de la tierra,
debiéndose exceptuar por un plazo minimo de cinco afios, las construcciones y mejoras
y los incrementos del valor de la tierra resultado de ellas. Asi también, la recaudacion

deberia ser local con participacién para los Municipios.

Tratandose de impuestos sobre el comercio y la industria, la Convencién fue precisa,
puesto que sefiald, que en el gobierno Federal existian las posibilidades reales de
sustituir los multiples impuestos que la Federacién, los Estados y los Municipios
mantenian sobre el comercio y la industria por un impuesto general sobre ventas al
consumo que, desde el punto de vista del progreso de las técnicas positivas, tenia
inmejorables posibilidades; la primera, que podia llegar a liberarse a la industria de un
gravamen que necesariamente formara parte del costo de produccion, con lo cual a la
vez que se tendia a reducir dicho costo, se evitaba, a lo menos en su fase primaria, la
piramidacidn del impuesto; la segunda, que el impuesto sobre las ventas al consumo era
suficiente y eldstico y una tercera, que dejaba la puerta abierta a la posibilidad de que,
cuando su aplicacion hubiese permitido obtener datos concretos sobre las actividades
sujetas a €l, podrian irse desgravando las adquisiciones que suponian la reventa o

transformacién de materias primas elaboradas o semielaboradas.®®

Por otra vertiente, en materia de impuestos sobre la agricultura y la ganaderia se llegé a
las siguientes conclusiones: en primer lugar, se establecié que estos impuestos deberian
ser considerados como transitorios y complementarios del impuesto predial, para irse
suprimiendo conforme fuera avanzando la catastracién. Es decir, la Tercera convencion
modificé el criterio sustentado por la anterior, que expresamente se declaraba en contra
de estos gravamenes, y al hacerlo tuvo en cuanta que la mayor parte de los Estados no

estaban en condiciones de renunciar a los rendimientos de éstos impuestos.

® Ibidem. p.394.
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Asi también, se enfatiz6 en el sentido de que el impuesto debia ser local con
participacion de la Federacién, y iinico, ademas que tratindose de productos agricolas
deberia recaer de preferencia sobre la produccion; y tratindose de la ganaderia, sobre la

compraventa.

La Convencion al estudiar los arbitrios municipales, reconocié, que era indispensable
proveer a los Municipios de los recursos necesarios para que estuvieran en la posibilidad
de cumplir con las atribuciones que les correspondian; por ejemplo, que la hacienda
Municipal debia formarse, esencialmente con el producto de los impuestos sobre
actividades de cardcter laboral y de los derechos por la prestacion de los servicios
publicos a su cuidado; e integrarse con participaciones en los impuestos federales y
estatales.

Cabe sefialar, que la asamblea tuvo en cuenta que existian en la republica 2325
Municipios, que en su mayoria no tenian recursos suficientes para cubrir sus mas
elementales necesidades y por eso propuso que las legislaturas de los Estados no sélo
expidieran leyes de hacienda municipales sino también una Ley Organica Municipal en
la que se fijaran las normas que habrian de regularse en la Constitucién Federal, asi
como, integracion y funcionamiento de los Municipios, tomando en cuenta los aspectos
territorial, demogréfico y econdémico para que estuvieran en mejores condiciones de

cumplir con sus atribuciones.

Mencién especial merece, el hecho de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
para gravar el comercio, propuso que se dictard por los Estados una legislacion

uniforme, estableciendo el “impuesto sobre ventas al consumo”.

De esta manera, al apoyar la conveniencia de establecer este impuesto de referencia, se
sostuvo que este tipo de gravimenes no- habian tenido, relativamente, efectos
retardatorios o nocivos sobre las condiciones econémicas de los Estados en que habian
sido establecidos. Tan era asi, que se sostuvo, que dicho impuesto en los periodos de

depresion, era mas recomendable que otros impuestos a los que normalmente se
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recurrian en circunstancias aflictivas. Ademds, se argumentaba que este tipo de
impuestos, eran muy convenientes ya que constitufan una satisfactoria fuente de

ingresos en un periodo més o menos largo de afios.

No obstante, a pesar de lo anterior, la misma Secretaria de Hacienda consideré que no
era posible, de momento, establecer el impuesto sobre ventas, y propuso como

transitorio un sistema de impuestos sobre ingresos en funcién de las ventas comerciales.

Recapitulando, la Convencién Nacional Fiscal declard, que era necesario uniformar los
impuestos sobre el comercio y para lograrlo sefial6 tres etapas sucesivas: La primera
consistia en la recomendacion que se hacia al Gobiemo Federal para que suprimiera
todos los impuestos federales especiales al comercio; que estableciera cuanto antes un
impuesto federal sobre ingresos en funcién de ventas comerciales, derogando los
impuestos sobre compra venta y actos, documentos y contratos de caracter mercantil. El
gravamen que se debia establecer seria proporcional, es decir, no contendria tasas
diferenciales en razéon de la clase de productos materia de la venta, pero se
recomendaba que la industria fuera gravada con cuotas menores que el comercio, las
tasas serian, para todos, lo mas reducidas posibles. También, se manifesté que los
causantes presentarian declaraciones y tendrian intervencion en la calificacion de las
autoridades locales por medio de los representantes de los causantes. Igualmente, se hizo
el seflalamiento de que quedan exentos los ingresos obtenidos por actividades
industriales o comerciales afectas a un impuesto especial. Este impuesto se debia
establecer desde luego, en el Distrito Federal, debiéndose derogar el impuesto sobre
establecimientos mercantiles e industriales del Distrito Federal, en especial sobre

articulos de lujo y el de compraventa de alcoholes.

La segunda etapa consistié en que los Estados fusionaran en un solo impuesto todos los
que actualmente tienen establecidos sobre el comercio y la industria. Este impuesto
gravaria los ingresos por ventas, y seria proporcional, con tasas menores para la
industria que para el comercio, se recaudaria por el Estado pero se daria participacion al

Municipio y estaria en vigor hasta que se implantara el de ventas sobre el consumo.-
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Cabe sefialar, que al establecerse este impuesto se dejaria de cobrar el impuesto federal y

se daria a la Federacion una participacion del 33%-.

Por dltimo, se dejé al organismo que se creara para realizar los acuerdos de la
convencién el estudio de los impuestos sobre ventas al consumo, cuya implantacién

seria la tercera y tltima etapa.

Siguiendo con esta relacion de ideas, al tratar-de los impuestos especiales a la industria,
se declar6 expresamente que serian .impuestos en participacion, y su rendimiento se
deberia de dividir en tres porciones fijas: una parte para la Federacion, otra parte para
las Entidades Federativas y Municipios, y una mas con la que se constituiria un fondo de
reserva, para ayudar a cualquier Entidad Federativa que sufriera algin déficit o
desequilibrio en su presupuesto, o para impulsar el desarrollo econémico de las
Entidades que lo necesitaran; pero, por ningin motivo se disminuiria el tanto por ciento
fijo que corresponde a esta entidades. Igualmente, se sefialé que cuando el fondo de
reserva fuera insuficiente para lograr su finalidad, se estudiaria la conveniencia de crear
otros impuestos de naturaleza aniloga a los especiales existentes, previa consulta con
las entidades Federativas interesadas, o bien el aumento de las tasas de éstos,
principalmente de los que gravaban articulos considerados como nocivos, 0 ambas

l:)OE‘»&S.sg

Por lo que refiere al Plan Nacional de Arbitrios, éste no fue mds que una sintesis de las
conclusiones anteriores. Asi pues, la convencién declar6 que por su caricter y
naturaleza, el Plan Nacional de Arbitrios debia ser estudiado, implantado y realizado de
comiin acuerdo entre la Federacién y los Estados, sin perder de vista las necesidades de
los Municipios, con la mira de dotarlos de una Hacienda Publica propia, que sirviera de

respaldo econémico a su autonomia politica.

Debido a la necesidad permanente de ajustar el sistema tributario a las exigencias del

desenvolvimiento econdémico de la Nacién y a los requerimientos pecuniarios de la

¥ Idem.
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Federacidn, de los Estados y de los Municipios, se recomendé que el Plan Nacional de

Arbitrios, se revisara cada tres afios o cada vez que fuese necesario.

Otro punto a comentar, es el relativo a que se reconocieron como ingresos privativos de
la Federacion, los derivados de los impuestos publicos federales, los productos de sus
inversiones y bienes propios y los aprovechamientos que fuesen resultado del ejercicio
de sus funciones legales. Aunado a ello, se acordd que el caracter privativo del impuesto
sobre la renta, no debia impedir que se le otorgara a los Estados una participacion en su

rendimiento.

Como ingresos privativos de los Estados, se sefialaron los derivados de la tributacién
sobre la propiedad ristica y urbana, sobre productos agricolas, sobre ganaderia, sobre
traslacion de dominio de bienes inmuebles, sobre el comercio al menudeo de articulos
de primera necesidad, sobre expendios de bebidas alcohdlicas y los derechos por
servicios publicos de caracter laboral y los productos y los aprovechamientos que les

fueran propios.”’

Por otro lado, se establecieron en el Plan, reglas para la distribucién de las
participaciones, que en esencia consistieron, en la exigencia de que no fueran inferiores
a los rendimientos que los Estados percibian por sus impuestos locales —cuestion de la
que mas adelante detallaremos en forma en relacién a las constantes y variaciones que

han tenido en la actualidad las participaciones en nuestro SNCF-.

Como ultimo apunte, es menester precisar, que como organismo encargado de llevar a la
practica las conclusiones de la Convencion se cred uno llamado Comisién Ejecutiva del
Plan Nacional de Arbitrios, integrada por tres representantes de la Federacion, cinco de
los Estados, dos de los Municipios y dos de los causantes. Este organismo tendria como
tareas, todas las relativas a los estudios y proyectos de leyes que fueran necesarios para

cumplir con lo acordado en la Convencion.

* [dem.
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Esta Comisién sin embargo, fue sustituida por la Comisién Nacional de Arbitrios
creada por la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados, del 28 de
diciembre de 1953.

A saber, esta 1ltima ley fue derogada por la Ley de Coordinacion Fiscal del 22 de
diciembre de 1978, publicada el 27 de diciembre, y que entré en vigor el 1 de enero de
1980, quedando suprimida la Comision Nacional de Arbitrios. w

3.2 Objeto.

Como se dijo anteriormente, con la nueva Ley de Coordinacion Fiscal aprobada por el
Congreso Federal el 22 de diciembre de 1978, se reconocieron los esfuerzos que se
habian llevado a cabo por los gobiernos Federales y de los Estados, todo ello, para no
superponer gravamenes sobre la poblacién contribuyente. Asi mismo, destaca la
prudencia de los legisladores, en el sentido, de que fueron buscando acuerdos para que
solo una u otra entidad gravara determinada materia, compartiendo el producto de su
recaudaciéon y estableciendo bases de colaboracion administrativa en determinados

impuestos de interés comiin para la Federacion y para los Estados.

De esta manera, habiéndose planteado objetivos diversos encaminados a una mejor y
mis sélida plataforma fiscal y administrativa, surge el procedimiento de participaciones
en impuestos, expresamente reconocido en la Constitucion Politica, el cual vino a
significarse como uno de los principales alivios a los problemas derivados de la
concurrencia impositiva. Paralelamente y en muy diversas materias, los Estados se
vinieron acogiendo a participaciones otorgadas por las leyes federales absteniéndose de

gravar las mismas materias en términos previstos en aquellas leyes.

%! Ibidem. p.402.
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Tenemos entonces, que de conformidad por lo dispuesto en el Articulo 1 de la Ley de
Coordinacién Fiscal publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de diciembre
de 1978, que aiin nos rige, se establecio:

Articulo 1.-“Esta ley tiene por objeto coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion con
los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacién que
corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos
dichas participaciones; fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las

bases de su organizacion y funcionamiento”. [...]

Ahora bien, es importante subrayar que cuando la ley hace mencién a que tiene por
objeto el de coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion, se refiere en gran medida, a
que dicha coordinacidn serd opcional en materia de derechos, pero obligatoria e integral

en materia de impuestos.

3.3 Caracteristicas.

Retomando las ideas del sobresaliente jurista Sergio Francisco de la Garza, se
consideran como caracteristicas notables — o al menos asi parece indicarlo- del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, las siguientes constantes: a) Se trata de un Sistema
que es resultado de un largo didlogo entre las autoridades hacendarias federales y las de
las Entidades, para quienes a estos ultimos es optativo adherirse o no; b) Dicho Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal ya no otorga participaciones sélo respecto de ciertos
impuestos federales, sino que la parte que corresponde a los Estados y Municipios se
determina en funcién del total de impuestos federales, incluyendo aquellos que
tradicionalmente se consideraron de recaudacion exclusiva de la Federacién, como son
los impuestos a las importaciones y a las exportaciones 9. ¢) Se trata también, de un
sistema fiscal que intenta responder a las necesidades de su poblacién dando orden y

congruencia al conjunto de impuestos, permitiendo que el nivel de gobiemo que

%2 DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cit. p.251.
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corresponda pueda administrarlos con mayor eficacia distribuyendo racionalmente —de
acuerdo a los programas presupuestados- los recursos captados en comun por todos los
niveles de gobierno. Dicho en otros términos, se trata de estudiar a la coordinacién como

un proceso dindmico e integral.

Otro rasgo distintivo, del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal lo constituye la
“Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal”, la cual se efectia mediante la
realizacion de un “Convenio de Coordinacién Fiscal” que celebra la entidad federativa
con la Federacién por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el cual
debe ser autorizado o aprobado por la Legislatura Estatal, asi mismo dicha adhesién
debera llevarse a cabo integralmente y no sélo en relacion con algunos de los ingresos
de la Federacion y debera publicarse en el Diario Oficial y en el periddico oficial de la
entidad ( Art. 10. Ley de Coordinacién Fiscal).

Cabe sefialar, que para constituir el sistema que permitiera alcanzar los objetivos
abordados con anterioridad —al que el Distrito Federal fue incorporado por la propia Ley
de Coordinacion- cada Estado al celebrar con la Secretaria de Hacienda dicho convenio
de adhesion, se comprometia a derogar o dejar en suspenso los impuestos locales y
Municipales incompatibles con el régimen de coordinacion que se instauraba, a cambio
de recibir una participacion en el total de los impuestos de la Federacion. Igualmente, a
su conveniencia las entidades podian con aprobacion de sus respectivas legislaturas, dar

por terminado dicho pacto.

Conviene indicar, que los Estados pueden coordinarse solamente en impuestos, o

también coordinarse en impuestos y derechos (Art. 10-B Ley de Coordinacién Fiscal).

Para el caso de que alguna entidad hubiera preferido no ingresar a dicho régimen, se
previé que en los términos establecidos en las leyes relativas, participaria en los
impuestos especiales reservados a la Federacion por la Constitucién. De esta manera, se

consideré que dicha norma seria aplicable a los Estados que en el futuro decidieran
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separarse del Sistema, y a los que fueran apartados de €l por declaratoria de la Secretaria
de Hacienda.

En el supuesto de que se presentaran violaciones al convenio por parte de la entidad
federativa, o por el hecho de que se establecieran impuestos exclusivos de la
Federacion, o de derechos contrarios a lo establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal
o en el convenio de coordinacién, esto provocaria que la Secretaria de Hacienda, previa
audiencia de la entidad, y teniendo en cuenta el dictamen de la Comisién Permanente de
Funciones Fiscales, disminuya la participacion de la entidad en una cantidad equivalente
al monto estimado de la recaudacion que la misma obtenga o del estimulo fiscal que

otorgue, en contravencion a dichas disposiciones.

Ahora bien, si la violacion es en materia de derechos la consecuencia es que la

coordinacion queda sin efecto.

Acontecido ello, la Secretaria de Hacienda tendra que comunicar dicha resolucién a la
entidad de que se trate, sefialando la violacion que la motive, para cuya correccién
cuente la entidad con un plazo minimo de tres meses. En caso de que no se efectiie la
correccion, la Secretaria declarara que deja de estar adherida al sistema, publicindose en
el Diario Oficial (Art. 11. Ley de Coordinacién Fiscal).

De igual manera, la entidad inconforme con la declaratoria puede ocurrir ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién de conformidad con el Articulo 105, fraccion Iy
II de la Constitucién, demandando la anulacién de la declaratoria —Recurso contra la
declaratoria de separacién-. El Articulo 12 de la Ley de Coordinacion Fiscal regula

dicho el procedimiento.

Recapitulando, si acontece una violacién especifica en materia de derechos se lleva a
cabo una declaratoria y como consecuencia queda sin efectos la coordinacion en

derechos.
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Ahora bien, si la violacién se da en materia de impuestos, lo que procedera es que se
disminuya la participacién de la entidad en una cantidad equivalente al monto estimado

de la recaudacion que la misma obtenga o del estimulo fiscal que otorgue.

Por dltimo, es importante destacar la existencia de organismos en materia de
coordinacion, puesto que estos caracterizan indiscutiblemente a éste Sistema Nacional

de Coordinacién Fiscal en comento.

Asi entonces, en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, tanto el gobierno federal —por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico- como los gobiernos de las entidades por medio de sus
érganos hacendarios, participan a través de cuatro organismos: la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales, la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, el Instituto
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, y desde 1990 la Junta de
Coordinacién Fiscal ( Art. 16 de la Ley de Coordinacién Fiscal ).

En suma, con lo que refiere a este apartado, podemos precisar lo siguiente:

e Se adopta un sistema de distribucién del ingreso Federal, en el que los Estados y
Municipios participan de los ingresos totales anuales que obtiene la federacién
por concepto de todos los impuestos, asi como por los derechos sobre
hidrocarburos y mineria. En otras palabras, se retiine en un solo documento el
procedimiento de participacion respecto de dichos ingresos. Asi pues, los
Estados adoptan el compromiso de no gravar sobre determinadas cuestiones, en
tanto formen parte de dicho sistema.

e Se trata de dar una solucién cuantitativa y no cualitativa para otorgar
participaciones o no, en cada gravamen.

e Se pretende dar congruencia a los sistemas tributarios de los tres niveles de
gobierno, al crear mecanismos que compensen las diferencias de capacidad
tributaria entre las distintas entidades, de manera que todas ellas, puedan prestar

un nivel de servicios aceptable, sin que se tenga que imponer un grado de
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presion fiscal sobre los contribuyentes que exedan a los que existen en otras
entidades.
o Se intenta dar solucion al problema de la concurrencia impositiva que se

manifiesta en las haciendas publicas de un Estado Federal.

3.4 Las Participaciones.

Las Entidades Federativas que al igual que el Distrito Federal (que como ya se dijo, por
la propia Ley de Coordinacion Fiscal forma parte del Sistema), se adhieren al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, tenian derecho, desde su concepcion original, a

participar en dos fondos:

El Fondo General de Participaciones ( FGP ) y el Fondo Financiero Complementario de
Participaciones ( FCP ).

El FGP se constituyé en 1980 con el 13.0% de los ingresos totales anuales que obtuviera
la Federacion por concepto de impuestos, de la totalidad de los impuestos que recauda la

Federacién excepto los de comercio exterior.

Por su parte, el FCP se integraba con el 0.37% de los ingresos totales anuales que
percibiera la Federacion por concepto de impuestos, porcentaje que se elevé en 1981 a
0.50%. La justificacion de este FCP era la siguiente: tradicionalmente las participaciones
se distribuyen en forma tal que las entidades que generan mayores volimenes de
ingresos federales, son las que también reciben las mayores proporciones por concepto
de participaciones, lo que no beneficia a los Estados de menor desarrollo econémico. De
esta manera, dicho Fondo se distribuiria en proporcién inversa a las participaciones que
recibieran en el Fondo General y al gasto corriente en materia educativa que realizara la
Federacion en cada una de las entidades. De esta manera, el 0.37% daria en 1979 por

tnica vez, un total de mil millones de pesos a las entidades federativas. Su distribucién
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se llev a cabo repartiendo en 50% de su monto por igual entre todas las entidades y la

mitad restante atendiendo a las necesidades de cada una de ellas.”

Resulta entonces, que las reglas para la formacién de ambos fondos como de
distribucién han sufrido numerosas reformas a través de los afios las que inclusive
alcanzaron la desaparicién del Fondo Complementario en 1990 para fusionarse al actual
Fondo General de Participaciones, integrado por dos componentes que por ese Unico
ejercicio fueron equivalentes a la proporcion que en el monto del nuevo fondo
representaron el importe que provisionalmente tenia en 1989 el Fondo General de

Participaciones —91.63%-, y el que tenia el Fondo Financiero Complementario —8.38%-.

Siguiendo el procedimiento vigente en 1989 para repartir este 1ltimo, esta porcion se
distribuyo en proporcién inversa a la participacién por habitante que cada entidad tuvo
en la primera parte del Fondo General.

Por otro lado, sobresale comentar que el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
establece a través de disposiciones especificas, caracteristicas de las participaciones, de
entre las cuales citaremos algunas:

o Libre manejo y disponibilidad.- Que se hace consistir, en que los recursos que se
canalizan a las entidades no estin condicionadas ni en su entrega ni en su
ejercicio por parte de la Federacion a las entidades, ni de éstos a sus Municipios,
por lo que son éstos los que determinan su manejo, aplicaciéon y determinacion
de las partidas que habran de erogarse. En todo caso, la tinica obligacién de la
entidad es adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y suspender, o
no establecer gravimenes contrarios al sistema de referencia.

s Periodicidad.- Que significa, que las entidades reciben de la Federacion el monto
de los anticipos, a cuenta de las participaciones federales que les corresponden
en ese mes.

e Oportunidad.- Que implica, que la falta de entero o entrega de las

participaciones, en los plazos establecidos en la Ley de Coordinacién Fiscal,

% Ibidem. p. 254.
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originara intereses a cargo de la Federacion o entidad —segiin sea el caso- con
base a la tasa de recargos que establezca anualmente el Congreso de la Unién.

e Operatividad.- Que quiere decir, que las participaciones funcionan con base a un
sistema de compensacion entre la Federacion y las entidades. En otras palabras,
el sistema opera a través de convenios de colaboracién administrativa en materia
de ingresos federales, lo que implica, que las entidades acreedoras de la
Federacion cuando tienen un flujo de recaudacién en mayores porcentajes,
pueden retenerlo. En éste caso, la Tesoreria de la Federacion con la informacion
rendida por la propia entidad, realiza la constancia de participaciones
correspondiente y les entrega solo la diferencia a su favor en el mes que

corresponda.

Como tltimo apunte, las participaciones funcionan con base a formulas y no conforme a
criterios subjetivos, lo que da seguridad a las entidades en la participacién y entrega de

las liquidaciones.

3.5 Fondo General de Participaciones.

Atendiendo a que las participaciones mas elevadas corresponden a las entidades en las
que se genera mayor volumen de impuestos, y que como consecuencia de ello para los
Estados con menor desarrollo econémico relativo es mas dificil obtener los recursos
necesarios para superar esa situacién, se acordé crear junto con un Fondo de
Participaciones que se distribuyera en razén directa de la recaudacion, un Fondo
Complementario que funcionara como instrumento de precaucion y que por tanto se
distribuyera en proporcion inversa a las cantidades obtenidas del acervo anterior; con
este mismo criterio se cre6 en 1987 otro fondo, éste para el fomento de las subdivisiones
politicas de los Estados. Cimentado en estos tres elementos, se organizo el Sistema de
Coordinacién hasta la desaparicion del segundo de ellos — Fondo Complementario- en
1990.>

% CHAPOY BONIFAZ; Dolores Beatriz. Op.cit. p.224.
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Ya entrando en materia, y por lo que refiere al Fondo General de Participaciones, éste al
haber ido formandose en diferentes épocas y con diferentes criterios, el sistema de
participaciones en vigor hasta 1979 estaba desprovisto de principios congruentes en
cuanto a la determinacién de los impuestos que podian ser participables y aquellos cuya
recaudacién debia ser exclusiva de la Federacién; carecia también de uniformidad y
coherencia en cuanto al monto por repartir y al método para distribuirlo. Estas
deficiencias vinieron a ser corregidas al canalizar a través de un solo instrumento, la
porcién de los impuestos federales destinada a ser compartida, y al dividirla conforme a

un unico procedimiento.

Asi pues, este fondo — que a partir de 1984 se vio disminuido en un 3% de su monto
destinado a incrementar el Fondo Financiero Complementario de Participaciones- se
integré originalmente con el 13% de los ingresos totales anuales- obtenidos por la
Federacion por concepto de impuestos —porcentaje ligeramente superior al 12.07% que
conforme al antiguo régimen de coordinacion representaron las participaciones de 1978
respecto a la recaudacion federal- , y ha experimentado varios aumentos hasta llegar a

constituirse con el 20% de la Recaudacién Federal Participable.”®

Actualmente, el Fondo General de Participaciones de conformidad con el articulo 2° de
la Ley de Coordinacién Fiscal se constituye por los siguientes elementos que operan

independientemente entre si:

“Articulo 2.-El fondo general de participaciones se constituird con el
20% de la recaudacion federal participable que obtenga la federacion en
un ejercicio.

La recaudacién federal participable serd la que obtenga la federacion por
todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccién de
petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las devolyciones por
los mismos conceptos.

No se incluirdn en la recaudacion federal participable, los impuestos
adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacién de petréleo
crudo, gas natural y sus derivados y del 2% en las demés exportaciones;

% Ibidem. p. 225.



ni tampoco los derechos adicionales o extraordinarios, sobre la
extraccion de petréleo.

Tampoco se incluiran en la recaudacién federal participable, los
incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion
administrativa; ni los impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos y
sobre automéviles nuevos, de aquellas entidades que hubieran celebrado
convenios de colaboracién administrativa en materia de estos impuestos;
ni la parte de la recaudacién correspondiente al impuesto especial sobre
produccién y servicios en que participen las entidades en los términos
del articulo 3-a de esta ley; ni la parte de la recaudacion correspondiente
a los contribuyentes pequefios que las entidades incorporen al registro
federal de contribuyentes en los términos del articulo 3-b de esta ley; ni
el excedente de los ingresos que obtenga la federacién por aplicar una
tasa superior al 15% a los ingresos por la obtencién de premios a que se
refieren los articulos 130 y 158 de la ley del impuesto sobre la renta.

El fondo general de participaciones se distribuird conforme a lo
siguiente:

L.- El 45.17% del mismo, en proporcién directa al numero de habitantes
que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

El numero de habitantes se tomara de la ultima informacion oficial que
hubiera dado a conocer el instituto nacional de estadistica, geografia e
informdtica, en el afio que se publique.

I1.-El 45.17%, en los términos del articulo 30. de esta ley.

IIL- El 9.66% restante, se distribuird en proporcién inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada entidad, estas son el
resultado de la suma de las participaciones a que se refieren las
fracciones I y II de este articulo en el ejercicio de que se trate,

El fondo general de participaciones se adicionara con un 1% de la
recaudacion federal participable en el ejercicio, que correspondera a las
entidades federativas y los municipios cuando estas se coordinen en
materia de derechos y, previa comprobacion de la secretaria de hacienda
y crédito publico de que se ajustan estrictamente a los lineamientos
establecidos en el articulo 10-a de esta ley. El porcentaje citado serd
distribuido entre las entidades mencionadas conforme al coeficiente
efectivo del fondo general de participaciones que les corresponda para el
ejercicio en el que se calcula. El fondo no se adicionara con la parte que
corresponderia a las entidades no coordinadas en derechos. Asi mismo,
el fondo se incrementara con el por ciento que representen en la
recaudacion federal participable, los ingresos en un ejercicio de las
contribuciones locales o municipales que las entidades convengan con la
secretaria de hacienda y crédito publico, en derogar o dejar en suspenso.

También se adicionara al fondo general un monto equivalente al 80%
del impuesto recaudado en 1989 por las entidades federativas, por
concepto de las bases especiales de tributacién. Dicho monto se
actualizara en los términos del articulo 17-a del cédigo fiscal de la
federacion, desde el sexto mes de 1989 hasta el sexto mes del ejercicio

78
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en el que se efectué la distribucion. Este monto se dividird entre doce y
se distribuirdA mensualmente a las entidades, en la proporcién que
representa la recaudacién de estas bases de cada entidad, respecto del
80% de la recaudacion por bases especiales de tributacién en el afio de
1989.

Adicionalmente, las entidades participaran en los accesorios de las
contribuciones que forman parte de la recaudacién federal participable,
que se sefialen en los convenios respectivos. En los productos de la
federacién relacionados con bienes o bosques, que las leyes definen
como nacionales, ubicados en el territorio de cada entidad, esta recibira
el 50% de su monto, cuando provenga de venta o arrendamiento de
terrenos nacionales o de la explotacion de tales terrenos o de bosques
nacionales.

Las entidades que estén adheridas al sistema nacional de coordinacién
fiscal y que hubieran celebrado con la federacién convenios de
colaboracién administrativa en materia del impuesto federal sobre
tenencia o uso de vehiculos, donde se estipule la obligacion de llevar un
registro estatal vehicular, recibirdn el 100% de la recaudacién que se
obtenga por concepto de este impuesto, del que corresponderd cuando
menos el 20% a los municipios de la entidad, que se distribuird entre
ellos en la forma que determine la legislatura respectiva.

Asimismo, las citadas entidades adheridas al sistema nacional de
coordinacion fiscal podran celebrar con la federacién convenio de
colaboracién administrativa en materia del impuesto sobre automéviles
nuevos, supuesto en el cual la entidad de que se trate recibira el 100% de
la recaudacion que se obtenga por este impuesto, del que corresponderd
cuando menos el 20% a los municipios de la entidad, que se distribuird
entre ellos en la forma que determine la legislatura respectiva.”

Debe considerarse, que el primer elemento en la Recaudacion Federal Participable se
distribuye en relacion directa con la poblacion que tenga la entidad federativa en

relacién a la del total del pago al inicio de cada ejercicio.

El segundo elemento en su evolucién histérica ha tenido varias formulas. Para 1991 su
distribucién se realizé aplicando el coeficiente efectivo de participaciones del Fondo
General.

El tercer elemento en su mecdnica de distribucién en relacion a la proporcién en que

cada entidad federativa intervino dentro del 80% de la recaudacién por bases especiales
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de tributacién en 1989, en el entendido de que esa cantidad se actualizara, y esa serd la

cifra que correspondera la entidad en el ejercicio de que se trate.*®

Concluyendo, el Fondo General de Participaciones se constituye con el 20% de la
Recaudacién Federal Participable, es decir, aquella que obtenga la Federacién por
concepto de todos los impuestos, asi como de todos los derechos sobre la extraccion de
hidrocarburos y mineria en un ejercicio fiscal. De tal suerte, que ese 20% representa a su
vez un 100% de dicho fondo, del cual un 45.17% se distribuye de acuerdo al ntimero
de habitantes de cada entidad, otro 45.17% en base a las formulas que prevé la Ley de
Coordinacién Fiscal (Articulo 3), y el restante 9.66% se distribuye en proporci6n inversa
a las participaciones por habitante que tenga cada entidad.

3.6 Las Participaciones a favor de las Entidades y Distrito Federal.

De manera general, y de conformidad con lo establecido en el articulo 1°, parrafo
tercero de la Ley de Coordinacién Fiscal, las entidades participarin en el total de los
impuestos federales y en los atros ingresos que sefiale esta Ley mediante la distribucién

de los fondos que en la misma se establecen.

Adicionalmente, las entidades participaran en los accesorios de las contribuciones que
forman parte de la recaudacion federal participable (vgr. en recargos sobre impuestos
federales, en la multas por infraccién a leyes federales, entre otras), que se sefiale en los
convenios respectivos y en la proporcion que en los mismos se establezca (articulo 2 de
la Ley de Coordinacién Fiscal).

Igualmente participaran en los productos de la Federacion relacionados con bienes o
bosques, que las leyes definen como nacionales, ubicados en el territorio de cada
entidad, ésta recibira el 50% de su monto, cuando provenga de venta o arrendamiento de

% DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op.cit. p. 255.
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terrenos nacionales o de explotacién de tales terrenos o de bosques nacionales (articulo 2
de la Ley de Coordinacién Fiscal).

Acto seguido, las entidades que estén adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal y que hubieran celebrado con la Federacién convenios de colaboracién
administrativa en materia del impuesto federal sobre tenencia o uso de vehiculos, donde
se estipule la obligacién de llevar un registro estatal vehicular, recibirdn el 100% de la
recaudacién que se obtenga por concepto de este impuesto, del que correspondera
cuando menos el 20% a los municipios de la entidad, que se distribuira entre ellos en la
forma que determine la legislatura respectiva (articulo 2 de la Ley de Coordinacién
Fiscal).

Asimismo, las citadas entidades adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
podran celebrar con la Federacion convenios de colaboracién administrativa en materia
del impuesto sobre automéviles nuevos, supuesto en el cual la entidad de que se trate
recibird el 100% de la recaudacién que se obtenga por este impuesto, del que
corresponderd cuando menos el 20% a los municipios de la entidad, que se distribuird
entre ellos en la forma que determine la legislatura respectiva (articulo 2 de la Ley de

Coordinaci6n Fiscal).

3.7 Las Participaciones a favor de los Municipios.

Repartidas segin las normas que cada legislatura local determine, los Municipios
reciben — conforme a lo establecido en disposiciones federales- un porcentaje no inferior
al 20% del importe que al Estado del cual forman parte le corresponda en el Fondo
General de Participaciones; y en el caso de los Estados que han aceptado armonizar sus
gravamenes sobre adquisicion de inmuebles, y al efecto han adoptado los lineamientos
federales en cuanto a base, desgravamientos y tasa, asi mismo, sus subdivisiones
politicas reciben también un porcentaje no inferior al 20% sobre el total del impuesto
federal sobre tenencia y uso de vehiculos —excepto aviones- cedido por la federacién

como un estimulo a las entidades coordinadas en esta materia. De igual manera, les
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corresponde el monto total de la suma que del Fondo de Fomento Municipal obtenga la
entidad que int(e:gran.'}q‘r

La entrega de esas cantidades provenientes de la recaudacion federal la efectia la
Federacién por conducto de los gobiernos locales, que a su vez para no dar cabida al
pago de recargos e intereses, deben distribuirlas dentro de los cinco dias siguientes a
aquél en el que las reciban; pero si alguno omite cumplir con esta obligacion, previa
opinién de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales procede a hacerlo la

Federaci6n, descontindolas de las participaciones que correspondan al Estado remiso.

Ademas, los Municipios reciben directamente de la Federacion participaciones sobre
algunas multas aplicadas por autoridades administrativas distintas de las fiscales, sobre
los derechos del otorgamiento de concesiones en la zona federal maritimo terrestre, y

sobre algunos impuestos especificos al comercio exterior.”

Debe notarse, que las participaciones deben ser cubiertas en efectivo, no en obra, sin
condicionamiento alguno y no pueden ser objeto de deducciones. Los gobiernos de los
Estados pueden publicar, por lo menos una vez al afio, en el Diario Oficial de la
Federacion y en alguno de los periddicos de mayor circulacion de la misma, las

participaciones que correspondan, durante un afio, a cada uno de sus Municipios.

3.8 Fondo de Fomento Municipal.

Dicho fondo, fue creado en el mes de diciembre de 1980 como una exigencia a la
problematica existente de aquel momento, es decir, ante la inminente salida del petréleo
mexicano al extranjero, que sélo se efectuaba por el puerto de Coatzacoalcos, Veracruz,
dicho Municipio era el inico beneficiado sobre el total de la participacion sobre la tasa

adicional aplicable al impuesto respecto de las exportaciones de ese hidrocarburo, por tal

T BONIFAZ CHAPOY, Dolores Beatriz. Op.cit. p. 267.
% Ibidem. p. 268.
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motivo, y dado que no se justificaba que el beneficio fiscal de la comercializacién de
una riqueza de dominio piblico de la nacién se concentraba en una sola municipalidad,
la Céamara de Diputados decidié que de la participacion de 95% de dicho impuesto
correspondiera sélo el 10% a la localidad en cuestion, y el 90% restante se distribuyera
entre todos los Municipios del pais.” No obstante, dichos porcentajes tuvieron diversas

variaciones en los afios siguientes de aquella década.

El Fondo en comento, ha venido siendo repartido con propdésitos de precaucion. Asi por
ejemplo, hasta 1983 se distribuy6 entre los Estados conforme a las reglas aplicables al
Fondo Financiero Complementario en Participaciones —desaparecido éste ultimo en
1990- ; y entre 1984 y 1989 cada entidad obtuvo por ese concepto hasta una cantidad
igual a la recibida el afio anterior, mas una porcion del incremento experimentado por el
fondo que se analiza en relacion con el afio precedente, dividida siguiendo las reglas de
distribuci6n del Fondo Complementario; en el caso de que ocurriera un decremento en el
Fondo éste se partiria en la proporcion que hubiera correspondido a cada Estado en el

afio inmediato anterior.'®

Una vez que desaparece el Fondo Complementario en 1990, el Fondo de Fomento
Municipal se divide entre los Estados en proporcion inversa a la participacion por
habitante que en el ejercicio de que se trate les hubiera correspondido en el Fondo
General de Participaciones, ajustados los coeficientes de distribucién una vez eliminado

el Distrito Federal que carece de Municipios.
3.9 Participaciones a las Entidades no Coordinadas.
Con lo que refiere a este rubro, aunque no existen actualmente ni han existido desde la

expedicion de la Ley de Coordinacion Fiscal Estados no coordinados, el articulo 6°
transitorio de esta ley de referencia, dispone que las entidades que no se adhieran al

% Ibidem. p. 270.
1% thidem. p. 272.
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Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal continuaran percibiendo las participaciones
que les correspondan conforme a leyes y decretos que quedaron derogados por los
impuestos causados con anterioridad a dicha derogacién (31-XII-1979, y las de los
impuestos especiales a que se refiere el inciso V, fraccién XXIX del articulo 73 de la
Constitucion Federal que subsista.

Asi mismo, la Ley del Impuesto Especial sobre Producci6n y Servicios en su articulo 28
establece participaciones a favor de las entidades que no se adhieran al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal, en la recaudacién atribuible a sus respectivos territorios,

conforme a las siguientes bases (ejemplificando):

L Del importe recaudado sobre cerveza:

a) 2.8% a las entidades que los produzcan.

b) 36.6% a las entidades donde se consuma.

¢) 7.9% a los municipios de las entidades donde se consuma.
IL Del importe recaudado sobre gasolina:

a) 8% a las entidades federativas.

b) 2% a sus municipios.
IlIl. Del importe recaudado sobre tabacos:

a) 2% a las entidades productoras.

b) 13% a las entidades consumidoras.

¢) 5% a los municipios de las entidades consumidoras.

Por consiguiente, al final de este precepto se manifiesta que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico cubrird directamente las cantidades que correspondan a los Municipios,
de acuerdo con la distribucién que sefiale la legislatura local respectiva y en su defecto,
en funcién del nimero de sus habitantes segin los datos del dltimo censo que

proporcione el INEGIL.

Por dltimo se sefiala, que los Estados que no se adhieran al Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, podran gravar la produccion, acopio o venta de tabaco en rama con
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impuestos locales o municipales que en conjunto no excederin de un peso cincuenta y

cinco centavos por kilo, que solo podran decretar las entidades en que aquél se cultive.
3.10 Fondos Especificos.

También llamados “fondos de aportaciones federales”, y con independencia de lo
establecido en los capitulos IaIV de la Ley de Coordinacion Fiscal, se establecen estas
aportaciones federales, como recursos que la Federacién transfiere a las haciendas
publicas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso de los Municipios, condicionando
su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de
aportacion establece dicha ley, todo ello, respecto de la participacion de tales entes en la
Recaudacién Federal Participable ( articulo 25 de la Ley Federal de Coordinacién
Fiscal ).

De esta relacion, se instauran los siguientes fondos especificos:

L Fondo de aportaciones para la educacién basica y normal;

I Fondo de aportaciones para los servicios de salud;

IlI.  Fondo de aportaciones para la infraestructura social;

IV.  Fondo de aportaciones para el fortalecimiento .de los Municipios y de las
demarcaciones territoriales del Distrito Fepleral;

V. Fondo de aportaciones multiples;

VI.  Fondo de aportaciones para la educacion tecnoldgica y de adultos; y

VII.  Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los Estados y del Distrito
Federal.

Por ultimo, resulta conveniente precisar que mientras el Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal no se encuentran condicionados, ni
sujetos a destino especifico, ni mucho menos se pagan en obra o son susceptibles de
fiscalizarse - todo ello porque la ley se los permite-, cosa totalmente distinta ocurre con

los Fondos Especificos del Capitulo V del multicitado ordenamiento, en el que se
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encuentran totalmente condicionados, sujetos al destino para el cual fueron creados,

siendo ademas revisables y fiscalizables, entre otras constantes mas.

3.11 Colaboracién Administrativa.

La colaboraciéon administrativa en materia fiscal se crea con el objeto de aminorar el
excesivo centralismo en el trdmite y resolucién de los problemas, de adoptar sistemas
que acercaran a las autoridades que debian tomar las decisiones al lugar en el que
surgian las dificultades, de evitar la superposicion de trdmites y de aprovechar la
capacidad administrativa de las entidades. Sin embargo, todo ello tiene su exégesis
desde 1948 fecha en la cual se habia establecido por vez primera la coordinacién fiscal
para efectos de la Ley del impuesto sobre ingresos mercantiles, ya que respecto a este
gravamen habian venido celebrandose convenios de colaboracién administrativa entre
las entidades de la Repiiblica y la Federacion. Sus preceptos que en un principio eran
demasiado heterogéneos, fueron uniformados en 1974,

Ya entre 1974 y 1975 tuvieron verificativo convenios de coordinacién también sobre
algunos aspectos del impuesto sobre la renta, y respecto a los tributos que recaian sobre
la tenencia y uso de vehiculos y bebidas alcohdlicas. De tal suerte, que para asegurar la
homogeneidad de los sistemas de administracion de los gravamenes, y para establecer
igual trato para los contribuyentes por parte de las diversas autoridades, la Federacion y
los Estados firmaron en 1978 los Convenios Uniformes de Coordinacion Fiscal.

En suma, la colaboracién administrativa de los Estados con la Federacion para realizar
tareas de recaudacién, fiscalizacién y en general de administracion de los impuestos
federales, habia hecho posible obtener un importante aumento en la recaudacién, motivo
por el cual en la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 se instituyeron los convenios entre
esos niveles de gobiemo para realizar de comin acuerdo tareas de administracién
fiscal '

1% [bidem. p. 275.



“Articulo 13.-El gobierno federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y los gobiemnos de las entidades que se
hubieran adherido al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, podrén
celebrar convenios de coordinacién en materia de administracion de
ingresos federales, que comprenderan las funciones de registro federal
de contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracion, que
serdn ejercidas por las autoridades fiscales de las entidades o de los
municipios cuando asi se pacte expresamente.

En los convenios a que se refiere este articulo se especificaran los
ingresos de que se trate, las facultades que ejercerédn y las limitaciones
de las mismas. Dichos convenios se publicaran en el periddico oficial de
la entidad y en el diario oficial de la federacion, y surtirén sus efectos a
partir de las fechas que en el propio convenio se establezcan o, en su
defecto, a partir del dia siguiente de la publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

La Federacion o la entidad podrdn dar por terminados parcial o
totalmente los convenios a que se refiere este precepto, terminacién que
sera publicada y tendré efectos conforme al parrafo anterior.

En los convenios sefialados en este precepto se fijaran las percepciones
que recibiran las entidades o sus municipios, por las actividades de
administracion fiscal que realicen.”

“Articulo 14.- Las autoridades fiscales de las’ entidades que se
encuentren adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y las
de sus municipios, en su caso, serin consideradas, en el ¢jercicio de las
facultades a que se refieren los convenios o acuerdos respectivos, como
autoridades fiscales federales. en contra de los actos que realicen cuando
actiien de conformidad con este precepto, solo procederdn los recursos y
medios de defensa que establezcan las leyes federales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico conservara la facultad de
fijar a las entidades y a sus Municipios los criterios generales de
interpretacién y de aplicacién de las disposiciones fiscales y de las
reglas de colaboracion administrativa que sefialen los convenios y
acuerdos respectivos.”

“Articulo 15.- La recaudacién de los ingresos federales se hard por las
oficinas autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico o
por las oficinas autorizadas por las entidades, segiin se establezca en los
convenios o acuerdos respectivos.
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Resulta entonces que la Ley de Coordinacién Fiscal en sus articulos 13, 14 y 15 ordena:
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Cuando la entidad recaude ingresos federales, los concentrara
directamente a dicha secretaria y rendird cuenta pormenorizada de
recaudacion. la secretaria, también directamente, hard el pago a las
entidades de las cantidades que les correspondan en el fondo establecido
en el articulo 20. y pondrd a su disposicion la informacion
correspondiente. Se podra establecer, si existe acuerdo entre las partes
interesadas, un procedimiento de compensacin permanente.

Las entidades coordinadas con la Federacion en materia de tenencia o
uso de vehiculos o de automdviles nuevos, 0 en ambos, deberdn rendir
cuenta comprobada por la totalidad de la recaudacién que efectiien de
cada uno de estos impuestos.

La falta de entero en los plazos establecidos dard lugar a que las
cantidades respectivas se actualicen por inflacién y a que se causen, a
cargo de la entidad o de la federacitn, intereses a la tasa de recargos que
establezca anualmente el congreso de la unién para los casos de
autorizaciones de pago a plazo de contribuciones.”

De esta forma, es como se deduce que la colaboracion administrativa en materia fiscal
debe implicar tanto una coordinacion de procedimientos administrativos, como una
coordinacion de normas presupuestarias, todo ello, con el firme propésito de lograr
entre las entidades y la Federacion una mejor y mayor recaudacion, fiscalizacion y

administracién de los impuestos federales.

No obstante, conviene indicar que tratindose de la coordinacién de procedimientos
administrativos, ésta surge exitosamente, ya que la colaboracién administrativa de los
Estados con la Federacion para realizar tareas de recaudacion, fiscalizacion y
administracién de recursos, hizo posible obten‘er un aumento importante en dichos
rubros, lo que motivd a que en la Ley de Coordinacién Fiscal se instituyeran los
convenios entre esos niveles de gobiemo para realizar de comin acuerdo tareas de
administracién fiscal.

Por su parte, tratidndose de la coordinacion de normas presupuestarias, a pesar de los
esfuerzos realizados no existieron acuerdos de coordinacién respecto a tales principios

presupuestarios, ni siquiera uniformidad en cuanto a la presentacion de los presupuestos.

En breve, podemos decir que en el marco del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

existen dos tipos de acuerdos o convenios que se pueden suscribir:
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o Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal ( del cual ya
hemos hablado anticipadamente ), y

e Convenios de Colaboracién Administrativa.

Respecto a éste tltimo, su objeto es basicamente el Registro Federal de Contribuyentes
(RFC), la fiscalizacién, la recaudacion y la administracion de recursos. Asi pues, dichos
convenios deben ser —al igual que los de adhesion- aprobados por los Congresos de los
Estados y publicados en el Diario Oficial de la Federacion, asi como en los medios de
difusién oficial de cada una de las entidades de que se trate.
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4. Hacia una nueva Coordinacién Fiscal.
4.1 La Conferencia Nacional de Gobernadores.

Técnicamente hablando la “Conferencia Nacional de Gobernadores ( CONAGO ), tuvo
su aparicion en la Declaratoria de Mazatlan, celebrada el dia 10 de agosto del 2001, en la
que se establecid, con la participacién de los Gobernadores de los Estados libres y
soberanos de Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Baja California Sur,
Durango, Guanajuato, Hidalgo, Estado de México, Nuevo Leén, Puebla, Quintana Roo,
Sinaloa, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas, la
necesidad de impulsar una modemizacion de la hacienda publica federal, Estatal y
Municipal que tuviera como principal premisa la transferencia de potestades,
atribuciones y responsabilidades a las entidades federativas en materia de ingresos,
deuda y gasto, con el fin de estar en mejores condiciones de atender las aspiraciones y

demandas de los mexicanos.'®

Asi mismo, los gobernadores de referencia en su calidad de titulares legitimos del poder
ejecutivo conscientes del mandato que representaban, propusieron impulsar a la
brevedad posible los trabajos necesarios para construir de manera unificada una vision
federalista de la nacion. Igualmente, comprometieron su voluntad politica para que, sin
distincion de su origen partidista, se avanzara en la.consolidacion de un genuino

federalismo, que propiciara un mayor equilibrio entre los tres érdenes de gobierno.

Acto seguido, se dejé en claro que toda decision legislativa, es formal y materialmente

competencia del Honorable Congreso de la Union.

Por ello, también se propuso que los Legisladores en sus trabajos parlamentarios
tomaran en consideracion el sentir, las recomendaciones y consensos de los Gobiernos
Estatales a fin de fortalecer las haciendas publicas de los tres ordenes de gobierno e

impulsar a nivel constitucional un renovado espiritu federalista.

' http://www.conago.gob.mx/reuniones/r10-ago-2001.asp
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Continuando, se sentenci6 de que una de las premisas maximas que se adoptaron en
torno al origen de la CONAGO fue la necesidad de respetar el objetivo de mantener

finanzas publicas sanas y preservar los equilibrios macroeconémicos del pais.

Por otro lado, la CONAGO se suma proactivamente en la promocion del desarrollo
social en los ambitos Nacional, Estatal y Regional (Municipal), actualizando las
relaciones interinstitucionales para estar en mejores condiciones de lograrlo. También
representa el inicio de una nueva relacién de respeto y colaboracion entre los 6rdenes de
gobierno, cuyos resultados deberéan ser el impulso al federalismo y el desarrollo integral
de nuestra Nacion.

En suma, los gobiernos integrantes de la CONAGO estén conscientes de que México
debe ser un pais fuerte sustentado en Estados y Municipios con solidez financiera y
capacidad juridica para atender las demandas sociales, ya que es evidente que todo pais
desarrollado ha logrado alcanzar un nivel de crecimiento econémico con equidad,
cuando cuenta con paz social, certidumbre democrdtica, estabilidad en las variables
macroeconémicas fundamentales y una administracién piblica federalizada a gran
escala.

4.1.1 Naturaleza.

La Conferencia Nacional de Gobernadores se cre6 como una necesidad de los
representantes del poder ejecutivo local de cada entidad participante, que tuvieron la
intencion de lograr acuerdos consensuados en busca de beneficios comunes, pero sobre
todo, con una clara intencién de ser tomados en consideracién por las instancias
correspondientes. Asi entonces, el tinico documento que pudiéramos tomar como punto
de partida para tratar de esclarecer la cuestion que nos ocupa, es el llamado
“Fundamentos bésicos de la CONAGO?”, en el cual se encuentran a grandes rasgos, sus
lineamientos basicos, objetivos y finalidades.
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De lo anteriormente expuesto, podemos precisar en un primer momento, que la
Conferencia Nacional de Gobernadores -CONAGO -se constituyé como una instancia
politica de interlocucién y negociacion, que representa la fuerza de los Estados de la
Repiiblica, con una vocacion incluyente y propositiva. Asi mismo, se afirma como un
organo unido y cohesionado con capacidad de iniciativa en los grandes temas

nacionales, anteponiendo siempre el interés de la Republica.

Igualmente, la Conferencia Nacional de Gobernadores se confirmé como un espacio
libre e incluyente, un foro permanente abierto al analisis de la problemética de las
entidades federativas, y la busqueda de soluciones mutuamente convenientes, que
permitan articular, entre si y con la Federacion, politicas publicas en beneficio de los

mexicanos.

Por otro lado, la Conferencia Nacional de Gobernadores se manifiesta con firme
disposicién, a una buisqueda comprometida de acuerdos que demande la sociedad en
materia de federalismo, dando énfasis al federalismo fiscal.

Por ultimo, la CONAGO y cada uno de sus integrantes, realizan acciones para

establecer acuerdos politicos federalistas que buscan a corto plazo, acciones concretas

que fortalezcan a la Nacion.

4.1.2 Integracién y objetivos.

Integracion.

Desde sus inicios la CONAGO no establecié una estructura propiamente dicha, por lo

que se definid que su integracion se conformara de miembros y comisiones.

Por lo que respecta a sus miembros, en un principio sélo fueron participes los Estados
firmantes en la Declaratoria de Mazatlin — de los cuales se ha hecho referencia
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anticipadamente-. Actualmente, la CONAGO goza de la participacién de todas y cada
una de las Entidades Federativas ya sea en su calidad de titulares de la entidad, asi como
también, de legisladores de las mismas, sin importar en algiin momento de la fraccién
partidista que representen.

Lo anterior, demuestra el esfuerzo realizado de manera invariable en todas las reuniones
celebradas a lo largo de esta consolidacion de la CONAGO, siempre con la firme
intencién de ser un espacio incluyente y de participacion de todos aquellos que

demuestren un deseo firme y ponderante de un nuevo federalismo.

Por su parte, las comisiones estdn integradas por los Ejecutivos de las Entidades
Federativas, coordinadas cada una de ellas por un Gobernador de los integrantes de cada

comision.

Asi mismo, las comisiones son el entorno donde se realizan los proyectos y estudios
politicos, econémicos, sociales y juridicos, donde se busca deliberar, acordar, proponer y
evaluar soluciones conjuntas sobre asuntos relativos a: politica presupuestaria; criterios
para la transferencia de potestades y recursos; desarrollo social; seguridad publica; costo
de los servicios publicos; politicas de inversion publica; procesos de desarrollo y
descentralizacion administrativa; fortalecimiento a los gobiernos locales, y relaciones

intergubernamentales.

Asi pues, “Estos trabajos son evaluados y consensuados por los Gobernadores en sus
reuniones plenarias y deberdn resultar en el impulso al federalismo y el desarrollo
integral de nuestra Naci6n”. '

Composicién de las comisiones:

1. Atencién a Migrantes.
2. Campo.
3. Combate a la Pobreza.

1% http:/Fwwww.conago.gob.mx/estructura/comisiones.asp



4. Educacion. )

5. Fondo Nacional de Desastres Naturales.

6. Hacienda.

6.1 Convencion Nacional Hacendaria.

6.2 Presupuesto, Financiamiento y Gasto Publico.
6.3 Auditorias y Fiscalizacion del Ramo 33.

7. Infraestructura.

8. Notarios y Corredores.

9. Reforma del Estado.

10. Salud.

11. Seguridad Publica.

12. Vinculacién con Asociaciones de Autoridades Municipales.
13. Vinculacién con Grupos Sociales.

14. Vinculacién con Medios de Comunicacion.

1. Atencién a Iiigranm 2.Campo 3.Combate a la pobreza

Zacatecas Michoacan Oaxaca

Baja California Baja California Sur |Cohauila
Campeche Estado de México |Campeche
Chiapas Guerrero Estado de México
Chihuahua Hidalgo Guerrero
Durango Morelos Hidalgo

Estado de México Puebla Puebla
Guanajuato Sinaloa Sonora

Hidalgo Sonora Tamaulipas
Michoacan Tabasco \eracruz

Morelos Tamaulipas
Oaxaca Tlaxcala
Puebla Veracruz
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4. Educacién 5. Fondo Nacional de 6. Hacienda
Desaslms Naturales

Chiapas Baja California Sur Hidalgo
Baja California Aguascalientes Aguascalientes
Baja California Sur Durango Baja California
Campeche Guanajuato Chiapas
Chihuahua Puebla Chihuahua
Coahuila Veracruz Coahuila
Colima Colima
Estado de México Estado de México
Guanajuato Guerrero
Guerrero Morelos
Hidalgo Puebla
Morelos Querétaro
Puebla Quintana Roo
Quintana Roo San Luis Potosi
Sinaloa Sinaloa
Sonora Sonora
Tabasco Tabasco
Tamaulipas Tamaulipas
Tlaxcala Tlaxcala
\Veracruz Veracruz

6.1 Convencion 6.2 Presupuesto 6.3 Auditorias y
Nacional Financiamiento y Fiscalizacién del
Hacendaria Gasto Puablico Ramo 33
Chihuahua Estado de México Durango
Aguascalientes ICampeche Estado de México
Baja California Sonora Sonora
Coahuila [Tamaulipas Tamaulipas
Estado de México
|Hidalgo
Puebla
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz




|7. Infraestructura

[5- Reforma del estado

Veracruz *

F. Notarios y Corredores

Estado de México

Coahuila
Campeche
Estado de Meéxico

Sinaloa
Sonora

Veracruz

Aguascalientes
Baja California

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Estado de México

GUanajuato

Guerrero
Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Oaxaca

Puebla
Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tamaulipas

Tlaxcala

Yucatén

Zacatecas

10. Salud.

11. Seguridad Publica

Asociaciones de Autoridades

12. Vinculacién con

_Hunicipales

Tabasco
|Baja california
Campeche
Chihuahua
Colima
Estado de México
Guerrero
Hidalgo
Puebla
Sinaloa
Sonora
Tlaxcala
\Veracruz

Sinaloa

Estado de México
Campeche
Queéretaro

Sonora

Baja California Sur
Estado de México
Guerrero
Veracruz
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____Sociales | de Comunicacién
Baja California Tiaxcala
Estado de México Estado de México
Guerrero Guerrero
Morelos
Quintana Roo

Objetivos.

La Conferencia Nacional de Gobernadores tratando de mantener respeto de las

instituciones del pais, busca fortalecer el Federalismo mediante mecanismos

democréticos. Para lograrlo, dicho foro permanente mantiene como constantes los

siguientes objetivos y fundamentos:

“Funcionar como un espacio institucional permanente de vinculacién, consulta,
deliberacién, didlogo y concertacion para lograr un mayor equilibrio y
redistribucién de las potestades que corresponden a los érdenes de gobierno
Federal y Estatal...

Impulsar el fortalecimiento de las entidades federativas, para que contribuyan en
mayor medida al desarrollo nacional y cuenten con los recursos y capacidad de
respuesta a las demandas de sus comunidades. ..

Reafirmar el superior compromiso de las entidades federativas con el pacto
federal, y con el deber de impulsar un proceso politico de auténtica
descentralizacion y fortalecimiento del federalismo en todos los drdenes y en
todas las regiones...

Proponer el disefio de politicas piiblicas, para el fortalecimiento del federalismo y
de los procesos de descentralizacion, con una planeacion y disefio de programas
incluyentes que satisfagan las demandas de seguridad, justicia, bienestar social,

democracia y transparencia. ..



99

¢ Buscar la coincidencia con el Gobierno Federal para encontrar soluciones a las
demandas sociales, de infraestructura y de servicios publicos con base en los
siguientes principios: solidaridad, para la busqueda de relaciones de justicia y
equidad entre los ordenes de gobierno; de subsidiariedad, para propiciar
gobiernos locales capaces y comprometidos con las facultades, funciones,
responsabilidades y recursos que les competen conforme a la ley; y de
resarcitoriedad, para retribuir a las entidades federativas de forma proporcional a
sus esfuerzos recaudatorios...

s Realizar los proyectos y estudios politicos, econdmicos, sociales y juridicos, para
deliberar, acordar, proponer y evaluar soluciones conjuntas sobre asuntos
relativos a: politica presupuestaria; criterios para la transferencia de potestades y
recursos; desarrollo social; seguridad piiblica; costo de los servicios publicos;
politicas de inversion publica; procesos de desarrollo y descentralizacién
administrativa; fortalecimiento a los gobiernos locales; y relaciones
intergubernamentales. ..

e Mantener un didlogo permanente con los miembros del Congreso de la Unidn
para lograr un presupuesto de egresos que otorgue a los Estados y Municipios los
recursos suficientes para atender las necesidades de la poblacion. Asimismo,

sostener un didlogo permanente con todas las fuerzas politicas del pais.. P

A grandes rasgos, esta Conferencia tiene como propdsito el entendimiento y como
propuesta la mas amplia convocatoria, para que los Gobernadores que asi lo deseen, se
incorporen a la discusion sobre el fortalecimiento del Federalismo, la democracia y el
Estado de Derecho.

9 http://www.conago.gob.mx/generalidades/queEs.asp
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4.1.3 Acuerdos relevantes en Materia Financiera.

La CONAGO en la medida y extension de sus alcances y posibilidades ha ido
trabajando en el establecimiento de constantes, que vengan a constituirse como
verdaderas premisas que ayuden y faciliten la construccion de las bases para un
verdadero y auténtico Federalismo Fiscal.

Todo ello, tiene sustento en las diversas reuniones que a lo largo de tres afios se han
venido celebrando, sin que en ninguna de ellas, se haya dejado a la deriva el aspecto

fiscal, siempre tan importante y trascendente en los objetivos de esta Conferencia.

Asi por ejemplo, para ilustrar cudles han sido dichos acuerdos vale la pena enumerar los
siguientes: -con la salvedad de que algunos de ellos hayan sido superados durante los

afios de trabajo-

1. Declaratoria de Mazatldn (Mazatldn, Sinaloa a 10 de agosto de 2001).

En esta declaratoria, se reconocié la urgencia de incrementar los recursos de las
haciendas publicas, asi como la importancia de definir de manera permanente los

postulados constitucionales relativos a un auténtico federalismo en todos los 6rdenes.

Para ello, se tomé en consideracion que toda modificacion deberia respetar el objetivo

de mantener finanzas publicas sanas y preservar los equilibrios macroeconémicos del

pais.

Asi tenemos, que entre los principales aspectos que se acordaron destacan los

siguientes:

« “Impulsar una reforma constitucional para fortalecer el Federalismo mediante el
otorgamiento de mayores facultades tributarias a las Entidades Federativas y

Municipios...
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o Conciliar la importancia de una reforma hacendaria integral que fortalezca al
Federalismo con la urgencia de incrementar los ingresos fiscales de los tres 6rdenes
de gobierno (la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios)...

» Proponer la creacion en la Constitucion de la Republica de una “Comisién Federal
de Presupuesto, Financiamiento y Gasto Piablico™ que sea integrada por el Presidente
de la Repiiblica y los titulares de las 32 Entidades Federativas, a fin de abordar
perioédicamente la agenda del fortalecimiento de la Nacién...

En materia de Impuestos al Valor Agregado:

» Se buscard minimizar el impacto del IVA en las clases mas desprotegidas. ..

« Que se mantenga la tasa del 15%, correspondiendo a la federacion el 12% y un 3% a
los estados (el cual podria ser un impuesto al consumo), sin afectacién de las
participaciones federales, de conformidad con lo que establezcan las legislaturas
locales...

« La tasa en las franjas y regiones actuales de las fronteras norte y sur debe ser de un
10%, correspondiendo 8% a la federacion y 2% a los Estados fronterizos...

* Que el impuesto a los consumos locales del 3% se legisle en el ambito federal, para

mantener la uniformidad en su aplicacion...
En materia del Impuesto Sobre la Renta:

» Mantener las tasas actuales aplicables a personas morales y personas fisicas.

* Que el ISR de servidores publicos de Estados y Municipios sea 100% participable
para cada orden de gobiemo...

* Que el régimen de pequefios contribuyentes sea una potestad para las Entidades
Federativas...

» No aceptar que se graven las prestaciones de previsién social, debidamente
justificadas...

e Que el impuesto de enajenacion de inmuebles de personas fisicas sea para los
Estados y que las legislaturas locales determinen el monto a participar a los

Municipios...
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¢ Que se mantenga el tratamiento preferencial a contribuyentes con actividad agricola,

ganadera, pesquera y silvicola con ingresos anuales hasta de 4 millones de pesos...
En materia de ISAN:
¢ Que no se realicen cambios...
En materia de Impuesto Especial de Produccidn y Servicios (IEPS)
e Que no se realicen cambios...
En materia de la Ley de Coordinacion Fiscal:

« Que el porcentaje del fondo general de participaciones se incremente
gradualmente...

e Que se incorporen a la recaudacion federal participable, los derechos extraordinarios
sobre la extraccion del petréleo...

o Revisar los convenios de gasto federalizado de educacién y salud...

e Que se implemente un sistema de informacién oportuno y confiable de los recursos
federales que corresponden a las entidades federativas, y en particular, que se

publique el presupuesto de gastos fiscales de la Federacion...
Deuda Publica:
« Revisar el marco juridico en materia de las entidades federativas. ..
Otros:

* Que los gobiernos estatales y municipales participen en los consejos directivos de la

banca de desarrollo y del Servicio de Administracién Tributario...” '%

Por ultimo, se puso de manifiesto que los gobiernos estatales, en el 4ambito de su

responsabilidad, establecerian un trabajo respetuoso, serio y permanente con el Ejecutivo

1% http://www.conago.gob.mx/reuniones/r10-ago-2001.asp
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Federal, el Congreso de la Uni6n y los Congresos Locales, a fin de encontrar consensos

y construir una Reforma Hacendaria Integral con responsabilidad social.

2. Reunién Cancim, Quintana Roo (13 de julio de 2002).

En la referida reunion, tinicamente se ratificaron los objetivos de la CONAGO, y se
convoca a una préxima reunion que tuvo verificativo el dia sdbado 24 de agosto de 2002,

en la ciudad de Tlaxcala, Tlaxcala, dando seguimiento a los acuerdos anteriores.'”

3. Primera Sesion Ordinaria de la CONAGO ( Atlihuetzia, Tlaxcala a 24 de agosto
de 2002).

Con lo que refiere al marco de esta reunién de trabajo, que tuvo lugar entre los Titulares
del Poder Ejecutivo de diversas Entidades Federativas, se dejo en claro el objeto de
intercambiar opiniones sobre el fortalecimiento del Federalismo y asuntos de interés local

y nacional, en materia Hacendaria, de Educacién y Salud.

De igual manera, los gobernadores reunidos en esta primera sesion ordinaria de la
CONAGO decidieron abordar el tema referente a la Reforma Hacendaria Integral que

requiere el pais, asi como aspectos relativos al presupuesto de egresos de la federacion.

Asi entonces, tratdndose del rubro fiscal se sugiri6 promover la creacién de una Ley de
Coordinacion Hacendaria, que entre sus principales puntos incluyera:

* “Incrementar el porcentaje que se asigna al fondo general de participaciones de la
recaudacion federal participable...

e Ampliar la determinacion de la recaudacion federal participable, para incluir todos
los ingresos, tributarios y no tributarios, del gobierno federal...

1% http://www.conago.gob.mx/reuniones/r13-jul-2002.asp



104

e Incorporacién del Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (PAFEF) a los fondos de aportaciones federales (ramo 33), como un
fondo de fortalecimiento estatal, integrindose con un porcentaje de referencia en
relacion a la recaudacion federal participable...

e Dar estricto cumplimiento a lo que dispone la Ley de Coordinacion Fiscal para que
los recursos destinados a educacion y salud sean los suficientes, y se garantice que
éstos no serdn recortados y asi evitar que se generen desequilibrios en las finanzas
estatales...

e Dar facultades a las entidades federativas, para participar en la determinacién y
distribucién de los fondos de aportaciones; cuyo ejercicio y supervision sera facultad
tinicamente de las entidades...

e Garantizar a PEMEX, CFE y Luz y Fuerza del Centro un régimen fiscal autbnomo
que les permita un sano crecimiento, asi como la reinversion en infraestructura que
contribuya al desarrollo nacional...

e Se audite de inmediato el fondo de la recaudacion federal participable, para
transparentar las razones por las que se disminuyeron de manera considerable las

participaciones a Estados y Municipios.. L

Cabe indicar, que en torno a esta reunién, también se planteé la necesidad de abatir la
evasi6n y elusion fiscal, asi como reducir los costos de operacion de la administracion
tributaria e incrementar la eficiencia en la recaudacion fiscal, sin necesidad de aumentar

o crear impuestos.

Ademéds, se planted la necesidad de mantener la estabilidad de la economia nacional,
con un presupuesto equilibrado que contribuya a mantener a la baja la inflacion y que

permita retomar la senda de un crecimiento econémico sostenido.

107

http://www.conago.gob.mx/reuniones/r24-ago-2002.asp
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4. Segunda Sesién Ordinaria de la CONAGO (Pachuca de Soto, Hidalgo a 28 de
septiembre de 2002).

En esta reunién, los gobernadores y representantes, ademas de tratar algunos puntos
pendientes sobre la reforma hacendaria que se habian discutido en la reunién anterior,
abordaron el tema de la educacion que previamente se habia convenido. No obstante,
tinicamente hacemos mencién a los acuerdos a los que se llegaron en materia fiscal,

destacando los siguientes:
En materia de reforma hacendaria y presupuesto de egresos del 2003, se acordoé:

e “Integrar un grupo de trabajo (legisladores y gobernadores), buscando que haya al
menos un Diputado y un Senador por cada Estado, para trabajar en las ocho
propuestas relativas a puntos especificos de la reforma hacendaria de gran vision y
para el presupuesto de egresds del 2003, aprobadas por esta conferencia. este grupo
de trabajo se apoyaria con los equipos técnicos ya estructurados con los Secretarios
de finanzas de las Entidades Federativas...

e Entregar el proyecto de iniciativa de ley y coordinacion hacendaria a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico del gobierno federal para su consenso y al grupo de
trabajo de los legisladores federales para su presentacion al Congreso de la Unién.

e Los titulares de los ejecutivos estatales celebrarian-un convenio con la Auditoria
Superior de la Federacién para que revise y audite la integracion de la recaudacion
federal participable...

e Dar seguimiento a la propuesta de que en la préxima sesion de la Camara de
Diputados Federal, se proponga un punto de acuerdo para que la Auditoria Superior
de la Federacion audite el desglose de las cifras que integran la recaudacion federal
participable, asi como las bases que dan origen al cilculo de cada uno de los
conceptos y fuentes de la misma, particularmente la relativa a PEMEX, que utilizé la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para el cé!cuio y liquidacion de
participaciones federales 2001 y 2002, asi como el fondo de estabilizacion
petrolera...
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e Incorporar para su andlisis, dentro del marco de los trabajos de los Secretarios de
Finanzas de las entidades federativas, los planteamientos de los Estados de México y
Veracruz, sobre la asignacion de los recursos del ramo 33 relativos al fortalecimiento
Municipal...

e De la recaudacién de impuestos a las gasolinas, luz y teléfono, se destine una parte
para fortalecer a los Estados y Municipios, con el propésito de evaluar su viabilidad

para su implementacion.. »I08

3. Primera Sesion Extraordinaria de la CONAGO (Metepec, Estado de México
a 16 de octubre de 2002).

Como parte de la presente reunion, fueron analizadas las propuestas surgidas de la
Reunién de Gobernadores celebrada en la ciudad de Pachuca, Hidalgo el 28 de
septiembre, relativas a la Formulacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio 2003.

Con el propésito de fundamentar el Punto de Acuerdo, los firmantes, acordaron en los

siguientes términos:

Primeramente, convenir con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en la
integracién de un Grupo de Trabajo encabezado por Gobernadores miembros de la
CONAGO, que tendria, entre otras, las siguientes facultades:

e “Recibir respuesta a los planteamientos formulados relativos a resarcir los recursos
presupuestados para el 2002, que no habian sido entregados a los Estados...
e Fortalecer la revisién e integracion de los ingresos que conforman la Recaudacion

Federal Participable...

108 pttp://www.conago.gob.mx/reuniones/r28-sep-2002.asp
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e Establecer en el Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal de 2003 la aplicacién de los ingresos adicionales para
compensar la caida de participaciones, antes que la amortizacion de deuda externa...

e Participar en la integracion de las asignaciones presupuestales por entidad federativa,
de los Ramos 28 y 33; en este ultimo, validando el cumplimiento a la Ley de
Coordinacion Fiscal en los Fondos Educativos y de Salud...

e Recibir respuesta sobre la presupuestacion del Programa de Apoyo a las Entidades
Federativas...

e Obtener que en los Decretos de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a partir del
ejercicio fiscal 2003, se establezca la prohibicion explicita de realizar ajustes a la
baja, en programas o acciones convenidos con los Estados. Asimismo, incluir la
obligacion de consensuar con los Ejecutivos Estatales, cualquier ajuste a los

Programas Federales...” '®

En segundo lugar, que un Grupo de Gobernadores de la CONAGO trabaje con el H.
Congreso de la Uni6n, respetando en todo momento las atribuciones que la Constitucién
le otorga a cada una de sus Camaras. Para tal efecto, se convocaria a un encuentro con
integrantes de las comisiones de Hacienda y Crédito Publico de ambas Camaras; asi

como con la de Presupuesto y Cuenta Piiblica de la H. Camara de Diputados

Lo anterior, permitird que los Estados tengan certidumbre a la hora de preparar sus
proyectos e iniciar con el Gobierno Federal, una nueva relaciéon de Coordinacién
Hacendaria que permita realizar proyectos conjuntos para atender mejor las necesidades

del pais.

El objetivo de estas propuestas es compartir responsabilidades y medios financieros para
atender mejor las demandas ciudadanas, y avanzar para que el trato entre los 6rdenes de

gobierno sea cada vez mas equitativo.

19 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r16-oct-2002.asp
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Para finalizar, valdria la pena recordar que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
es quien integra el presupuesto a través de las propuestas de las diferentes dependencias
y entidades, quienes definen los programas y proyectos que inciden en el desarrollo
econémico y social de los Estados y Municipios. Tal es el caso, por ejemplo, de ramos
como el de salud y educacién. Con este mismo espiritu, la CONAGO propuso que los
gobiernos estatales mantuvieran una participacién activa en el conjunto del proceso

presupuestario.

Con ello, hay que dejar claro que el Ejecutivo Federal es quien formula y envia la
iniciativa, pero que es en el Honorable Congreso de la Unién en donde finalmente se

define el rumbo presupuestal del pais.

6. Tercera Reunion Ordinaria de la CONAGQ (Chihuahua, Chihuahua a 28 de
octubre de 2002).

En ésta tercera reunién ordinaria, se observé que la Conferencia Nacional de
Gobernadores se comprometié a seguir buscando los acuerdos que demanda la sociedad

en materia de federalismo, dando énfasis al federalismo fiscal.

De igual forma, la CONAGO se afirmé como un érgano unido y cohesionado con
capacidad de iniciativa en los grandes temas nacionales, anteponiendo siempre el interés

de la Repiiblica por encima de cualquier otro.
Dicho lo anterior, a continuacién enunciamos los acuerdos adoptados por tal instancia:

e “En atencion a la manifestacion del Presidente de la Repiiblica se reconocieron como
interlocutores vélidos a los gobernadores de los Estados para el analisis y discusion
del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente al ejercicio
2003, asi como a su manifestacién expresa de construir acuerdos y consensos a
través del didlogo, la CONAGO expresa su disposicion para analizar las propuestas
del Ejecutivo Federal...
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e Se acordé mantener un didlogo permanente con los miembros del Congreso de la
Union para lograr un Presup'uesto de Egresos que otorgue a los Estados y Municipios
los recursos suficientes para atender las necesidades de la poblacién. Asimismo,
mantener un didlogo permanente con todas las fuerzas politicas del pais...

e Se propuso el establecimiento de un mecanismo de revision y verificacion que
permita a los gobiernos estatales conocer con oportunidad los montos presupuestales
que con base en la Ley de Coordinacién Fiscal les corresponden...

o Se solicitdé que se informara de manera puntual sobre los montos en que ha
disminuido la recaudacion fiscal participable, con el objeto de precisar la cantidad en
que han disminuido las participaciones a Estados y Municipios correspondientes al
ejercicio fiscal 2002, con énfasis en los ingresos de PEMEX. ..

o La CONAGO ratificé su peticion de que el Programa de Apoyo al Fortalecimiento
de Entidades Federativas, PAFEF, sea incorporado en los fondos de aportaciones
federales, Ramo 33; a que se incremente gradualmente el porcentaje de la
recaudacion federal participable que se asigna al Fondo General de Participaciones,
que actualmente se encuentra en el 20 por ciento, y desde hace afios ha habido
propuestas de los mismos gobernadores, de que ese fondo se aumente hasta el 45 por
ciento...”'"?

Como se puede apreciar, la CONAGO en esta r?junién, manifesté su peticidn,

consistente en que los recursos de los programas federalizados, cambiaran de

transferencia y/o subsidios, a aportaciones federales a entidades federativas incorporadas

en el Ramo 33.

"% http://www.conago.gob.mx/reuniones/r28-oct-2002.asp
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7. Cuarta Reunion Ordinaria de la CONAGO (Cabo San Lucas, Baja California
Sur a 22 de noviembre de 2002).

Los integrantes de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) durante su
cuarta reuni6n ordinaria, realizada el 22 de noviembre de 2002, en Cabo San Lucas, Baja

California Sur, tomaron por consenso los siguientes acuerdos:

e “La CONAGO y cada uno de sus integrantes realizaran las acciones a que haya lugar
a fin de establecer los acuerdos politicos federalistas que permitan en el corto plazo

acciones concretas que fortalezcan a la Nacion...

-Con lo que refiere a este punto, en principio, se acuerda entablar un didlogo formal con
las dirigencias de los partidos politicos nacionales y profundizar la vinculacion con los
Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn, a fin de integrar una nueva mayoria,
que formule en bien de la Nacion, el Presupuesto de Egresos de la Federacion, la Ley de

Ingresos 2003, y la realizacion de una Misceldnea Federalista.-

¢ Se formalizaron los trabajos de un grupo técnico para fortalecer la vinculacién con
los legisladores federales, a fin de establecer una permanente interlocucién de la
CONAGO con los Diputados y Senadores que integran el Congreso de la Unidn,
respecto al proceso de definicién del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos de
la Federacion, asi como al seguimiento de las iniciativas de reforma legal apoyadas
por la CONAGO...”'!"

Como ultimo apunte, es importante comentar que la CONAGO en dicha reunién, decidi6
aceptar la propuesta de la Secretaria de Gobernacion para reunirse ante los medios de
comunicacion y presentar su posicionamiento. Dicho posicionamiento contenia, entre
otros temas, el invariable respeto de la CONAGO a los poderes de la Unién, asi como la -
aceptacién del ofrecimiento de apoyo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a
las entidades federativas que lo requirieron, del anticipo de participaciones

correspondiente al ejercicio 2003.

"1 http:/fwww.conago.gob.mx/reuniones/r22-nov-2002.asp
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8. Quinta Sesién Ordinaria de la CONAGO ( Manzanillo, Colimaa 8 de diciembre
de 2002 ).

Basicamente, con lo que respecta a esta reunién, se analizé la conveniencia de reforma al
paquete presupuestal, ya que se acordé profundizar la vinculacién con los Diputados y
Senadores del Congreso de la Union, a fin de integrar en bien de la Republica, el
Presupuesto de Egresos, la Ley de Ingresos 2003, y la realizacion de una Misceldnea
Fiscal Federalista, manteniendo un dialogo permanente con los legisladores.

Asi pues, otros importantes acuerdos que se adoptaron fueron los siguientes:

e Referente a la Ley de Coordinacion Fiscal, “se propuso incrementar el monto de la
recaudacion federal participable del 20% al 21% que se asigna al Fondo General de
Participaciones. Los Gobernadores de la CONAGO acordaron, que de recibir este
beneficio, lo reflejarian en la misma proporcion a los Municipios de sus respectivas
entidades...

e Se propuso reformar la Ley de Coordinacién Fiscal para incorporar el Programa de
Apoyo al Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF), integrado por un
monto no menor al 2.5% de la Recaudacion Federal Participable. Dicho programa se

habria de administrar como un fondo adicional dentro del ramo 33...”'"?

9. Sexta Reunién Ordinaria de la CONAGO (Morelia, Michoacdn a 14 de marzo de
2003).

En ésta sexta reunion ordinaria, los diferentes gobernadores de las entidades - miembros
de la CONAGO-, ademas de pronunciarse por relaciones comerciales internacionales en
términos de equidad y abordar temas relativos a la federalizacion de politicas en

materia agropecuaria, decidieron tomar por consenso los siguientes acuerdos:

"2 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r08-dic-2002.asp
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e “Los gobernadores revisaron con la Secretaria de Hacienda las cuentas de los
ingresos provenientes de excedentes tributarios y petroleros que corresponden en
términos de ley a las entidades federativas...

e Por 1iltimo, se establecio que es voluntad de los gobernadores destinar parte de los
excedentes de los ingresos petroleros para inversiones dirigidas a la recuperacién del

1
campo...”?

10. Séptima Reunién Ordinaria de la CONAGO ( Boca del Rio, Veracruz. 26 de
abril de 2003 ).

Resulta primeramente oportuno manifestar, que esta reunion vino a dar fuerza a todo el
trabajado realizado por la CONAGO, ya que en principio, se asumi6 la dimensién
estratégica de realizar la mas amplia convocatoria para plantear la discusion de una
Reforma de Estado que perfeccionara el sistema juridico al servicio de los mexicanos, y
en segundo lugar, se abri6 la posibilidad de una Convenciéon Nacional Hacendaria — que

sin llegar a pensarlo, se vivio-.

Asi entonces, en torno al marco de ésta reunion, se adoptaron las siguientes variantes en

materia fiscal:

e “Se reiteré la conviccién de ir adelante con una Reforma del Estado Federalista,
aprovechando la capacidad de las Entidades Federativas para la integracion,
formulacién, negociacién y aprobacién de las iniciativas de reformas a la
Constitucién y a las leyes que otorguen una nueva legitimidad a las acciones y
estructura del poder pblico...

¢ En relacion a la constitucién del fideicomiso para la administracion de los recursos

excedentes del petrdleo, los gobernadores se comprometieron a instruir a sus

113 hitp://www.conago.gob.mx/reuniones/r14-mar-2003.asp
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Secretarios de Finanzas, para que revisaran y propusieran las reglas de operacion que

permitan la expedita recepcién de los recursos...”! "

Por otro lado, no quisiera dejar desapercibido el hecho de que en la reunién en comento
se solicité al titular del Ejecutivo Federal y a las Cdmaras del Congreso de la Uni6n que,
en el marco de sus atribuciones, se les planteara a los gobernadores de las entidades
federativas las iniciativas que modifiquen, reformen o deroguen atribuciones, deberes o

facultades de las entidades federativas, en forma previa a su proceso legislativo.

Y finalmente, se manifesto que los titulares de las entidades federativas reiterarian su
compromiso de continuar frabajando en los temas que les fueran afines,
independientemente del proceso electoral en curso, y asi mismo, reafirmaron que los
trabajos de la organizacion de gobernadores no tiene fines electorales, ni los tendran —

sin embargo, eso es muy dificil-,

11. Octava Sesion Ordinaria de la CONAGO (Aguas Calientes, Aguas Calientes a 9
de mayo de 2003).

Los gobernadores y representantes reunidos en la Octava sesion Ordinaria de la
Conferencia Nacional de Gobernadores y en la Cuarta Reunién de Gobernadores, una
vez que analizaron junto con los Secretarios de Gobernacion, Educacién y Hacienda y
Crédito Piblico los temas acordados por consenso tomaron los siguientes acuerdos,

siendo para nosotros los que nos ocupan los siguientes:

e “La Comisién de Hacienda de los gobernadores acordé con el Secretario de
Hacienda que se les entregara informacion semanal sobre las aportaciones a los
Estados para transparentar los recursos de la materia...

¢ Se manifestd, que se podria tramitar el pago de los recursos adicionales ;ierivados de
las ventas de los excedentes del petréleo, mismos que serian recibidos como ingresos

fiscales...

14

http://www.conago.gob.mx/reuniones/r25y26-abr-2003.asp
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e Asimismo, el Secretario de Hacienda se comprometié a revisar en una sola estrategia
las auditorias de Hacienda en los Estados y la regularizacién de los adeudos fiscales

de algunas entidades a través del grupo de trabajo conformado para ello.. il

12. Novena Sesion Ordinaria de la CONAGO (México, D. F. a 5 de junio de 2003).

Esta reunidn, es sin lugar a dudas un punto de partida de lo que se espera en nuestra
economia en los afios proximos, y es que precisamente tuvieron que pasar cinco
décadas para que se volviera a retomar un tema tan importante como lo es una
Convencién Nacional Hacendaria —hoy también llamada Primera Convencién Nacional
Hacendaria-.

Tenemos entonces, que entre los puntos acordados en materia fiscal destaco el siguiente:

e “Por unanimidad 24 gobernadores, se acord6é convocar a la Convencion Nacional
Hacendaria en el marco de la mesa para la Reforma del Estado, y de manera conjunta
con el Gobierno Federal y el Poder Legislativo™.'"®

Cabe precisar que la propuesta de una Convencion Nacional Hacendaria surgié meses
antes a sugerencia del Gobernador de Veracruz, Miguel Aleman Velazco, quien destac
que una reunién similar se realizé hace casi 50 afios, y desde entonces no se habia vuelto
a tocar el tema de referencia. Sin embargo, vale la pena precisar, que hoy en dia se sabe
que se trata de una Reforma de Estado, de entre la cual uno de los rubros a tratar seria

especificamente el hacendario — fiscal.

13 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r08y09-may-2003.asp
11 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r05-jun-2003.asp
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13. Segunda Sesion Extraordinaria de la CONAGO (Cuatro Ciénegas, Coahuila a
20 de agosto de 2003).

En el marco y desarrollo de dicha reunioén, se reconocié que una de las cuestiones
fundamentales de la Reforma del Estado Mexicano es el fortalecimiento del sistema
federal, el cual permite la incorporacién de lo plural y diverso, fortalece la practica
democratica, la gobernabilidad, la representacién, la participacién politica, la soberania

nacional y el mejoramiento de la vida de los mexicanos.

Igualmente, se puso de manifiesto, que es necesario asumir el compromiso de impulsar
en el marco de la Reforma del Estado, el fortalecimiento de un sistema federal que sea
instrumento eficaz de organizacién gubernamental, de equilibrio de poderes, de
aseguramiento de la unidad e identidad nacionales, de integridad territorial, de
promocién de equidad y desarrollo local y regional, asi como de eficacia en la gestion

publica.

Resulta entonces, que para encontrar las bases para un verdadero federalismo, es

necesario observar los siguientes rubros:

e “Que es necesario reconocer los principios y valores constitucionales de nuestro
sistema federal. ..

e Que en la aplicacién de la formula del. régimen residual del articulo 124 se
enriquezcan y amplien las facultades de las entidades federativas...

e Se requieren de reformas a disposiciones constitucionales que limitan el desarrollo
pleno del sistema federal, estableciendo nuevas responsabilidades y equilibrios entre
los 6rdenes de gobierno, asi como la ampliacion de sus facultades y atribuciones...

o Que se implemente un fortalecimiento estructural de las entidades federativas
mediante reformas constitucionales y legales...

e Se necesita llevar a cabo una redistribucion de competencias en materia Hacendaria,

desde las normas constitucionales, para garantizar el sustento presupuestal del
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ejercicio de sus atribuciones constitucionales y dar sustento a la propuesta de la

Convenci6n Nacional Hacendaria...”""’

14. Décima Reunion Ordinaria de la CONAGO (San Luis Potosi, San Luis Potosi.a
30 de julio de 2003).

Con lo que toca a esta reunién, se ratifica la disposicion de darle seguimiento a lo
acordado en la Novena Sesién Ordinaria de la CONAGO celebrada el 5 de junio del
2003 en la Ciudad de Meéxico, sélo que en esta ocasién se empieza a dar tiempo,
estructura y forma a los temas que se tendrian que tratar — y que recientemente fueron

abordados-. De lo anterior resultan las siguientes variantes:

e “En materia de hacienda se acordé promover una Convenciéon Nacional Hacendaria
bajo los siguientes puntos: 1.- Que se optara para que el pleno de gobernadores,
invitara al presidente de la Republica, a los presidentes de las Camaras del H.
Congreso de la Unién y de las legislaturas locales, para que fungieran como
convocantes solidarios a la Convencion; 2.- Que se designara una comision para la
elaboracion del proyecto de convocatoria a efecto de que, previa anuencia de los
gobernadores se concensara con el resto de los convocantes para proceder, de
manera colegiada a la formulacién de la convocatoria definitiva, que incluiria
temario, actividades y tiempos precisos; 3.-Que se integrara una comisién de
Secretarios de Finanzas y enlaces de los gobemadores para dar seguimiento y apoyo
a los trabajos de la Convencidn, con la participacion directa del Secretariado Técnico

al Servicio de los Gobernadores...”"'?

Por otro lado, también se incidié en acordar el siguiente rubro:

""" htp://www.conago.gob.mx/reuniones/r20-ago-2003.asp
1% http:/fwww.conago.gob.mx/reuniones/r30-jul-2003.asp
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Se resolvié abrir un debate juridico de fondo sobre los recursos del Ramo 33 como
recursos estatales, no correspondiendo por lo tanto a la Auditoria Superior de la

Federacion fiscalizarlos.

15. Décimo Primer Sesién Ordinaria de la CONAGO (Nuevo Leén, Monterrey a 29
de septiembre de 2003).

En la ciudad de Monterrey, después de haberse debatido temas sustantivos de la agenda

nacional- entre ellos los referentes a Reforma de Estado y Hacienda Publica-, con dnimo

de unidad y en interés de la Nacion llegaron por consenso a los siguientes acuerdos:

“Se aprobé en lo general y en lo particular la convocatoria para la Convencion
Nacional Hacendaria en los términos presentados por el C. Gobernador del Estado de
Chihuahua.

Con el aval de la CONAGO, la comisiéon de Gobernadores para la Convenci6n,
podria afinar los matices de redaccién que se requirieran. En fecha que acordd la
misma Comision, se planted realizar una Reunion Extraordinaria para lanzar la
Convocatoria, considerando la agenda de los demds convocantes. ..

Se ratifico que el drgano decisorio de la Convencién Nacional Hacendaria seria el
Consejo Directivo y que los acuerdos que tomaran serian por consenso de sus
integrantes- mismo 6rgano que en el des;m-ollo de la Convencién trabajé dando
grandes resultados-. En el Consejo Directivo de la Convencién Nacional Hacendaria
participaran cuatro funcionarios federales designados por el C. Presidente de la
Republica...

Se ratific6 la participacion de los Secretarios de Finanzas de los Gobiernos de los
Estados y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico en la Coordinacion Técnica
de la Convencion Nacional Hacendaria. ..

Que se integre una Comisién Técnica de Enlace, conformada por Secretarios de
Finanzas de las Entidades Federativas, para que plantee, ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico y el H. Congreso de la Unidn, las propuestas de las
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Entidades Federativas con respecto al proyecto de Presupuesto de Egresos y el
Paquete Econémico 2004. Las tareas de esta Comision serian respaldadas y
fortalecidas por el trabajo de gestion que llevaria a cabo la Comisién de Hacienda de
la CONAGO...”""”

-Resulta oportuno precisar, que los puntos de acuerdo sefialados anteriormente fueron

llevados a cabo sin ninguna variante-.

16. Décimo Segunda Sesion Ordinaria de la CONAGO ( Durango, Durango. 31 de
octubre de 2003 ).

La Décimo Segunda Reunion de la Conferencia Nacional de Gobernadores celebrada en
la Ciudad de Durango, con d4nimo de unidad y en interés de la Nacién, debatieron temas

sustantivos de la agenda nacional y llegaron por consenso a los acuerdos siguientes:

e “Se aprob6 el nombramiento de los seis Gobernadores que integrardn el Consejo
Directivo de la Convencién Nacional Hacendaria, siendo titulares los Ejecutivos de
Baja California, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Hidalgo y Tlaxcala...

e Se aprobaron los informes del Grupo de Trabajo de la Comision de Hacienda de la
CONAGO vy se instruy6 a la Comision para que envie los documentos presentados a
los Poderes Ejecutivo y Legislativo Federales, con la finalidad de que consideren las
observaciones formuladas por la CONAGO respecto a los proyectos tanto de la Ley
de Ingresos como del Presupuesto de Egresos del 2004...

o Se rechazé la propuesta de préstamos via Banobras como anticipos financieros,
solicitando que los recursos sean ministrados directamente como anticipos de las
participaciones del afio 2004, a través de la Tesoreria de la Federacion, siguiendo el

esquema utilizado para el presupuesto 2003...”'?

"' http://www.conago.gob.mx/reuniones/r29-sep-2003.asp
120 hytp://www.conago.gob.mx/reuniones/r3 1-oct-2003.asp
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Cabe precisar, que los puntos acordados en dicha reunién fueron llevados a cabo en su

oportunidad.

17. Décimo Tercer Sesion Ordinaria de la CONAGO (Puebla, Puebla a 8 de
diciembre de 2003).

Durante el verificativo de dicha reunion, se abordé nuevamente el tema de la
Convencién Nacional Hacendaria, del cual se manifesté que debia ser tratado de manera
exhaustiva en las proximas reuniones a realizar. Entretanto, el acuerdo adoptado en la

materia que nos interesa es el siguiente:

¢ “La CONAGO hizo votos para que el Congreso de la Unién, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales, logre un acuerdo promisorio en torno a la politica
fiscal que requiere nuestro pais, de tal forma que en el préximo afio se avance en la
consecucion de un sistema tributario que cumpla con las necesidades de las entidades
federativas, los Municipios y la Federacién, a fin de que se cuente con los recursos
suficientes que permitan atender de manera adecuada, las demandas de la poblacién
en dreas fundamentales como combate a la pobreza, salud, educacion, fomento al
empleo, seguridad publica y el fortalecimiento de la infraestructura para el

desarrollo...”"!

18. Décimo Cuarta Sesion Ordinaria de la CONAGO (Mexicali, Baja California a 22 de
enero de 2004).

En el marco de la presente reunién, después de haber tratado diversos temas que
comprendia la agenda nacional, se reiter6 que la Convencion Nacional Hacendaria
debia comprender temas diversos, no exclusivamente la recaudacion, y que su objetivo
primordial debia consistir en alcanzar la equidad en la materia para todos los mexicanos.

Por 1ltimo, se hicieron votos para que se lograran innovaciones para la vida nacional.

2! http://www.conago.gob.mx/reuniones/r07y08-dic-2003 asp
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Asi pues, se adoptaron los siguientes puntos:

e “Se aprobd que la aportacion de las Entidades Federativas sea del 30% de los costos
de la Convencion Nacional Hacendaria, lo anterior conforme al acuerdo tomado por
el Consejo Directivo de la Convencién Nacional Hacendaria...

e Los Gobernadores miembros del Consejo Directivo de la Convencion Nacional
Hacendaria harian llegar a los miembros de la CONAGO un documento donde quede
clara la visi6n integral y el propésito de la Convencién Nacional Hacendaria...”'*

Respecto a éste ultimo punto, conviene precisar que dentro de la CONAGO existen

comisiones diversas, una de ellas la de Hacienda, la cual a su vez ha tenido y tuvo

ingerencia y participacion en la Convencién Nacional Hacendaria, lo cual facilito el
trabajo de ambas instancias paralelamente, esto es, mientras que en la comisién de

Hacienda de la CONAGO se acuerdan proyectos, éstos toman impulso en los resultados

de las mesas de trabajo de la Convencién Nacional Hacendaria, y decimos sélo impulso,

puesto que la tltima palabra respecto a estos proyectos lo tiene en todo momento el H.

Congreso de la Unién — sin embargo, estas son algunas de las cuestiones que

detallaremos en su oportunidad-.

19. Décimo Quinta Reunion Ordinaria de la CONAGO (Ciudad Victoria
Tamaulipas, Tamaulipas a 27 de febrero de 2004).

Basicamente, con lo que toca a dicha reunién, se planted la necesidad de que la
Comisién para la Convencion Nacional Hacendaria expusiera a la Presidencia del
Consejo Directivo las inquietudes de la CONAGO tendientes a fortalecer la
organizacién y el funcionamiento de la Convencion, y su impacto en el Reglamento,

relativas a:

e “La integracién de las Comisiones Técnicas, por parte de las Mesas, precisando su

responsabilidad de elaborar propuestas preliminares con base en sus propios estudios

122 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r22-ene-2004.asp
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técnicos y, en su caso, complementindolas con las aportaciones de los
coadyuvantes. ..

o Los objetivos, estructura y funciones de las Mesas de Andlisis y Propuestas y de las
Comisiones Técnicas...

e La adicién de los subtemas necesarios y la creacién de Comisiones en las Mesas para
el tratamiento integral de cada uno de los siete Temas de la Convencién Nacional
Hacendaria...

e La funcion de administracién de proyectos, como apoyo a los presidentes de las

Mesas 123

Siguiendo con éste orden de ideas, se plante6 la oportunidad para que se instruyera al
Secretario Técnico de la CONAGO, para que gestionara formalmente la inclusién de la
Comision de la Reforma del Estado en las Mesas de Gasto Publico y de Colaboracién y
Coordinacion Intergubernamentales, como Comisién Técnica para el andlisis de

competencias, responsabilidades y atribuciones de los tres 6rdenes de gobierno.

Asi mismo, que se instruyera al Secretario Técnico de la CONAGO para que se
aclarara, ante el Consejo Directivo, que la representacion correspondiente a las entidades
federativas en cada una de las Mesas, recayera en los Secretarios de Finanzas u otros

funcionarios estatales, como integrantes propietarios de dichos érganos.

Igualmente, se aprob6 solicitar al Gobierno Federal que se revisara la administracién de

los recursos excedentes de la venta del petréleo.

Por ultimo, se deja claro el posicionamiento de la Conferencia Nacional de

Gobemadores, en el siguiente sentido:

e “La CONAGO hizo un llamado a la prudencia politica, que contribuya a:
a) fortalecer la vida institucional del pais;

3 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r27-feb-2004.asp
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b) enriquecer y elevar el debate electoral;

c) combatir la impunidad con la ley en la mano, sin caer en la tentacién autoritaria o
en la manipulacién partidista;

d) preservar los actuales equilibrios institucionales que garantizan la division de
poderes y

e) establecer un clima de tranquilidad que fortalezca la gobernabilidad democritica

de México.”"*

20.- Décimo Sexta Reunién Ordinaria de la CONAGO (San Luis Potosi, San Luis
Potosi a 23 de abril del 2004).

En el seno de la presente reunién, ademas de aprobarse la Declaratoria de la XV
Reunién Ordinaria de la CONAGO, realizada en Ciudad Victoria, Tamaulipas, el dia 27
de febrero de 2004, y abordar temas referentes a la seguridad publica, seguridad social,
situaciéon de los inmigrantes mexicanos, asi como de aspectos relativos a juegos y
sorteos — sin menoscabo de que con posterioridad pudiera derivarse una eventual Ley de
Casinos- entre otros mads, vienen a destacar los siguientes aspectos que corresponden a

nuestra materia de estudio.

. “Se aprobé el Dictamen presentado por el Gobernador Miguel Alemén Velazco,
Coordinador de la Comision para la Reforma df.‘:l Estado, que contiene la definicion de
los Catorce Principios de Acuerdo para la Reforma del Sistema Federal Mexicano, que
se desprenden de los Acuerdos contenidos en la “Declaracion de Cuatro Ciénegas” y de
la Convocatoria para la Primera Convencién Nacional Hacendaria...

° Se solicitdé a la Comisién de Hacienda realizara acciones, respecto a las
propuestas presentadas por el Gobernador Felipe Gonzilez Gonzélez, en relacion a
replantear integralmente el Régimen de Pequefios Contribuyentes (REPECOS) en

materia de IVA, con base en las consideraciones expuestas; la problemitica del

' http://www.conago.gob.mx/reuniones/r27-feb-2004.asp
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domicilio fiscal en el cumplimiento tributario; la introduccién ilegal de vehiculos y la
distribucién de los excedentes del petréleo...

o Acerca de la potestad otorgada a las Entidades Federativas para determinar las
cuotas del IVA de los REPECOS (Régimen de pequefios contribuyentes), el Lic. Rubén
Aguirre Pangburn, Subsecretario de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico, aclaré que, con base en el Decreto del 5 de Abril, las Entidades deberin
determinar las cuotas respectivas y establecer sus propias reglas...

. En relacién a los excedentes petroleros, se solicité a la Secretaria de Hacienda
realizar un esfuerzo especial para que las estimaciones de los excedentes petroleros,
sobre los que tendrian derecho las Entidades Federativas, se adelanten y haga lo posible
para que se otorgue un anticipo en la brevedad posible- cuestion ésta tltima atin sin
solucién-...

. Iniciar acuerdos con las comisiones relativas del H. Congreso de la Union para
incrementar la asignacion de recursos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) del FONDEN. Asi mismo, iniciar acuerdos con las comisiones relativas del H.
Congreso de la Uni6n para incrementar la asignacion de recursos en el PEF para el
FONDEN vy para el Fondo de Prevenciéon de Desastres Naturales (FOPREDEN), toda
vez que del 2000 al 2004 se ha reducido en un 94%...”'**

21. Tercera Reunion Extraordinaria de la CONAGO (Metepec, Estado de México a
4 de mayo de 2004).

Haciendo referencia a esta tercera reunion extraordinaria de la CONAGO, sin lugar a
dudas, se abordaron en exclusiva aspectos relativos a la Convencién Nacional
Hacendaria, y particularmente se destaca la labor desplegada por el Lic. Javier Pérez
Torres, Director General del INDETEC, en cuanto al informe ;_)resentado referente a los
avances en los trabajos de las Mesas de la Convencion Nacional Hacendaria (CNH). Asi

por ejemplo, sobresalié lo siguiente:

125 http://www.conago.gob.mx/reuniones/r23-abr-2004.asp
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Se instruy6 a las Comisiones de Hacienda y de la Convencién Nacional Hacendaria
(CNH) para que den seguimiento a los siguientes aspectos:

a. “Que se consolide el andlisis financiero de las propuestas para evaluar impactos y
fortalecer en su caso la viabilidad de las mismas...

b. Con objeto de agilizar las tareas de la CNH, se instruy6 a los Secretarios de Finanzas
de las Entidades Federativas para que den seguimiento puntual y oportuno a los
trabajos de andlisis técnico, econdmico y financiero de las propuestas de la CNH...

¢. Que un grupo de Gobemadores tenga un acercamiento con funcionarios de la
Secretaria de Hacienda, de manera que se pueda establecer una agenda de trabajo
que apoye el andlisis técnico de las propuestas presentadas ante la CNH, que los

Gobernadores consideren primordiales para las Entidades Federativas...”'2

Otro rasgo a comentar, lo constituye el hecho de que se solicité la propuesta presentada
por los Secretarios de Finanzas, a través del INDETEC, a las siete Mesas de Trabajo de
la Convenci6én Nacional Hacendaria- mismas que enunciaremos mas adelante-, a fin de
que se realizara el analisis por parte de cada una de ellas a efecto de lograr un consenso.

Al respecto, se aprobé que el grupo de Secretarios de Finanzas de las Entidades, que ya
lo ha venido haciendo, apoye a la Mesa de Ingresos, y asi se articulen las propuestas que

permitan generar mas recursos.

Por 1ltimo, se aprob6 convocar a la estructura de la Convencién Nacional Hacendaria, a
que depure y fortalezca sus mecanismos para alcanzar una verdadera reforma
Hacendaria.

22. Décimo séptima reunion ordinaria de la CONAGO (Villa Hermosa Tabasco, 7
de junio del 2004)

En relacién a ésta décimo séptima reunién ordinaria de la Conferencia Nacional de
Gobernadores la CONAGO acord6 solicitar al Secretario de Hacienda lo siguiente:

126 http://www.conago.gob.mx/reuniones/rd-may-2004.asp
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1. “Proporcionar mensualmente a la Conferencia Nacional de Gobernadores un informe
detallado sobre la evolucioén reciente y proyeccion actualizada de ingresos y gastos
del sector puiblico para 2004, que permita contar oportunamente con los elementos
necesarios para una mejor planeacion financiera de las entidades federativas...

2. Asegurarse que en la integracion y presentacion de la informacion financiera del
sector publico se privilegie la transparencia y oportunidad, a efecto de evitar que se
incurra en practicas de contabilidad gubernamental poco comunes...

3. Presentar un informe pormenorizado del pago de impuestos derivado de la
resolucién de la SCJIN sobre la inconstitucionalidad de la exencién de impuestos de
las prestaciones de los servidores publicos...

4. Precisar la contabilidad utilizada por la SHCP para determinar la razén del aumento
en el costo de los combustibles que la CFE y LFC utilizan para generar energia...

5. Tomar en cuenta los sefialamientos del documento en la elaboracién de los
subsiguientes Informes sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la
Deuda Publica correspondientes a 2004...

6. Propiciar los acuerdos que permitan superar la inconsistencia entre lo que establece
el Articulo 7, fraccién XI de la Ley de Ingresos de la Federaciéon 2004 y lo que
sefiala el Articulo 23, fraccion I, inciso j) del Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion 2004 en virtud este wltimo es el instrumento juridico para determinar el
destino del gasto...

7. Establecer una mesa de trabajo entre autoridades de la SHCP y funcionarios de las
entidades federativas a fin de analizar, aclarar y tomar los acuerdos que procedan en
relacién con la interpretacion de la legislacion aplicable a la determinacién y
distribucion de los ingresos federales excedentes de los ejercicios fiscales 2003 y
2004...”"%

Por otro lado, también se determiné acordar la propuesta presentada por el Gobemador
Eduardo Bours Castelo a efecto de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
presente un informe detallado sobre el balance piiblico de 2003 y del primer trimestre de

' hitp://www.conago.gob.mx/reuniones/r7-jun-2004.asp
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2004, en donde se refleje clar?mente la relacion ingreso-gasto, especificando cada
concepto.

De igual forma se aprueba la propuesta del Gobernador Pablo Salazar Mendiguchia con
relacién a que se publique en medios nacionales la posiciéon de la CONAGO en el tema

de los excedentes petroleros.

Por 1ltimo, se aprobo la propuesta del Gobernador Alfonso Sanchez Anaya, de integrar
una comisién para impulsar el desarrollo regional, la cual serd coordinada por el

Gobierno de Tlaxcala.

Dicha comisién de Desarrollo Regional retomara los trabajos que se estn realizando en
todas las Entidades Federativas. Asimismo, se establecié el compromiso de estudiar la
posibilidad de asignar recursos estatales a proyectos de desarrollo regional para el
proximo afio, e impulsar la creacién de gobiemos metropolitanos como instancia
intermedia de gestiones entre los tres ordenes de gobiemo para atender lo referente a la

planeacion y administracién de proyectos urbano-metropolitanos.

Al respecto de éste ultimo punto, vale la pena comentar que también se aprueba la
propuesta del Gobernador Melquiades Morales Flores relativa a: reimpulsar las
instancias ya creadas; reactivar la Oficina de Planeacién Estratégica y Desarrollo
Regional de la Presidencia de la Republica; jerarquizar proyectos regionales; tener una
interlocucion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para impulsar el gasto
publico; formar comisiones especiales por micro regiones en la Camara de Diputados;
sostener reuniones regionales con el Presidente de la Republica; integrar proyectos
regionales al presupuesto del préximo afio; y; otorgar apoyo a las respectivas comisiones
de la Camara de Diputados. De ésta manera, se pretende darle mayor fuerza a la
Comision de Desarrollo Regional y que sus resultados se vean transparentados y

cotejados con los de ésta segunda propuesta.
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23.- Décimo octava reunicon ordinaria de la CONAGO (Valle de Bravo, Estado de
Meéxico a 9 de julio del 2004).

Al margen de la acontecida reunién ordinaria de la Conferencia Nacional de
Gobernadores, ademas de las propuestas de la creacién de un modelo nacional de
seguridad social, destacan los siguientes puntos de acuerdo:

“En primera instancia, se aprueba que la Comisién de Hacienda de la CONAGO,
gestione y se relina de inmediato con las comisiones de Presupuesto y Cuenta Publica y
de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados, para
conocer el dictamen preciso de los excedentes petroleros en el ejercicio del afio 2003, asi
como para fratar el asunto relacionado con las Administraciones Portuarias
Integrales."m

Igualmente, se aprobé solicitar al Consejo Directivo de la Convencién Nacional
Hacendaria, ampliar el plazo previsto para la presentacion de conclusiones de la

Convencidn, hasta la tercera semana de agosto del afio en curso.

De igual manera, se aprueba el Informe presentado por el Gobernador Miguel Aleman
Velazco, Coordinador de la Comisién para la Reforma del Estado, para que solicite al
Presidente de la Repiiblica una reunién con los gobernadores que deseen asistir a fin de
analizar la posible transferencia de funciones de las delegaciones y representaciones
federales a las entidades federativas, en el contexto del “Plan de Fortalecimiento al
Federalismo”, aprobado por la misma CONAGO.

24.-Cuarta reunion extraordinaria de la CONAGO (Monterrey, Nuevo Leén a 16 de
Jjulio de 2004).

En torno a la IV Reunién Extraordinaria de la Conferencia Nacional de Gobemnadores,
celebrada en la Ciudad de Monterrey, en el Estado de Nuevo Leén, el 16 de julio de
2004, y después de haber tratado temas vitales en materia de hacienda, se hizo un

reconocimiento al Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

128 hitp://www.conago.gob.mx/reuniones/r9-jul-2004.asp
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(INDETEC) por su valioso apoyo en la realizacion de la Convencién Nacional
Hacendaria. Asi mismo, después de haber conocido las conclusiones de las siete mesas
de la Primera Convencién Nacional Hacendaria en 4nimo de unidad y en interés de la

Nacidn se llegd por consenso a los siguientes acuerdos:

1-“En lo que refiere a la mesa I -gasto publico-, se aprobé en lo general las
conclusiones de dicha mesa. Asimismo, se acordd tomar en consideracion las
aportaciones que se realizaron en dicho Pleno, a fin de incorporarlas con posterioridad a
la préxima reuniéon del Consejo Directivo de la Convencion Nacional Hacendaria,
respecto a: A) que se clarifiquen con exactitud las competencias de gasto de los tres
érdenes de gobierno; los principios a que obedecen o se orientan las politicas de gasto y,
los mecanismos de transferencias para financiar estas competencias, y B) que se

fortalezcan los esquemas para el financiamiento de los sectores de educacion y salud...

2.-En relaci6n con la mesa Il —ingresos-, se hizo especial énfasis para que se consideren
aquellas formulas que permitan ampliar la base gravable con objeto de que las entidades
federativas cuenten con mas recursos para atender las necesidades de la poblacion. Asi
entonces, las propuestas respectivas se integrarian en los siguientes grupos: A) las
relacionadas con la reforma fiscal del impuesto al valor agregado y un impuesto estatal
sobre ventas finales. Respecto de este grupo, se acuerda estudiar las alternativas
propuestas con el propdsito de encontrar una formula para ampliar la base gravable, que
fortalezca los recursos de las entidades federativas y que coadyuve al mejoramiento de
los servicios publicos; B) las que requieren de mayor informacién para un andlisis mas
profundo, entre las que destacan las referentes a la reforma fiscal de PEMEX; la
simplificacién del impuesto sobre la renta y los depésitos directos de participaciones
federales a los Municipios. Al respecto, se acordd que los secretarios de finanzas
continten realizando los anilisis y estudios técnicos necesarios; C) las que refieren a
asuntos de interés para la CONAGO no considerados en las propuestas de la Mesa Il de
la Convencién Nacional Hacendaria: los relacionados con las loterias estatales y los
derechos de alumbrado publico. Sobre el particular, se acuerda que, en materia de

loterias estatales, se envie y reitere la propuesta a la Mesa de Ingresos a fin de que se
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incluya junto con el resto de las propuestas de la CNH a consideracion del Consejo
Directivo. Igualmente, se destacé que, de manera uninime la CONAGO aprobé dicha
propuesta en la reunién de Ciudad Victoria, Tamaulipas.-Cabe seiialar, que por lo que
toca a los derechos de alumbrado piblico, se consider6 que el tema es de gran
importancia para los municipios del pais, y se acordé promover e impulsar la reforma
Constitucional respectiva que deberd ser incorporada a las conclusiones de la
Convencién Nacional Hacendaria.-; D) los relativos a otras mesas de la Convencién
Nacional Hacendaria aiin en discusion y estudio por parte del Consejo Directivo, de los
que se desprenden a su vez las siguientes propuestas: a) reformar el articulo 27
Constitucional para incorporar el patrimonio cultural y arqueologico de la nacion y
permitir a los Estados y Municipios participacién en el rendimiento de su
administracion. También, se acord6 incorporar la propuesta a las conclusiones de la
Convencion Nacional Hacendaria, cuidando que guarde congruencia con los
planteamientos de la Comisién para la Reforma del Estado de la CONAGO; b) adicionar
una fraccién al articulo 116 Constitucional para sefialar expresamente las facultades
tributarias exclusivas de las entidades federativas, rescatando con ello el valor de la
férmula residual del articulo 124 de la Constitucién en el &mbito tributario. Al respecto,
se acord6 que se consulte a un constitucionalista experto en la materia para incorporar la
propuesta a las conclusiones de la Convencién Nacional Hacendaria; c¢) que se definan
claramente las competencias en materia de fiscalizacién de los recursos transferidos por
la federacion a las entidades, con el propésito de preservar la soberania de estas. En
atencion a este tema, se acord6 buscar una definicion clara y precisa de las facultades de
fiscalizacién para que puedan incorporase a la Constitucion y en la legislacion
secundaria respectiva; cuidando que recoja la intencién de preservar la soberania de las
entidades federativas y, en todo caso, cambie la naturaleza juridica de los recursos
transferidos; d) con respecto de la propuesta de modificacion del Articulo 27
Constitucional y demés contenidas en la presentacién de conclusiones de la Mesa de
Ingresos, que por su implicacion federalista son materia del ambito de la Comisién para
la Reforma del Estado de la CONAGO, se instruy6 a ésta Comision para que realice una
consulta con especialistas y se revisen las propuestas de modificaciones constitucionales
respectivas...
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3.- Tratdndose de la mesa I1l —deuda publica-, se reconocié la gran trascendencia de este
tema, destacindose particularmente lo referente a los Sistemas de Seguridad Social y
Pensiones. De esta manera, la CONAGO aprobé en todos sus términos las conclusiones
de la mesa presentadas a dicho Pleno...

4.- Por su parte, en la mesa IV —patrimonio publico-, se aprob6 en todos sus términos las
conclusiones de la mesa presentadas a dicho Pleno...

5.- En relacién a la mesa V —modemizacién y simplificacion de la administracion
hacendaria-, se aprobaron en todos sus términos las conclusiones de la Mesa presentadas
adicho Pleno...

6.- Respecto a la mesa VI —colaboracién y coordinacion intergubernamental-, se aprob6
en lo general las conclusiones presentadas a dicho Pleno. Y respecto al punto especifico
de analizar la factibilidad de que Estados y Municipios puedan acceder a mecanismos de
financiamiento externo con la intermediacion del Gobiemno Federal, dicho Pleno acordd
posponer su decision hasta conocer los resultados que arrojen los estudios y anélisis
correspondientes...

7.- Por ultimo, y en relacién a la mesa VII- transparencia, fiscalizacion y rendicion de
cuentas-, se aprobaron en todos sus términos las conclusiones de la mesa presentadas a

dicho Pleno...” '

4.2 Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal.
4.2.1 Naturaleza Juridica.

En oportunidades anteriores ya hemos dicho, que México busca un federalismo
equitativo y corresponsable, que se constituya por gobiernos de calidad, que gocen de las
facultades y recursos adecuados para satisfacer cabalmente.y de forma articulada las
demandas ciudadanas. Por tal motivo, se han implementado mecanismos que impulsen

la cooperacién entre la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como la

12 http:/iwww.conago.gob.mx/reuniones/r16-jul-2004.asp
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participacién ciudadana, uno de ellos el Instituto Nacional para el Federalismo y
Desarrollo Municipal -INAFED-.

Por otro lado, tenemos que el 30 de julio de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién el cual considera la
creacién del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal,
anteriormente 1lamado Centro Nacional de Desarrollo Municipal -CENDEMUN-.

Sin embargo, valdria la pena preguntamos ;Por qué hablar del INAFED?, y es que
precisamente viene a constituirse como uno de los elementos fundamentales para el
entendimiento y desarrollo de lo que se pretende con éste trabajo, es decir, “una nueva

coordinaci6n fiscal”.

Asi entonces, es necesario vincular los trabajos de la CONAGO, con los beneficios que
nos reporta la existencia del INAFED, dicho en otros términos, por un lado contamos
con esfuerzos y participaciéon voluntaria de una instancia que surge de manera
independiente al gobiemo federal y por otro lado, constamos con toda una institucion
gubernamental, es decir, un 6rgano desconcentrado de Secretaria de Gobernacion, pero

ambos con directrices afines.

No sin antes proseguir, me gustaria dejar en claro, que hasta éste instante no se tiene
dato alguno que nos demuestre que en algiin momento haya existido colaboraciéon por
parte de la CONAGO y el INAFED, motivo por el cual, hace aiin mas interesante y
atractivo el estudio de ambos, como mecanismos que influyan con participacién

compartida en algiin momento no muy lejano.

Asi pues, en el articulo 43 de dicho reglamento se establece que el INAFED “es un
drgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion que tiene por objeto formular,
conducir y evaluar las politicas y acciones de la Administracion Publica Federal en

materia de federalismo, descentralizacion y desarrollo Municipal”.
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En suma, se trata de un instrumento respecto del cual se ha pensado en que se convierta
en un elemento fundamental para obtener un auténtico federalismo vivo y cambiante,
cooperativo, 'que comparta esfuerzos y en el que las competencias de cada orden de

gobierno funcionen de manera concurrente.

4.2.2 Atribuciones.

De conformidad con lo establecido en el articulo 44 del citado Reglamento, el Instituto

Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal tiene las siguientes atribuciones:

l. Proponer al Secretario de Gobernacioén aquellas politicas publicas para el impulso y

fortalecimiento del federalismo, la descentralizacién y el desarrollo Municipal;

II. Proponer al Secretario de Gobernacion mecanismos que permitan la adecuada
instrumentacién del federalismo, la descentralizacion y el desarrollo Municipal en las
politicas, programas, proyectos y acciones que sean de la responsabilidad de las

dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal;

III. Proponer a las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, la
realizacién y ejecucién conjunta de un programa integ'ral en materia de federalismo,
descentralizacién y desarrollo Municipal que, eri el marco de los lineamientos que sefiale
el Plan Nacional de Desarrollo y, en general, el sistema nacional de planeacion
democratica y participativa, tome en cuenta a los gobiernos de las entidades federativas

y Municipios o delegaciones, asi como a los sectores social y privado;

IV. Con pleno respeto a la autonomia de las entidades federativas y Municipal, colaborar
con los gobiernos de los Estados y con los Ayuntamientos, con las asociaciones de
Municipios y con las organizaciones sociales y privadas, en la elaboracion y promocién

de programas indicativos de desarrollo y fortalecimiento municipales;

V. Promover, entre los tres ordenes de gobiemo, la realizacién de, acciones conjuntas

para el desarrollo y la colaboracion regional, Estatal, Municipal y metropolitana que
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prevean una mayor participacion de la comunidad, de las asociaciones de Municipios,

asi como de las distintas organizaciones sociales y privadas en la materia;

VI. Coordinarse con las dependencias y entidades de la Administracién Piiblica Federal
para establecer mecanismos conjuntos de planeacién, programacién, enlace,
comunicacion, participacion y acuerdo que, con pleno respeto a la esfera de competencia
de los demas Poderes de la Unién y de las entidades federativas y Municipios o
delegaciones, permitan la instrumentacion adecuada del federalismo, Ia
descentralizacion y el desarrollo Municipal;

VII. Coordinarse con las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal
para evaluar, de manera conjunta, los procesos en materia de federalismo,
descentralizacion y desarrollo Municipal, asi como para dar seguimiento a los convenios

que en la materia hayan celebrado con las entidades federativas y Municipios;

VIII. En materia de federalismo, descentralizacién y desarrollo Municipal, impulsar la
construccién de herramientas para la gobernabilidad democratica mediante el uso de
tecnologias de informacidn, a través de una red de comunicacion en Internet y de una

intranet con los gobiernos de las entidades federativas y Municipios o delegaciones;

IX. Integrar un sistema nacional de informatica sobre federalismo y Municipio, que

contenga un banco de datos sobre los distintos aspectos relativos a esas materias;

X. Promover, entre las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
las entidades federativas y Municipios o delegaciones, asi como los sectores social y
privado, proyectos de investigacién, estudio, andlisis y prospectiva sobre relaciones
intergubernamentales, descentralizacion, racionalizacién de las delegaciones federales y
de las regionales de los gobiernos locales;

XI. Promover y difundir, por si o mediante convenio con las dependencias y entidades
de la Administracién Puablica Federal, con los gobiernos de las entidades federativas y
Municipios o delegaciones, con instituciones académicas o de investigacion del pais o

del extranjero, con asociaciones de Municipios, asi como con los sectores social y
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privado los resultados de trabajos, estudios, investigaciones o eventos en aquellas

materias que sean de la competencia del Instituto;

XII. Establecer y administrar un centro de estudios y una biblioteca en materia de

federalismo, descentralizacién, Municipios y delegaciones;

XIII. Disefiar e impulsar, coordinadamente con las instancias federales y locales
cormrespondientes, mecanismos de rendicion de cuentas que, sustentados en el Sistema
Nacional de Indicadores, permitan una mayor transparencia y participacion de la
ciudadania en la gestion piblica nacional;

XIV. Coadyuvar, con las instancias federales y locales que correspondan, en el disefio de
mecanismos efectivos de control y fiscalizacién sobre las aportaciones federales a los
gobiemos locales, asi como convenir, en coordinacién con las dependencias
competentes, la elaboracién de programas de capacitacién y desarrollo administrativo

para servidores publicos de las entidades federativas, Municipios y delegaciones;

XV. Impulsar el desarrollo de la capacidad de gestién publica y administrativa de las
entidades federativas y Municipios o delegaciones, a fin de que las funciones que la
Federacion o las entidades federativas, en su caso, les transmitan sean asimiladas con

eficiencia y eficacia;

XVI. Establecer un sistema de profesiona!fzacién y capacitacion y proponer al
Secretario de Gobernacién la suscripcion de convenios y acuerdos de coordinacion en la
materia;

XVII. Proponer al Secretario de Gobernacién aquellas modificaciones juridicas que
permitan impulsar ordenadamente las acciones de fortalecimiento y desarrollo

Municipal;

XVIII. Estudiar y disefiar mecanismos de participacion ciudadana en el conjunto de
politicas sujetas a los procesos de federalizacion, descentralizacién y desarrollo
Municipal;
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XIX. Organizar y participar en reuniones nacionales e internacionales sobre federalismo
y Municipio, a efecto de analizar temas prioritarios, problemas comunes e identificar

experiencias exitosas;

XX. Promover la creacidn, operacion y desarrollo de instancias estatales que promuevan

el federalismo, la descentralizacion y el desarrollo Municipal;

XXI. En los casos en que se le requiera, asesorar al Secretario de Gobernacion en su
relacion con las entidades federativas y Municipios, asi como con las asociaciones de

Municipios, y

XXII. Las demas que le confieran otras disposiciones o el Secretario de Gobernacion,
dentro de la esfera de sus facultades.

A groso modo, el INAFED tiene como premisa fundamental la de fortalecer el
federalismo mexicano y la gobernabilidad democritica mediante la generacion de
politicas y programas que impulsen el desarrollo institucional de los gobiernos Estatales
y Municipales, asi como la articulacion de las acciones de los tres drdenes de gobierno
en beneficio de la ciudadania. Dicho en otros términos, se trata de asegurar la transicion
exitosa del centralismo a un auténtico federalismo subsidiario, solidario y
corresponsable, mediante una profunda descentralizacion politica, el impulso de
relaciones gubernamentales auténticamente federalistas basadas en el respeto reciproco y
la cooperacién, el fortalecimiento de los gobiernos locales a partir de la
profesionalizacién de la funcién publica, la transparencia, rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana en los tres ambitos de gobierno.

Como es evidente, todo parece indicar que se trata mas de objetivos que de atribuciones,
y esto lo decimos, por el hecho simple de que estamos observando hoy mas que nunca la
poca colaboracion y coordinaciéon por parte de éste organismo con las diversas
dependencias y entidades de la Administracion puablica Federal y mas atn, con los
distintos 6rdenes de gobierno, sentenciando por éste mismo hecho, que el INAFED si
bien es cierto procura realizar acciones conjuntas para el desarrollo y colaboracion

regional y estatal que conlleven a una mayor participacion de la comunidad, no es menos
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cierto que unicamente su esfuerzo queda en intentos débiles. Tal es asi, que después de
permitirme realizar sondeos a diversas autoridades municipales de Texcoco, Chalco,
Ayotla, Ixtapaluca, San Vicente Chicoloapan y Chimalhuacan, sélo dos de ellos sabian

de la existencia del INAFED, pero mas no de sus atribuciones y alcances.

4.2.3 Importancia en Materia Financiera.

Al hablar de este rubro, pudiera pensarse automaticamente en lo sefialado
anteriormente, sin embargo el Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo
Municipal se ha tratado de involucrar como un mecanismo colaborador, propositivo y
solidario de lo que se pretende alcanzar - un “auténtico federalismo fiscal™, ello en gran
medida a que comparte esfuerzos para que cada orden de gobierno funcione de manera
concurrente y de esta forma se pueda construir conjuntamente un futuro cierto y veraz,

de cara al ciudadano.

Asi tenemos, que el INAFED se constituyé como una nueva variante, que busca
opciones y soluciones para poner a disposicion de todos aquellos Municipios interesados
en el andlisis oportuno sobre el gasto federalizado (transferencias) y otros datos del
federalismo hacendario relevantes para promover una-mayor transparencia y mayor
eficacia en la generacion de informacion til para los gobiernos locales. De esta manera,
se instituye como un proveedor de servicios informativos y propositivos, para todos
aquellos Municipios que estén concientes y convencidos de que las cosas se decidan

“desde lo local”, es decir, en el lugar donde se vive.

Vale la pena en esta oportunidad, comentar sobre la existencia de un programa o agenda
de trabajo denominada “desde lo local”, que no es otra cosa que una herramienta
metodologica que se basa en la promocién de nuevos paradigmas para lograr el
desarrollo de los Municipios mediante el llenado de un cuestionario de autodiagnéstico.
Es decir, es una herramienta que pone en prictica una serie de diferentes aspectos
tedrico académicos para lograr el desarrollo de los Municipios. El INAFED es el actor

que ha desarrollado el concepto y la herramienta metodolégica de la Agenda “desde lo
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local”. En este sentido su papel consiste en promover y coordinar la Agenda entre los
demaés actores (Secretarias e instancias federales y estatales, Municipios, el Consejo
Nacional desde lo local e Instancias verificadoras). Ademas, es el encargado de realizar

las modificaciones a la metodologia que conforma dicha Agenda.

En suma, dicha agenda “desde lo local” se traduce en una descentralizacion estratégica
para el desarrollo de lo local, es decir, para el desarrollo Municipal, tomandose en
consideracién que todo Municipio debe de contar al menos para su buen desarrollo con
cuatro cuadrantes basicos: 1) Un desarrollo institucional para un buen gobierno; 2) Un
desarrollo econémico sostenible; 3) Un desarrollo social incluyente, y 4) Un desarrollo

ambiental sustentable.

4.3 Convencién Nacional Hacendaria.

La his.toria de las convenciones es la historia de la lucha por mejorar un sistema fiscal y
de participaciones congruente con la realidad socioeconémica en que se vive. Con este
proposito se realizaron las Convenciones Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y la tltima
celebrada en 1947.

Sin duda, las Convenciones Nacionales Fiscales constituyeron un esfuerzo de unidn, de
colaboracion y de ordenamiento de la concurrencia y las potestades tributarias, orientado
a pactar acuerdos entre los gobiernos de las Entidades Federativas y el Gobierno Federal,
asi como para compartir el rendimiento de los impuestos. Por ello, a finales de 1953 se
expidi6 la Ley de Coordinacion Fiscal que uni6 a algunos Estados mediante un convenio
que los obligaba a derogar contribuciones locales a cambio de recibir participaciones de
la Federacion.

Hasta 1972 se habian coordinado solamente 18 Estados de la Repiblica; a partir de
1973, todos los Estados fueron coordinados al reformarse la Ley Federal sobre Ingresos
Mercantiles, con una tasa tnica general del 4% aplicable en toda la Republica, en lugar

de la tasa federal que existia del 1.8% y la tasa del 1.2% de los Estados que se
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coordinaran. Posteriormente, la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 deroga la Ley de

1953 y origina lo que hoy conocemos como el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

En México la coordinacién fiscal se ha centrado fundamentalmente en el aspecto del
ingreso. Sin embargo, en la ltima década se iniciaron procesos de descentralizacion del
gasto federal en educacion y salud, transfiriéndose recursos a los Estados con facultades
limitadas, en un modelo centralista e insuficiente que no responde a las necesidades
actuales.

Si bien es un hecho incuestionable que las haciendas publicas de las Entidades
Federativas y de sus Municipios se han fortalecido en el contexto de la Coordinacién
Fiscal en estos ultimos treinta afios, también es cierto que este sistema se encuentra
practicamente agotado y debe ampliar su horizonte hacia una coordinacion integral del
ingreso, el gasto y la deuda entre los tres érdenes de gobierno; todo ello encaminado al
urgente fortalecimiento del federalismo mexicano que debe ser, no sélo fiscal, sino

también hacendario.

Hoy, transcurrido poco mas de medio siglo de la ltima Convencién Nacional Fiscal, es
imperante la bisqueda de un nuevo federalismo, que fortalezca las haciendas piblicas
estatales, dé renovado impulso al desarrollo regional y transforme el actual esquema

centralista de la Federacion.

En este orden de ideas, vale la pena recapitular en el sentido de que al hablar de una
Convencién Nacional Hacendaria, estamos hablando también del resultado de casi tres
afios de trabajo de la CONAGO, ya que, desde que ésta tltima empez6 a preocuparse
por la situacion global del pais, se vislumbré con buenos augurios la posibilidad de que
después de mas de cincuenta afios se volviera a presentar una oportunidad de Reforma
de Estado, que incluyera de entre el principal paquete de reforma al rubro fiscal, y més
que fiscal, hacendario. Y es que precisame-nIe, si pudiéramos encontrar el distingo
principal entre lo hacendario y lo fiscal, en definitiva podriamos decir que el aspecto
hacendario es la parte general y el aspecto fiscal es la parte especifica, y por ende, el
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primero incumbe al segundo. Sin embargo, de ello hablaremos en forma en el punto

siguiente.

En suma, puede decirse que la Convencién Nacional Hacendaria mas que ser un
resultado de trabajo orientado por la Conferencia Nacional de Gobernadores, es la suma

de todas y cada uno de las necesidades y cambios que requiere nuestro pais.

4.3.2 Convocatoria.

Es menester advertir, que lo que denominamos como “Convencién Nacional
Hacendaria”, por asi continuar con la sistematica utilizada a lo largo de este proyecto de
'mv&etigaciér}‘, no es mas que “la Primera Convencion Nacional Hacendaria” a la que
tanto se ha hecho énfasis en los discursos tan desgastados de los Gltimos dias. Sin
embargo, nos parece que solo es una cuestion de forma la diferencia que pudiéramos

encontrar en ambos pareceres.

Esta Convencion Nacional Hacendaria, o bien, Primera Convencién Nacional
Hacendaria entrafia una reunion republicana, democréitica y participativa para que
representantes de los gobiernos federal, Estatal y Municipal, escuchando a la sociedad
civil, definan, en funcién de los requerimientos del desarrollo nacional y una nueva
vision de federalismo mexicano, cuiles deben ser el ambito competencial politico-
administrativo, las responsabilidades de gasto y las atribuciones y facultades impositivas

que correspondan a cada uno de ellos.

Cabe indicar, que los resultados de la Convencién Nacional Hacendaria se suscribirdn
por los Convocantes para encauzarlos al proceso legislativo y se haran del conocimiento
de todos los mexicanos, mediante una declaracién solemne que destaque la esencia de
los cambios estructurales, su trascendencia y los compromisos asumidos por los
diferentes sectores participantes en la ejecucion del programa de mediano y largo plazos,

para su implementacidn.
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4.3.2.1 Bases.

Siendo el dia 28 de octubre del afio dos mil tres, estando en el Palacio Nacional de la
Ciudad de México, en presencia del Presidente Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, el Presidente de la Honorable Cdmara de Diputados, el Presidente del
Senado de la Republica, los Gobernadores Constitucionales de los Estados de la
Republica, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, los integrantes de las Juntas de
Coordinacién Politica de las Camaras del Honorable Congreso de la Unidn, el Presidente
del Consejo Directivo de la Conferencia Mexicana de Congresos y Legisladores
Estatales, los Presidentes de las Organizaciones que conforman la Conferencia Nacional
de Municipios de México, se llevo a cabo la convocatoria de la Convencion Nacional
Hacendaria.

En dicha convocatoria se establecieron las bases para la realizacion de los trabajos,

quedando de la siguiente manera:

Primera. La Primera Convencién Nacional Hacendaria se declard6 formalmente

inaugurada por el C. Presidente de la Republica, el 5 de febrero de 2004.

Segunda. Tuvo como duracién el periodo comprendido entre el 5 de febrero y el 31 de
julio de 2004. Aunque la ceremonia de clausura, asi como las conclusiones tuvieron

verificativo el 17 de agosto del mismo afio.

Tercera. Participaron los servidores piblicos designados por:

a) Los Poderes de la Union;

b) Las Entidades Federativas, conforme a sus propios acuerdos; y

c) La mesa directiva de la Conferencia Nacional de Municipios de México.

Cuarta. Participaron como coadyuvantes, aportando las conclusiones de sus propios
estudios y deliberaciones, los representantes debidamente acreditados de:
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a) Camaras y otras organizaciones empresariales;

b) Instituciones de educacion superior;

c) Colegios de profesionistas;

d) Organizaciones de contribuyentes legalmente constituidas;
€) Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; y

f) Sectores involucrados de la sociedad civil.

Quinta. Base Constitucional del Federalismo Hacendario.

Los trabajos de la Convencién se centraron en lograr los siguientes resultados

legislativos:

a) “Integrar en la Constitucién normas que den las bases de la distribucién que
corresponde a cada dmbito de gobiemo de todas las materias de la Hacienda Publica; sus
competencias, recursos, fuentes impositivas, responsabilidades de gasto, modalidades de
acceso al crédito y la deuda, asi como los limites para que dichos 4mbitos de gobiemo
no comprometan sus haciendas piblicas mediante acuerdos o determinaciones que

establezcan el no ejercicio, derogacién o suspension de sus potestades tributarias...

b) Contemplar el principio de no afectacién de un dmbito de gobierno a la Hacienda de

otro, ya sea a través de su legislatura o cualquier otro medio...
c) Fijar las bases constitucionales de la Coordinacién Hacendaria Intergubernamental. ..

d) Establecer normas que permitan transparentar el origen y destino de los recursos

publicos, asi como optimizar el uso de los mismos...

e) Establecer normas que propicien una mas clara rendicion de cuentas de los diferentes
érdenes de gobierno ante la ciudadania..."*°

130 yww.indetec.gob.mx/cnh/General/DocsInt/Convocatoria.ppt
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En vista de lo anterior, se aprecia consistentemente la intencién de implementar normas
constitucionales que proyecten en un primer término bases de distribucién de
competencias, asi como de coordinacién hacendaria, y en un segundo término, que
dichas normas se vean reflejadas en rendicién de cuentas claras, respecto de los

recursos destinados a los distintos niveles de gobierno.

4.3.2.2 Propésito.

El propésito general de la Convencion es coadyuvar a impulsar un desarrollo econémico
mis dindmico y justo, definir las responsabilidades de gasto a partir de las necesidades
basicas en materia social y de infraestructura de cada uno de los tres ordenes de
gobieno, asi como generar los recursos necesarios y suficientes dentro de un nuevo
federalismo."!

Para ello, se determinaron cudles son las potestades impositivas respecto a quién
corresponde legislar, recaudar, administrar o recibir recursos de cada impuesto,
estableciendo cudles son las facultades concurrentes y las exclusivas. De igual manera,
se revisaron en el marco constitucional, las normas juridicas y las politicas vigentes para

operar el nuevo sistema.

El conjunto de los cambios citados, asi como la posibilidad de que puedan llevarse a
cabo los mismos, traduciéndose en una Reforma Hacendaria, se procuraran realizar con
el fin de promover el crecimiento econémico, la justicia social, el equilibrio en el
desarrollo regional, la estabilidad macroeconémica y la solidez de las finanzas piiblicas

de los tres érdenes de gobierno.

Los resultados de la Convencién se traducirdn en propuestas que, en su caso, podrin ser
encauzadas como iniciativas legislativas ante el H. Congreso de la Unién y las

Legislaturas Locales, seglin corresponda.

131 1dem.
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4.3.2.3 Objetivos.

La Convencién Nacional Hacendaria dentro del marco de su funcionamiento y operacién
establecié como premisas fundamentales objetivos diversos, todos ellos, muy generales

y que tienden, entre otros aspectos, a las siguientes constantes:

¢ “Producir y difundir un diagnéstico de la situacién actual de las haciendas publicas
federal, estatales y municipales...

» Generar, con base en dicho diagndstico, un proceso y un programa de reformas con
visién de mediano y largo plazos...

» Lograr un nuevo federalismo hacendario integral, el cual debera incluir el ingreso, el
gasto, la deuda y el patrimonio publicos... .

e Definir las responsabilidades de gasto que cada orden de gobierno debe asumir, a
partir de su cercania con las necesidades de los ciudadanos y su aptitud para
resolverlas...

e Revisar las facultades tributarias y proponer quién legisla, quién administra y
recauda, y quién recibe los frutos de las contribuciones. ..

« Lograr una mayor simplificacién de la legislacién y efectividad de la administracion,
modernizando los sistemas de ingresos y gastos en los tres ordenes de gobierno...

s Programar las reformas necesarias en las instituciones que operarén el nuevo sistema
hacendario federal...

e Lograr mayor transparencia y armonizacion de la informacién hacendaria...

o Fortalecer los sistemas de rendicién de cuentas, de supervisién y de control social
ciudadano...

¢ Revisar el marco juridico para generar un capitulo hacendario en la Constitucién y
una nueva Ley de Federalismo Hacendario, que den certidumbre a las relaciones entre
los tres 6rdenes de gobierno...

« Proponer cambios en la legislacion secundaria. ..
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e« Acordar un programa entre los oOrdenes de gobierno para simplificar
administrativamente los procesos programaticos, presupuestales y fiscales, asi como

para promover el desarrollo y la modernizacién institucionales.”" pa

Como es susceptible de apreciacién, todos los objetivos tienden bésicamente a la
produccion, generacion, definicion y revision de planes, programas y procesos de
reformas en las haciendas publicas (Federal, Estatal y Municipal), asi como también,
aspectos relativos a la redistribucién de competencias y transparencia en la rendicién de

cuentas.

Mencion especial merece, el hecho de que en el objetivo consistente en la creacion de un
capitulo hacendario en la Constitucion y una nueva Ley de Federalismo Hacendario, en
lo particular, no consideramos que s6lo se trate de revisar el marco juridico
constitucional para determinar sobre la factibilidad de dicho apartado, sino que también
ello implicaria reformas y cambios considerables, consistentes en un nuevo Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal y con ello de una nueva Ley de Coordinacién Fiscal.

4.3.2.4 Principios.

Inicialmente, la Convencién Nacional Haoenda;ia en el marco de su creacion, establecid
cuales deberian de ser los lineamientos generales para su operatividad y desarrollo, asi
como sus propdsitos, objetivos y alcances, mas sin embargo, se vislumbré la
oportunidad de sefialar los principios rectores de dicha Convencion, con la finalidad de
crear conciencia una vez mas, de que se trataba de una reunién republicana, democrética

y participativa, sin que en ningiin momento se diera cabida a visiones partidistas.

Entretanto, después de manifestar criterios diversos sobre los posibles principios que

debian regir, se llegd como resultado de ello a los siguientes:

12 1dem.
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¢ “Integralidad: La Convenci6én Nacional Hacendaria debe tener una visién arménica
que incluya ingreso, gasto, deuda y patrimonio publico, en los tres ambitos de

gobierno...

s Congruencia: Debe ser coherente con el orden Constitucional y el Sistema de
Planeacion Democritica, que definen los objetivos y el marco general de la politica

econdmica y, por ende, de la politica hacendaria...

« Equidad: Debe basarse en un acuerdo nacional cuyos elementos sean: la renovacion
del Pacto Federal, el equilibrio y la autonomia entre los Poderes de la Union y el
fortalecimiento equitativo de las finanzas publicas, para lograr la estabilidad econémica
y cumplir con las responsabilidades de los tres 6rdenes de gobierno, a la vez de ofrecer

certidumbre juridica a la poblacién contribuyente...

o Suficiencia: Debe alcanzar la certeza econdmica al erario y plantear objetivos de
mayor amplitud que atafien a la Nacion en su conjunto, para asegurar un desarrollo justo,

soberano, sustentable, que contribuya al bienestar de todos los mexicanos...

e Calidad Técnica: Los trabajos de diagnostico, analisis, construccién y seleccién de
alternativas y formulacion de las iniciativas conducentes, deberan efectuarse aplicando

las mejores técnicas existentes en los diferentes campos del conocimiento...

¢ Gradualidad: La profundidad de los cambios potenciales es de tal magnitud y
complejidad que se requerird de un plazo de transicién razonable para que las
instituciones y las normas se ajusten, sin afectar la estabilidad estructural y funcional del
sistema actual. Ello obliga a que en las propuestas, se pondere la gradualidad de su

implementacion...

¢ Subsidiariedad: Las reformas que se propongan deberidn otorgar a Estados y

Municipios las facultades y recursos necesarios para que sean ellos en principio quienes
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ejerzan las facultades de las que son titulares. S6lo en caso de excepcion seré otro orden

de gobiemno quien las ejerza, mediante acuerdos de coordinacidn o colaboracién...

* Solidaridad: Se deberd contemplar la cooperacion condicionada, la accién
compartida, para lograr un orden més justo de convivencia. Asi mismo, que el gobierno
federal, estatal y municipal compartan los problemas y realicen acciones comunes para
la prosperidad conjunta, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico

adecuado y justo entre las distintas regiones del territorio mexicano.”'*?

Como se aprecia, se pretende que dichos principios constituyan una constante dentro del
proceso de trabajo de la Convencion, destacandose notablemente, que cada uno de éstos
se encuentra intimamente ligado con otro, como si en efecto se tratara de una

nomenclatura comin y necesaria para la consecucion de metas justas y honestas,

4.3.2.5 Temas de la Convencion.

Con lo que refiere a este aspecto, la Convencion Nacional Hacendaria fue precisa al
manifestar que los temas o topicos a desarrollar a lo largo de los casi seis meses de labor,

se delimitarian en siete mesas de trabajo, que son las siguientes:

1. Gasto Piblico.
a) Redefinicion y reasignacion de competencias, atribuciones y responsabilidades entre

los 6rdenes de gobierno.

b) Presupuesto.

IL. Ingresos.
a) Redistribucion de potestades tributarias conforme al nuevo federalismo.

b) Fortalecimiento de las finanzas publicas fedéral, estatales y municipales.
c) Simplificacion de la legislacion fiscal

33 Idem.
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I11. Deuda Publica.
a) Financiamiento.
b) Banca de Desarrollo.

c) Sistema Pensionario.

IV. Patrimonio Piblico.

V. Modernizacién y Simplificacién de la Administracién Hacendaria.
VI. Colaboracién y Coordinacién Intergubernamentales.

VII. Transparencia, Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas.

4.3.2.6 Proceso en los trabajos de la Convencién.

La Primera Convencion Nacional Hacendaria se concibié como un proceso participativo,
responsable, metédico y concienzudo de anilisis de la problematica, disefio y seleccién
de alternativas de solucién y formulacion de iniciativas legislativas consensuadas, sobre
las transformaciones de tipo hacendario que el Estado Mexicano requeria -y que ain

requiere-, para retomar el camino del progreso y la competitividad.
Asi pues, dicha Convencion sistemdticamente estructurada, proporciond detalladamente
la forma de su proceder, en la cual se establecid qué trabajos se realizarian y en que

momento.

A. Fases de desarrollo del proceso

La Convencidn se llevd a cabo en cuatro fases:
1. Trabajos Preparatorios

Al emitirse la Convocatoria para la Convencion, se instauré la Coordinacién Técnica de

la Primera Convencion Nacional Hacendaria, misma que inici6 en breve los trabajos
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para apoyar a los participantes, con lo siguiente, para lo cual se requirié de previa
aprobacién del Consejo Directivo:

a. Marco de referencia tedrico-conceptual sobre los temas de la Convencién;

b. Principios y lineamientos generales de politica econdmica y hacendaria de México;
c. [Estudios comparativos de las legislaciones y los sistemas hacendarios de otros
paises con experiencias de interés para la Convencion;

d. Diagndsticos general y por tema pertinentes; y

e. Metodologia para la realizacion de los trabajos y la presentacion de las propuestas.

La informacién y normatividad citada se prepard durante el lapso comprendido entre la
suscripcion de la Convocatoria y la Sesion Plenaria de Inauguracion, y debio utilizarse
por todos los participantes para asegurar la efectividad del proceso de la Convencién, asi

como la calidad y congruencia de sus resultados.

2. Sesion Plenaria de Inauguracién

Se efectué durante los dias 5, 6 y 7 de febrero de 2004. En ella se realizo el acto
protocolario de apertura; se ratifico el propoésito, los objetivos y los temas a desarrollar;
se explico el contenido y uso de los documentos preparatorios; y se integraron las Mesas
de Anilisis y Propuesta y las Comisiones Técnicas.

3. Periodo de ejecucion de trabajos y elaboracion de propuestas

En el lapso comprendido entre el 9 de febrero y el 25 de julio de 2004 se llevaron a cabo

las actividades sustantivas de la Convencidn.
4. Sesion Plenaria de Conclusiones y Clausura
En la sesion plenaria de clausura, que originariamente se tenia estimada entre el 26 al 31

de julio de 2004, fue formalmente llevada a cabo en la tercera semana del mes de agosto,

precisamente el dia 17, en donde se dieron a conocer los acuerdos, con base en las



149

propuestas definitivas debidamente consensuadas, incluyendo las relativas a reformas a
la Constitucion y a la legislacion secundaria, que pudieran en su momento, llegar a
establecer la normatividad y obligatoriedad de los acuerdos adoptados, segin se
determine su viabilidad para que sean encausados por el legislativo federal.

En dicha clausura se dio a conocer un documento llamado “Declaratoria a la nacién y
acuerdos”, en el que se pretendié proporcionar un programa de nuevo federalismo y

reforma hacendaria. Aspecto éste ultimo, que serd comentado en su proximidad.

4.3.2.7 Estructura.

Con lo que atafie a este rubro, es importante sefialar que la estructura de la Convencién
Nacional Hacendaria estuvo metodologicamente bien elaborada, mas sin embargo,
durante el desarrollo de la Convencién se presentaron inconvenientes en cuanto a los
tiempos en que debian ser entregados los proyectos, propuestas e incluso los avances
mismos de las diferentes mesas de trabajo -respecto de las cuales ya hemos hecho
mencién-, no obstante, a continuacion presentamos a manera breve como se presentd

dicha estructura.

“La Convencién conto con la siguiente estructura organizacional:

e Consejo Directivo,

e Coordinacién Técnica,

o Direccion Ejecutiva,

e Mesas de Analisis y Propuestas, y

¢ Comisiones Técnicas.” '**

' Idem.
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El Consejo Directivo fue el 6rgano decisorio de la Convencién, y su importancia
consistio, en la conduccién del desarrollo de sus actividades con una visién integral

acorde con sus objetivos generales y sus principios.

Estuvo conformado de la siguiente manera:

e Por el Presidente de la Repiiblica, quien presidié el Consejo por si o a través del
representante que al efecto se designo.

o Seis Ejecutivos Locales, designados para tal fin por la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO), cada uno de los cuales conté con un suplente.

¢ El Presidente de la Cimara de Diputados del H. Congreso de la Unién, quien pudo
ser suplido en sus ausencias por el Diputado que al efecto se hubiere designado.

e El Presidente del Senado de la Republica, quien pudo ser suplido en sus ausencias
por el Senador que para tal fin se hubiere designado.

e Cuatro funcionarios federales designados por el Presidente de la Repiiblica, con un
suplente cada uno.

o Tres Legisladores Locales, designados por la Conferencia Mexicana de Congresos y
Legisladores Estatales, cada uno con un suplente.

¢ Tres Presidentes Municipales: uno por cada organizacion representativa agrupada en
la Conferencia Nacional de Municipios de México, cada uno de los cuales conté con un

suplente de su misma organizacion.

Conviene precisar, que el Consejo Directivo se instauré dentro de los treinta dias

siguientes a la suscripcion de dicha Convocatoria.

Igualmente, el Consejo Directivo evalud las propuestas ejecutivas que le fueron
presentadas por las Mesas de Andlisis y Propuestas, validindolas, en su caso, como
propuestas definitivds de reformas competenciales y hacendarias, para su traduccién
posterior en iniciativas legislativas, por los conductos correspondientes.

Este Consejo tomo sus decisiones por consenso de sus integrantes.
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La Coordinacién Técnica de la Convencion se conformé por la Comisién Permanente
de Funcionarios Fiscales, en su concepcién ampliada, del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, con el apoyo del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas.

La coordinacion de este érgano colegiado correspondié al Secretario de Hacienda y
Crédito Publico.

Este 6rgano apoyé al Consejo Directivo en la coordinacion de los aspectos
metodoldgicos, auxiliando a las Mesas de Anilisis y Propuestas y a las Comisiones
Técnicas en el desarrollo de sus trabajos y en la armonizacion de sus documentos
finales.

La Direccién Ejecutiva, cuyo titular fue designado por el Consejo Directivo, tuvo las
funciones de supervisar operativamente todo lo necesario para que las actividades
logisticas, de apoyo administrativo y de comunicacién social se verificaran de manera

efectiva durante el desarrollo de la Convencion.

Mesas de Andlisis y Propuestas. El Consejo Directivo instaur6, en la sesion de

inauguracién, una Mesa de Analisis y Propuestas por cada tema general.

El Consejo Directivo integrd las citadas Mesas con las personas que representaron, en
los niveles mas altos de decision, a los sectores involucrados en cada tema. Asi pues,

cada Mesa fue presidida por el miembro del Consejo Directivo que el mismo designé.

Las Mesas de Analisis y Propuestas fueron las responsables de presentar las propuestas
ejecutivas, debidamente compatibilizadas en lo técnico y lo socioeconémico, procurando
el consenso y sometiéndolas a la consideracién y dictamen del érgano decisorio de la -

Convenci6n.

Cada Mesa de Anélisis y Propuestas estableci6 su calendario de actividades, dentro del
calendario general de la Convencién, mismo que participé a la Coordinacién Técnica

para afinar aspectos de congruencia.
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Comisiones Técnicas. Estas ct;nﬁsiones especializadas se designaron por las Mesas de
Anélisis y Propuestas y se integraron con los més destacados expertos en las diversas
materias.

La cantidad e integracion de las Comisiones Técnicas se determinaron en funcion del
nimero y de la naturaleza de los temas generales y subtemas detallados que se
definieron en la Sesion Plenaria de Inauguracion.

Por otro lado, se pudieron designar tantas Comisiones Técnicas como fueron necesarias

para desahogar efectivamente cada tema.

Ademas, la elaboracion de los estudios técnicos y de impacto socioecondmico y la
formulacién de las propuestas preliminares que de ellos resultaron, se realizaron por las
Comisiones Técnicas. A su vez, estos trabajos se sujetaron, invariablemente, a la rigidez
metodologica establecida.

Siguiendo con esta relacion, las Mesas de Analisis y Propuestas tomaron en
consideracion las propuestas preliminares que les presentaron las Comisiones Técnicas,

para formular las propuestas ejecutivas.

Por 1ltimo, cada Comisién Técnica establecié su plan detallado de actividades y lo
valido con su Mesa de Andlisis y Propuestas, para facilitar la coordinacién de las

actividades y la supervision metodolégica y de congruencia requeridas.

4.3.2.8 Resultados de la Convencién.

Tras seis meses de trabajos, que derivaron en 450 documentos, 340 propuestas de
distintos sectores y 323 acuerdos, concluy6 el dia 17 de Agosto de 2004 la Convencion
Nacional Hacendaria, en donde a través de un documento denominado “Declaratoria a
la Nacién y Acuerdos”, se dieron a conocer -entre otros no menos relevantes- los

siguientes puntos de importancia para nuestro trabajo:
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a).-A pesar de haberse suscitado acuerdos relativos a una delimitacién de las esferas de
accién de la Federacion, Estados y Municipios en materia de ingresos, no se lograron

otros para obtener una mayor recaudacion.

b).-Asi mismo, dentro de los acuerdos que signaron los mandatarios locales y el Poder
Ejecutivo, se presentaron algunos que si pasaron por amplio consenso y otros en los que
se presentd el disenso. Dentro de los primeros se propuso impulsar una reforma fiscal
que “devuelva” potestades tributarias a los Estados y Municipios; buscar mediante una
reforma fiscal el establecimiento de las haciendas estatales y municipales; consolidar
una reforma fiscal que simplifique el cumplimiento para los contribuyentes; fomentar
reglas precisas de recaudacion presupuestal y responsabilidad fiscal; diversificar la
oferta de instrumentos financieros a gobiernos estatales y municipales, asi como el
establecimiento de condiciones competitivas de acceso a los mercados crediticios;
impulsar medidas para elevar la eficiencia de la administracion, el control contable y el
régimen juridico del patrimonio publico. Por los segundos, se planted gravar con un
impuesto local las ventas y servicios al consumo final con una tasa minima de 3%;
reducir la tasa general del IVA del 15% al 12% y la tasa en la frontera del 10% al 7%;
revisar aquellos productos exentos, como en el caso de alimentos, y establecer un
impuesto de cardcter estatal para personas fisicas. De esta manera, es como se presentan
tales acuerdos que finalmente tendran que ser encausados y canalizados para su posible

conversion en ley por el Congreso.

c).-Se propuso modificar el régimen fiscal de Petréleos Mexicanos para crear un nuevo

“modelo de gestion” a fin de brindarle mayor autonomia y flexibilidad financiera.

d).-En lo que refiere a los Municipios, en concreto se planted una reeleccion de alcaldes
para facilitar el impulso de programas de mediano plazo, y que los Ayuntamientos

participen de los recursos provenientes de los excedentes petroleros.

d).-Se planted la necesidad de una simplificacion tributaria en donde se propuso una
reestructuracién de la tarifa del Impuesto Sobre la Renta aplicable a las personas fisicas
para igualarla con la de seguridad social .
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En vista de lo anterior, considero que los resultados de la Convencién y especificamente

el de las mesas de trabajo de la misma, pudieron haber versado sobre los siguientes

aspectos:

Referente al rubro de los “Ingresos”, se debié pensar en fortalecer los mecanismos
impositivos recurriendo a las cinco fuentes clasicas: renta, consumo, propiedad,

comercio exterior y produccion.

Tratindose de “Gasto Piiblico”, la Convencion Nacional Hacendaria, en su discusion
por el gasto pablico, debié obligarse a replantear el proyecto de pais que requerimos los
mexicanos. Para ello, se necesita que el Estado opere como promotor del desarrollo con
una visién regionalista y de largo plazo, que recupere la inversién publica con el
propdsito de generar empleos, que impulse la creacion de infraestructura estratégica y

que promueva un federalismo social y fiscal.

En relacién a la “Deuda Piblica”, entendida como una herramienta econémica valiosa,
como un instrumento de financiamiento complementario -siempre y cuando sea aplicada
a obras o inversiones para que la misma pueda pagarse-, es importante que se tome en
consideracién las recomendaciones que al respecto refiere la CONAGO, en el sentido,
de que se fortalezca el marco legal federal y que se homologuen las leyes estatales de
deuda publica, asi como el que se estandaricen los conceptos de contabilidad y cuenta
publica, tomando en consideracion las diversas modalidades de deuda piblica federal,

contexto y limites, en los cuales deba negociarse la reforma hacendaria.

Por su parte, tratindose de “Patrimonio Publico”, se debié haber reconocido a los
Municipios como parte de la soberania nacional a fin de constituirse, en los casos en que
su capacidad les permita, como administradores del patrimonio de su territorio, pues
actualmente — segin datos recientes proporcionados por el INAFED- no hay ningtin
Municipio en el pais que tenga una reserva territorial que le permita tener un desarrollo
sustentable. De esta manera, es una exigencia aceptar que los Municipios puedan
administrar su propio patrimonio desde la interpretacion del articulo 115 de la Ley
fundamental, otorgéndole total atribucién a los cabildos municipales para que tomen

decisiones que afecten el patrimonio inmobiliario del Municipio, incluyendo la
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posibilidad de que las empresas de telefonia, electricidad, petroleras, ferrocarrileras,
gaseras, telecomunicaciones y todas aquellas que utilicen la via pablica como espacio de
operacién, cumplan invariablemente con la obligacién del pago de derechos por uso del

territorio municipal asi como el derecho de alumbrado piblico.

Respecto al édmbito de “Modernizacion y Simplificacion de la Administracién
Hacendaria”, es de caracter urgente incidir en la transformaciéon de los mecanismos de
recaudacion a fin de estimular la contribucién, modernizindola para facilitar el pago,
logrando sistemas alternativos viables para el entero y pago de impuestos, que vayan
mas alld del uso del Internet, pues aunque facilita y reduce costos, todavia hay
contribuyentes que no tienen acceso a este sistema. Siguiendo con estas ideas, se debe
resaltar que es indispensable que las autoridades hacendarias se vuelvan eficientes en la
recaudacion, asi mismo, que los Estados y Municipios ayuden a fortalecer el Registro
Federal de Contribuyentes, y finalmente, que se impulse una nueva cultura hacendaria en
la poblacion tratando de concientizar al contribuyente acerca de los beneficios de la
tributacién, evitando caer en la persecucion o el terrorismo fiscal por parte de la
autoridad.

Por su parte, la cuestion relativa a la “Colaboracion y Coordinacion
Intergubernamental”, nos conlleva en un primer plano a hablar de coordinacién, que
necesariamente implica corresponsabilidad y participacion, para ello es necesario partir
de un diagndstico de las potestades Municipales y Estatales, a fin de avanzar hacia el
fortalecimiento de las finanzas piiblicas en el marco de un verdadero federalismo
hacendario. De esta manera, se propone elevar a rango constitucional el sistema de
colaboracion hacendaria, estableciéndolo como un capitulo especifico, que sirva de base
para reformar la actual Ley de Coordinacion Fiscal, a fin de establecer una verdadera
vinculacién juridica entre el ingreso, el gasto y el crédito.

Finalmente, con lo que respecta al rubro relativo de “fransparencia, fiscalizacion y
rendicion de cuentas”, uno de los principales argumentos de la poblacion para justificar
la evasion o elusion fiscal comprobada es definitivamente la falta de transparencia y

rendicion de cuentas en el ejercicio de los recursos. En este terreno ha habido avances en
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los tltimos afios, pero tanto la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como la
Secretaria de Finanzas de los Estados, han mostrado mucha resistencia a la apertura.
Como ejemplo de ello, se planteé el problema de que algunas Entidades Federativas no
han formado el respectivo convenio de colaboracién con la Auditoria Superior de la
Federacién, lo que impide que los recursos pablicos federales puedan ser auditados por
este érgano, por tanto, con una mejor fiscalizacién se podrian comprobar si los recursos

se aplican correctamente, estimulando la contribucion.

4.3.2.9 Implicaciones.

Es un hecho, que al hacer referencia durante este proyecto de estudio sobre la necesidad
de una nueva “Coordinacion Fiscal’nos viene a la mente de manera inmediata
preguntarnos sobre la importancia y trascendencia de lo que implica que se haya llevado
a cabo una Convencion Nacional Hacendaria, y es que precisamente nos encontramos
con la imperiosa necesidad de que se efectie una revision de la Ley Federal de
Coordinacion Fiscal, con la finalidad de crear un marco institucional que se adapte a las

nuevas necesidades que el pais reclama.

Por otro lado, se ha dicho que en su origen los gobernadores-sin que pase desapercibido
que la CONAGO fue un factor determinante en la consecucién de esta meta- pensaban
solo en tratar temas con relacion a la distribucién de recursos en los tres 4mbitos de
gobierno, al no haberse aprobado la reforma fiscal en diciembre del 2003, la Convencién
pudo convertirse en un foro adecuado para el Gobierno Federal para poner en la Agenda

del evento el ingreso (reforma fiscal), el gasto y la deuda piiblica.

Respecto a la organizacién de este evento, es importante sefialar algunas cuestiones:
Primeramente existié una representacién de los poderes publicos en la misma, no '
obstante; los partidos politicos (actores fundamentales en el desarrollo de la vida politica
del pais) no fueron tomados en cuenta ampliamente; por otro lado, resulté confusa la
participacién activa del Congreso en la Convencidn, ya que la participacion de éste no se

pudo limitar tnicamente a su representacion. Por lo tanto, nos parece que fue
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imprescindible que el Gobierno Federal se haya replanteado la estructura de la
Convencion, para que, de esta manera se lograra involucrar a estos dos actores que,
indudablemente, son decisorios en la discusion de los miiltiples acuerdos a los que se

llegé al final de la Convencién.

Siguiendo con este orden de ideas, resulta de vital trascendencia dejar bien claro, que la
instancia clave y central de todo este trabajo de consulta es el Congreso de la Union,

quien tendra la ltima palabra sobre los planteamientos y propuestas procesadas.

En este sentido, consideramos como modelo de propuesta —una vez analizados los
resultados de los trabajos de la Convencién y que como ya se dijo anticipadamente
pudieran ser encausados como proyectos legislativos- los siguientes tépicos: -sin

perjuicio o menoscabo de otros mas que se pudieron incluir con posterioridad-.

a) Integrar en la Constitucion normas que den las bases de la distribucién que
corresponde a cada &mbito de gobierno de todas las materias de la Hacienda Pablica; sus
competencias, recursos, impositivas, responsabilidades de gasto, modalidades de acceso
al crédito y la deuda, asi como los limites para que dichos ambitos de gobierno no
comprometan sus haciendas publicas mediante acuerdos o determinaciones que

establezcan el no ejercicio, derogacion o suspensién de sus potestades tributarias;

b) Acotar en la Constitucién la exclusividad impuesta a favor del d&mbito federal, que
impide a las haciendas de Estados y Municipios gravar las actividades econdmicas més

importantes de sus regiones;

c) Contemplar el principio de no afectacién de un ambito de gobierno a la Hacienda de

otro, ya sea a través de su legislatura o cualquier otro medio;
d) Fijar las bases constitucionales de la Coordinacién Hacendaria Intergubernamental, y

e) Establecer normas que permitan transparentar el origen y destino de los recursos

publicos, asi como optimizar el uso de los mismos, entre otras mas.
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Por lo demés, cabe en esta oportunidad sefialar que con lo que respecta a la ingerencia
del INAFED en el cauce y resultados de la Convencién, simple y llanamente podemos
decir que fue nula. En principio, porque dicho Instituto jamas tuvo conexién alguna e
incluso comunicacion con mesa especifica de trabajo en la Convencién, y en segundo
término, porque en ningin momento hubo referencia de participacién entre dicho
Instituto y la CONAGO ya que ésta hubiese sido la vertiente mds factible para poder
hacer llegar propuesta alguna del INAFED a dicha Convencién.

En este sentido, vale la pena retomar las palabras del periodista mexicano Ricardo
Rocha, que al respecto sefialaba “...No podemos ser mds fondistas que el Fondo
Monetario Internacional, ni mds banquistas que el mismo Banco Mundial, lo que urge
es una restructuraciion econdémica nacional...” y es que precisamente podriamos
agregar "...ni mds conferencistas que la Conferencia Nacional de Gobernadores, ni mds
convencionistas que la misma Convencion Nacional Hacendaria, lo que se requiere es

una verdadera Reforma de Estado...”

Por ultimo, se me ocurre pensar que de lo que se trata es efectivamente de una reforma
integral del Estado Mexicano — o llamémosle como mads nos guste- que no sea solo en
materia hacendaria de la que tanto se ha hablado, sino que también lleve inmersa
educacion, seguridad publica, seguridad social, entre otros mas que tanto requiere la
poblacién nacional. Por tanto, necesitamos verdaderamente gente comprometida con una
sola conviccion, y esa conviccion se llama México. Dicho en otras palabras, no basta
que surjan diversas CONAGO o distintos INAFED, e incluso muchas maés
Convenciones, lo que auténticamente se necesita es compromiso y concordancia al
momento de tomar las verdaderas decisiones, que serdn las que en dltima instancia

marquen el camino definitivo del pais.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Los grandes retos del Federalismo Fiscal en nuestro pais se presentan en
tres grandes ejes:

a)- Es necesario definir los mecanismos que compensen las diferencias de capacidad
tributaria entre los Estados de la Federacion, de tal forma que la prestacién de servicios
en todos tienda a ser suficiente, asi como el gasto social y la inversion puiblica, sin que
los Estados menos ricos tengan la necesidad de imponer tributos adicionales a sus
ciudadanos.

b).- Se trata de formar una distribucién de responsabilidades en materia de gasto publico
de las fuentes de ingresos, de forma tal que las necesidades y el uso de recursos guarden
equilibrio entre los diferentes 6rdenes de gobierno y se optimicen en escala nacional el

ejercicio presupuestario sin incrementar cargas a los contribuyentes.

c)- Se requiere de preservar con eficiencia el uso de los instrumentos de politica
macroeconomica para impulsar el crecimiento econémico y un desarrollo regional
equilibrado, con niveles de empleo productivo que respondan a las demandas del mismo
y la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién.

SEGUNDA.- El actual Sistema de Coordinacién Fiscal, a través del cual la Federacién
canaliza recursos a los Estados y Municipios, por la via de participaciones y
aportaciones, resulta ser ineficiente y contrario a un espiritu federalista. Por ende, la

reforma hacendaria que requiere nuestro pais forma parte de la reforma democratica del
Estado.

TERCERA .- En virtud de la Coordinacién Fiscal, la alta concentracién de atribuciones
y recursos en el gobierno federal, frente a los otros niveles de gobierno Estatal y
Municipal, viene a constituir una de las causas de imprecision en el sistema impositivo
mexicano y por tanto, un freno importante a la democratizacién del pais. Vgr. “En 1929,

el gobierno federal recaudaba el 71%, los estados el 21% y los municipios el 8% en los
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afios recientes, de cada 100 pesos recaudados, el 91 % los cobra el gobierno federal, 8%

los gobierno estatales y 1% los municipales™ .

CUARTA.- Al ser la politica macroecondmica responsabilidad exclusiva del gobierno
federal, es practicamente nula la posibilidad de las entidades federativas para participar
en la definicién de la politica econémica nacional, lo que, aunado a una excesiva
concentracién de competencias y funciones, ha propiciado que en la politica de
desarrollo regional elaborada por el gobierno federal, los Estados y Municipios sélo sean
receptores de decisiones centralizadas. Ello justifica “aparentemente” la reciente
creacién del INAFED, como una herramienta para evitar estas tendencias, aunque para
ello se requiera de una mayor difusioén en los Municipios sobre la existencia de dicho

Instituto.

QUINTA.- La Convencion Nacional Hacendaria debi6 haberse considerado como parte
de un proceso que nos llevara a la construccién de una reforma integral que el pais
reclama -haciendo entre otras cosas- una elevacion de la recaudacion fiscal, ampliando
la base de contribuyentes, reduciendo el gasto corriente y sujetindose a un programa de
austeridad congruente con la situacion nacional, pero principalmente, se debieron haber
asentado las bases para desarrollar el modelo de pais que queremos. Ya que la realidad
nos demuestra que no basta la creacién de acuerdos, proyectos y programas econémicos
para lograr cambios considerables en la estructura de una nacion, sino que se necesita de

coherencia y responsabilidad compartida para de tomar decisiones.

SEXTA.- Uno de los pilares de la Convencién Nacional Hacendaria, fue la
descentralizacion de las potestades tributarias, y aunque esto no se haya logrado al
término de los trabajos de la Convencion, es importante saber que de acuerdo a
experiencias internacionales, el contribuyente es mucho mas cumplido cuando percibe el
correcto uso de los recursos. Por ende, considero que dicha descentralizacion debe ser
gradual y quiza tuviera que regionalizarse implementindose paulatinamente, puesto que
hay sectores que lo asimilarian muy fécilmente y en un corto plazo, mientras que otros

demandarian un proceso mas largo.
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SEPTIMA - Si bien, los participantes en la reciente Convenci6én Nacional Hacendaria,
trataron de intervenir con un enfoque propositivo, corresponsable y republicano, para
iniciar el camino de un nuevo Federalismo Hacendario, que se caracterice por el
fortalecimiento de la politica hacendaria nacional y que rescate las funciones sociales del
Estado que establece la ley, serd muy dificil que pueda lograrse, toda vez que existiendo
instituciones como el INAFED y la CONAGO que dentro del marco de sus facultades no
han podido obtener frutos palpables, mas complicado lo sera para los primeros.

OCTAVA. Derivado de lo anterior, se concluye que México requiere un Estado fuerte
fiscalmente para hacer frente a sus responsabilidades sociales y promover el crecimiento
econémico; un federalismo activo, con redistribucion de las cargas fiscales, y de mayor
eficiencia. Asi mismo, se necesita un replanteamiento del sistema actual, es decir de un
nuevo pacto fiscal en donde la asignacion de los recursos publicos estén en funcién de
una rendicién completa de cuentas y resultados en relacion a las responsabilidades,
potestades, facultades y funciones de cada orden de gobierno, orientadas a disminuir la
dependencia financiera respecto del gobierno federal. Dicho en otros términos, la nueva
reforma hacendaria —si es que algin dia pueda lograrse- debe “otorgar y transferir”

potestades tributarias a los Estados y Municipios para fortalecer el pacto federal.

NOVENA.- Se debe tener presente, que fueron considerables y arduos los trabajos de la
CONAGO en vias de dar impulsos hacia una nueva Coordinacién Fiscal, muestra de
ello lo fue la reciente Convencién Nacional Hacendaria. No obstante, aunque numerosos
fueron los acuerdos resultantes, serd finalmente en el Congreso de la Unién donde se
impulsen dichos acuerdos como iniciativas formales, que puedan traducirse en mejoras

de las finanzas publicas y el fortalecimiento al federalismo.

DECIMA.- Por ultimo, el actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal debe
evolucionar para adecuarse a las necesidades actuales de las Entidades y Municipios,
dando lugar a un sistema mas cercano al verdadero Federalismo Fiscal que el pais

requiere.
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