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INmtroduccion.

La mayoria de los autores que analizan e! tema de las finanzas
plablicas de las entidades federativas en México c¢oinciden en senalar
la debilidad endémica de las fuenies de recursos con que cuentan 10s
estados y en asociar dicha debilidad al caracter centralista de la
retacidn entre el Gobierno Federal vy los gobiernos estatales vy
municipales. De tal suerte gue la concentracion de Ilos ingresos
fiscales y de las funciones de gasto en el nivel federal no es mas que
la expresion financiera del centr‘alismo. politico.

No obstante, frecuentemente se olvida que esta tendencia
concentradora es comin a todos 103 sistemas federales. Por una parte,
el intervencioniamo economico del Estado ha fortalecido el papel de
los gobier*rjos centrales. Por otra, !as relaciones financieras entre
diferentes esferas gubernamentales han evolucionado hacia lo que se
conoce como "federalismo cooperativo”, ¢ para decirto de otra manera,
hacia una integracion cada vez mayor de las bhaciendas publicas via
transferencias intergubernamentales de recursos.

Asi pues, no debe sorprender que en nuestro pais el proceso de
coordinacidn fiscal que se desarrolld bajo diferentes modalidades,
haya encontrado su forma mas acabada en el actual Sistema Nacional de
Participaciones.

Desde 1980, con la Ley de Coordinacidn Fiscal, se elimind el
problema de <coincidencia tributaria --que tiene su origen en la
Constitucidon y ha sido ratificado por las decisiones de la Suprema

Corte de Justicia-- pues se suprimid la distincion entre impuestos



exclusives e impuestos concurrentes. Se federalizd el impuesto al
comercic y a la industria al crearse el IVA y derogarse la mayoria de
los impuegtos estatales indirectos, que constituian Ja fuente de
recursos mas significativa para las entidades. También se eliminé
la- practica -de .otorgar participaciones impuesto por impuesto y se
concedidé, en c¢ambio, un porcentaje de la recaudacién total de 1a
Federacion,

Obviamente la "federalizacién" de los impuestos ha dado lugar a una
dependencia cada vez mayor de los estados respecto de los fondos
federales, Para ilustrar esta situacion basta decir que la
proporcidn que las participaciones representan ahora de Ios ingresos
estatales es de mas del 50%, mientras que, en 1970, era de 9%. Sin
embargo, el analisis de la coordinacidon en materia tributaria no se
agota en destacar la pérdida de autonomia fiscal de Jlos estados, ni
en dolerse de que tal pérdida confirme e! predominio del gobierno
federal, ©Cabe aciarar que, al crearse el sistema de participaciones,
nadie esperaba que se resolviera el problema de escasez de recursos
fiscales que las entidades federativas afrontan. S0lo se trataba de
uniformar el sistema fiscal y de evitar que, al lograrse este objetivo,
los estados se vieran per judicados.

Por otro lado, la afirmaciébn de que l1as entidades dependen de la
Federacion se ha repetido siempre, sin embargo, 1as condiciones de
dicha dependencia no han side las mismas a travées del tiempo. Por
ejemplo, en los afics sesenta 105 mpuestos estatales eran numerosos vy
significaban la mayor fuente de recursos para los estados.! Pero,
tal y como sucede ahora, et gasto en obra publica y fomentc de las

entidades era tnfimo en comparacién - con tas inversiones que el



gobierno federal realizaba en los estados.

En la década de los setenta, el interés de la Ffederacion po
uniformar 1los gravamenes Yy por incorporar a l.os estados a U
administracion de los tributos, resurgico --en ese entonces Iz
coordinacion fiscal se encontraba relativamente estancada, va que al
crearse el impuesto federa) sobre iNgresos mercantiles se logrd que 10
aceptaran Onicamente la mitad de los estados, En esos anos se
coordinaron varios impugstos. se reanudaron las reuniones de
funcionarios fiscales --que se habian suspendido desde 1947-- y se
promovié una nueva Jley de coordinacién fiscal, que trajo como
consecuencia la eliminacion de un gran nlmero de tributos estatales.
Sin embargo, hay quien Senala que el sistema de participaciones
permitic a los estados contar <con mayores recursos y le dio
estabilidad al monto de los ingresos qgue reciben ano c¢on ano,  ASiIMisSMo,
se dice que el intercambio de opiniones Yy de experiencias
administrativas que han permitido 1as reuniones de funcionarios fiscales
ha sido positivo, Si bien hay otras opiniones en e| sentide de tomar en
cuenta que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico dicta los
lineamientos y encauza las conclusiones.

En sintesia, la autonomia de los estados en materia fiscal no se
puede reducir al aspecto cuantitativo de qué porcentaje de los
recursos estatales son "propios”.

El objetivo de esta tesis es, precisamente, analizar como ha
evolucionado la relacion entre el gobierno federal y 1los gobiernos
estatales en el terreno de la coordinacion fiscal y revisar cbémo se
han modificado estas relaciones a 1o largo del tiempo,

Antes de explicar cual sera el argumento central del trabajo, me



gustaria referirme al porqué de la eleccidn del tema, "La

Coordinacién Fiscal entre la Federacién y 1los Estados, EI caso de
Mexico".

Con respecto a esta cuestidn, basta decir que el campo de la
Administracion Publica de los Estados me interesa, porque considero
que es un ambito que debera desarrollarse en el futuro, ya que si en
algun momento fue "natural® y eficiente fortalecer al poder federal,
en 1a actualidad es imper_‘ativo. por razones politicas y economicas,
y para lograr un uso mas racional de los recursos publicos, impulsar
una administracidén cada veZ menos centralizada. Naturalmente, no hay
burocracias estatales activas Yy fuertes 5Sin recursos, Yy una parte
fundamental de 10s ingresos se deriva de la recaudacion de impuestos.
Ahora bien --como Ya he mencionado-- una proporcidn alta de las
haciendas estatales esta constituida por ingresos que e! gobierno
federal comparte con las entidades federativas, por o tanto, sdlo
entendiendo el proceso de ampliacion de las facultades tributarias
federales y la influencia c¢ada vez mayor de 1las decisiones de la
Secretaria de Hacienda, por medio del Sistema de Participaciones, en
la politica fiscal de los estados, se puede evaluar la factibilidad de
una descentralizacidn de recursos,

El analisis de la informaciéon a la que tuve acceso --qQue
incluyd memorias de las <Convenciones Fiscales, leyes que federalizaron
impuestos, leyes de coordinacion fiscal, estadisticas, actas de las
reuniones de los actuales organismos coordinadores y entrevistas con
personas directamente involucradas en esta cuestidon-- me hizo
percibir que el problema tenia dos vertientes. La primera es 1la

racionalidad técnica y economica que estaba implicita en lograr la



uniformidad del sistema triputario. La segunda es mas bien politica
y considero que la podria sintetizar en el afan de la Secretaria
de Hacienda por conservar 1038 rasgos esenciales del actual sistema de
participaciones, debido a que el manejo de la relacidn fiscal con los
estados es un factor de poder importante. Ambos eiementos se combinan
para crear un "circulo viciosd" que impide la descentralizacidon de
recursos a los estados. Por un lado, la Federacion ha absorbido 1a
facultad triputaria c¢asi en su totalidad vy, por otro, el control de
Hacienda sobre 1las participaciones, 108 Organos de coordinacién
fiscal y las propuestas de las autoridades fiscales de las entidades
federativas bloquea cualquier alternativa al esquema vigente.

Esta idea es la que procuraré seguir a lo largo de la tesis y para
tal efecto, en el primer capitulo describiré el proceso de
centralizacion tributaria, atendiendo a los diferentes intentos de
resolver la concurrencia, que siempre c¢ristalizaron en definir un campo
fiscal cada vez mayor para el Gobierno Federal. Desde este momento,
Hamo la atencién acerca del rechazo de la SHCP a redistribuir
competencias tributarias, en 1983. Este hecho me intereso
especialmente, porque se trataba de una iniciativa presidencial --con
tovdo lo que eso significa en nuestro pais.

En el segundo capitulo se revisa qué papel han tenido las
reuniones de funcionarios fiscales a 1o largoe del tiempo, haciendo
enfasis en el funcionamiento de los organismos presentes y en la
manera e€n qQue sSe manejan las propuestas de los tesoreros estatales.

En e} tercer capitulo se ilustra cdémo los dos factores anteriores
reducen a! minimo las alternativas de transformacion del sistema de

participaciones, por una combinacidn .de ventajas técnicas, que 1la



coordinacidon. . fiscal efectivamente tiene, y de intereses politicos de
un sector de la burocracia que esta emperado en conservar el sistema.
£ste capitulo se divide en dos secciones, en la primera se describe
brevemente el impacto cuantitativo que la coordinacién ha tenido en
las finanzas estatales. En el segundo se habla de las modificaciones que
seria viable introducir en el Sistema de TCoordinacion Fiscal para
favorecer a las entidades federativas.

£n sintesis, 10 que se propone esta tesis es analizar el problema
de las finanzas estatales usando un sencillo esquema gque consiste en
combinar  "(...) el reconocimiento de tendencias objetivas, con el
voluntarismo politico, es decir, queé es lo que es viable
descentralizar y Qquiénes son los actores descentralizadores [para los
efectos de Ja tesis: la Secretaria de Hacienda y las autoridades
fiscales de 1los estados]"."-

Ahora bien, preferi ordenar la informacion alrededor de este
planteamiento, en lugar de utilizar un "marco teorico®, debide a que
la mayoria de los autores que analizan el tema de las relaciones
fiscales entre la federacién Y los estados --ya sea, desde la
perspectiva de ta teoria econdmica neoclasica (teoria del
federalismo fiscal), del federalismo <c¢ooperativo ¢ del estudio
rcomprensivo® de las finanzas regionales-- comentan que la teoria no
tiene implicaciones claras para ta atribucion constitucional de
facultades tributarias, pero que, de facto, el gobierno central esta
mas capacitado para recolectar eficientemente ciertos impuestos y que,
por elle, debe tener poderes impositives mas amplios. Asimismo,
consideran que la distribucién de competencias fiscales puede ser

valida desde el punto de vista ©politico --para evitar la



expansidon gradual del gobiernc central-- pero tiene poca 16gica
econdmica, ya que la coordinacion es mas eficiente y barata. En su
opinidn, una solucién a esta concentracion de 1os ingresos
consistiria en separar las responsabilidades de gasto de las de
recaudacion, Y en que los estados recibieran transferencias
inter‘guber*namentatess.J Es decir, las distintas teorias apuntan al
reconocimiento y Justificacion del hecho de que Ios impuestos deben o
tienden a ser centralizados. Por io tanto, resultaban poco Utiles como
marco de referencia, ya que, en esta tesis, se pretende ir mas alla de
esta Justificacién de orden general, para analizar, en el caso
concreto de México, la posibilidad de revertir esta tendencia
centrahzadora,

Sin embargo, se debe tomar en cuenta que, aun los tedricos de la
descentralizacidn reconocen que "los nuevos planteamientos
descentralizadores no se basan en una concepcidén garantista, sino
cooperadora. [Si bien,) el garantismo ponia el acento en la existencia
de un campo irreductible de competencias en manos del poder local (..)
Hoy 18 interdependencia de los distintos sectores y funciones de Ia
administracién pUblica ha MNevado a generalizar los principios del
"federalismo cooperativo® a todo tipo de relaciones entre entes
territoriales (...) La descentralizacion supone una transferencia de
competencias, (...) que no puede plantearse como un simple retorno, [ya
que)l una parte impaortante de las competencias y funciones centralizadas
debe ¢ontinuar siéndolo, tanto por razones politicas cCOmo
téecnicas".?

Precisamente de las posibilidades de la devolucibn a los estados de

una competencia especifica, la fiscal, tratara esta tesis. En el



caso de Mexico, la afirmacién general de que el gobierno central
esta mas ca.pacitado para administrar los impuestos, debe matizarse:
una cosa es que la uniformdad tributaria sea indispensable, y otra es
el extremo de que 103 estados de la Republica practicamente va no
tengan tributos propros,

Aparte de la carencia de un marco tedrico, la tesis tiene varios
limites adicionales. El primero de ellos consiste en que no se
procurara establecer una relacion precisa entre e! ritmo de la
centralizaciéon poltica y el de la centralizacidon tributaria. Salvo
algunos comentarios que wvinculan ambos temas, como el referente a la
dificultad para delimitar competencias tributarias entre 1925 vy 1933,
debido a la relativa autonomia que detentaban ciertos gobiernos
locales y al clima de inestabilidad politica que vivia el pais, o
el relativo a que, en el sexenio de Luis Echeverria, la retorica que
acompaid®c a la critica del “"desarrollo estabilizador” incluyd un
replantamiento de la c¢uestidon regional, que coincidid con el nuevo
interés por la coordinacidén fiscal, no se ha pretendido hacer un
analisis del problema de "La <Centralizacién", ni mucho menos.

Como el titule lo indica, el trabajo tiene otras dos restricciones:
8&lo se trata un aspecto de tas relaciones financieras, el tributario,
dejando de lado la coordinacion en gasto pablico, ¥ no se aborda el
problema del municipio,

De acuerdo con un enfoque integral de las finanzas regonales, lo
fundamental es que el sistema hacendario de 103 estados asegure que 1a
discrecionalidad sobre la aplicacion de 1los recursos sea consistente
con la delegacidn de responsabilidades de gasto. En consecuencia, se

advierte que s8i se analiza solamente el aspecto de 105 ingresos, se



tiende a sobrestimar 1a autonomia fiscal como un valor en si mismo.
En este sentido, se ha dicho que la c¢reencia de que si las autoridades
regionales recolectan una proporcidon sustancial de 3sus ingresos,
logr-an un nivel adecuado de autonomia, €3 un "mito", ya que, en la
realidad, Jlas fuentes de ingreso del gobierno central son mas fuertes
y no es posible hablar de una correlacion directa entre el grado en
que las localidades dependen ecaondmicamente del gobierno central y el
control que éste e_jerc‘e aobre aquéllas.5 Naturalmente evaluar
loa ingresos c¢onfrontandolos con las competencias de gasto publico
que tienen los estados y con el papel de 1a inversion federal en las
entidades, habria sido ideal, sin embargo, 10 amplio vy dificil de
esta tarea es evidente,

Para los efectos de ta tesis, basta 3se”alar algunas cuestiones
fundamentales relativas a la vertiente del gasto publico.

En primer lugar, como Se sabe, el gasto en inversion que realizan
los dieciocho sectores de la Administracidon POblica Federal, en las
entidades federativas, constituye el mayor monto de recursos que estas
Ultimas reciben. Durante el periodo 1977-1985, el gasto propio de
las entidades, en el! rubro de obras publicas vy fomento, no
representd ni una décima parte de la inversidn federal ejercida en
los estados.! El papel del gobiernc federal en 1a creacidon de
infraestructura de toda clase 3sigue siendo primordial, ya que la
composicién de los presupuestos estatales presenta serios problemas,

De acuerdo con el nivel de desarrollo de las entidades, se puede
hablar de dos casos paradigmaticos. Por una parte, 105 estados *"ricos*
dedican la mayor parte de su gasto al ramo de educacidn pablica.

Nuevo Ledn, por ejemplo, eroga en este renglén el 504 de sus



recursos. Por otra parte, entidades como Qaxaca necesitan de la ayuda
federal para atender su3s servicios educatives, ¥y consumen, en gastos de
administracidn, mas de Ja mtad de su presupuesto.' Es decir, la
insuficiencia de recursos para atender el gasto corriente continua
siendo, en gran medida, el princiypal problema financiero de los estados
de la Republica.

A pesar de la mportancia de la inversion federal en las entidades
--vale la pena destacar que, en 1980, el gasto total per capita de Ias
31 entidades federativas representd sdlamente el 407 de la
inversion federal peF capita en los estadosd-- no existe ninguna
participacion estatal en Jla elaboracion de los programas de
inversion de alcance regional que las dependencias federales llevan a
cabo. Si bien el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) se c¢red desde
1977 --en ese entonces con la denominacidn de Convenio Unico de
Coordinacion-- los programas de desarrollo regional que, a través de
este mecanismo, se concertan con las entidades no han representado ni el
2% del presupuesto federal, en cada ano.!

En opinidon de 10s encargados de las finanzas estatales, "la propia
mecanica del convenio Y su reglamentacién para la seleccidon de
obras disminuyen 'su campo de accion ¥ dan poco margen de maniobra a
los gobiernos locales". 10 Asimismo, "a diferencia del sistema de
coordinacién en el ingreso tributario, en materia de gasto no esta
determinada alguna proporcidn de los recursos federales que se
[transfiera] sistematicamente a tlas entidades a través del CUD, ni
se han establecido reglas para [distribuir] tales recursos entre las
diversas entidades®.!! La carencia de reglas se debe, en parte, a

que el monto que cada estado puede aportar como contrapa_rte de la
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erogacion federal influye de manera fundamental en Jla cantidad de
obras que puede ejecutar coordinadamente con la Federacion. En este
sentido, las participaciones fiscales que la entidad recibe pesan
indirectamente en su capacidad para comprometer recursos estatales en el
marco del CUD.

No obstante 1as deficiencias que presenta, el Tonvenio Unico de
Desarrollio tiene la ventéJa de que el estadoe puede orientar la
asignaciébn de recursos para programas de desarrolle regional de cada
dependencia federal, ya que, en principio, las Secretarias de Estado
deberian tomar en cuenta las prioridades Yy las propuestas de
inversion estatales. Sin .embargo, el CUD equivale sdélo al 77 de la
inversién federal en las entidades,’? y, como se ha subrayado, los
estados no colaboran en la elaboracidn de los "programas normales de
alcance estatal” de las dependencias federales, e8 mas, ni siquiera
conocen con oportunidad el monto y la direccidn de estos gastos.

Los problemas enumerados anteriormente han provocado que varios
Tesoreros y Secretarios de Finanzas estatales hayan presentado
propuestas para coordinar el gasto en inversion entre el gobierno
federal y las entidades federativas, Yy para relacionar el Sistema
Nacional de Coordinacidn Fiscal con 1a inversion pablica
federal.l?d

Ambos temas, la coordinacién en gasto y la coordinacidn ingreso-
gasto desbordan el ambito de esta tesis, pero deberan ser objeto de
analisis posteriores,

Por otro Jlado, una cuestidbn que esta implicita en la
discusion acerca de 13 necesidad de que las entidades federativas

cuenten con mayores recursos es la posibilidad de que se descentralicen
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funciones de gasto piblico que asi 10 Justifiquen. En ia
exposicion de motivos de la Ley de TCoordinacidén Fiscal de 1978, se
senald que, en la medida en que las condiciones financieras de la
Federacion lo permitieran y, siempre y cuando, los estados asumieran
nuevas facultades de servicios y de obras, se podrian otorgar mas
participaciones. Asimismo, en 1983, la propuesta del Presidente De La
Madrid para delimitar jurisdicciones 1tributarias se relaciond con el
proceso de "descentralizac_ién de la wvida nacional”, y se dijo que el
incremento en los iNgresos locales deberia derivarse de la
transferencia de nuevas responsabilidades a los estados, que, por su
parte, deberian liberar al gobierno federal de los gastos
correspondientes a esas funciones.

Es decir, no se debe perder de vista --como sSe menciono
previamente-- que el problema de las finanzas estatales comprende 1a
relacion entre las responsabilidades funcionales y la asignacion de
fuentes de ingreso, incluyendo el grado de discrecionalidad de las
autoridades regionales contenido en el manejo de cada instrumento.

En la tesis, tampoco Se contempla la coordinacion tributaria con el
nivel municipal. La reforma al articulo 115 constitucional se trata en
el primer capittjlo, porque tuvo efectos directos en las finanzas
estatales, La Ley de Coordinacion Fiscal regula 1a relacién entre
los tres niveles de gobierno, Al municipio le corresponde el Fondo de
Fomento Municipal, Yy las Ilegislaturas locales deben establecer las Dbases
para distribuir, cuando menos el 207 del Fondo General y del Financiero
Complementario, entre los municipiosa de la entidad. Al igual que en el
caso de los estados, las participaciones constituyen el recurso

municipal mas importante --en 1984, representaron el 607 de los
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ingresos, it

El pago de las participacicnes a los municipios, por parte de los
estados, presenta varias dificultades, gque van, desde el atraso en Ila
entrega hasta la arbitrariedad en 1la distribucidn --incluyendo el
control financiero de Jlos municipios gobernados por la oposicion.
£stos temas también podrian ser objeto de una investigacion
posterior.

Por Ultimo, el anélisisl que se llevara a caboc no se referira,
mas que margnalmente, a la concentracion en ei Distrito Federal y a
los desequilibrios‘reg;onales, ya que ambos problemas no son producto de
la coordinacidén. fiscal, ni siquiera del sistema tributario, sino de
otros factores --como las economias de escala y la distribucidn de
la inversion federal-- que han determinado 13 localizacidn de 1a

actividad econdmica entre las diferentes regones de pais.
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1. La Federalzacidn de los impuestos.

1. Los afos veinte ¥ treinta: 1os intentos de delimitacion de

competencias tributarias,

£l texto de la Constitucidn General de la Republica no establece
las facultades tributarias de los diferentes niveles gubernamentales, a
partir de aqui surgi® e! problema de la concurrencia fiscat.!

En 108 anfros veinte las autoridades federales c¢reian Qque esa
situacion podia ser resuelta delimitando las Jurisdicciones
concurrentes, promoviendo, para tal efecto, una reforma constitucional.
Sin embargo, dos factores condicionaron el escaso éexito gque tuvo el
proyecto de delimitacion, Por un lado, existia wuna dificultad
estrictamente politica, que consistia en privilegiar la
consolidacién de ta unidad nacional, por encima de otros objetivos. En
este sentido, cabe recordar que la década de los veinte <fue el
"momento de esplendor de 108 llamados caciques revolucionarios”"-- en
aquélla eépoca, el gobiernc federal, mas que controlarlos,
negociaba <con 'ellos.z Por otro lado, la estructura del sistema
fiscal mexicano descansaba fundamentalmente en el impuesto sobre
importaciones --que representaba la mitad de los ingresos de la
Federacion-- Yy, en segundo término, en los impuestos de timbre,
principalmente en el de actas, c¢ontratos vy documentos, Yy en 1a
contribucidon federal-- que constituian el 154 y el 74 de los
ingresos, respectivamente.?

En su informe de Sseptiembre de 1921, el Presidente Alvaro Obregdn
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se refiridc a una iniciativa que el Ejecutivo enviaria al Congreso
para deslindar competencias fiscales.! En 1924, nizo un nuevo
llamado para modificar €} régimen fiscal, hablaba de dos cambios
fundamentales: eliminar 8 concurreéncia y crear un tributo directo para
darie progresividad al sistema impositivo.?

En 1925, el Presidente Calles anuncid una futura reforma que
crearia el impuesto sobre la renta e informd que habia juzgado
pertinente reunir una <Convencidon Nacional Fiscal para que solucionara
el problema de la concurrencia. Expresé que, "por desgracia®, el
Constituyente de 1917 nabia continuado por la via marcada en 1857, v
que, por este motivo, era necesario precisar en la Constitucion los
campos impositivos de la Federacion, los estados y los muni.cip«os. Se
refirid ampliamente a 1as conclusiones a las que habia llegado la
Convencidén, que se reuni® en ese mismo ano.d Por una parte, se
propusc que el impuesto predial, el impuesto s0bre actos juridicos no
comerciales y los derechos sobre servicios publicos estatales
correspondieran exclusivamente a [as entidades federativas. Mientras que
el mpuesto sobre 13 renta y el impuesto general al comercio vy a la
industria serian federales, Sin embargo, 103 estados participarian
del segundo y' colaborarian en la fijacion de las tasas, en la
determinacion del monto del impuesto para cada causante y recibirian
un porcentaje de la recaudacion. El gravamen sobre sucesiones Yy
donaciones seria establecido por los fiscos estatales, pero la
Federacion participaria de ér’t

En ‘1926, el General Calles envid al Congreso un proyecto de reforma
constitucional para plasmar 1as resoluciones de la TConvencidn de 1925,

£s interesante sefalar que se siguid el c¢riterio de adjudicar a los
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estados el impuestoc predial --porque constitula la base de las
haciendas locales-- vy, aungque se pretendia que el impuesto al comercio
y a la industria fuera federal, se tomd en cuenta que Ia tradicidn vy
la prudencia exigian gque su producto se compartiera con los estados,
que, "gsin plan alguno®, tenian esztablecidos trmbutos de distintas
clases sobre la activigad mercantid. Por lo tanto, a pesar de que la
recaudacidn estatal era escasa, politicamente seria peligroso
privar a las entidades de una compensacion. Se afirmaba que las
participaciones respectivas Serian --seguramente-- mayores que 108
ingresos actuales de los estados, La msma 10gica se sigmd con ei
impuesto sobre sucesiones y donaciones, En cambio, en el caso del
impuesto sobre la renta --de reciente creacion-- no existia una
justificacidn semejante Qque Hhiciera necesario par'ticipar"lo.l

En ta iniciativa de reforma, si bien se reconocia que era urgente
delimitar competencias, existia conciencia de que, en ese momento, nNo
era posible asegurar c¢ud! seria el mejor régimen fiscal, ya que no
habia experiencia suficiente ni se c¢onocia el rendimiento exacto de
muchos de los impuestos. En consecuencia, seria peligroso sefalar algo
mas que una orientacidn, Que podia modificarse c¢on el tiempo ¥
constituiria uné valiosa oportunidadg ;de ensayar la delimitacidn
propuesta. Por tal razdn, esta ultima no se incluyé en el provyecto
de reforma definitiva a la Constitucidn, sino en una serie de
articulos tr‘ansitor‘ios.’ Sin embargo, existian reglas que Y a
debian ser permanentes, para evitar que l1os estados sSe enfrascaran en
“guerras economicas”: la prohibicién total a las entidades para

gravar el consumo y Jla produccion sSe contempld en el articulo 117

constitucional,i?
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El proyecto de 1926 preveia una practica novedosa Qque no se
Nlevé a cabo hasta el ano de '1947. Se pretendia que cada nivel de
gobierno recaudara directamente la fraccion de 1os  impuestos
participables que le correspondiera, para evitar que una autoridad
concentrara los ingresos y luego los distribuyera.ll

La iniciativa de Calies ni siquiera llegé a ser discutida por el
Legistativo,

En ‘1926, el Presidente se refirid a 1as ventagas gue habia
traide el establecimiento del impuesto sobre la renta --que permitid
incrementar sustanciaimente la recaudacidon federat. Ademas,
menciond que, ante las dificultages para uniformar en toda la
Republica e} impuesto sobre sucesiones vy donaciones, se nabia
decidido unificarlo, por 1© pronto, en el Distrito Federal y en los
territorios, it

En su informe ante e} <Congreso dos afos mas tarde, Calles
ratificaba que 1a Secretaria de Hacienda vy Credito Pdblico habia
actuado siguiendo dos lineamientos principales: la reorganizacion de
1a tributaciéon federal y 1a sclucidn al problema de la concurrencia
fiscal. Asimismo, reconocia las dificultades para llevar a cabo este
segundo 0b_jetiv6 y explicaba que, mientras se le daba tramite al
proyecto de modificacidon constitucional de 1926, Ja Secretaria
habia expedido algunas leyes, por medio de las cuales se otorgapan
participaciones a las entidades federativas --por ejempto, el 13 de
enero de 1928 se establecio un impuesto adicional al gravamen sobre
produccidén de cerveza para entregarlo a los estados.!?

A pesar de que 1as intenciones de uniformar el régimen tributario vy

de delimitar competencias fiscales fueron promovidas desde la esfera
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mas alta, el Ejecutivo Federal, ni Obregdn nij Calles tuvieron
éxito en su provecto de modificar los térmnos constitucionales. En
opinidn de un funcionarico de 1a SHCP encargado de la coordinacidn de
las entidades federativas, las razones de este fracaso fueron "las
circunstancias politicas de la época”.!! sin embargo, a pesar de

la mportancia de este factor, dicha explicacidn no aporta ningln
elemento que nos permta entender cual era la situacion de las
relaciones financieras entre la FfFederacion y los estados, ni porqué
se hacia tan dificil 1a coordinacidon.

En primer lugar, el sistema tributario federal alun estaba en
proceso® de organizacidn. En es0s afes se c¢red el impuesto sobre la
renta que nabria de convertirse en el tributo federal mas
importante, per¢o que, en aquel entonces, se estaba experimentando.
Ademas, 1as condiciones financieras no eran o6ptimas, ni mucho menos,
en 1922, Obregdén achacaba a la gravedad de la situacidén econdmica
el haber pospuesto el envio de su inciativa de reforma constitucional
al Congreso.l?

En segundo término, las relaciones entre la federaciéon y los
estados en materia fiscal se daban a través de la “figura de la
"contribucidon federal® --también conocida como “"cuarta federal"--
que era nada menos que una participacidn que los estados entregaban a
la Federacidén. Dicha contribucidn se pagaba en forma de timbre y era
un impuestoe federal que se causaba sobre todos 105 gravamenes
establecidos por los estados y los municipios.

En 1921, Obregdén anuncid que a partir de enero de 1922, 1a
contribucidn federal se reduciria del 50% al 25% --mads tarde se

redujo al 20/ <Como la situacidn del erario nacional no permitia
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ehimnarla, se establecid la practica de exceptuar de su pago a
algunas actividades, aunque no 3sSe dejoé de senalar que el criterio de
la SHCP era adverso a este gravamen Y que era necesario
suprimirlo,l®

Et primero de septiembre de 1929, se informd que el Ejecutivo
habia decidido celebrar convenios con los estados para eximirios del
pago de la contribucion.¥ En 1930, Ortiz Rubio explicd que a
pesar del sacrificio fiscal que representaban las exenciones --ya que el
ingreso federal por conceplo de contribucion federal se reduciria de
22 a & millones de pesos-- la anarquia fiscal hacia necesario
continuar c¢on los convenios de coordinacion, que permitian a 08
estados contar <coOn exenciones parciales, y uniformar 1a legislacion
federal con las estatales.®

Por otro lado, debido al desorden fiscal y a que 103 impuestos
locales eran poco productivos, e! gobierno nacional tenia que conceder
préstamos a las autoridades estatales.

Sy bien la idea de delimitar competencias era sin duda una
intencidon genuina de parte del gobierno federal --seguramente
influida porque en el siglo XIX la concurrencia se habia intentado
eliminar expidiel-wdo leyes de clasificacion de rentas que nunca
ltegaron a funcionar-~ 1a8 relacion fiscal Federacidon-estados era
sumamente "primitiva® c¢como para hacer posible la coordinacion de las
haciendas de ambos niveles. Una cosa era conceder las citadas exenciones
como un estileo econdmico para que los estados trataran de
uniformar sus sistemas fiscales o© crear leyes, com¢o la del impuesto
sobre produccion de cerveza, para conceder alguna participacion a

108 estados que eliminaran sus tributos respectivos, y otra, muy
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diferente, era pretender fijar los campos fiscales de cada nivel
gubernamental en una epoca en que el impuesto sobre la renta acababa
de nacer, el Gobierno Federal requerja los recursos que 13

contribucién federal! representaba, }a imposicidon al comercio y a la

industria --con el mpuesto federat del Timbre y 103 impuestos estatales
sobre giros mercantiles, patentes, ventas ¥ capitales-- era
verdaderamente anarquica, Y las practicas alcabalatorias

subsistran,

Esto 8in contar que politicamente no era 1o mas adecuado --dada
la inestabilidad que todavia existia en el pais y la rejativa
autonomia de algunos gobiernos estatales-- pretender sustituir los
impuestos estatales sobre la produccién y el consumo por un tributo
federal, ya que 1tradicionalmente 1as entidades habian defendido este
campo fiscal como Ssuyo.

La politica de celebrar acuerdos particulares con las entidades
federativas en materia de la contribucidn 1le dic elementos al
E jecutivo Federal para convocar a una Segunda Convencidon Macional
Fiscal --originalmente prevista para realizarse en 1930, per¢ que se
pospuso hasta 1933. Pascual Ortiz Rubioc expresd en 1931, que las
experiencias recc;gidas €N esS0S5 anos hacian posible proponer nuevamente
una reforma constitucional y para ello sSe requeria retomar 1as
conclusiones de la Convencién de 19254

En 1933, Abelardo Rodriguez explicd que, como medida previa a la
reunidon de funcionarios fiscales, se habia logrado 1a unificaciéon
de 1tributes sobre dos materias igualmente importantes: produccion de
gasolina y generacién de energia eléctrica. Ademas, agradecid

la colaboracion de los estados para llevar a cabo esta unificaciéon vy
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para realizar 1a Convencidon vy conmino al Congresoc a cristalizar las
recomendaciones surgidas de ese foro, destacando el olvido que Hhabran
sufrido 1las conclusiones de la Convencion anterior.2?

Las recomendaciones de la Convencidn Nacional de 1933 nabian sido
muy semejantes a las de '1925. Se nablé de 1a necesidad de delimitar
las competencias fiscales, ya que ninguna fuente deberia estar gravada
mas de una vez, y la determinacidn, administracidn y recaudacidén
de cada impuesto debian corresponder a una 30la autoridad, 10 mismo
que el rendmiento de)l gravamen. Asimismo, Se propuso dar vida
constitucional a Ja Convencion.

La division de jurisdicciones que se sugirid consistia en dejar
a los estados el impuesto predial, el impuesto sobre actos juridicos
no comerciales y los impuestos sobre servicios puUblicos locales y sus
concesiones, £s decir, se mantuvo la propuesta realizada en la
Convencidon anterior. La lista de gravamenes federales incluia los
de comercio exterior, aquellos sobre recursos naturales, los tributos
sobre la industria cuando esta requeria formas especiales de
tributacidon, los impuestos sobre s3servicios plblicos y concesiones
federales, y el impuesto sobre Ja renta.ll A o largo de la década
anterior se habia visto la importancia de este G(itimo tributo vy la
capacidad de !a Federacion de adminis‘_tr‘ar los impuestos especiales vy
de propiciar la uniformidad en este terreno ofreciendo participaciones a
los estados. Asi que se pidio gue se consagrara el derecho de las
entidades federativas Yy de 108 municipios de participar de estos
gravamenes, asi como de 103 impuestos sobre recursos naturales.

La discusion mas amplia sSe dio alrededor de la imposicidn al

comercio y a la industria. La subcomision encargada de estudiar esta
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materia dictamind que el reégimen impositivo imperante encarecia
los productos, obstaculizaba las transacciones comerciales Yy el
desarrollo de la industria, discriminaba entre regiones y actividades, vy
elevaba 1los gastos de administracidon.® De aqui que se sugiriera

fusionar impuestos, simplificar el sistema vy delimitar las <facultades
entre las distintas autoridades, ya que, a la fecha, existian 313
impuestos locales --71 generales y 242 especiales.

A pesar de que se buscaba uniformidad, se tuvo cuidado en senalar que
la ley general no podria ser expedida ni modificada sin acuerdo de la
mayoria de los estados. La Comisidn de <Concurrencia y Reformas
Constitucionales explico que 13 ley se estableceria segun 1o
dispuesto por el Congresc de la Unidon, pero a iniciativa, de comln
acuerdo, entre la Ffederacion y los estados. La determinacion del
impuesto se haria por juntas mixtas en que 1los estados y la
Federacion estuvieran representados. La recaudacidon corresponderia
a las entidades, y el rendimiento se repartiria entre 1os tres niveles
gubernamentales.??

Sobre 103 impuestos especiales, la subcomision respectiva opinod
que aquellos sobre recursos naturales debian ser exclusivos de 1la
Federacion, pero participables. Los relativos a tabacos labrados,
alcoholes y bebidas alcohdlicas deberian ser objeto de una
legislacion general homogénea. pero las tasas vy 10s procedimientos

[
de recaudacidon y control deberian ser establecidos conjuntamente por
el gobierno federal y 108 gobiernos estatales. Los tributos sobre las
grandes industrias se dividian en varios grupos. En primer término,
se dictamind que el impuesto Ssobre transportes era federal por una

disposicion contenida en la Carta Magna. LosS impuestos sobre energia
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eléctrica y gasolina --qQue ya se habian c¢onvertido en gravamenes
participables a traves de leyes federales que ofrecian una
participacion a las entidades si derogaban sus tributos sobre estas
actividades~- se declararon de "origen federal™, pero susceptibles de
establecerse coordinadamente Yy de repartirse el producto de su
recaudacion. Por UOltimo, acerca de 108 gravamenes sobre hilados vy
te jidos, y 3obre cerillos vy fosforos --que eran objeto de imposicidon
concurrente-- se propuso tratar de uniformar la legislacion y de
otorgar participaciones.t!

Una vez mas, las conclusiones de la Convencidn Nacional Fiscal se
olvidaron. La cautela que se expresaba en las recomendaciones --ya que
se proponia delimitar campos impositivos, pero procurando dgque la
normatividad fiscal se diera involucrando la opinidn de la
Federacién y de los estados-- demostraba que era muy dificil que' la
distribucién de facultades se concretara en la practica. En los afos
siguientes 1a forma de distribuir Jlas competencias --que favorecid al
gobierno federal-- fue resultado de decisiones unijlaterales vy, si bien
se participaron 103 impuestos, la federacidon controld la fijacion
de las tasas y 1la administracién de 10s tributos.

Ademas, 1la ;esfera tributaria federal se iria ampliando, en una
primera fase, a través de los impuestos especiales, ¥y no del impuesto
general al comercio y a la industria, ya que 1los tributos de este
Gitimo  tipo eran los mas significativos para los estados que, por
ello, ofrecieron mayor resistencia a que tal impuesto se uniformara. En
cambio los gravamenes especiales se referian a las grandes
industrias en las que el Gobierno Federal tenia mayor interes

debido a la importancia que representaban c¢como medio de regular el
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desarrollo economico del pais.

Por otro tlado, seguia existiendo la contribucion federal y la
Convencidon de 1933 repitid l!a sugerencia de que Sse derogara.’
En 't928 se habian concedido algunas exenciones en favor de los estados
que reorganizaron técricamente sus sistemas impositivos, pero, en
parte porque la crisis de '1932-34 no permitid que el Gobiernc Federal
prescindiera del rendimiento de la contribucidén, ¥y en parte porque fue
dificil realizar o3 estudios sobre tributacién local que se
requerian, se abandond la idea, <cuando 30lo se habia aplicado
parcialmente, En 1934, la Federacidn se vio en la necesidad de
restablecer este impuesto y se procuré no afectar a 1los gobiernos
locales que hablan aprovechado la supresidon para elevar las tasas de
sus gravamenes, A estos U(ltimos se les anadid una cucta de 5%, y
la tasa aplicable a todos los demas se bajo del 204 art ‘15z,

En el afno de 1932, el Ejecutive envio al Congreso de la Unidn una
iniciativa para federalizar el impuesto sobre energia electrica. En
la justificacién de este proyecto de reforma a la Carta Magna se
argumentaba que el desarrollo econdmico del pais exigia que las
empresas se enfrentaran a una legislacidon uniforme en esta materia,
para que no se distorsionara la localizacion de las inversiones. Entre
los considerandos se mencionaba también "que el escollo que
dificultaba Jla adopcion de una politica eléctrica definida de
parte de] Gobiernc Ffederal, radicaba en que no se habia sometido de
modo francamente constitucional a la jurisdiccidn federal esta
materia, como habla sucedido <c¢on 1as minas, petrodleo, vias
generales de comunicacidon y leyes de trabajo”. Se anadié que si 1a

propiedad de 1as aguas nacionales era competencia federal, tampién

23



deberia serlo la producciéon y el consumo de energia eléctrica.
Para compensar a los estados del desequilibrio econdémico que
enfrentarian al! federalizarse este tributo, se propuso otorgarles
participaciones.t!

El Congreso de 1a Unién no aprobd esta iniciativa, _pues la
considero de caracter centralista, por 1o aque sSe origind una
mociéon suspensiva hasta '1933. Sin embargo, como ya se ha mencionado,
en 1932, Abelardo Rodriguez promovié Jla unificacion de tributos
sobre produccidon de gasolina y generacidn de energia eléctrica,

En ‘1934 se adiciont la iniciativa del Egjecutivo aclaradndose que
los estados participarian de los impuestos sobre esta materia, en la
proporcidén que las autoridades federales vy locales reapectivas
acordaran,

La pérdida de facultades tributarias de parte de las entidades
federativas no se limitd a 103 rubros de produccidn y consumo de
energia eléctrica, 8iNo que, en la ley federal respectiva, se
agregd aque no podrian gravar ni 103 capitales invertidos, ni las
utilidades, ni 10s intereses, ni los actos de organizacién, ni de
constitucion de las empresas. Esta modalidad se generalizé en las
subsecuentes Ie);es federaies sobre tributos especiales.t

En el Plan Sexenal se hablé nuevamente de delimitar las
jurisdicciones tributarias. En su informe de septiembre de 1935, el
Presidente Cardenas se refirid al provyecto de reformas
constitucionaies que Ila Segunda TConvencidn Nacional Fiscal habia
elaborado y en 1936 promovid dicha reforma ante el Congreso.

En su iniciativa, el Ejecutive aclaré que, 8i bien en 1926 se

habia inciuido, entre las disposiciones transitorias que acompanaron
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a la iniciativa de reforma constitucional, una aclaracién en el
gsentido de que la delimtacidn era susceptibie de modificarse, en
1936, se podia establecer una atribucidén definitiva --entre 01tlros
motivos, porque algunos tributes ya teman un  caracter federal,

aunque éste no estyviera sancionado constitucionalmente.t!

Recuérdese que en el periodo cardenista se ¢onsolidd
definitivamente el centralisme --las bases sSe habian puesto en los
anos anteriores c¢on la profesionalizacidon del ejército federal; ta
creacién del Banco de Méxice, de la Comisidn  MNacional de

Irrigacidén y de 1a Comisidon Nacional de TCaminos; el establecimiento
de la Ley Federal del Trabajo; y 3sobre todo, la fundacidn de! Partido
Nacional Revolucionario-- pues se liquido la o©posicidn de hombres
fuertes regionales, como Saturnine ©Cedillo y Garrido Canabal, y de
grupos de presion con bases de poder locales, como los empresarios de
Monterrey.® La misma voluntad centralista quedé plasmada en el
proyecto de delimitacion fiscal de ese sexenio. Sin embarge, ¢on todo
y que lJas condiciones politicas eran favorables a! gobierno federal,
la reforma constitucicnal promovida por Cardenas, al igual que su
predecesora de 1926, no tuvo éxito. La razén precisa de este fracaso
noé se pudo Ioc'alizar en ninguna fuente. No obstante, de la simple
lectura del proyecto se pueden deducir algunas explicaciones.

La delimitacién propuesta consideraba para el Gobierno Federal 10s
tributos sobre comercio exterior, el impuesto sobre la renta --debido a
que su elasticidad permitia utilizarloe para cubrir los desniveles
presupuestales ajustando Sus tarmfas y, por otra parte, tenia mayores
probabilidades de éxit¢o a nivel nacional, ya due la riqueza de un

causante podia orignarse en diferentes entidades federativas --108
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impuestos sobre recursos naturales, sobre instituciones de credito vy
de seguros, los especiales-- 3e decia que "la necesidad de eliminar
1a competencia local se [habial sentidoe con gran precisidén al
dictarse leyes federales reguiadoras de impuestos esapeciales sobre J|a
gran industria® --aquéllos sobre loterias y rifas, sobre maderas b4
bosques, Y derechos sobre Servicios pUblicos y concesjones
federales.!

De los impuestos enumerados se sostenia que el impuesto sobre I3
renta, los mpuestos sSobre recursos naturales, los relativos a las
instituciones de c¢rédito y sSeguros, vy los especiales, deberian
par ticiparse,

Es importante destacar que al considerarse exclusivo de 1la
Federacion el impuesto sobre asociaciones de credito, 3e
interpretd que 1a facultad del Congreso de 1a Unidn de legislar
sobre esta materia (fraccidon X del articulo 73 incluia la
facuitad de establecer impuestos. Mas adelante, la Suprema Corte de
Justicia dictaminaria que ambas facultades son distintas y separables.

En la iniciativa se dejd a los estados el impuesto predial y el
impuesto general al comercic y a la industria. Se preciso que este
uUltimo deberia 'conciliar* 1a necesidad de coordinacion para hacerio
uniforme en todo el pais con el juego que se deberia dar a las
autoridades regionales que tenian mayor capacidad para administrario.
Pero se apadid que deberia otorgarse una participacion al Gobierno
Federal, vy, cautelosamente, se sefald que "no obstante, 105 Pprincipios
anteriores se [c¢onsignaban] en una disposicidon transitoria, porgue
feste impuesto era)l un impuesto nuevo, NO experimentado en México, y

{convenial] por tal razon, dejar abierta ta posibilidad de modificar
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1a asignacion privativa de este gravamen vy su regulacidn
misma."3?

Sobre la admnistracidn de Jlos impuestos se destacaba que, a pesar
de las ventajas, --en cuanio a simplificacion, retacion directa con
ios causantes Yy disminucién de gastos administrativos- - que
representaria el tener oficinas recaudadoras unicas, era arriesgado
*"modificar en el sentido expuesto ia estructura gubernamental de los
estados [y no) reconocer que tales organismos recaudadores [deberianj

ser creados por un movimiento espontaneo de aceptacidn por parte de

1as entidades federativas que 10 ([pidierani al Gobierno Federal

después de apreciar las ventajas de que de t al medida
(obtendrijan]~.??

Sobre la pérdida econdomica que la proyectada reforma
significarija para las entidades, se iNnsistia en que solo
de jarian de percibir el Impuesto sobre la renta --que no existia en
todos loa estados-- vy algunos impuestos especiales --que todawvia
subsistian-- pero que, en ambos casos, sSe les resarciria con

participaciones, ademas de que con el impuesto al comercio y a la
industria podrian obtener mayores recursos,

La iniciativa d‘e reforma constlitucional de 1936 no fue aprobada. Se
puede aventurar la idea de que este hecho se debid a que su contenido
era violatorio de o que entonces se consideraban facultades
irrenunciables de los estados. Por ejemplo, i‘cémo iban a ceder las
entidades ante la pretension de que oOrganos ajenos como la
Convencion Nacional Fiscal y la <Comisidn Permanente dictaminaran
qué medidas eran necesarias para uniformar su legisiaciéon?, {cémo

se sugeria crear oficinas recaudadoras unicas y desmantelar la parte
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de las administraciones publicas estatales encargadas de esta
funcion, cuando no exigtian antecedentes de colaboracion
administrativa entre la Federacion y 1los estados? Por Ultimo, al
federalizarse la mayorta de (08 impuestos, se dejaba a los gobiernos
regionales un tributo, el gravamen general sobre la industria y el
comercio que todavia no se creaba y con la salvedad de que tal
delimitacion era tentativa. Es decir, a pesar del avance del
centralismec en la época .cardenista, los postulados de 1a iniciativa
eran excesivos, sobre todo Si 8Se considera que debian quedar
consignados en la Carta Magna.

£l proceso de coordinacion fiscal tardaria todavia muchos afos
en conformarse. La colaboracion en materia administrativa apenas se
sugirio en 1947 vy, en ese entonces, las facultades que se otorgarcn a
o3 estados fueron minimas. Ademas, la unificacidon de Ics
gravamenes indirectos se consolidd después de mas de treinta
anos (1947-1979). En cambio, el camino de 1la uniformidad se alland
mas facilmente por el lado de los impuestos especiales, tanto los
exclusivamente federales come 103 concurrentes. Por 1o tanto, es
probable que las ideas contenidas en el proyecto de 1936 no estuvieran
imbuidas de g’r‘an sensibilidad politica.

En 1940, el Presidente habia enviado a) Congreso una iniciativa
de reforma a la fraccion X del mismo articulo 73, ésta dio lugar a
que la Comisidon de Puntos (Constitucionales de la Camara de Diputados
dictaminara que ®*la modificacién que el Ejecutivo de la Unién
{pr‘oponia] para la industria tabaquera, se [hiciera) igualmente a 1038
impuestos 8obre gasoclina, explotacién forestal, cerillos y fdsforos,

y aguamiel y productos de su fermentacién®.}
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En el afo de 1942, se reformé la Constitucidén para delmitar
campos fiscales, o mas bien, para fijar una serie de 1ributos que, en
adelante, serian exclusivos de la Federacién. En el articulo 73,
fracciéon XXIX quedd establecido que los mpuestos especiales sobre
energia eléctrica, produccion y consumo de ‘tabacos labrados,
gasolina, cerillos y fésforos, aguamie! vy explotacion forestal

serian federales,

Como se ha visto, algunos de estos impuestos especiales ya se

habian incorporado a la jurisdiccidon federal. Por ejemplo, en el
casoe del impuesto sobre petroleo --de cuvya recaudacion se
participéd el 5% a los estados, desde 1922B-- y los gravamenes

sobre energia eléctrica y gasolina,

£En la fraccion XXIX también quedé establecido que dichos
impuestos especiales deberian participarse a 108 estados. En las leyes
secundarias respectivas se aclaraban 1las c¢uotas o tasas que se
compartirian con las entidades. --recuérdese que la prohibicidon
para gravar e€estas materias no se limitd a la produccion o el
consumo. En el caso de la industria cervecera, la Suprema Corte de
Justicia opind que gravar indirectamente esta actividad era
equivalente a violar la facultad federal X

En opinian de algunos autores, los resultados de 1a
federalizacidbn de estos gravamenes fueron positivos, ya que se
uriformd la tributacion, se incrementd la recaudacién, y las
participaciones que obtuvieron los estados fueron mayores que lo que
hubieran podido rendir I10s impuestos locales correspondientes. En
consecuencia, la Federacidon expidid leyes sobre impuestos especiales

no exclusivos, en las que invitaba a los estados a colaborar en la
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supresion de gravamenes que se superponian, derogando sus
impuestos y participando de la recaudacidon que obtuviera el Gobierno

Federai.ll

2. La coordinacion fiscal sustituye a 10s intentos de delimitaciéon

de competencias tributarias. 1947-1970.

Independientemente de que la uniformidad tributaria bhaya resultado
benefica para ambos niveles gubernamentales, 1o cierto es que, a
partir de la decada de los cuarenta, se hiZzo necesaric establecer una
politica fiscal que fortaleciera a los poderes federales para afrontar
el probtema del desarrollo economico del pais, NO es casual, de
ninguna Mmanera, que 1a federalizacion de muchos impuestos se lograra
en una década, en que se hizo explicito el modelo de desarrollo que
se proponia el Estado. El Gobierno Federal, a través de la
inversién  plblica, impulsd el c¢recimiento econémico. A la
concentraciéon de funciones de gasto plblico en el nivel federal
correspondi®d una centralizacion de los ingresos.

Las dos ¢ircunstancias que restringieron el éxito de la
delimitacion de jurisdicciones tributarias estaban resueltas en este
momento. En primer lugar, la preminencia politica de la Federacion
sobre los gobiernos estatales y municipales era un hecho. En sSegundo
término, durante el sexenio de Miguel Aleman se modernizo
notablemente el sistema fiscal. En los afnos anteriores el objetivo de la
politica comercial habia sido la recaudacion tributaria, este

hecho se evidenciaba en la preponderancia del impuesto sobre las
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importacicnes en la composicidn de o3 ingresos gubernamentales, A
partir de 1946, 3se hizo explicito que el objetive central era proteger
a Jla industria nacional --aunque la meta de corregir los desequilibrios
en Ja balanza de pagos todavia era importante., Dicho objetivo hizo Qque
los impuestos al comercio exterior dejaran de constituir la base de la
recaudacidon. £En forma paraleia, se decidio simplificar la
imposicion a la produccion y al comercio y, para logrario, se
systituyd el viejo tributo del timbre, por el impuesto federal sobre
ingresos mercantiles. En esa época también se elevd la importancia
del impuesto sobre la renta.

Al dirigirse al Congreso de la Union en septiembre de 1947, el
Presidente Miguel Aleman menciond que el Gobierno Federal se
proponia una reforma fiscal para delimitar los campos de accion de
la Federacidn, los estados y 103 municipios en materia tributaria. Sin
embargo, el Secretario de Hacienda, Ramdén Beteta, al celebrarse la
Tercera Convencidon HNacional Fiscal en ese afo, dijo; "contrastando con
fla actitud de las dos primeras Convenciones}, la actual
administracidén considerd, desde su iniciacion, que el problema de
12 concurrencia tributaria debe abordarse partiendo de la
consideracién iﬁicial de que las diversas entidades politico-
econémicas que coexisten en el pais deben tener posibilidades de
participar en el rendimiento del sistema tributario en proporcion a
las necesidades de los servicios publicos que cada uno tiene
encomendados, es decir, que la cuestion fundamental a resolver no es
dividir c¢onceptos, sino asegurar la suficiencia conjunta del sistema
tributario.®® En su informe de 1948, el Jefe del Ejecutivo

reiterc esos argumentos.
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for primera vez, la Convencion Nacional Ffiscal 1tuvo resultados
concretos. Esto 3e debid a que ya no se intentd delimitar
competencias. A la federacion Jle interesaba armonizar el sistema
fiscal y a las entidades el camino de la reforma constitucional les
par‘ecia sospechoso. A la fecha, 1as modificaciones habian dado lugar
a una definicidn mas amplia de la esfera tributaria federal, sin
beneficiar directamente a Jlos estados. for lo tanto, en 1947, la
Comisién de Concurrencia Y Reformas Constitucionales de Ja
Convencion no pudo sesionar: los tesoreros estatales se negaron a
acudir para evitar una nueva reforma a la Carta Magnal

En las conclusiones de la Convencidén se sugirid dejar
definitivamente establecido el principioc de que el reconoccimiento de la
facultad de legislacidon o de administracién en materia tributaria no
implicaba, en forma alguna, el derecho de aprovechar privativamente el
rendimiento de 10s gravamenes Qque se establecieran.V

Asimismo --como en las Convenciones anteriores se habia discutido
la constitucionalidad de otorgar cada vez mas atribuciones a la
Federacién-- la delegacidon federal procurd demostrar que, Si en
el curso de los debates se encontraba necesario dar nuevas facultades ai
Gobierno Federal'o subordinar algunas facultades de los estados a reglas
de unificacion o de c¢oordinacidon, no deberia interpretarse c¢omo
contrario al régimen constitucional, ya que el propodsito era "servir
3 los fines superiores de la Nacién™ y no vulnerar la soberania de
las entidades. En el curso de Jas discusiones de fa asamblea, los
funcicnarios de Hacienda explicaron que su tesis juridica no implicaba
una tendencia politica © econdmica de debihtar a los estados, sino

que se trataba de establecer "bases firmes para su desarrollo armonico
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con el desarrollo gener‘al".“

Se insisti® en que deberia consignarse que era obligatorio para
la Federacidon otorgar participaciones cuando desapareciera algun
impuesto local --ya que, hasta entonces, dicha practica habia sido
resultado de la "buena voluntad federal” o de la necesidad de
contrarrestar la oposicion de los estados.

Por otra parte, el hecho de que en el réegmen fiscal de 103 estados
figuraran las participaciones como un renglon importante, no imphlcaba
que el Gobierno Federal impidiera que las entidades federativas
dedicaran Sus recursos al desempeho de sus responsabilidades de
servicios publicos c¢on plena autonomia. Esta ultima --se dijo--
se podria conservar en un regimen de distribucidén congruente,
arménica, racional y equitativa de los ingresocs publicos. "La
autonomia administrativa para disponer de 103 ingresos propios y de
los compartidos no [podrial quedar supeditada ni limitada por ninguna
autoridadn~ ¥

Asimismo, Se indico que debido al régimen de desarticulacion
econdémica vy de autosuficiencia fiscal en que habian vivido los
estados, el unico camino que habian tenido para defender a sus
localidades ¥y soétener el rendimiento de sus impuestos habia sido la
existencia de alcabalas. Para poner fin a esta s8jtuacidn se requeria
que la legislacion s3obre el impuesto general al comercioc y a la
industria fuera uniforme, aunque sigwiera siendo concurrente.b’

La <Convencion Fiscal sugirid que los impuestos locales Sobre el
comercio ¥ la industria, y el impuesto federal del timbre desaparecieran
Yy 8se creara en su lugar un impuesto proporcional sobre las ventas, que

seria recaudado por las autoridades fiscales de 1os estados ¥ cuyo
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rendimiento se repartiria entre los tres niveles
guber‘namentales." La iniciativa de 1la ley federal del impuesto
sobre ingresos mercantiles (ISIM) se presentd ante el Congreso de la
Unibn e! 24 de diciembre de 1947.

Por unmiformdad se entendid el establecimiento de tasas coordinadas
--una de 1.B%, que le correspondia a la federacion, y otra de l.2%
para los estados. S la enudad federativa aceptaba este sistema firmaba
un convenic con el Gobierno Federal. En cuanto a la admmistracidén
del impuesto, el estado podia optar por recaudarlo el mismo o por
dejar que la federacion lo hiciera. Es interesante destacar Qque s0lo
se le cedid a tas Tesorerias locales esta funcién. Segln algunos
autores, el ISIM fue el gravamen aque tuvo mas influencia en materia de
relaciones administrativas intergubernamentales y de esta manera,
sentd un buen precedente para la coordinacion fiscal integral.

Coma unicamente a la mitad de Jos estados les interesé
coordinarse, en 1953 se expidid una ley para otorgar participaciones
adicionales a los estados que aceptaran el nuevo gravamen federal.,

A partir del establecmiento del ISIM, como bien sSe explicd en la
Tercera Convencidn HNacional Fiscal, se propuso la idea de un sistema
coordinado, por' medio del cual se elminaria e} problema de la
imposicion  multiple, porque cada fuente seria gravada con una sola
cuota impositiva y con procedimientos uniformes., El@ gobierno federal ya
nabia conseguide apropiarse de 1os tributos mas importantes, y con
el impuesto general al comercio ¥y a la industria, se abria el camino
para acabar con la anarquia fiscal, si los estados c¢olaboraban vy
consentian en derogar sus tributos, Por 1lo tanto, 1a intencion de

delimitar Jjurisdicciones, Se sustituyd por l1a coordinacion Tfiscal.
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En cuanto a los gravamenes especiales concurrentes --como
aquéllos que existian en los estados y territorios sobre hilados Y
te jidos, sobre produccion y consumo de azuUcar, de alcoho!, de aguas
envasadas y de cerveza-- Se propuso que se coordinaran c¢con los
impuestos similares que ia Federacion tuviera en rigor.

En la Ley sobre Producciébn y Envasamiento de Aguas (31 de diciembre
de 1947) se sedaldo que, comoc en todos 108 impuestos especiaies de la
Federacidon, se daria participacidtn a los estados que no gravaran
esta materia, para que paulatinamente el impuesto se pudiera aplicar en
forma general. Se agregd que este régmen seria favorable para los
egtados porque el rendimentc de los mpuestos locales era escasco debido
a defectos en la legislacidn fiscal de los estados Yy a «que se
carecia de medios apropiados de administracién y de control s
En la tLey del Impuesto scbre Cemento (30 de diciembre de '1948) se
aclard: "naturalmente sSe cuida de respetar con toda amplitud nuestro
sistema politico en materia de tributaciéon, por cuanto 1as entidades
federativas quedan en lbertad para aceptar Jla participacion que les
ofrece el fisco federal".¥ En 1a Ley del Impuesto sobre Hilados,
Tejidos y Acabados, ¥y en Ja Ley del Impuesto sobre {lantas y Camaras
de Hule --ambés expedidas en 1948-~- se hicieron consideraciones
seme jantes.

En 1949 se introdujo una reforma a a3 Constitucidn General de la
Replblica para que el impuesto sobre fabricaciébn y c¢onsumo de
cerveza se incluyera en e! articulo 73-XXIX. En los considerandos de
la iniciativa que se presentd al Congreso se menciond que entre los
procedimientos necesarios para favorecer el desarrollo de la industria

se r‘equer‘fa que no existieran gravamenes distintos en cada estado.
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La Jndustria cervecera, por ejgemplo, no habia podido desenvolverse
adecuadamente porgue la produccidn estaba gravada de manera desigual vy
el consumo también --ya que 103 estadoa establecian verdaderas
"medidas proteccionistas”. Para remedar esta situacidén, el Ejecutivo
Federal! habia expedido una ley de este .impuesto especial que 1a
mayoria de las entidades federativas habian aceptado. Por lo tanto,
la mochficac;én constitucional no representaria un ensayo, sino el
afranzamiento de un sistema que habia tenido un "éxito halagador®.
Por Ultimo, se asegurd que, al federalhzarse el tributo, el efecto
congyunto del incremento del porcentaje participable, y del desarroillo de
la ndustria y de la ntensificacién ‘dei consumo, que propiciaria ia
uniformidad, beneficiaria doblemente a Ios fiscoa [ocales. Por si
cabia alguna duda, se previd en la Ley de Ingresos, la creacion de
un fondo compensatorio para aqueéllos estados en 10g que la

participacién resultara inferiwor al rendimiento que habian venido

obtenjendo.'

Con el fin de completar estas reformas, se promulgd la Ley que
Regula el Pagc de Participaciones de Ingresos Federales a las Entidades
Federativas (30 de diciembre de '1948), ya que uno de los obstaculos
mas serios 'Ql—Je habia tenido el desarroilo del sistema de
participaciones consistia en 1la demora para que los estados, los
municipios, los territorios y el Distrito Federal recibieran sus
recursos respectivos. Por lo tanto, se propusoe que el importe de las
participaciones fuera enterado al Banco de México, al mismo tiempo Qque
el causante entregara la parte correspondiente al Fisco Federal. De esltla
forma se prescindia de la intervencidon de la Secretaria de

Hacienda, en el proceso de pago de las participaciones, mas no en la
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rewvision del monto que hubiera ingresado a 108 fiscos locales, para
abonar o descontar las diferencias resultantes.Y

Como consecuencia de la aplicacidn parcial de 1as exenciones, la
contribucion federal se causaba en algunos wmpuestos y en algunos
estados al 157 y en otros estados, en los mismos impuestos, al 5%, En el
sexenic de Mguel Aleman se ehmndé l1a contribucidn a través de
un mecanismo gradual. En 1947 el Ejecutivo Federal otorgd un subsidio
equivalente al 334 de Ia contribucidén a los gobiernos de los estados vy
de los territorios en que ésta era de 15%. En 1948, el subsidico se
elevd a 667Z --asi se logrd uniformar 1a cuota en todo el pais,
en S5¥. En 1949 ta contribucidén federal desaparecié definitivamente
-- en la Tercera Convencidn se habia tomado el acuerdo de
erradicarla. En el proyecto de Ley de Ingrescos de ese afo se decia que
desde el establecimiento del impuesto sobre la renta en 1925 y del
impuesto sobre ingresos mercantiles en 1947, el suprimir la
contribucion era el mayor esfuerzo de 1ios gobiernos revolucionarios
para lograr una hacienda fuerte y organizada. Se decia también, que
esta medida era todavia mas importante que 1as otras dos, porque su
fin no era reorganizar el sistema tributario federal, sino sacrificar un
ingreso importc—inte de la Federacién en beneficio de los fiscos
locales.t$

Dificiimente se puede c¢reer que un renglon que representaba
aproximadamente el 27 de l1os ingrescs netos totales del Gobierno Federal
fuera importante.“ sSin embargo, si Se considera Qque la creacion
del ISIM y de las diversas leyes sobre impuestos especiales
simphficaban el sistema fiscal y Ilimitaban el poder tributario de los

estados, es comprensible que para c¢onsclidar la uniformidad y para
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compensar —a las entidades, se elimnara una fuente de ingreso que se
creo en una epoca en que se requeria que los ftscos locales
cooperaran con los gastos de la Federacidn y que, en consecuencia, se
consideraba un castigo a las economias estatales y mumcipales. La
famosa contribucién o "cuarta federail” no era precisamente
legitima, !

En los anhoes cmncuenta y sesenta el tema de la concurrencia fiscal
pasé a un segundo plano. E£38 sigmficative que en 1os informes
presidenciales de Rwz Cortines, LOpez Mateos y Diaz Ordaz, el tema
no se menciond, Se hacia referencia a ltas haciendas estatales, pero
en relacion a otras cuestiones. Asi, 5e hablaba de condonacién de
adeudos a los gobierncs estatales, dei otorgamento de subsidios --por
ejemplo para las Juntas Locales de Cammnos y para las Juntas de Mejoras
Materiales-- del gasto federal en las entidades, y de los c¢reéeditos
que el Banco Nacional Hipotecario Urbance y de Obras PuUblicas
concedia a 108 estados y a los municipios.¥

Sin embargo --en esta misma época-- en el Aambito de las
decisiones jurisprudenciales acerca de la concurrencia tributaria, se
registraron hechos relevantes, En 1957, la Segunda 5Sala de la Suprema
Corte de Justicia opind gue 103 impuestos federales eran unicamente
aquellos listados en el articulo T73-XXIX y que, en consecuencia, no
habla problema de coincidencia en materia fiscal. €1 gobierno Federal
reaccionéd reformando la Ley OQrganica de 1os Tribunales de la
Federacidon para que s6lo el pleno de la Suprema Corte pudera
conocer de 103 amparos en revision por leyes impugnadas por
anticonstitucionales. En ese msmo ano, 1la Corte rectificd l1a

resolucion anterior, actarande que, a pesar de que el articulo T3-
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Xi1X Thimitaba a ta Federacion, la fraccion Vil del misme articulo
faculta al Congreso para imponer las contribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto. Segln Jorge Carpizo, esta opinién "esta en
contra del prmncipio de la division de competencias en el Estado
Federal Mexicano que se asienta en el articulo 124 constitucional,

aunque !a necesidad ha hechoe que la tesis predomnante sea la que Ja

Corte ha sostemdo".”

3. La década de los setenta: el resurgumento del interés por la

coordinacidon fiscal.

De 1947 a 1970, la coordinacidn fiscal habla estade relativamente
estancada. Sin embargo, durante los anos setenta, en el discurso
oficial, el tema del desarrollo regonal fue abordade de manera
distinta. Mientras que, entre 1960 vy 1969, se entendia que las
desigualdades generadas por el proceso de desarrcollc econémico
tenderian a resolverse por Si mismas, en 1970 se reconocié que,
para resolver la excesiva concentracidon en el VYalle de México y para
atenuar los desequilibrios regionales, era necesaric gue el gasto en
inversion del Estado coadyuvara a redistribuwir el ingresc entre tas
regiones del pais.? En esa época, el interés del gobrerno
federal por impulsar 1a coordinacion fiscal resurgio. En las
primeras reuniones con los tesoreros de 10s estados se decia que:

(..} la concurrencia de los funcionarios fiscales [temia| por objeto

comphit wna mueva elapa en la larea conjunta de remodelar la politica v la

admigistracion fiscal del pais. Esta remodelacion {eslabaj enmarcada dentro

de olra ®mas amplia: 1a del espacie economico e su conjunto. Lechar por wp

desarrollo regional justo y IBORKD y hacer freate af desempleo, la cirestis

Y 12 miseria, [constituian] los objetivos em que se (hablaj vemido

susteatzado la politica ecomomick [...} del (..} Presidente {..)

Echeverria,??
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A pesar de la presencia de esta retér‘aca.s‘ se puede afirmar que
la reanudacion de Jas reunones y el nuevo impulso gue se le do a la
coordinacién fiscal se relaciond mas con otro sintoma del
agotamiento del r"desarrollo estabilizador”, la nsuficiencia de 10s
ingresos gubernamentales, que con 1la citada preocupacion por el
desarrollo de las entidades federativas.

Al niciarse el sexenmo del presidente Luis Echeverria, sdlo la
mtad de las entidades federativas estaban coordinadas en materia del
1SIM. Entre [ Fe}s) estados que habian optado por mantener 5Us
gravamenes al comercio y a la industria estaban el Estado de Meéxico,
Nuevo Ledn, Jaksco, Chihuahua y VYeracruz. £3 decir, 105 estados
economicamente mas proésperos,.

En 197t Chihvahua se coordind Yy las autoridades estatales
constguieron que 38Se les dejara la facultad de realizar auditorias,
"por primera vez la Federacion se abrid, en cuanto a no retener
rigidamente facultades en el centro del pais."1  sin embargo,
excepto Navarit y Tamauhpas, el resto de las entidades se mantuvieron
renuentes a coordinarse.

En 1972, ——después de 25 anros-- se realizd una nueva Reundn
Nacional de Ffuncionaries fiscales. En este foro se insistid en que los
estados deberian derogar las exenciones fiscales estatales, ya que no
constituian verdaderos incentivos para el desarrollo industrial.
Asimismo, hubo propuestas en el sentido de aumentar la tasa del I1SIM vy
dividirla en tasas iguales para la Federacion y tos estados, & incluso
se hablé de promover una reforma al articulo 7T3-XXIX para consignar
el derecho de los estados de gravar a través del impuestoc general

sobre el comercio Yy la industria.
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Entre los estados no c¢oordinados existia, en palabras de un
funcionario de la SHCP, la ™idea fija" de que el desarrollo industrial
se podia promover por medio de frangwcias fiscales, Por esta razon
los gobernadores se negaban a renunciar a lo gue consideraban un
importante instrumento de promeocion. £l estado de Nuevo Ledon tenia
un impuesto al comercio ¥ a la industria de 1.6Y que no se cobraba sobre
las ventas, sino en el momento en gue la mercancia salia de las
fabricas --obviamente siendo una de las entidades productoras mas
mportantes este sistema Jle convenia mas que uno que gravara el
consumo. En Jalhsco existia una tasa de 0.9%4, y no se deseaba elevarla
para evitar que se peéerdiera el atractivo que para 105 industriales
tenia el establecerse en dicha entidad. En e! Estado de México las
autoridades no querian renunciar a la posibilidad de exentar a sus
contribuyentes, pues se consideraba que, gracias' a ella, se habia
logrado el crecimiento industrial de la region.™

En la segunda reunidn de estados coordinados de 1973, se volvid a
iNnsistir en qQue se derogaran las franquicias vy las leyes locales de
fomento industrial.

En 1973, el .Gobjerno Federal intentd una reforma fiscal que se
debid realizar por el lado de los impuestos directos (el impuesto
sobre la renta), pero "la amenaza del retiro de fondos y su envie al
exterior tuvo un resultado: no se elimino el anonimato, tan sdlo se
subieron las tasas de impuestos <que debian de retener las
instituciones que pagaban los  intereses Y los dividendos a las
inversiones que optaban por permanecer en el anommato (...)° %  en
cambio 1a tasa del ISIM se elevd del 34 al 47,

En ese afo la Federacidon enconird el camind para vencer la
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-ssi5tencia de los estados a coordinarse: al msmo tiempo que Se
a,mento la tasa del ISIM, se aplico de manera general en todo el
i.ms. Es decir, antes de esta reforma la Federacidon cobraba el '1.8%7
, el estado que no sSe coordinaba establecia su impuesto local al
~rmercio ¥y a la industria. A partir de 1973, la tasa federal de &7 se
- misaba sobre 103 contribuyentes de todas las entidades. Si el estado
-w,aria ademas fijar una cuota propia, Ppodia hacerlo; pero,
“;qicamente, impondria sobre los causantes una tasa excesivamente
al*a. A proposito, e! tesorero de Chihuahua se quejaba de que:

(..) ¢on la imposicion de la tasa federal Umica incrementada a #1 con

parlicupacibn para los estados que Suscriben corvenio ¢on |2 Secretaria de

Hacienda y Credito Publico 3¢ suprime 12 coordinacion de impuestos --el

local v el federal-- pard dar lvgar a simpies convenios de administracion e

un gravamen federal, practicamente [icrenvhciables] por parte de los estadoy,

ya que loy contribeyentes no podrian soportar la carqa.“

E! funcionario también advirtid que el fendomeno de que, por
medio de diferentes interpretaciones, 1a Federacion nabia ido
nbsorbiendo cada vez mas facultades podia explicar la resistencia de
‘ias  entidades federales a coordinarse, ya Qque temian una reforma
~onstitucional en el sentido de atribuir exclusivamente a la
rederacién el impuesto al comercio y a la industria® En su
“pinion, Si  se implantaban tasas coordinadas, desapareceria esta
nctitud reticente por parte de las entidades --de lo contrario, se
mrearia una situacion de dependencia. Asmismo, se enfatizd que se
*tomara en cuenta que este tipo de impuestos eran la base de las
naciendas publicas estatales.

En la Reunidn Nacional de Tesoreros Estatales y de la Secretaria
4= Hacienda --que se llevdo a cabo en abril de 1973-- se formaron

grupos de trabajo que estudiarian la coordinacién en el impuesto
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+spre ta renta (causantes menores) y en el impuesto sobre tenencia y uso
<= vyehiculos; la urnnficacién del impuesto sobre produccién y venta
-a bebidas alcohdhcas; y las participaciones en impuestos especiales.

En 1975, en la Séptima Reumdén de Tesoreros Estatales vy
funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se
-abléd de 1as ventajas que habian traido los cambios citados, es
~ecir, la existencia de un impuestoc Unico sobre bebidas alcohdlicas
--que logro reducir la evasion fiscal y disminuir los c¢ostos de
agministracion-- Y la coordinaci)don en el impuesto sobre
croduccion de aguardiente y en el impuesto sobre tenencia y uso de
seniculos. Por otro lado, se incrementaron las participaciones en el
caso de seis impuestos especiales. El efecto de estas medidas fue etlevar
las participaciones por impuestos especiales de 1350 a 3200 millones de
pesos, de 1971 a 1974, En esos anos, las participaciones tuvieron un
comportamiento mas dinamico que el conjunte de la recaudacidon
tegeral,td

Asimismo, 3Se coordind con los estados la administracion det
impuesto sobre la renta en lo referente a causantes menores y causantes
sujetos a baseé especiales de tributacidn. La Federacion otorgd a
las entidades el 457 de lo recaudado.

Como consecuencia de este nuevo interés por la coordinacion y de
los resultados que se obtuvieron, se Ppropusc <¢rear una ley de
Coordinacidon Fiscal --que supliria a la de 1953. La idea central que
se pretendia plasmar en la nueva legistacién era eliminar las
restricciones injustificadas al poder fiscal de los estados contenidas
en las leyes federales, Por otro lado, se veia la necesidad de crear

un convenio tipo de coordinaciéon.t
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L-»% principios acerca de las participaciones deberian quedar

aser *ados en la ley respectivda y no encontrarse dispersos --como
suce- -2 entonces-- en una multitud de leyes federales. De esta forma
se . mphficaria la legistacidon tributaria. Ademas, el derecho de

los ~s5tados y de los municipios de recibir participaciones deberia
der: arse de la ley de coordinacién y no de los convenios. B

£ ese momento Se creia gque era positivo especificar qué
mat.~r:as, exclusivas y concurrentes, no podian gravar las entidades
feds-rativas, pero estableciendo que la competencia que tenian para
mpo.mar  contribuciones sobre Dienes inmuebles no debia ser limitada
-—grn decir, ja ley especificaria las restricciones tributarias
just.-ficables y eliminaria las gque no o fueran.

£ n tas reuniones de la Comisiédn Permanente de Funcionarios
Fisc.al®es, que se reahzaron en 1977 y en 1978, se confrontaron distintas
opinnsnes --de los tesoreros estatales y dée los funcionarios de la
Seci;- ntaria de Hacienda-- sobre el contemdo de la nueva ley.M

Des parte de las entidades existia preocupacion acerca de los
incr =mentos que registrarian las participaciones, asi c¢omo de las
facinttades tr‘ib-utar*ias estatates que quedarian limitadas --por
ejermplo, €1 Tesorero del Estado de Nuevo Ledn explico Qque, de
elimiinarse el impuesto sobre ndminas, su entidad perderia el 207 de
sus wgresos. Por otra parte, se senald que no deberia restringirse
la rracultad estatal de imponer sobretasas para financiar la educacién
supsrior, Los funcionarios locales pidieron que sSe precisara quée
pas.nria al entrar en vigor el impuesto al wvalor agregado (IvVaA)},
cuanhs impuestos tendrian gque derogarse Yy cuales serian las

ymphe aciones  constitucionales de la Ley de Coordinacidn Fiscal, en
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cuanto a las fuentes tributarias de 108 estados.

La Secretaria de Hacienda por su parte, decidid que recogeria
las objeciones de las entidades federativas para presentar --en la X
Reunién MNacional de Funcionarios Fiscales-- un planteamiento global
sobre la filosofia de la nueva ley, Dicha decistdn se origind en
la dificultad que entranaba el discutir, articulo por articulo, el
anteproyecto que sSe habia expuesto, Los funcionarios federales
aclararon que los estados no recibirian menos ingresos, ya que no se
buscaba alterar 105 montos de las participaciones, sino modificar las
normas Qque Jas regian --por ejemplo, se trataba de substutuir el
sistema de cuotas, por el de porcentajes para distribuir 1a
recaudacion de los impuestos participables.

sobre las materias que los estados podian Seguir gravando, se
aclard que el objetivo era eliminar la concurrencia, y para ello se
requeria que 1los estados no duplicaran los impuestos federales--
tampoco seria posible continuar con la practica absurda de que 105
estados tuvieran tributos sobre los rubros exentos en las leyes
federales. Sin embargo, las entidades podrian seguir imponiendo el
impuesto predial‘ y el impuesto sobre nominas --aunque este Ultimo,
solo se conservaria por su importancia dentro de las estructuras
fiscales estatales, siendo c¢onveniente eliminarlo en el futuro.

Acerca de Jas modificaciones a la Constitucidn, se precisd que 1la
intencidn era c¢rear un "Sistema Tributario Nacional® y consagrarloc en
la Carta Magna. Los estados, en opinidn de 1a SHCP, no perderian su
soberania tributaria, 8ino que la usarian para restringir su
libertad de gravar diversas materias. En cuanto a! IYA, no debia

existir preocupacion, porque SsSe daria una compensacidon a los
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estados para resarcirlos de los recursos que perdieran al elimnar sus
gravamenes al comercio y a la industria.

En esta primera etapa de Ja discusion, se pensaba en una ley de
coordinacion fiscal en la que se diera una partictpacidén impuesto
por mpuesto, pero --a raz de que l1as dvergencias entre los estados
y la Federacion eran evidentes-- se prefirido simpiificar la reforma.
En 1978 el coordinador con entidades federativas de Hacienda explicod
que el problema principal era Jla reparticidn de recursos fiscales
entre la Federacion y los estados, y que por 1o tanto, no se deberia
discutir, impuesto por impuesto, el porcentaje de participaciones. En
cambio, se deberia conceder una proporcidn determinada del total de
los ingresos tributarios federales.

La neeva Ley de Coordinacion Fiscal considerd que ao se lrataba de uma
cuestion cualitativa, sino cuantitativd; que a6 exisiian razones validas,
salyo las puramente recavdalorias, psra olorgar o no parlLicipaciones en cada
gravamen y que el problesa radicaba, basicamenle, ea comparlir recursos
fiscales de 1a Federacion con 108 Eslados y los Mumicipios. Se legd a ha
conclusion de que Jas partitipaciones a eslos dos niveles de gobierns no
necesariamente deberian ser de este o aque) impuesio, sino que fa solucion
consistia, simplemenie, em fijar la proporcion que de ta recaudacidn de
todos los impuesios federales dederia correponder 3 Estados y Huuicipios."

Como la implantacidon del IWA y 1a nueva ley de coordinacién
fiscal, estaban vinculadas, esto Oltimo era lo mas indicado, ya que
el impuesto sobre ingresos mercantiles se declaraba y se pagaba por
establecimiento, pero con el YA el contribuyente presentaria una
sola declaracién en la casa matriz de Jla empresa. En opinion de
Roberto Hoyo, este hecho dio lugar a la nueva ley de coordinaciéon
fiscal, ya que el sistema anterior de dividir 10 recaudado por el ISIM
en un 557 para la Federacién Yy un 457 para los estados, era

impracticable con el IYA. En la exposicion de motivos de la lLey de

Coordinacién Fiscal se decia que:
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finalmente, Fa decision de 1a federacion de transformar y modernmizar el ISIM
y suslittwrio por el YA, como eR imcidtiva por separado se [habia] propuestlo
[al Tongreso de la Unidr, obiigaba] a revisar todos los procecimentos de
participacion y a reomrles eh ya solo sistema | "

Para tranquilizar a los funcionarios estatales sobre los efectos que
traeria el nuevo reégmen de participaciones, la SHCP aclardé que se
estaba previendo el impacto cuantitativo que este 0ltimo tendria en
cada estadol! y sSe sSenalo que se ampliarian las facultades
delegadas a las entidades en materia de administracidn de mpuestos
coordinados, --para lograr este objetivo sSe prepard un Conveno
Uniforme de Coordinacion Fiscal, £s5 decir, la posicion de Hacienda
era que los estados deberian derogar Sus impuestos, ya que el problema
real era la suficiencia de recursos Yy, al resarcirlos por lo que dejaran
de recaudar, ésta quedaba asegurada. La contraparte de este cambio en
1as haciendas estatales --la sustitucidon de recursos derivados de
impuestos propios por participaciones-- era el ceder a las entidades la
administracidn de algunos impuestos federales, entre ellos, del IVA,

En palabras del Tesorero de Sinalca --en la tercera Reunion
Nacional de Tesoreros Estatales y de Ja SHCP-- el problema se
resolvia si los estados reconocian que un sistema fiscal adecuado es
aquél que fortalece el ingresc federal y si la Federacidon aceptaba
que ias entidades podian asumir un ndmero mayor de tareas
administrativas en el ambito fiscal. Una circunstancia que favorecia
esta solucidn era el avance técnice y humano en 1as tesorerias
estatales. El funcionario exphcd:

Evidencia clard ce que 1as admmstiraciones fiscales de fos estaces contindan
superando sps yislemas y procedimientos es el hecho de quwe la SHCP,
paulztinamente ¢std deposilando en manos de las Tesorerias de los Estados
mayores respoasabihdades en el manejo del IS4 y, en on plazo inmediato,

tambien 1o hard por 1o que se refiere al lmpuesio sobre 13 Renta en causanles
senores.’?
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En la misma Reunidn de Funcionarios Fiscales, otro ponente

expresd:

[s preciso reiterar que las mayores facullades adminsstrativds que los eslados
toordinados Lienen ahora delegadas obedecen al reconocimienie de su crecienle
capacidad y que 133 facultades que 3¢ ha reservado la Secretaria de Haciendz se
exphcan por Ix necesdad de desarrotlar politicas gemerales

umforaes.

£1 27 de diciembre de 1978, se promulgd la Ley de TCoordinacidon
Fiscal, que entrd en vigor en 1980, Entre 1os considerandos del
Convenmo de Colaboracion Administrativa que el £jecutivo Federal vy
los gobiernos de 105 estados suscribieron --al mismo  tiempo que el
Convenio de Adhesidon al Sistema Macional de Coordinacion Fiscal-- se
menciond "que la colaboracion administrativa en materia fiacal
[habla] permitido en los Ultimos anos un aumento importante en la
recaudacién de Jos impuestos federales y [habla) sido una fecunda
experiencia que [habja] auspiciado el desenvolvimiento de la capacidad
administrativa de las entidades federativas, Hecho este, que se
reconocio al institucionatizar el procedimiente de c¢olaboracion
administrativa fiscal entre Federacidn y Estados en la nueva Ley de
Coordinacion Fiscal."?

En 1978, Guillermo Prieto Fortdn, Subsecretario de Ingresos,
explicd que la proporcidn que 1as participaciones representaban
respecto de 1a recaudacidén federal, estaba descendiendo. --en tal anpo
ese porcentaje fue de 12,07T4-- por O tantg, con el nuevo sistema se
buscaria impedir el deterioro de o3 recursos estatales, iligando ambos
conceptos: el Fondo General de Participaciones se constituiria con el
137/ de 10s ingresos federales totales.’”? En 1a exposicién de

motivos de la ley sSe digo que no se pretendia aumentar este
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porcentaje, sino evitar Qque siguiera disminuyendo,

Asimiam¢e, 3e crela factible mejorar esta situacién en el futuro,
en l!a medida en que tas condiciones fmancieras de la Federacion 1o
permitieran, Yy, siempre y cuando, la asuncién de mayores funciones de
servicios y obras puUblicas por parte de las entidades federativas 10

justificara.tt

£l porcentaje de 137 se adiciond con el monto de 108 recursgs que

representaban, en térmnes de la recaudacidn federal, los impuestos
eatatales que se eliminarian. En el ano siguente, 1979 -~-durante Ja
fase de implantacion del sistema de participaciones-- se estimd la

cuantia de (os tributos locales por derogarse. La Secretaria de
Hacienda realizo proyecciones sobre ei comportamiento gque tendrian
las participaciones y se mostrd optimista acerca de los resultades que
se obtendrian. Asimismo, se otorgd una carta de garantia a los
gobernadores,

Las c¢onsecuencias del nuevo Sistema Nacional de Participaciones
fueron varias. En la década de los sSetenta existian impuestos
federales exclusivos (como los impuestos al comercio exterior y
aquellos sobre Jla Ley General del Timbre); impuestos federales
exclusivos, pero participables obligatoriamente por disposicion
constitucional (como el gravamen sobre produyccidn y consumo de
cerveza); impuestos federalies no exclusivos, participables
opcionalimente, por medio de una declaracion de que en una entidad no
existian gravamenes similares (como el impuesto sobre produccion
de cemento); € impuestos federales que se participaban si se suscribia
un convenio de coordinacidn (como el ISIM y el impuesto sobre tenencia

y uso de vehiculos). La Ley de TCoordinacidon fiscal de 't1978 elimind
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la distincion entre impuestos participables Yy no participables.

En la exposicion de motivos s3e aclaraba que, debido a que et
regimen de participaciones 3se desarrolld en distintas etapas vy
conforme a diferentes criterjos, faltaba racionalidad en la
determinacion de 1038 impuestos en  que si se otorgaban
particitpaciones Y aquellos otros cuya recaudacion 3e destinaba
exclusivamente a l!a Federacion. Es decir, se regueria armonizar el
monto ¥y el procedmiento para distribuir l1as partcipaciones entre 1os
estados. En e} primer proyecto de ley de coordinacién fiscal se
definieron los porcentajes de Ja recaudacidon de los diferentes
impuestos que se participarian a los estados, Sin  embargo, al
adoptarse el sistema de distrmbuir una propor‘cién"‘ del total! de
la recaudacién federal, se elimind 1a distincién entre impuestos
exclusivos y concurrentes.

Con 1a c¢reacidn del impuesto a! valor agregado, se concluyo el
proceso niciado en 1947 con el establecimiento del [SIM, Se derogaron o
dejaron en supenso mas de 400 impuestos estatales indirectos vy, en
consecuencia, la capacidad impositiva de las entidades se redujo,
practicamente, a los ¢gravamenes sobre la propiedad inmobiliaria vy
sobre ndminas. La coordmacidn no era de ningln modo opcional,
porque c¢on ei IVA se suprimieron la mayoria de los impuestos
especiales sobre {0S qgue Sse otorgaban participaciones, por 1o tanto, un
estade no <coordinade hubiera recibido escasos recursos. De cuaigumer
manera, yYa desde 1973, cuando se hizo general la coordinacidn en el
IS4y, mas adelante, con las reumones fiscales qgue se realizaron, la
voluntad de los estados de oponer resistencia estaba muy disminuida.

Lo gue mas preocupaba a los tesoreros era que sus entidades no se
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vieran desfavorecidas, en térmnos cuantihtativos, con el nuevo
sistema.

Por otro lado, la idea de que las participaciones no vulnerarian
la soberania de los estados, aunque estos derogaran sus impuestos, --
ya QqQue ellos mismos decidirian suspender sus leyes-- permitio
sugerir la consagracion constitucional del régimen fiscal emanado de
la ley.

En cuanto a la administracidon coordinada de 108 impuestos, las
experiencias de o3 anos setenta en materia de diferentes gravamenes
--ISIM, ISR (causantes menores Y causantes sujetos a bases especiales de
tributacién), impuesto sobre tenencia y usce de vehiculos e impuesto
sobre erogaciones por remuneracién al trabajo personal-- permitieron
ceder a los estados la facultad de administracién del impuesto ai
valor agregado. Independientemente de 105 problemas que se han suscitado
por la dificultad de asignar este impuesto regionalmente vy, en
consecuencia, por las controversias entre las entidades, el hecho de
hacer participar a las tesorerias locales en el proceso, ha hecho
mas “legitima" la federatizacion de 105 tributos. Cuando se
forzo la coordinacidén al 1SIM, las facultades administrativas de los
estados se ampliaron. Actualmente, se han cedidoe todas las facultades
sobre el IVA, excepto la de dictar su normatividad vy la de evaluar. No
obstante, la SHCP se ha abstenido de ejercer sy facultad de calificar la
eficiencia recaudatoria para noe "herir susceptibilidades” entre 1los
tesoreros estatales.

En general, se puade afirmar que paralelamente a la federalizacion
tributaria, se ha hecho participes a los estados en el manejo

administrative de los impuestos.
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[ E) Sistemz Macional de Coordmacion Fiscal | preve que 12 Federation y
los estados compartan Ias funciones admmisiralivas en algunos gravamenes,
{..) que las entidades y mumicipios tengaa derecho a recibir participaciones
bajo tiertas condicrones, y, que por otra parte, 1a Federacion se reserve 1
funcion mormalive Uribelarid, aun cuando 12s enlidades tiener canales para
expresar y sugerir reformas al misteas tridutario.t®

FPor ultimo, cabe destacar que el objetivo del sistema de
participaciones, tal y como se planted en Jla exposicion de motivos
de la ley de 1978 no era incrementar 0s recursos con gue contaban 10s
estados, sino simphficar el régimen fiscal procurando resarcir a las
entidades por la pérdida de su facuitad tributaria, pero esto no
quiere decir que, en términos cuantitativos, el sistema no hava sido
benéfico para las entidades federativas.

Durante los arios de 1981 y 1982 se registraron varics hechos gque
tlustran la consohdacion del sistema de participaciones Y las
consecuencias que éste trajo en Jla relacion entre la Federacidon vy
los Gobiernos Estatales.

En 1984, Roberto Hovyo, Coordinador General con Entidades Federativas,
hablé en las sesiones de la Comisidn Permanente acerca de una
posible coordinacion en derechos!! --que se estableceria en una
nueva Ley Federal de Derechos. Dicha coordinacidn no implicaba que 10s
estados perdieran capacidad de control sobre ciertas actividades --va
que la funcidn reguladora se podia dar por una via no fiscal--
sino evitar que los estados establecieran derechos que constituian
verdaderos gravamenes indirectos. Este fendmeno se presentaba,
porque al entrar en wigor el IVA, algunas entidades quisieron disfrazar
sus impuestos bajo la forma de ingresos no tributarios. Sin embargo, la
SHCP aclard que la coordmnacion era opcional, independiente de 1a de

impuestos y que se respetaria la decisidn de los estados, dada la
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importancia politica de esta materia.l!

La mayoria de las entidades aceptaron 1a coordnacion en
derechos. Seguramente no solo  debido a que, despueés de Que se
implantd 1a coordinacidn fiscal, la resistencia de 108 estados se
vi0o menguada, 3ino a que, en 1érminos cuantitativos, a la mayoria de
de elios les favorecia recibir un 0.57 adcional de la recaudacidén
federal. Algunos otros, como Jalisco, MNuevo Ledn y el Eatadc de
México la rechazaron, considerando que era "el colmo” orillar a los
estados a renunciar practicamente a todos 10s Ngresos propios y al
mecanismo basico para financiar el otorgamiento de diferentes
servicios piblicos.'?

Por otra parte, 1a crisis econdomica hiZzo necesario crear un "fondo
especial”, que se constituyé reteniendo a 135 entidades federativas el
47 del fondo General de Participaciones, en 1984, el 3% en 1982 vy el 107
en 1985. Ante ia qQueja de l1os tesoreros estatales por la merma qQue esto
significaba en SUs ingresos, los funcionarios de Hacienda sehalaron que
los organcs de coordinacion fiscal no podian hacer nada, ya que
los gobernadores se habian comprometido con el Presidente de 1a

Republica a colaborar en el esfuerzo de austeridad del Goberno de la

Repliblica.ll

Adicionalmente, el grupoc de trabajo sobre armonizacion trputaria
pretendia elaborar un estudio sobre Jlos impuestos estatales para
nacerlos c¢oncordar con |05 objetivos de l1a Ley de Coordinacion, Las
protestas de los tesoreros hicieron rectificar la posicion de la SHCP,
y se aclardé que no se elaborarian c¢riterios acerca de 10s impuestos
estatalegs que debian existir, sino simplemente un catalogo de 1os

gravémenes vigentes Y de los gravamenes suspendidos.“ Dicha
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rectificacidn es importante si se c¢onsidera que existia ta dea de
crear un c¢édigo tributario Unico y de derogar practicamente todos

los tributos estatales y municipales.®

4. E) sexenio 1982-1988: un nuevo intento de detimitacion de

competencias tributarias.

Al iniciarse el sexenio del presidente Miguel de la Madrid se
planted un cambio en la “filosofia" de las relaciones +fiscales
intergubernamentales. En su discurso de toma de posesidn, el
Presidente se refiri® a la necesidad de delimtar Jlas competencias
fiscales, si se queria hacer realidad 1a descentralizacidon. Senald
que, a pesar de Jlas ventajas, en cuanto a wuniformidad fiscal que se
hablan conseguide, se desalentd el esfuerzo tributaric de las
entidades y se elevo su dependencia, respecto de las participaciones.
ASIMISMO, hablé de la reforma al! articulo 145 constitucional, que,
en el planc tributario, tendria consecuencias graves para 105 estados,
pues el impuesto predial se cederia a 105 municipios y la Federacion
entregaria las participaciones a estos gltimos, aunque de acuerdo a
las bases y montos que fijaran Jas legislaturas locales.?

Respecto a la reforma al articulo '1'15.“ la opinidbn de la
SHCP fue qﬁe la decision habia emanado de la "Consulta Popular® vy
habia sido sancionada por el Congreso de la Unpidn, por 1o tanto, a
los organos de coordinacion fiscal sodlo les tocaba c¢oadyuvar a
implementaria, y --eén opiniéh de Roberto Hoyo-- la interpretaciéon
mas apegada al texto constitucional era que 1a Federaciébn deberia

pagar las participaciones.
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Los tesoreros estatales se opusieron decididamente a dicha
interpretacidon --desde que se logrd la coordinacion en el ISIM no
se habia dado una negativa tan "radical” a los designios federales.
Las criticas principales eran tres, En primer término se asequraba
que los estados deberian ser resarcidos por la pérdida del impuesto
predial, ya fuera aumentando el porcentagje del Fondo General de
par ticipaciones, c¢reando nuevos tributos cuyo rendimiento seria para
tas entidades federativas, o transfiriéndoseles mmpuestos federales
-—el Secretario de Finanzas del Estado de México sSeAald que este era
el camino congruente con el mensaje presidencial de diciembre de 1982.

En segundo lugar, se argia que, si bien era necesario fortalecer
econdmicamente a los  municipios, €stos no  tenian capacidad
administrativa para absorber mayores ingresos y que, ademas, era
comin que en ese nivel de gobierno se hiciera un uso ilicito de los
recursos. Se comentd -- por ejemplo-- que era inadecuado transferir
el catastro a las autcridades municipales, Yy sSe sugirid que se les
entregara Unicamente el monto de la recaudacién, después de haber
deducido los gastos administrativos. Por (ltimo, los estados se
oponian firmemente a que ta Federacion entregara las
par ticipaciones, era claro --argumentaban-- que se violaria la
soberania estatal.

La posicién de los estados y la de 1la Secretaria de Hacienda
permanecieron inflexibles, pero, repentinamente, los funcionarios
federales aseguraron que no tenian ningln interés en dar una
reglamentacidn determinada al articulo 115.%

Finalmente, se concedid a los estados que fueran ellos quienes

entregaran las participaciones a 0s municipios, siempre Yy cuando el



pagoe se hiciera en efectivo y 3in condicicnamento.

Para estudiar la propuesta de delmitacion de competencias fiscales
que hizo el Presidente de la Republica, se c¢onvocd a una Reunmdn
Nacional Extraordmnarma de Funcionarios Fiscales en 1983, Sin embargo,
la posicidon de la SHCP era claramente adversa a es3ta idea. El 7 de
enerc de ese ano, el coordinador general con entidades federativas
explicd que el obgjeto de la reforma al articulo 115 era que Ilos
municipios contaran con mayores recursos y no resolver los problemas del

federalismo Fiscal en MHeéxico, por la via ce la distribucion de las

fuentes de ingr*es&o.Mr

En el mes de marzo de ese ano Sse realizd la XY Reunidn Nacional
Extraordinaria, en la Ciudad de Meéxico. En sus conclusiones se
menciond Qque se estaba en funa posicion crucial de reordenacién
integrai”, semejante a la de las <Convenciones Nacionales Fiscales, pero
en me jores ¢circunstancias. Sin embargo, la delimitacion tributaria
deberia estar asociada a la politica de descentralizacidn, vya que
s6lo si se transferian mayores responsabilidades de gasto se
justificaba transferir, sinultaneamente, mayores recursos, La pregunta
a resolver era que tipo de recursos: participaciones, impuestos
propios (o) subsidios.

Se reconocid que los impuestos federales tenian que ser
admnmistrados uniformemente en toda la RepOblica y que una forma de
fortalecer al Sistema Nacional de TCoordmnacidon Fiscal era ampliando
las facultades estatales en el area de la administracion tributaria
federal. A este respecto, se habld de la dificultad que entrafaba la
duphcidad de gastos admmnistrativos provocada por la existencia de las

tesorerias ectatales --autoridades federales delegadas-- y de las
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Administraciones Fiscales Regionales --instancias desconcentradas. Se
dijo que "este paralelismo ([deberia] encontrar un punto de
concihaciéon®, Sin  embargo, seria imprudente ampliar las facultades
de los estados de manera pr‘ecipitada."

En la reunidon se formaron cuatro comisiones para estudiar la

posible reforma al sistema de Coordinacidn Fiscal. Los temas a
estudiar eran: 1a delimitacion de competencias tributarias, el
articulo 115 constitucional, 1a descentralizacidn de 1a vida

nacional y la c¢olaboracion administrativa entre la Federacion y los
estados. Las conclusiones de es5103 grupos deberian estar listas para
presentarse en la Xv¥!{ Reunidon Nacional de Funcionarios Fiscales.

E1 22 de julio de 1983, en 1a reunidon de l!la Comsidn Permanente
de Funcionarios Fiscales se presentd un avance de los trabajos
emanados de las comisiones, En principio, se comento que l1a
coordinacién fiscal habia sido benéfica para los estados, vya que
les habia permitido contar con mayores recursocs, ademas de
conseguirse la armonizacion tributaria. No obstante, el Secretario de
Finanzas del Estado de México advirtid que con 1a reforma al
articulo 115, sSe planteaba la oportunidad de equihibrar las
competencias entre Jlos tres niveles de gobierno, ¥ que se deberia
cuidar no reducir a los estados al papel de mercos administradores al
servicio de 1a Federacion --ya que la soberania implicaba
facultades propias vy autdnomas. Este funcionari¢o propuso que aunque
inicialmente se aumentaran los fondos de participaciones, no se
descartara la opcidn de transferir a los estados, por ejemplo, la
recaudacion del impuesto al valor agregado y hacerlos colaborar en la

funcidon normativa.l?
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Un mes mas tarde, 18 SHCP presentd un documento sobre los temas a
tratar en la Reunidn Ordinaria. La esencia de la propuesta era
conservar los rasgos esenciales del sistema Y consaqrar
constitucionalmente Qque los impuestos y derechos sobre hidrocarburos que
estableciera el Congreso de la uUmdn se repartrian entre ia
Federacién y los estados, en la proporcidén que la ley federal
respectiva estableciera. ASImiIsmo, se consrgnar‘ia que 1a
administracién tributaria corresponderia a! gobierno federal, Qque la

podria delegar a los estados. Para "compensar"™ a las entidades, la

Secretaria de Hacienda agregod que todas las facultades
administrativas -—excepto la normatividad b4 la evaluacién-- en
materia del IVA se les cederian Sin embargo, se aclard que la

Federacion podria ejercer directamente cualquiera de las funciones,
cuando 1o estimara convemente, y que, por el momento, no se consideraba
oportuno delegar la administracién de otros impuestos federales, Por
otro lado, se dijo que la SHCP apovaria la posicibn estatal acerca
de ia reforma al articulo 1159

En general, los tesoreros estatales estuvieron de acuerdo con el
planteamiento de la Secretaria, aceptando que la Federacidon contaba
con pocos recursos fiscales ¥y qQue no era posible qQue los cediera.
solamente el Secretario de Finanzas del Estado de México "agradecin®
la compresidn que mostraban las autcridades federales acerca de 10s
problemas financieros de 108 estados vy previno que no era factible
consagrar el sistema de participaciones en ia Carta Magna, pues se
perderia el "caracter <c¢ontractual de la coordinacidn”. Ademas,
recordd que el estudic de la redistribucidén de competencias estaba

pendiente.?

60



Los funcionarios de Hacienda explicaron que el documento presentado
nNcorporaba las propuestas de las cualro comisiones en que estaban
representadas todas las entidades y que era, unicamente, una base para
1a discusidon. Seglun el Subsecretaric de Ingresos, el aspecto mas
importante era el Convenio de Colaboracién Administrativa entre la
Federaciédn vy 1los estados, ya que la uUmca forma de elevar 1a
recaudacién era aumentando la eficiencia en la admnistracién
fiscal.

En septiembre de 1983, el Tesorero del Estado de México pPropusc una
solucion tentativa para ceder el IVA a las entidades. Sin embargo, 1a
postura de Hacienda era clara: redistribuir competencias era nviable.
£l caso del IVA ya se habia estudiade y ademads, no era conveniente
que se dependiera de un sclo tributo: los ingresos jocales gozaban de
mayor estabilidad gracias a que a los estados se les repartia un
porcentaje del total de la recaudacion federal. Por otra parte, la
Federacion no estaba en posibilidad de otorgar una mavyor cantidad de
recursos. En palabras de Roberto Hoyo, una cosa era lo teoricamente
deseable y otra, muy distinta, lo factible, B

En 1a XVl Reunidon de Funcionarios Fiscales se expresd que "tanto
los grupos de 1trabajo de funcionarios estatales como 18 SHCP no
[encontraban] adecuvado en este momento y, por ese camino, acrecentar los
esquemas estatales con otros conceptos impositivos (...) la propia
Comisidon Permanente decidid en consecuencia, que era mas oportuno
por ahora buscar el perfeccionamiento de los mecanismos de
Coordinacién Fiscal."¥* sSe argumentd que "la coordinacidn
constituial] un mecamrismo ventajosamente redistributivo del  ingreso

acional y que el Sistema de Coordinacion Fiscal cumplia su objetivo
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de fortalecer a estados y MmMunicipios, yYa que 1o0s incrementos de las
participaciones eran superjores a las tendencias que habian mostrado
los impuestos estatales y los mpuestos federales participables.

Se exphcd que, aungue en la primera y en la segunda TConvenciones
Nacionales Fiscales se nabia propuesto la delimitacion de
competencias, ta falta de criterios para realzar dicha delimitacton
habia hecho necesario proponer que sSe le diera rango constitucional a
la Convencibn, Por el contrario, la decision de armomzar los
diferentes sistemas tributarios, Qque surgidé en la Convencion de
‘1947, Hhabia <constituido una solucidon eficiente al problema de Jla
concurrencia fiscal.

El estudio sobre redistribucidon de competencias que se habla
llevado a cabo, demostrd que --tomando en cuenta que el régimen
fiscal de la Federacién estaba compuesto solo por cinco fuentes: 1os
impuestos al comercio exterior, el impuesto especial sobre produccion
y servicios, el impuesto scbre la renta, el impuesto al valor agregado vy
el regimen especial de PEMEX-- en todos los casos, ya fuera por la
naturaleza propia del tributo, porque SuU recaudacidon se concentraba en
muy pocas entidades, porque al atomizarse su fuente se perderia el
principic de equidad basado en la globalizacién, o bien porque su
recaudacion era pocCo significativa, no era aconsejable trasladar
ningun impuesto a los estados.B

En conhsecuencia, se proponia que 1a coordinacidon fiscal "una
verdadera solucién ya aquilatada en la practica”-- se consagrara en
el articulo 73, fraccion XXVIl de la <Constitucidn, en el que se
habiaria del "ingreso compartido”, formadse por los mpuestos ¥y

derechos sobre hidrocarburos Y mineria, en tanto las entidades
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mantuvieran su adhesion al Sistema de Coordinacion Fiacal.%

De acuerdo con la opinidn de los funcionarics de la SHCP, en ia
vertiente del ngreso, la "solhdaridad” se traduciria en 1a
utilizacién de un mismo fondo comin ¥y Onico de recursos
nacionates, por los tres niveles de gobierno. El "ingreso compartido”
surgiria, tanto de este concepto de "solidaridad nacional” como de la
decisidn de 1os estados de restringir su ambito fiscal en beneficio
del pais, Segtin  ellos, "esto es, indudablemente, ejercicio de la
actividad +fisca! perteneciente a la jurisdiccidon estatal, de la cual
se originan iNngresos que, en c¢onsecuencia, le son ‘propios’n. 9!

Durante 1985, 1a Secretaria de Hacienda propusoc a les estados la
firma de un "documento compromso” para megorar la admimistracin
tributaria. Sin  embargo, se aclard que Su firma no implicaria
derechos ni obligaciones. El subsecretarico de ingresos explicd que, 'a
crisis econémica, podia afectar la recaudacién, por 1o tanto, era
necesario mejorar la administracion de los impuestos

coordinades.® En febrero de 1986, se informd que la recaudacidn

real! habia disminuido ¥ dgue la c¢arga fiscal de! IVYVA estaba
descendiendo. Se enfatizd que --descartande la inflacién-- la
recaudacion del impuesto al valor agregado habla caide un 117,

Esto confirmaba la necesidad de lograr un mayor control sobre el
cumpilimiento de las co¢bligaciones fiscales, por parlte de Jas entidades
federativas --ya que la administracion del IVA esta enteramente en
suUuS MmManos Yy representa et 90X de la recaudacién de impuestos
coordinados que se realiza a través de las tesorerias
estatales.’

Por su parte tos tesoreros pidieron que un 274 del Fonde General de
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participaciones se destnara a premar e! esfuerzo recaudatorio y que el
gobierno federal aportara una cantidad igual destinada al mismo fin. En
consideracion de algunos funcionarios de 133 entidades federativas, el
sistema vigente desalentaba el esfuerzo fiscal. Sin embargo, segln la

SHCP, el modo adecuado de promoverio era a través del Convenio de

Colaboracidn Administrativa en el que se premaban actos
especificos, ya que asi se ponderaba mas adecuadamente l1a
eficiencia tributaria.i®l

Parece que, tras desechar ia (dea de cambiar en esencia el sistema de
participaciones, la discusion que se da entre 105 funcionarios de los
estados y de la Federacion acerca de las relaciones fiscales, se
centra en el aspecto de la ¢olaboracion administrativa entre ambos
niveles., Es decir, en la preocupacidn de Ja SHCP de que las
tesorerias estatales se ocupen de la recaudacidon de los impuestos
coordinados, especialmente del IVA, como 51 se tratara de sus propios
gravamenes , A pesar de esto, la Secretarita de Hacienda ha actuado
con cautela en lo referente a la evaluacidn del grado de eficiencia
recaudatoria de -las entidades federativas.

Asimismo, en 1984 se crearon, en el seno de la Comision Permanente,

cuatro grupos de trabajo para estudiar el ambito del sistema de

coordinacidon fiscal, la integracion de los fondos de
participaciones, asi cComo su reparticion, Y la colaboracion
administrativa. Mas adelante se revisara el contenido de las

propuestas estatales sobre estos tdpicos. Lo que importa destacar
aqul es que se piensa en perfecconar el sistema tal y comoc esta
definide ahora vy, no se pretende intentar un esquema diferente --como

una nueva distribucion de competenctas fiscales. De parte de los



tesorercs de las entidades federativas existe la creencia de que las
participaciones les han permitido contar <¢on recursos mayores de Jos qQue
se hubieran deriwado de sus propias fuentes de ingreso-- el impacto
cuantitative de la coordinacién fiscal sobre las finanzas locales
también se analhizara mas adetlante. Por esta razon, parece no
haber gran empefro en cuestionar el sustento filosdfico de la
coordinaciéon  y de la eliminacidn de la capacidad tributaria de los

e51ados, SN en asegurar qQue 10Ss recursos seguiran creciendo.

Conforme a lo expuesto en este capitulo se puede afirmar que las
competencias fiscales de la Federacidn se han amphado de manera
gradual y en una dimensidn  considerable, Recuérdese que lo que
aqui se ha rewvisado es ia federalizacion de los impuestos, es decr
que, dentro del analisis de la relacion fiscal entre la Federacion
y los estados, se ha visto el problema de la distribucion de las
competencias tributarias entre ambos mnveles gubernamentales,
Originalmente nos referiamos al problema de una facultad concurrente,
pero 1a distribucidn ha evolucionado de tal forma que, en 1a
actualidad, casi) todos los tributos son federales -- no en el sentido de
que constitucionaimente se definan como exclusivgs de 1a Federacion,
sino en el de que, en la practica, e! Congreso de 1la Unidn es qui=n
establece los gravamenes,

En los anos veinte y trenta, la expecicidén de leyes sobre los
impuestos especiales -- en las que 3e previd el mecamsmo de 1as
participaciones -- ¥y los convenos que exentaban a 1os estados del pago

de la contribucidn federal fueron 103 medios para convertir un buen
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namero de gravamenes (sobre petrodleo, sobre produccidn y c<onsumo
de gasolina, etc.) en "federales" y para umformar, en alguna medida,
1a legislacion fiscal.

El respeto por !'a capacidad mpositiva de las entidades llevdé a las
Convenciones Nacionales Fiscales a proponer que la normatividad sobre
los 1mpuestos especiales y sobre el impuesto general al comercico ¥y a la
industria se realizara de manera conjunta por 1a federacion y los
estados.

En el plano administrativo -—excepto por la mencién. en 18
propuesta de reforma constitucional de 1936, de que se crearan oficinas
recaudadoras Onicas-- no se dio ninguna colaboracion entre ambas
autoridades.

En 1942 y 1949 se <consagrd en la Constitucidn una lista de
impuestos exclusivos de 1la Federacion que, de hecho, ya pertenecian
a esta wultima. En 1947 --después de que por la via de la
federalizacion de los impuestos especiales mas importantes se
habia logrado cierta uniformidad tributaria-- se Propuso la
unificacidon del 1r;1pue5to general al comeéercic y la industr:a. En ese
momento se desechd la idea de delimitar jurisdicciones tributarias vy
se propuso armonizar el sistema fisc¢al, atendiendo a las necesidades de
recursos Qque tena cada esfera gubernamental c¢on base en  sus
atribuciones en materia de gasto publico, Estoe significaba que el
Gobierno Federal, quen tenia la responsabilidad de conducir el
desarrollc econom¢co debia contar con las fuentes de ingreso mas
importantes.

En 1970 resurgid la cuestion de la coordinacidon fiscal y el

primer paso fue vencer la resistencia para umniformar el impuesto sobre
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ingresos mercantiles. Logrado este objetivo, la imposicion al comercio
y la industria cayd en el ambite fiscal de la Federacion, si bien
los impuestos ndirectes de las entidades sobrevivieron algunos anos
mas. Para algunos tesoreros estatales el problema era e! antiguco miedo
de que, tras la unificacidn, vendria la reforma constitucional Yy con
ella 1a federahzacién dei tributo.

En esa época se aumentaron 1os porcentages de participacidn en
impuestos especiales y se coordinaron varios impuestos. Por ambos
camnos ae factto proponer una ley de coordinacién fiscal, que
acabd estableciendo un  3sistema distinto al que constitucionalmente
define las relaciones "fisco~fisco” en nuestro pais.

La ley elimind 13 diferencia entre esferas exclusivas Y
concurrentes, federalizd el ingreso fiscal, ¥ convirtid los inNgresos
tributarios estatales en un porcentaje de la recaudacidn federal --ya
qQue desaparecieron Ila mayoria de los gravamenes estatales vy las
entidades dependen en mas del 507 de las participaciones. Para
culminar esta reforma hace falta definir en la Carta Magna el concepto
de "ingresoc compartido”™, que implica que las participaciones son
recurscs propios de ltas entidades federativas, La Secretaria de
Hacienda ha intentado dar cauce a esta reforma, sin gue, hasta ahora, se
haya concretado. Sin embargo, la manera en que la SHCP dirighd las
conclusiones de los grupos de trabajo que analizaron la delimitacion
de competencias fiscales hace pensar Que, c¢on reforma constitucional o
sin ella, los funconarios federales no estan dispuestos a dar marcha
atras en este esquema. Para ellos, la uniformidad gue se ha Jlogrado,
el ncremento en 108 recursos estatales, y la .nviabilidad técrnica de

otras alternativas hacen del sistema actual el mas adecuado.
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Cabe destacar que durante el proceso de federalizacidon tributaria
nunca se pretendid que el objetivo fuera dotar a los estados de
mayores ingresos, La tarea principal fue simplificar el reégimen
impositive Yy, como al hacerlc s8e eliminaron los impuestos estatales que
duplicaban el gravamen federal, se tuvo que resarcir a los estados, para
que colaboraran en esta simplificacion. Por 1o tanto, cuando se arguye
que los estados tienen ahora menos recursos propios deberia
considerarse que, efectivamente, 1las partcipaciones han ido supliendo a
dichos recursos, pero que, en PpPrincipio, esto no tiene porque implicar
un deterioro en la situacion financiera de los estados.

Paralelamente a la federalizacién, 1a SHCP ha hecho colaborar con
etla a las tescrerias estatales en Jla administracién de los
impuestos. A este respecto, se ha visto como las facultades delegadas
a las entidades se han ido ampliando. No obstante, tampoco se puede
afirmar que la SHCP haya cedido totalmente en este terreno. Por una
parte, las administraciones fiscales regionales siguen coexistiendo c¢on
las tesorerias. Por otra, los funcionarios federales, por motivos de
toda Indole --que se explicaran en e} uUltimo capitulo-- no  han
queridc dejar a las entidades l!a administracion de mas impuestos.
Sin  embargo, tal parece que los términcs de la relacién son: Ia
Federacion dicta la normatividad y 1os estados administran los
tributcs que a la Federacion le interesa que sean c¢oordinados. La
pregunta es si, en el futurc, desapareceran las administraciones
regionales de la SHCP y si se ampliara ta "confianza"™ en la capacidad
administrativa de las tesorerias locales.

A pesar de que lo antericrmente descrito parece agpuntar hacia una

preponderancia casi absoluta del gobiernc federal, no hay que olvidar
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qQque ia centrainzacion tributaria ha encontrado varios limites, Por
e jempio, con todo Y la intencion de la SHCP de consagrar
constitucicnalmente el sistema nacional de participaciones, el "yveto”

del tesorero del! Estado de Mexico impididc que la reforma se llevara

al cabo.

£l Estado de Mexico soiicile 3e hiciera constar su "rolo de abslencion
razonado™ pof considerar que ¢l Sistema Waciomal de Coordnacion Fiscal, agn
a0 consolidado, [modificabal el regimea de distribecion de fueales Y
competencias ributarias comnsagrado por ¢l pacto federal y por estimar que
modificaciones constitycionaies ea fa materiz [deb?an} ser esludio de un
analisis, mo agolade por instancias polilicas que [rebasaban| ambilo de
[dicha] reemion tecnica.  Sugirieado se [profendizara) en uma revision
integrat de) sistema que [comprerdiera] asignacion de fuenles, bases y
mecamsmos de toordinacion y distriducion de rendimieatos; preservande ¢!
respeto al prncipio de autonomia financiera consecpente a 12 soberamia de
de las Eatlidades Federativas, 191

Por otro lado, la idea de crear un coédigo tributario Onico y de
definir criterios sobre los impuestos estatales que podrian seguir
existiendo, fue rechazada por Ila mayoria de los Secretarios de
Finanzas y de los Tesoreros estatales, En este sentido, parece que una
centralizacidn total no sera posible y que, si bien no es viable
delimitar competencias fiscales, n  aumentar el porcentaje de 1la
recaudacidn federal qQque constituye el Fondo Gener al de
Participaciones, definir 1a situacion a favor del Gobierno Federal de
manera tajante , tampoco sera posible.

En el caso de las modificaciones al articulo 115 constitucional, se
demostrd que el control financiero que los gobiernos estatales ejercen
sobre las autoridades municipales es un terreno en el que |3
Federacion no podra suplir a las entidades federativas. De hecho,
las par ticipaciones siguen siendo entregadas a través de las

tesor‘erias locales y la administracion del predial ha permanecide en

manos de Jjos estados.
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Il Los organismos de Coordinacidm Fiscal.

En la medida en que a las autoridades Federales les interesd la
coordinacidén fiscal se promovieron reuniones con los funcionarios
estatales que, de acuerdo a la eépoca, obedecieron a diferentes
propbésitos,

£n 1925 y 1933 e! objetivo de realizar 1as Convenciones HNacionales
Fiscales fue estudiar una posible reforma constitucional para deshndar
Jurisdicciones tributarias y preparar el consentimento de los estados
que 3¢& requeria para Qque dicha reforma se pudiera dar.

Como se ha wvisto, la primera Convencidon HNacional fiscal se reunid
en 1925 c¢on el fin de estudiar el problema de la concurrencia vy
encontrar una solucion, $in embargo, sSe reconocid® que, si bien era
urgente delimitar competencias, no era posible hacer una distribuciéon
definitiva, pues no convenia realizar tal delimitacion atendiendo
sdlamente a criterios tecnicos. Recuerdese que, como se sehald
en el primer capitulo, 5se consideraba importante, por razones
politicas, reconocer que los estados habian empleado
"tr‘adacionalmente"' jos gravamenes a la produccidon ¥y al consumo. FPor
1o tanto, 'a reforma constitucional que surgic de 108 trabajos de la
Convencion se considero tentativa en 1o referente a 1a
delimitacion de facultades tributarias.

Para ejecutar 1los acuerdos de 1a Convencidn, se c¢redé una
Comisidon Permanente --dentro del Departamento Técnico fiscal de 13
Secretaria de Hacienda-- para estudiar las propuestas de Jla primera

Convencién ¥ para preparar 1as subsecuentes reuniones.! Entre los
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tracajos que realizdO la Comision, se encontraron la ley del impueste
s8o0bre sucesiones Yy donaciones vy el provyecto de reforma a los
articulos T&, 117, 118, 121 y 131 de la Carta Magna,

Como las prevenciones relativas a la distribucion de competencias
fiscales se incluyeron en la proyectada reforma con caracter
transitorio, se consider¢ gque era nec¢esaric pensar en la susttugdn
de este regimen vy en la existencia de un procedimento para
modificarlo. Por esta razon, se defimeron en el articulo 131, las
funciones que realizaria la Convencion Fiscall, érgano
encargado de proponer tas modificaciones que el sistema fiscal
requiriera.

"La regla que e! proyectc [establecié] para 'a adopcidn de Jos
acuerdos que la Convenciéon [tomaria era)l una mera transcripcion de
ia regla establecida para las reformas consﬁtuﬁon&es”. ya que
108 acuerdos que l1a <Convencidon [adoptara estarian) destinados, en
Ja mayoria de los ¢aso3, a convertirse en prescripciones semejantes a
las c¢onstitucionales en cuanto [que serian] obligatorias para los
estados Yy 13 Federamén"'. lcs £ jecutivos estatales y el E jecutivo
Federal tendrian gque presentar 1as iniciativas de 1la Convencion a
las legislaturas 'Iocales y al Tongreso de la Unidn respectivamente
"(...) salvandose asi el ocbstaculo que la inercia o] 1a no
comprension momentanea de parte del Poder E jecutivo pudiera
representar para ta apr‘obacién de 108 proyecios que sée
[formar‘an]"."' Si tales iniciatwas eran aprobadas por los poderes
legislatives, los gobernadores Yy el Presidente de la RepUblica

deberian promuigar 1as leyes Yy reglamenios necesarios para su

ejecucion.
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Las atribuciones de la Convencidn Fiscal serian proponer I1os
impuestos, tasas y derechos gue habrian de causarse en los estados Y
en todo el pais; uniformar los sistemas de tributacion, fijando 3us
pases; y establecer la competencia de las distintas autoridades fiscales
en cuanto a la legislacion, la administracién y el aprovechamiento
de los gravamenes. Para tal efecto, se reuniria cada cuatro amos © a
iniciativa del Gobierno Federal o de 1la mayoria de los gobiernos
estatales.

Entre los articulos transitorios de la citada reforma
constitucional, se decia que e} Congreso de la Union expediria, a
la brevedad posible, la ley organica de la Convencion, que
entraria en funciones, al aprobarse la modificaciéon constitucional,
aun cuando no se hubiera expedido dicha ley.

Dicha aprobacién no se dio nunca, va que la reforma de 1926 ni
siquiera se discutié en el Congreso. De cualquier manera, la
pretension de que un organismo de esta naturaleza funcionara era
extrana --aunque se Ssostuviera que la medida propuesta no era *“{...)
en modo alguno desconocedora de las facultades que al Congreso y las
Legislaturas [competian}*'-- dado que 1a TConvencién tendria
un caracter de' "legistador® en materia fiscal Yy sus decisiones, Si
eran apoyadas por la mayoria de las entidades federativas, serian
obligatcrias para el resto, aun cuando no hubieran sido consentidas por
todos los estados. Ademas se pretendia que, cuando las entidades
quisieran establecer un impuesto puevo c¢Uya atribucién a un nivel de
gobierno determinado no se hubiera realizado, se requeriria
previamente de! acuerdo de la Convencidén, que Se reuniria a

peticidon del estado en cuestidon.
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Se puede suponer gque, po!?ticamente, no era lo mas adecuado
pretender crear un organo que tendria la posibilidad de sugerir
cambios a la legislacidn tributaria local.

As) pues, ni la reforma fue discutida, ni Ja Convencidon volvio
a reunirse, hasta 1933, ado en que se volvid a pretender convertirla
en un Organo permanente.

Debido a la dificultad que entranaba uniformar la legislacion
fiscatl, a través de este procedimiento, sSe sigud el c¢camino de
concertar acuerdos particulares con 1as entidades --los citados
convenios para exentar a los estados del pago de la contribucion
federal-- y de que el Gobierno de la Republica expidiera algunas
leyes de impuestos especiales que virtualmente se convirtieron en
facultad exclusivamente federal. En 1933, el intento de
institucionalizar a la <Convencion Nacional fracasdé nuevamente.

En 1936, el Presidente Cardenas propuso una delimitacion
definitiva de fuentes fiscales. Sin embargo, en cuanto a la TConvenciéon
Nacional Fiscal se reitero la idea de convertirla en un odrgano que
podria modificar ta distribucidn de competencias, Si Sus sugerencias
eran aprobadas por el Congreso de la Union y, cuande menos, por dos
terceras partes -de las legislaturas estatales --ya que la iniciativa de
la Comisidon Permanente de 1a 'Convenci{m Nacional s8e consideraria
como un proyecto de adicidn a la Ley Fundamental. QOtra funcidn de la
Convencidén seria aprobar Jlas conclusiones necesar‘.ias para uniformar
los sistemas tributarios relativos a los gravamenes privativamente
locaies. Como en el caso de las leyes <federales no existia nada que
uniformar, sus recomendaciones no vincularian al CTongreso, pero, en

cambio, los gobernadores si estarian obrligados a presentar
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iniciativas de ley, en 1as que se incorporaran Jlas bases emitidas por la
Comision Permanente, ante las camaras locales. En caso de
incumplimiento de esta mecanica, c¢como sSancion "lo bastante
enérgica para obligar a los ejecutivos y 1as legislaturas-, se
impediria el c¢obro de la contribucidén correspondientel. Esta
reforma tampoco fue aprobada.

Asi pues, las pretensiones de nstitucionalizar 10s organismos de
coordinaciébn fiscal durante los anos veinte y treinta fracasaron., EI
objetivo de convocar a las reuniones de funcionarios estatales vy
federates fue el convencer a los primeros de 1a bondad de delimitar las
jurisdicciones tributarias, pero dada la situacion precaria de las
finanzas publicas, 38e pretendia que esa distribucion tuviera el
caracter de un ensayo ¥y que sge pulera con las recomendaciones que
surgieran de los estudios realizados por la Convencidon y por la
Comision Permanente.

sin embargeo, estas instituciones se superpondrian a los poderes
legislativos de los estados y al Congreso de la Unién. La uniformidad
_-como se ha visto en este trabajo-- avanzo a través de las leyes
de impuestos especiales, Y, en 1942 Yy 1949, se sanciond
constitucionalmen}.e el campo impositivo exclusive de 1la Federacion.
Para entonces, las entidades federativas ya temian el mecanismo de los
cambios a la Carta Magna y el Gobierno Federal prefirid el concepto de
armonizar el sistema tributario, por medio de la <Coordinacion, al de
atribuir a cada nivel gubernamental fuentes propias. En consecuencia, el
sentido de las Convenciones se perdid, ya que su objetivo habia sido
el tratar de encontrar una distribucion o4ptima de los impuestos, que

se consagraria en la <Constitucion, TCuando en 1947 se cred el
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impuesto sobre ingresos mercantiles, ya no se hablo de atribuirlo en
forma exclusiva a la Federacién, sino de concertar con cada una de las
entidades, la - existencia de tasas coordinadas. Los estados que no
aceptaron este mecaniamo mantuvieron sus tributos al comercico y a la
industria. Al Gobierno Federal no le interesd forzar la uniformidad,
probablemente, debido al conocimiento de las fricciones politicas que
se podrian generar y tampoco volvid a convocar a una reumdén con
los tesoreros estatales. De cualquier forma, el régimen tributario de
la Federacion estaba consolidado y l1as discusiones con las entidades
federativas no volvieron a interesar hasta la década de los setenta.
sin embargo, para impedir la existencia de gravamenes alcabalatorios,
et 28 de diciembre de 1953 s8e cred la Comision HNacional de Arbitrios
--al mismo tiempo Qque se expidid la ley para pagar participaciones
adicionales a 105 estados que se coordinaron al ISIM,

Este oOrgano --que teodoricamente tenia la funcion de coordinar
las haciendas estatales con la hacienda federal, de hacer mas
equitativa la distribucion de 103 ingresos, de actuar como consultor
técnico en materia de legislacion fiscal y de servir com¢ conducto a
los estados para proponer cambios a dicha legislaciébn --se himitd a
vigilar que |05 estados no violaran el articulo 117 de 1a
Constitucidon,

E) procedimiento Qque se seguia era el estudiar las legislaciones
estatales vy, en caso de que se encontraran restricciones al comercio, se
propomnia un Programa para Ssuprimirias. Para resarcir a los estados de
la pérdida de recaudacion que sufririan al eliminar estas
alcabalas, se sugeria la creacion de nuevos arbitrios locales, se

porporcionaba auxilo técmco para mejorar las leyes o 103 sistemas de
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recéudacién, se incrementaban las participaciones en impuestos
federales, se le entregaba a la entidad el rendimento de 1as empresas
publicas ubicadas en 3u territorio, e} bien, un subsidioc. Si,
transcurrido un plazo determinado, el programa no se cumplia, se le
]

retentan 1as participaciones al estado respectivo®,

Es factible que la intencidon de crear ta €Comision Nacional de

Arbitrios haya sido prevenir --dado que mas de Ja mitad de las
entidades no se adhiriercn al ISiM-- que Jlos impuestos estatales
indir‘e_ctos que continuaban existiendo, s5e cpusieran al texto
constitucional. Seguramente, ta lbdgica politica fue advertir a los

estadoes no coordinados que, a pesar de su rechazo, se tendria un
organo encargado de vigilar su Jegislacidon fiscal --en apoyo de
eata idea, se puede mencionar que la jey que creé la Comisidon se
expidid al mismo tiempo que 1la ley para otorgar participaciones
adicionales a los estados que se coordinaran al ISIM, En palabras de un
funcionaric de la SHCP, la Comision cumpli, en sSu momento, una
funciéon *restrictiva y punitiva”.

No obstante, en el aexenio de Luis Echeverria, las funciones de la
Tomision fueron rebasadas, va que Se 4queria volver a fomentar la
comunicacion con ’las autoridades +fiscales de 103 estados, para tlograr
que la coordinacién en materia del ISIM fuera completa y para
convencer a los tesoreros de la escasa efectividad de los estimulos o
exenciones fiscales de caracter local -~de hecho, 12 Comision
Nacional de Arbitrios habla dejado de operar en la practica,

En 1972, los tesoreros de las entidades coordinadas $e reunieron en
Chihuahua, Un ano mas tarde, el Secretario de Finanzas de Sinaloa al

recibir en su entidad a los funcionarios +fiscales de todo el pais, se
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preguntaba: "(;Porqué tuvieron que transcurrir mas de c¢inco Justros
para que fuera posible una nueva reumdn de todos los responsables de
las finanzas puUblicas de los Estados vy 1ia Federacién?~d y
respondia: "no podemos exphcar ese amphio letargo en la
coordinacion fiscal en funcidn de una ignorancia con respecto a las
ventajas de la comunicacidon directa, de parte de quienes manejaron o
mane_jamos 10s sistemas fiscales”. ! La razén era mas bien que en
esos aros habia sido necesario fortalecer al poder federal y que
sindudablemente existia desconfianza, recelo, creencia de que 108
intereses de los Estados, y de la Federacion eran
contr‘apuestos"."1
A partir de esa fecha, el Gobierno Federal continud promoviendo el

acercamiento y en 1975, cuando se presento el anteproyecto de ley de
Coordinacién Fiscal, se habld de la necesidad de institucionalizar
las reuniones fiscales y de reestructurar la Comisidon Nacional de
Arbpitrios. Roberto Hoyo, que es actuaimente el Coordinador General con
Entidades Federativas dijo entonces:

fi sistema coordinade de impuestos e ha desarrollade, en 198 Ultimes aios, 2

traves de la acludcion de las Rewniones Maciomales de Tesereros de I

Comisioa Permanente de 1a Federacion Y fstades Coordinados vy fle! Indetec

{mstituto Wacjonal para e} Desarrolio Tecaico de [a% Hacieadas Publicas). La

ulilidad ¢ eslos organes, delermina 12 comsecwencia de formakizar su
evislencia en la iey, que precisard sw ialegracion y fanciones. !l

En la X! Reunidon de Tesoreros y Funcionarios de la SHCP de 1979, la
Comisién Permanente presentd una ponencia donde se explicaba que
"los progresos indudables™ que en materia de c¢oordinacidn se habian
obtenido no habrian sido posibles "de no haberse establecido un nuevo

tipo de relacién entre ia Federacidn y los Estados basada en la

83



confianza reciproca y en un trato entre funcionaros (...) en un plano
de igualdad (...)". Asimismo sSe apuntaba que "las reunicnes Nacionales
de Tesoreros [habian] constituido un foro tecnico en el cual sin 1a
solemnidad ni rescnancia de 1as Convenciones Nacionales Fiscales, se

(habtan) tratado (...) lo0s problemas de 1a coordinacion con

resultados concretos (..)".1}

En 1a ley de 1978 se definieron las funciones de 103 0rganismos
encargados de 1la coordin-acién: La Reunidén Nacional de Ffuncionarios
fFiscales, la Comisién Permanente vy el instituto Nacional para ei
Desarrollo Técnico de las Haciendas Pdblicas (Indetec).t!

A diferencia de Jo que se pretendid hacer con la Convencidn
Nacional Fiscal y con su Comisidn Permanente, 108 actuales organismos
de coordinacidn fiscal no tienen la facultad de imponer sus decisiones
ni a la Federacidon ni a los estados. Es decir, su caracter es
Unicamente deliberativo, ya que "las acciones que obligan a las partes
coordinadas derivan de las leyes tributarias aprobadas por 103 gobiernos
federal y estatales, asi como de los convenio firmados [entre ellos],
y [las} reformas [a la legislacion} no necesariamente derivan de
acuerdos de |2 Reunidon Nacional*.13 Las conclusiones Yy 108
acuerdos de esta (itima dan lgar a que se formen grupos de estudio
sobre ciertos temas, en et seno de la Comision Permanente.

De acuerdo con un diagndstico presentado por el indetec, diversos
factores --como el amplio numero de asistentes y la manera de
organizar los trabajos, que impide que se desarrollen analisis
cuidadosos que permitan tomar decisiones-- han hecho que la Reunion
Nacional de funcionarios Fiscales funcione mas bien c¢omo "una

instancia politica y de informacion”.
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En la <Comision Permanente es donde se discuten 108 temas de
interes de 103 estados y del Gobierno Federal., Los grupos de traba ;o
que se crean informan a este organo sobre el avance de sus estudios.
Sin  embargo, al igual que en }a Reunidn, es dificil conseguir un
acuerdo entre l1as entidades federativas., Los tesoreros opinan, Sobre
todo, acerca de la ntegracidn y distribucidn de 103 Fondos de
Patrticipaciones, pero c¢omo, desde el punto de vista técnico.“ no
cuentan con la <capacidad riecesar‘]a para justificar sus propuestas vy
concretarlas en una formula especifica, 1a Federacidn encuentra

sencilio descartar las consideraciones de los funcionarios estatales. En

este sentidoe, es ilustrativo que la Tescreria del E£stado de
Aguascalientes --al presentar sus puntos de vista sobre el sistema de
participaciones--— s0licito que, en el proceso de reformas, se

discutiera en primer término, la filosofia del sistema, se llegara a
un acuerdo sobre los objetivos de éste y, mas adelante, se hiciera
el analisis cuantitativo de sus implicaciones. ! Segun el

Director del Indetec, es comin que la Secretaria de Hacienda
contraponga, a los argumentos de los tesoreros, estimaciones
estadisticas que . demuestran que una determinada alternativa no es
viable. Por otro lado, los funcionarios de las entidades tienen temor de
presentar swugerencias a la federacion, debido a un sentido de la
rdiscipiina politica® que esta muy extendido. A pesar de estas
de ficiencias, se considera que “las reuniones de estos oOrganos del
Sistema han sido piedra angular para su desarrcllc e instancia
insustituible de comunicacién entre ambos niveles de gobiernoe y de
intercambio de experiencias admimstrativas®.i}

Asimismo, Si bien para la SHCP el acercamiento con los tesoreros no
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sighifica ceder poder --por las razones que se han expuesto-- se cree
que 1a negociacion que estas reuniones han permtido representa un
avance importante en las relaciones Federacidn-Estados, ya que , por
lo menocs, ‘s canales de comunicacidon estan abiertos y también la
posibilidad de que las entidades lleguen a un mayor desarrollo
técnico. !

Sin embargeo, 8i sSe revisan 1las actas de 1Jas reuniones de la
‘Comision Permanente, se c¢onstata la muititud de vicios que priva en el
desarrollo de las discusiones. Evidentemente, la Secretaria de
Hacienda es5 quien dicta log lineamientos y se presta poca atencion a
las consideraciones de los tesoreros. Bastan algunos e jemplos,

Primero. En el caso del estudio de 1a redistribucién de
competencias, la SHCP ar‘gumenté que {03 puntos de vista de los
representantes de los estados ya se habian tomado en cuenta, al haber
considerado 1as propuestas de las cuatro comisiones que se formaron. Sin
embargo, 1as ob jeciones que --desde antes de 13 Reunidon
Extracrdinaria de Funcionarios Fiscales-- presenté la <Coordinacion
con Entidades Federativas de la SHCP dan iugar a pensar que las
conclusiones de tal estudio se encauzaron de acuerdo a los criterios de
los funcionarios federales.

Segundo. En 1984 se crearon cuatro grupos de estudio sobre el
ambitc del Sistema de TCoordinacién Fiscal, la integraciéon de 10s
fondos, su distribucion y la colaboracion administrativa, Ninguna de
las propuestas formuladas fue aceptada por la SHCP.

Tercero. Et 19 de abril de 1985, el Secretario de FinanZzas del Estado
de Mexico presentd un documento sobre el Sistema MNaciona! de

Participaciones, que "{(...) produjo una profunda impresién sobre 10s
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miembros de 1a Comisidbn Permanente y divergencias de opinidn con Jlos
representantes de la SHCP. Los temas tratados fueron criticados wviva vy
apasionadamente por el [Coordinador c¢on Entidades Federativas]®", Sin
embargo, el Acta de la reunidn consigna UGnicamente que se pidid a
los asistentes que estudiaran las implicaciones contenidas en el trabajo
que expuso el Estado de México. No obstante, se ahade dque "el
Coordinador de la Comisién Permanente dio lectura al informe de los
trabajos que han desarrollado cada una de 133 cuatro subcomisiones; hizo
notar que algunos de ellos planteaban 1a necesidad de que las entidades
federativas cuenten con mayores recursos (...) aunque [estas ultimas)
estan plenamente conscientes de gue en los momentos actuales es muy
dificil que se puedan tener recursos adicionales (..) por lo anterior
los autores de los citades trabajos (...) solidarizandose con la
politica de austeridad presupuestal del Gobierno Federal dejan en
suspenso sus peticiones®.?

Por uOitimo, en un documento del Indetec, se senala que, "a juicio
de algunas entidades, se requiere un mayor grado de receptividad por
parte de la Secretaria de Hacienda hacia las reformas que (...) sean
sugeridas por aquéllosn i

Las reuniones de la comision Permanente se dedican,
fundamentalmente, a8 exponer las ideas de la SHCP sobre la actitud que se
espera de los tesoreros estatales. Por ejemplo, el 19 de abril de 1985,
e! Subsecretario de Ingresos sepald que 13 XVH Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales seria muy importante, ya que ™“[eraj un
compromiso para los funcionarios fiscales del pais ofrecer al sefior
Presidente de la Republca una respuesta a la problematica seralada

fla reduccidn en las posibiidades de financiamiento del gasto
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publicol, en especial porque la c¢risis econdmica [permitia)
vislumbrar una posible disminucion de la recaudacién federair.2
El 21 de febrero de 1986, "hizo hincapié en la preocupacion de la
secretaria de Hacienda por el fendmeno senatado [el descenso en la
recaudacidon real de!l (VA] lo que considerd como un indicio de que
las acciones de administraciéon tributaria no [estaban} rindiendo 1os
frutos deseados, salvo por unas pocas enlidades que han mejorado
sustancialmente su control de cumplimiento de obligaciones y sus tareas
de fiscatizacion®. 24

Otro medio de control qQue la SHCP utiliza es el manejo de las
divergencias entre las entidades federativas.

Las pugnas entre los tesoreros sobre la integracidn y
distribucion de los fondos, naturalmente 3se deben a que cada entidad
sugiere que se T"premie® aquella variable que |Ia beneficiaria, ya sea
el esfuerzo fiscal, la poblacidn o el grado de desarrollo econdmico.
Los problemas técnicos que ya se han mencionado --en cuanto a la
carencia de informacion estadistica y de expresiones cuantitativas--
han permitido que la Federacidon deje Qque las propuestas estatales se
pierdan-- dado .que no alcanzan el grado de concrecidn necesario.
Ademas de este factor técnico, en la opinidn de los representantes
del Estado de México, existe una dificultad todavia mayor:

La razoa de fondo e5 olra y consiste en la imposibilidad de legrar un acuerdo
general simple y semcillamente, porqee la MeciRica que 3ubyace en R
actuakzaciom de Jos coeficierles parle del principio de “skma cero®, es decir,
hadieado we moato fijo a repartir independienlemente de Ios' esfuerios
recaudaloros de cada ealidad, lo que upod pudieran obleser de mas otros lo
perdes mexorablesenie, de manera que preleader lograr un CoaSeRso genera) sobre
eslas bases e3, a todas luces, imposible.?d

En una reunidn privada entre los funcionarios fiscales del Estado

de México y la SHCP --que se realizd a finales de 1985-- el
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entonces Secretario de Hacienda reconocid que "es bien cierto que el
sistema actual tiene sus problemas, pero también indicd que debe
comprenderse qQue se trata de congugar 103 intereses de treinta y dos
entidades federativas muy disimbolas®.®

Lo cierto es que la SHCP ha encontrado el mecanismo ideal para evitar
que la mayoria de las entidades llegue a un acuerdo, cuando una de
ellas presenta alguna propuesta. 0Oicho mecanismo consiste en demostrar
que a tales o cuales estados les perjudicaria la alternativa que se
esta discutiendo.

En un trabajo que presentd la Tesoreria de Aguascalientes se

expresd que:

Una de las dificuitades con que se h2 enfreatado Lodo mienlo que s& ha hecho
hasta el presente de cambiar el sislema de parlicipaciones en cualquiera de los
ires fondos vigentes es el lemor que Iqucalenle tienen las auloridades
fiscales de Las entdades federalivas respecto a experimenlar en sw detrimento un
cambio brusco en oS monlos en que se deje de ulilizar una féraula v se empiece
a trabajar con otra difereate.l]

Ademas, los intereses de los distintos estados son efectivamente
disimbolos, Logicamente, "(...) los estados de menor desarrollo
desearian que se fortaleciera el Fondoe Financiero <Complementario a
costa del Fondo General, por sSu parte, las entidades mas
desarrolladas, aunque en principio estan de acuerdo en que se ayude a
las primeras, no consideran estar en posicion de hacerlo a costa de
sus, en terminos relativos, €3caso3 recursos; sus planteamientos han
sido en el sentido de que la politica de redistribucidon regional de
participaciones debe financiarse con fondos adicionales del gobierno
feder‘al".“

En este momento, cabe hacer mencidén de ¢os problemas que,

intencionalmente, se han dejado de lado a través de la tesis: la
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concentracion en el Distrito Federal y las desigualdades regionales.

Como se sabe uno de los efectos de la centralizacidn ha sido Ia
concentracion politica y economica en el Distrito Federal. Si bien
es cierto que esta entidad federativa recibe ¢asi una cuarta parte del
Fondo General de Partcipaciones, no hay que olvidar que en este lugar
se recauda el 45/ del impuesto al valor agregado, el 637 del impuesto
sobre la renta, el 977 det impuesto a las ventas de gasolna, ei 904 del
impuesto Ssobre produccidtn y servicios, el 34/ del impuesto sobre
tenencia de vehiculos Y el 897 del impuesto sobre comercio
exterior. 2!

E! D.F. recibe una suma de participaciones per capita 87/ superior
a la media nacional. La razoéon es simple: ei PIB per capita de esta
entidad es 91Y mayor que el promedioc nacional.® Ademas, mientras
que para el conjunto de las entidades federativas la relacion
recaudacidén bruta federal-PIB es de 167, para el DF. es de 40z
Es decir, la gran cantidad de participaciones que la capital de la
Republica absorbe e3 un reflejo de la concentracion de la actividad
econdmica Yy, por lo tanto, de la recaudaciéon tributaria, en 1la
Ciudad de México.

En las reuniones fiscales, varios tesoreros han expresado que el D.F.
deberia recibir un tratamiento especifico, debido a que 3u
situacidon privilegiada no es equiparable a la del resto de las
entidades. Esta inconformidad evidencia un problema de orden politico:
la escasa legitimidad que la concentraciéon metropolitana tiene desde
la perspectiva de los estades de 1a Republica. Sin embargo, dicha
critica no se ha concretado, nt se ha propuesto un sistema

alternativo, En realidad, la discusidon no ha alcanzado el tono de un
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verdadero debate.}

Respecto al segundo problema, las desigualdades regionales, también
se puede afirmar que la cantidad de participaciones que los estados
reciben esta condicionada por la recaudacidon que se obtiene en cada
uno de ellos, que, a su vezZz s5e deriva de su capacidad fiscal. Dicha
capacidad est3d determinada por el PIB de la entidad, por su riqueza
petrotera, por el tamafo de sSus municipios ¥ por Jla densidad de
poblacidén. Con relacién al primer elemento, se ha calculado que el
monto de participaciones que percipe un estado se debe en 954 a su
PIB. o

Para ejemphficar 1o anterior, cabe mencionar que, en 1980, las seis
entidades federativas que produjercon el 59%Z de producto nacional
recibieron el 60% de las participaciones del Fondo General.’*

Naturalmente, el Sistema de Coordinacién Fiscal se podria
utihzar para mitigar las profundas diferencias que existen entre Jos
estados. En la actualidad, existe un fondo --el financiero
Complementario-- con el cual se pretende cumplir esta funcidén. No
obstante, si bien se distribuye de acuerdo al inverso de las
participaciones per capita que cada entidad obtiene, su monto es
minimo --equivale, aproximadamente, al 17 de la recaudacion
federal-- comparado con el Fondo General, y se puede hacer poco para
subsanar las desequilibrios regionales con este instrumento. Lo ideal
seria considerar, simultaneamente, las participaciones vy la
inversion federal en los estados, para tratar de compensar a las
regiones menos favorecidas. Sin embargo --como se sefald en la
iIntroduccion-- ia coordinacion ingreso-gasto en nuestro pais

constituye todavia una quimera.
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Es importante destacar que, segun encuestas realizadas por el
indetec, la mayoria de 108 tesoreros estatales --casi el 80/-- no
esta consciente de la necesidad de vincular el Sistema de
Coordinacion fiscal con las politicas de desarrollo regional del
gobierno federal,’

Sin embargo, las divergencias entre los tesoreros mucho tienen que
ver con los distintos niveles de desarrollo de s3sus estados. Las
entidades "ricas"” quisieran que el fondo compensatorio no creciera vy que
la Federacion utilizara otros instrumentos para disminuir las
desigualdades. Los estados "pobres® pretenden que sSe destine un
porcentaje mayor de la recaudacidn federal a procurar el equilibrio
entre las entidades, Adicionalmente, algunos estados han propuesto que
lo relativo al Fondo Financiero Complementarico se debata en un "foro
politico”, ¥y no en uno de caracter técnico, como 1as reuniones
fiscales,

frente a ciertas propuestas que han integrado {as vertientes del
gasto y del ingreso, como la que presentd el Secretario de Finanzas
del Estado de HMHéxico en 1983 --sugiriendo que la inversidn federal
se utilizara como factor equilibrador de 10os recursos fiscales que cada
entidad recibiera, de tal forma gue el crecimiento de la primera variara
en relacién inversa al incremento en la recaudacidn del IVA-- la
Secretaria de Hacienda ha respondido que la vinculacidn de ambos
instrumentos "(impticarial involucrar las areas de competencia de la
Secretaria de Programaciéon y Presupuesto, 10 cual siendo altamente
deseable, requiere todavia un trabajo profundo Yy continuado~.
Asimiamo, en 1985, el Subsecretario de Ingresos, Prieto Fortun,

sugirid a los tesoreros de Nuevo Ledn y de Aguascalientes que, si
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estaban preocupados por e! tema de la coordinacion ingreso-gasto,
deberian Itevar sus planteamientos ante !as autoridades federales
respectivas, de manera "concreta y fundamentada”, pues l1a Comision
Per‘-manente no era et ambito adecuado para pr‘esentar‘}os.”

fFinalmente, es indudable que a pesar del tamano del Fondo Financiero
Complementario y , no obstante su dudosa eficacia, su existencia cumple
una funciébn politica importante, vya que la Secretaria de Hacienda
asume |la responsabilidad dg atenuar las desigualdades interestatales. EI
argumentoe de que la Federacid tiene !'a capacidad de manegar un fondo
nivelador y de actuar en favor de las entidades mas débiles ha sido
util, en diversas ocasiones, para justificar la mediacidn de la SHCP
entre los estados Yy para subrayar las desventajas que la "independencia”
fiscal representaria para casi todas las entidades.

Otro problema gque se aprecia en el funcionamiento de los organismos
de <coordinacion es la escasa iniciativa de la mavoria de los
tesoreros estatales. La unica entidad que, de manera sistematica, ha
cuestionado los lineamientos de 1a SHCP es el Estado de México., La
oposicidon de dicho estado se dio en torno a la reforma al articulo
115 constitucional y a ta intencion de Hacienda de consagrar
constitucionalmente el "ingreso compartido”. Por otra parte, se
presentd uUna propuesta para que los estados recibieran el producto de
la recaudacidon del IVA., Ademas, el Estado de HMHexico ha argumentado
que es necesario que las entidades tengan facultades tributarias
propias. En materia de coordinacién de gasto publico, se ha pedido
que tos estados tengan una mayor intervencién en la asignacion vy
administracidon de la inversién pulblica federal,

Desde el afo de 1983 hasta el de 1986, el Estado de Mexico y la
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Secretaria de Hacienda vy <Creédito Pldblico se enfrascarcon en un
conflicto que comenzd cuando esta entidad federativa se incorpord a
la Comisidn Permanente como representante del Grupo Zonal VI, Su
ingreso coincidid con el inicio de 13 discusion acerca de 1a posible
redistribucion de competencias que surgid de la iniciativa del
Presidente de la RepuUblica.

En una primera fase, e}l Secretario de Finanzas del Estado de
México insistid en que 13 esencia del Federahsme implica no sdlo
dar mayores recursos a los estados, s8sino que cada nivel de gobierno
cuente con facultades de tributacidon propias, En este sentido, se
justificaba la propuesta mexiquense de tomar la decisidn de transferir
el impuesto al valor agregado a los estados, aplicando inicialmente un
regimen transitorioc --el Fondo General se constituiria con el T0%
de 1{a recaudacion del iVA, el Fondo Financiero con et 57, y el
restante 257 sae repartiria conforme a la poblacion vy a la
participacion de cada entidad en el PIB nacional-- que se adecuaria
perfectamente al espiritu de c¢cambio contenido en Jla reforma al
articulo 115 y en la intencidn de delimitar  jurisdicciones
tributarias. En un <c¢omunicado que se envido al Subsecretario de
Ingresos en 1983, se decia: "se trata de una solucidn perfectamente
viable en tanto se estudian posibilidades de reestructurar el
sisteman.}}

A pesar de que, en Pprincipio, el Estado de Mexico defendi® que se
transfiriera alguna facultad +fiscal a los estados, la suerte que
corrid ese proyecto hizo ver al Secretario de Ffinanzas que la
delimitacidén de competencias no era posible, ya Qque --en sSus propias

palabras-- 3se provocaba "demasiada irritacion” en los funcionarios
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federales. Por esta razon, el Estado de México opto por <c<¢oncentrar
sus criticas en las faltas del actual sistema}?

El principal defecto de este UOltimo, en consideracidon de los
funcionarios del Estado de México, e3 que 1las reglas del domicilio
fiscal obligan a! uso de la forma H-IYA4 cuyo llenado queda en manos del
causante, que asigna el IYA de manera arbitraria. "En conclusion, el
problema de la asignacidn del IVA es intrincado de resolver, su
reglamentacidén no es precisa, crea problemas entre las entidades vy
distorsiona la asignacidn de los coeficientes."" La oposicién
de! Estado se agudizd en enero de ‘1984 cuando, a consecuencia de la
informacion contenida en la declaracion de IV A de Petroleos
Mexicanos, su coeficiente de distribucién del Fondo General se redujo.

A partir de esa fecha, se enviaron comunicados, se calcularon los
efectos del perjuicio que se causaba a la entidad, se realizaron
entrevistas con los funcionarios federales b4 se presentaron
reiteradamente inconformdades para intentar que la SHCP excluyera ta
declaracidn de PEMEX para efectos de la asignacion del I(va.Yl

La intransigencia de la Secretaria de Hacienda llevd las cosas a
tal punto que --tras esperar que sSe diera curso a una demanda de
anulacidén del procedimiento que la Federacion habia utilizado para
tramitar las quejas del Estado de Meéxico-- el Gobierno dei Estado
redacto una demanda en contra del Poder Ejecutivo Federal para
reclamar ante Jla Suprema TCorte de Justicia el incumplimiento de la Ley
de Coordinacidén Fiscal! y los convenios relativos (9 de abril de
1985).%

Para los efectos de este capitulo es relevante seaalar las

cuestiones que se plasmaron en el proyecto de demanda, ya que ilustran
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claramente los problemas relacionados con la actuacion de las
entidades federativas en los 6r‘ganos de TCoordinacion Fiscal y el
rechazo de la SHCP a escuchar las propuestas estatales,

El primer aspecto que 3sSe reclamaba era que dado el caracter

contractual de la Coordinacidn Fiscal, la relaciéon juridica se
establece entre las dos partes invelucradas --en este caso la SHCP y el
Eatado de México-- "sin que sea dable otorgarle ingerencia a

drganos ajenos a la r‘el_acién contractual, como 1o es 1a Comisidon
permanente de Funcionarios Fiscales”.!) £sta queja obedecid a que
una Yy otra vez la Secretaria de Hacienda 3se negaba a recibir
oficialmente las propuestas y reclamos del Estado de México y los
turnaba a la Comisidon Permanente, evadiendo asi i{a necesidad de dar
respuesta a estos planteamientos.

Otro de los puntos era que "la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico [eludia) sistematicamente las reiteradas peticiones de]
Estado de México con respecto a la ineqguidad del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal™.¥* E£1 8 de jumo de 1984, debido a la
insistencia del Estado de México, se crearon cuatro grupos para
estudiar los fondos de participaciones en la Comsién Permanente. De
las sugerencias' que se formularon, ninguna fue aceptada por 1la
Secretaria, Sin embargo, para atenuar los problemas que hablan

surgidc se elaboraron dos reglamentos: uno sobre la validacion de la

informacién contenida en la deciaracion del (VA y otro sobre el
funcionamiento de 108 organismos de Coordinacion Fiscal. La
constitucion y las reglas de distribucion de los fondos
permanecieron idénticas.'

Como resuiltado del primero de los reglamentos mencionados se
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integro un Grupo Tecnico encargado de validar la informacidén de la
forma H-IVA4, que resolvio que no 8e consideraba procedente la
inconformidad presentada por el Estado de Meéxico.

E1 mismo dia --11 de octubre de '1985-- que dicho grupo entregéd
su informe, ei Coordinador General con Entidades Federativas dijo que,
aungue el Sistema Nacionat de Coordinacidon Fiscal funcionaba
satisfactoriamente en lo general, existian inquietudes de parte de
algunos estados, que hacian necesario revisar el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. Asegurd que este (lItimo era flexible vy
pidié  al Indetec que resumiera las propuestas de o3 estados para que
ta Comisidn Permanente 1as analizara. En opinidn del director del
Instituto, es fundamental que las iniciativas que presentan las
entidades sean discutidas y que se agote su estudio, en lugar de que
simplemente *"se tome nota® de ellas, como se ha venido haciendo.

£n respuesta a la decisidon del Grupo Técnico, el Gobernador
Alfredo del Mazo envid al Secretario de Hacienda una demanda de
"anulacion de 10s actos violatorios cometidos en perjuicio de la
Hacienda PuUblica del Estado de México" (28 de noviembre de '1985). En
et texto de dicha demanda se decia que la entidad habia hecho
esfuerzos para 'ilevar a cabo el equilibrio entre las tres instancias de
gobierno que el Presidente deseaba, que la SHCP habla violado el
articulo 12 de ta Ley de Coordinacidon Fiscal por no sustanciar
directamente las inconformidades del Estado de México y por desviar
las impugnaciones a esferas incompetentes; y que los organismos que
menciona el capitulo IV de la Ley no tenian facultades para conocer
de controversias entre Ja SHCP vy los estados, que, en cambio, 3e

debian resolver con base en lo previsto en el articulo 105
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constitucional y en la Ley de <Coordmacion Fiscal (art. '12).“

Como tampoco se atendid a esta demanda, sSe prepard otra, pero
esta vez se dirigid a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Sin
embarge, en esa epoca se dio la renuncia del Secretario de Hacienda Y,
tanto el nuevo titular de la dependencta federal, como el npnuevo
Subsecretario de Ingresos "moSstraron mayor apertura” ante el problema
con el Estado de HMéxico. De tal forma que se suscribid un convenio
para llegar a un acuerdo sobre los adeudos que tenian el Estado y la
Secretaria, en el que se incluyd una clausula que reza:

I¥. (...|durante el zio de 1987 se propone disedar un aveyo sistems de
coordinacion contando para ello com 1a colaboracion de 1odas las emlidades
federativas. El nuevo sistema habra de corregir hasta donde sea posible
afeclaciones como 1as sedaiadas para las zoras conurbadas [esta era M demands
especifica del Estado de Hexicold!

Como se menciond en el primer parrafo de este capitulo, tas
reuniones fiscales entre los estados y el Gobierno Federal se han
realizado a iniciativa y segln los intereses de este altimo. De modo
general, se puede afirmar que en momentos en que se ha requerido
introducir cambios en la atribucidén de las facultades tributarias se
ha convocado a estos encuentros.

En la década 'de los veinte y en la de los treinta, el fracaso en el
establecimiento de wuna delimitacidn de competencias impidio que se
le diera continuwdad a estas reuniones. Sin embargo --adn sin foros
para convencer a las entidades de que aceptaran las reformas
constitucionales-- el Gobierno Federal fue ampliande su campo fiscal
sin necesidad de consultar con los tesoreros estatales.

En 1947 se sabia --como lo explicd Ramdén Beteta-- que "(...)
el mismo espiritu de progreso que [estaba] iNnspirando la

modernizacion de la industria deberia [introducirse)] en el terreno
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de nuestros 3Sistemas impositnvos".“ La expresion de este cambio
fue el impuesto sobre ingresos mercantiles y, tras pretender convencer a
los estados de que ni la coordinacion ni la federalizacién de l1os
tributocs irtan en detrimento de las haciendas estatales, no se
volvié a convocar a una reumon fiscal., Seguramente, vya existia
molestia entre los funcionarios de 1as entidades por las reformas a la
Carta Magna Yy por la expedicidon de un buen numero de leyes federales
sobre tributos especiales, y también es probable que el hecho de que
se convocara a los estados se asociara con estos cambics. Ademas, la
Federacion desechd la idea de delimitar competencias y prefirid la
coordinacion, que se desarrolldo por medio de convenios bilaterales.
Para los estadeos no coordinados se cred la <Comision Nacional de
Arbitrios que no era precisamente un drgano de "comunicacion" entre
ambos niveles gubernamentales, sino de vigilancia.

En los anos setenta, la Federacidon decidid llevar a cabo una
"reforma fiscal” que consistioc en elevar la tasa del 1S4 ¥y en
aplicarla de manera uniforme en todo el pais y para preparar a las
entidades federativas volvieron a celebrarse 1as reuniones, Yarios
tesoreros pensaban gque la reanudacidén de los encuentres era el
preambulo de una reforma constitucional.

A través de 1as reuniones sSe promovido la coordinacién en
algunos impuestos --el impuesto sobre la renta (causantes menores), el
impuestc sobre tenencia y usc de vehiculos y otros. Gracias a que, al
reanudarse la comunicacidon Federacion-estados en las reuniones
fiscales, se favorecid el intercambio de puntos de vista y la labor de
convencimiento de la SHCP, se facilitd que las entidades aceptaran el

impuesto al valor agregado Yy e} nuevo régimen de participaciones,
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Ya que ahora Jlos estadeos son administradores de 1os impuestos
federales c¢oordinados y su ingreso depende fundamentaimente de las
participaciones es explicable que a la SHCP le haya interesado conservar
las reuniones. Hay quien opmna que las sesiones de 1a Reunion Nacional
de Funcionarios Fiscales y de la Comisidn Permanente son, para decir
lo menos, "aburridas e inGtiles”, y constituyen foros donde se exhibe
el "serwlismo® de la mayoria de los tesoreros y el desprecio de la
Federacidon por la capacidad técnica y administrativa de 1as
entidades. O s8i se prefiere, en términos del diagndéstico que
elabord el Indetec, en 103 organismos de coordinacidn se enfrenta el
problema del curioso juego que se da entre la “"disciphina politica*
--"(...) un sentido de disciplina que a menudo hace pensar que las
opiniones de los representantes federales son decisiones ya tomadas a
niveles superiores"™™-- y 1a falta de sensibiidad de la SHCP para
escuchar los planteamientos de las entidades federativas.

El conflicto entre la SHCP vy el Estado de México demuestra que los
organismos de coordinacidn no son el <cauce ni para sugerir
modificaciones al sistema de participaciones, ni para discutir
abiertamente las inconformidades de los estados. La sorpresa y enojo con
que se recibian los trabajos elaborados en la Secretaria de Finanzas
del Estado de México ilustran que el “ambiente que priva no es
precisamente de apertura. La Secretaria de Hacienda ha encontrado
conveniente turnar la resolucién de los conflictos a la ‘Comisidon
Permanente, para "disfrazar™ el hecho de que las negativas. provienen de
los funcionarios feder-ales. Sin embargo, finalmente el enfrentamiento se
resolvic por cauces informales. Y, aun cuando s8e ha tomado la

decisidon de reformar el sistema, no se involucrd a las demas
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entidades,

En opinion de Alfredo Baranda, el problema es que Jlas reuniones de
funcionarios fiscales "son foros para que la Secretaria de Hacienda
defienda un proyecto, su proyecto™¥ por 1o tanto, es dificil que
se acepten ideas nuevas. Considero que este es el meollo del asunto, vya
que el sistema tal y como funciona ahora bloquea c¢asi cualquier
alternativa. Aunque el impulso de cambio venga desde afuera --como en
el caso de la propuesta del Ejecutivo Ffederal para delimitar

competencias fiscales-- se pueden dirigir las conclusiones de Jlos

grupos © comsiones de estudo.
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M PFPosibles alter-mnativas al Sistema Nacional cle

Coorcinacion Fiscal

Entre los ingresos mpositivos que pueden tener las entidades
federativas, se encuentran los 1tributos proptamente estatales; los
impuestos colectados bajo la Iegislamén nacional, pero cuyas tarifas
las determinan jas autoridades regionaies; Y los gravamenes
establecidos y, en ocasiones, admmstrados por el gobierno central de
cuya recoleccibn se comparte un porcentaje c¢on los estados., Como se ha
sepalado, en Meéxico, los ingresos tributarios de los estados estan
compuestos casi exclusivamente por participaciones en gravamenes
federales. Las ventajas Yy desventajas de este sistema son la uniformidad
y el aumento en la recaudacion de un lado, y la dependencia vy
pérdida de discrecionahidad, del otro,

En este capitulo se tratara, en primera instancia, el mpacto que
na tenide la coordinacion fiscal en la estructura tributaria estatal
y, por ultimo, qué cambios reclaman las entidades federativas en el

sistema actual y c¢ual es la actitud de la Secretaria de Hacienda

ante estas posibles modificaciones.

Tal vy como se planted en la introduccién de este trabajo, acerca
del aspectoc cuantitative de la relacion fiscal entre la Federacion vy
ljos estados no se pueden hacer comentarios que vayan mas alla de
la situacién de dependencia que viven las entidades

senalar
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federativas.

Es bien conccido que el porcentaje del total de los ingresos
nacionales que corresponde al Gobierno Federal es cercano al 807,
mientras que el de los estados no llega al 10%. También se sabe que
esta disparidad se ha acentuado con el tiempo. Si bien a mediados de Ja
década de 1los treinta los ingresos estatales constituian el ‘167 de
los ihgresos nacionales, esta proporcidn decrecid gradualmente hasta
que, en la primera mitadl de los sesenta, llegd a ser de 9.57. Al
iniciarse el sexenio de Luis Echeverria, las entidades federativas
contaban, nuevamente, con mas del 154 de 108 ingresos fiscales del
pais. 3sin embargo, el impulso que la coordinacidn fiscal recibid
en esa epoca condujo a que el porcentaje descendiera a4 menos del 9% vy
tal situacidén se mantiene en 1a actuahdad.!

Lta disminucidon porcentual de 1os ingresos de los estados en el
total se debid a la sustitucidn de sus impuestos propios por
impuestos federales de cuya recaudacidon reciben un porcentaje. Por lo
tanto, hay Qque revisar simultdneamente e} crecimiento de estas
participaciones fiscales con respecto a los ingresos tributarios del
pais. Esta razdén, que en 1940 era de mas de 7Y%, cayd al inicio
de los sesenta hasta al 4% y en 1970 al 2.6%. La coordinacidn elevd
este porcentaje a casi 4%, en 1975.2

Sin  embargo, en 1978, se veia que la proporcion que las
participaciones representaban de 1los ingresos tributarios federates
estaba disminuyendo nuevamente --en ese ano, fue de '12.07%. Para
justificar la Ley de Coordinacion Fiscal, se pensd en repartir a las
entidades un '13%Z de la recaudacidon federa)l con el fin de evitar que

los recursos participables siguieran deteriorandose, Los incrementos
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que ha experimentado el Fondo General de Participaciones --como
consecuencia de los impuestos estatates que se han derogado y de la
compensacion correspondiente que reciben los estados-- han elevado
dicho porcentaje a casi 20%-- st se suman el Fondo Financiero y el de
Fomento Municipal.

Desde la perspectiva de la estructura fiscal de 1los estados estos
cambios significaron que 8su facultad propia de tributacion se fue
reduciendo bhasta ser casi ‘nula en la actualidad. Mientras que en 1970,
e! 437 de los ingresos de las entidades se derivaba de la recaudacion
de impuestos propiocs, en 1982, sélo el 67 se origind en este
concepto.,) Obviamente, una proporcidon . mas elevada de los
ingresos estatalies fue correspondiendo a tas participaciones., Si bien en
los afos cincuenta y sesenta la dependencia respecto de este tipo de
recursos federales estaba disminuyendo --ya que, en 1950, las
participaciones representaron el 237 de los recursos e.statales y en 1963
Gnicamente et Sz%- en 1970 subid a 104 y, a lo largo de la
década, crecid considerablemente hasta llegar a mas del -50‘/. en
1983.

En forma paratela a la disminucion de Jlos tributos estatales y al
incremento correlativo de las participaciones, la importancia de las
diversas fuentes de ingresos tributarios también cambid.? E£n
1970, el 65Y de los impuestos estatales eran indirectos y un 407 1o
constituian 108 gravamenes sobre la industria y el comercio. De los
tributos directos, que representaban et 25%, el predial era e! mas
importante. Los impuestos adicionales constituian el 104 restante.
Debido al proceso de centralizacidon tributaria, las entidades pasaron

a depender de log impuestos directos en un 807 -~ especialmente de’
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predial -- mientras que la recaudacion indirecta se redujo atl 1074, en
'1982. Sin embargo, con la reforma al articulo 115 constitucional, los
tributos a 1la propiedad inmobiliaria pasaron a 103 municipios y el
impuesto sobre ndminas se convirtido en el impuesto principal --en
1984, representd casi la mitad de 103 ingresos tri.butarios de las
entidades federativas.t

El crecimento que los recursos de las entidades federativas han
experimentado como consecuencia de la coordinacion es dificil de
medi~, A precios constantes de 1978, el crecimientc de 103 ingresos
estatales fue de 15%7 anual, entre 1970 y '1979. De esta fecha hasta ‘1983,
fue solamente de 9.0Z. Empero, hay que considerar que la crisis
economica ha hecho descender la recaudacion, y este menor incremento
en los recursos estatales es un reflejo de esa situacion. Lo que se
observa es que --mientras los impuestos estatales crecieron un 137
anual en el primer periodo y disSminuyeron en casi un 307 anual en el
segundo periodo-- la tasa anual promedio de crecimiento de las
participaciones, en térmnos reales, no 3e ha elevado en forma
considerable pues pasd de 317 a #4114 en las etapas anterior y posterior
a la ley de coordinacién fiscall

Sin embargo, cabe recordar que "la esencia de las participaciones en
el Fondo General proviene de 1a necesidad de resarcir a las entidades
por lo que pudiesen recaudar con gravamenes propios, que han sido
der‘ogados".' Asi pues, no Sseé puede pretender que el sistema de
coordinacién fiscal hubiera mejorado sustancialmente 1a situacidn
financiera de las entidades federativas.

A pesar de que, dadas l1as tendencias, las participaciones tendrian

que haberse elevado més, a precios constantes, para que 3e hubiera
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mantenido el ritmo de crecimiento de los ingresos estatales, 1los
tesoreros y la Secretaria de Hacienda creen que, como en la férmula
de participaciones se prevé una “dindmica global®", es decir, se
reparte un porcentaje del 1total de la recaudacidn federal, es de
esperarse que los recursos estatales y municipales hayan experimentado
un ncremento mayor del qgue se hubiera dado de no existir l1a
coordinacidn "ya que entre 103 componentes mas importantes de los
tripbutos federales esta el Impuesto sobre la Renta, que, por su
naturaleza progresiva, crece en mayor Pproporcion que la base gravable,
en tanto que los 1tributos locales derogados eran en general de tipo
proporcional © de cuotas, no relacionados- con el valor del acto
gravado".'

Seglin se expresa en un documento elaborado por el Indetec, el
Fondo General de Participaciones ha proporcionado recursos a las
entidades federativas en una proporcion muche mayor de lo que eéstas
nubiesen recaudado con sSus propios impuestos; de ello no hay duda
alguna, Yy esta situacidn es altamente apreciada por todas las
entidades de la RepuUblica; e! alto crecimiento de las participaciones
federales es el argumento de mayor peso para responder a quenes piensan
que el sistema no es adecuadon. it

No obstante, desde otlr¢ punto de vista, lias entidades han perdido
varias <c¢o0s5as. Por wun lado, discrecionalidad para variar las tarifas
impositivas ¥y hacer frente a incrementos marginales en el gasto. Por
otro, capacidad para ajustar sSu estructura fiscal a las
responsabilidades de prestacién de servicios puoblices que tienen
asignadas --por ejemplo, algunas modalidades de financiamiento del

desarrollo urbano en cooperacion con los beneficiarios han
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desapar‘ecido.”

Al tratar de evaluar el alcance de la pérdida de autonomia fiscal
de las entidades federativas, hay que tomar en cuenta que la
concentracién de los ingresos es comun a todo tipo de regimenes,
que un impuestioc no puede ser regionalizado s antes ponderar diferentes
criterios  y que --segun algunos autores-- la relacidn entre Ja
dependencia financiera y la peérdida de discrecionalidad no es directa.

En nuestros dias, emsten pocos paises en los que las asignaciones
centrales -~vya sean participaciones, subsidios (o] créditos—- no
estén creciendo en proporcién de 103 ingresos regionales —-
obviamente esto se debe a que [03 recursos nacionales aumentan mas
rapidamente. Cuando 3e argumenta que e3 preferible que los estados
cuenten <¢on impuestos propios sSe piensa gue la autonomia es
intrinsecamente positiva --y que las autoridades estatales bharan un
esfuerzo fiscal mayor si administran sus gravamenes. Sin embargo, en
ta mayoria de los casos, 1as fuentes de ingreso del gobierno central
son mas fuertes, por razones politicas, técnicas y
redistributivas.

Para ponderar la convenencia de regonalizar un impuesto se deben
tomar en cuenta criterios tan diversos como la aceptabilidad politica
-—a este respecto se cree que la pobiacidn esta mas dispuesta a
tolerar gravamenes locales que nacionales, ya que la conexién con
los beneficios estad mas a la vista-- el grado de distorsién que
puedan provocar las variaciones regionales en las tarifas, la capacidad
tecnica del estado para recaudar el impuesto eficientemente, la
dificuitad para asignar el tributo entre diferentes regiones --y la

escasa capacidad de incentivar la actividad econémica que, en general,
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tienen Jlos impuestos regionales, ya Qque su incidencia sobre ia base
gravable no es tan grande como la de los tributos nacionales,!?

Ademas, si bien hay quienes afirman que las participaciones son muy
seme_jantes a 103 subsidios y Que no se comparan con la capacidad de
imposicidén directa que deberian tener |03 estados, esta cuestion
es imposible de resolver en abstracto, pues depende de la importancia de
los impuestos que se comparten y del monto mismo de las participaciones.
En este sentido, el sistema nacional de participaciones tiene la ventaja
de que 8se distribuye entre 1038 estados la recaudacidn de todos los
tributos federales, incluyendo el impuesto sobre la renta --que antes
de la coordinacion fiscal representaba casi el 40/ de la recaudacion
federal y cuyas tasas de crecimiento eran superiores a la del resto de
los gravamenes-- que no era participable. Por otra parte, se dice que
la uniformidad que se logrd con el impuesto al valor agregadoe ha
permitido elevar 1a recaudacion por encima de 10 que 38e venia
obteniendo por concepto del impuesto sobre ingresos mercantiles y de los
tributos estatales al comercio y a la industria. AsSi pues, no existen
dudas acerca de la simplificacibn que 8Se ha logrado con la
coordinacidn fiscal, y del incremento en 108 recursos estatales que
esta Ultima ha traido consigo.

Deade otro angulo, parece que no hay evidencia de que la
proporcion en que los gobiernos estatales dependen financieramente del
gobierno federat y un control central mayor se correlacionan
dir‘ectamente.u Sin embargo, cabe aclarar que, aunque es3 verdad que
la autonomia vy la discrecionalidad no se correponden de manera
perfecta, en el caso de México, los estadoes han perdido su poder

fiscal casi completamente y estan indefensos ante el comportamiento de



los impuestos federales y ante las decisiones de la Secretaria de
Hacienda.

A pesar de que los ingresos de los estados, como proporcion de la
recaudacion fiscal, han aumentado del 134 que se habla propuesto
originalmente al 20%, una demanda generalizada de parte de Jjos estados

es que se aumente este porcentaje. Si bien al garantizarse en la Ley de

Coordinacidn Fiscal que 1as entidades recbirian --por concepto del
Fondo General de Parttcnpaqiones—— una cantidad igual a la que hubieran
obtenido el ano anterior --lo que quiere decir que en terminos

nominales se ha garantizado la estabiidad de 3sus ingresos fiscales--
lo cierto es que los estados quisieran contar con mayores recursos. Por
su parte, la Secretaria de Hacienda y Creédito PuUblico ha expresado
que, debido a la crisis, e€sto no e3 posible.

Por otro lado, las entidades estan expuestas a que, dependiendo de
1a dinamica de la recaudacion federal, Se les retenga algtn
porcentaje de las participaciones que deberian recibir, para que la
Federacidn pueda hacer frente a la disminucidn de sus ingresos. En
19871, 1982 ¥y 1985, el Fondo General de Participaciones se redujo en 4%,
3% y 107, respectivamente. Tabe destacar, gue el articulo noven'o de 1la
Ley de 'Coordirfacién Fiscal esgtablece que "las participaciones que
corresponden a las entidades y municipios .son inembargables; no pueden
afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencidn, salvo
para el Pago de obligaciones contraidas por las entidades o)
municipios, con autorizaciéon de las legislaturas locales e inscritas a
peticibn de dichas entidades en el Registro de Obligaciones Yy
Empréstitos de Entidades Yy Municipios, a favor de la Federacion®,

Por o tanto, las mencionadas retenciones se oponen abiertamente al
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espiritu  de la ley.

Ante estas circunstancias y, de manera mas general, ante |la escasez
de recursos gque padecen, l0s estados pueden hacer poco, ya que la
posibithdad de c¢rear nuevos impuestos ¢ derechos o de elevar los
existentes esta muy limitada. En opinion del Director del Indetec,
la disminucién de la presiéon sobre 103 causantes, que 1a
concurrencia fiscal causaba, fue uno de 108 principales meéeritos de la
coordinacién; en consecuencia, para las entidades federativas, esta
solucidn ~--es decir, ta restauracion de ta concurrencia--
resultaria muy costosa en térmminos politicos. Por otra
parte, en alguna ocasidn, el Subsecretario de ingresos de la SHCP
explicd a los tesoreros que, debido a la c¢risis econodmica, el
Sistema de Participaciones no podia dar mas de si, y les
recomendod que "inventaran nuevas fuentes de ingreso.ls
Naturalmente, esta idea se contradice con los propdsitos del actual
sistema. En conclusidon, parece existir un "cuello de botella": ni la
Federacion puede aumentar 1as participaciones, ni quiere ceder
impuestos, ni los estados pueden crear nuevos tributos. La SHCP ha hecho
un Nlamado para que se mejore la administracidn de impuestos

coordinades y ha explicado que ésta sera la Unica via para que

los ingresos estatales crezcan.

En la XV¥Y Reunidn Nacional Extraordinaria de Funcionarios Fiscales
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de 1983, se pusc a consideraciébn de los funcionarios de Hacienda y de
los tesoreros estatales, el estudio de la redistribucion de
competencias fiscales. Segun se ha visto, desde antes de la Reunion,
ta SHCP, a traves de la Coordinacidén con Entidades Federativas,
habia mostrado su desaprobacion a una nueva division de fuentes de
ingreso entre los tres niveies de gobierno. En un documento, donde se
sintetizaron las conclusiones de los grupos de trabajo que se formaron
en marzo de 1983, se expresaban 1as razones principales que, a juicio de
los funcionarios de Hacienda, hacian imposibie tai. redistribucion. A
grandes rasgos, los argumentos eran que Jla uniformidad --qQue se
persigue como objetivo ’central de! sistema-- hacia necesario que la
legislacion Yy la normatividad fueran emitidas por el nivel federal
que 1la filosofia especifica de los diferentes gravamenes impedia
fragmentar su administracion; qQue la sustitucion de las
participaciones por la recaudacidon de un solo tribute en ningln c¢aso
seria favorable para 1a mayoria de los estados; y due el control
fiscal se deterioraria, Y en consecuencia, se propiciaria 12
evasion.

Segun s8se expresd entonces, el objetivo de crear una Comision
encargada de analizar 1a delimitacion de facultades tributarias era
considerar una aiternativa que ‘permitier‘a la autonomia financiera de
los estados, tomande en cuenta la traslacidon de algunos impuestos
federales a las entidades, otorgando al sistema de participaciones un
caracter Unicamente compensatorio.i’

Los integrantes de la Comisidn 1 consideraban factible trasladar el
i¥A, el ISR, el impuesto sobre erogaciones por remuneracidon al trabajo

personal, el impuesto Sobre automoviles nuevos, el impuesto sobre

114



adquisicion de inmuebles, el impuesto sobre tenencia vy uso aqe
vehiculos, y el impuestec especial sobre produccion Y sServicios
{gasolna). El argumento que esgrimieron fue que las administraciones
pubhicas estatales se enfrentaban a una demanda creciente de servicios
plublicos y de infraestructura, por esta razdén deberian contar con
mayores recursos, Si se les c¢edian impuestos, reconociéndose sy
capacidad, las fuentes serian mas productivas, debido a que las
autoridades locales tienen un contacto estrechoe con los causantes. Es
decir, seria mas legitimo que "el dinero plblico se empleara
donde se genera"”.ll A este respecto, e! Director General del indetec
cpina que "los estados quieren antes que nada, MAas recursos y, c<on
ellos, mayor poder de gobierno™ --la crisis politica estia empujando
la descentralizacién y, si bien la Federacion se resiste, habra
que ceder recursos a las entidades para descongestionar al centro vy
tratar de recuperar legitimidad;, en 105 estados, existe conciencia de
que esto es necesario Yy de que pueden negociaric con el gobierno
federal,l®

Los miembros de la citada Comision enfatizaron que, s las
entidades "en un acto de solidaridad®” se habian coordinado, no podia
ser en menoscabo de sus recurscs. Sin embargo, 3S€ reconocian varias
dificultades. Por un lado, la Federacién deberia conservar “el poder
tributario de legislacion® y los estados ™la compétencia tributara”
--ya que la upiformdad que se ha logrado no se puede elimnar. Por
otro, se hablaba de que, en 28 entidades, la Federacidon recaudaba
mencs de lo que posteriormente les entregaba por concepto de
participaciones, ¥ que, por lo tanto, era necesaric crear un mecanismo

compensatorio, si se trasladaban wmpuestos a los estados. Estos mismos
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argumentos fueron utihzados por la SHCP para negarse a realizar tla
redistribuci6n de competencias.!!

En el caso del impuesto sobre la renta, la Comisidon explcd que
-—dada la escasa productividad del rubro de causantes menores-- era
oneroso para las entidades admimstrar parcialmente este tributo, ya que
se requerta una estructura administrativa muy compleja. Sugirteron
que, para equhbrar dcho costo, sSe cediera a las entidades Ila
administraciéon de tres renglones mas que, en términos del monto de
la recaudacién no eran importantes para la Federacidon, £stos

tributos eran: premios, intereses Yy bases especiales de

tributacion.l®

Algunos estados como Sonora, Baja California vy el Estado de México
habian pedido respectivamente, que s8e entregara a los estados el 100Y
de la recaudacion de 103 conceptos impositivos que cubren los
contribuyentes menores,; que se delegara a los estados la
administracion del §SR; y aque se les cediera a Jos estados los
renglones relativoes a inversiones de capital en instituciones bancarias
y a enajenacidon de inmuebles.

La Direccidbn de <Coordinacion con Entidades Federativas declarod
que no era posible ceder el impuesto sobre la renta a los estados,?!
va que el mérito de este tributo era globalizar el ingreso de los
contribuyentes. Si el tributo se traspasaba, las sociedades mercantiles
tendrian que presentar su declaracién por establecimiento e ntegrar
la contabilidad de esta manera, y e! ingreso de las personas fisicas
ya no sSe podria acumular, por lo tanto el sistema perderia
progresividad. Ademas, se originarian varios problemas

administrativoes, ya que se perderia el Registro Federal de Causantes
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como clave Unica; e! estado estaria lmitado a la informacién vy
documentacién gue pudiera “"fabricarse® para cada establecimiento --
sin poder gravar la renta obtenida realmente en c¢ada sucursal-- las
auditorias y liquidaciones irian perdiendo efectividad y se
erosionaria el "riesge subjetivo™ en la conducta del contribuyente. E£n
cuantc a las personas fisicas, se fraccionaria el domicilic fiscal y
la ubicacion de {as diferentes fuentes de ingresos, Todas estas
dificultades relajarian el control sobre ios causantes Y, en
consecuencia, aumentaria 1a evasidon, ya que la dnica <forma de
resolver este problema seria un mecanismo de coordinacién horizontal
entre las entidades federativas --porque la fiscalizacién a
contribuyentes de otros estados est'aria limtada por la "competencia
territorial” de cada entidad-- que dificilmente se podria realizar
en la practica.

La SHCP también proporciond datos scbre tas repercusiones
financieras que conllevaria la sustitucidon de las participaciones
por el impuesto sobre la renta. La conclusidn fue Qque so6lo se
beneficiarian 12 entidades, en 1as Qque se conc¢entraba el 907 de 1a
recaudacidn del ISR -- y que recibian el 60/ de las
participacione’s,!?

A pesar de que l|a pérdida de)l caracter globalizador del ISR es
una razén suficiente como para impedir la regionalizacion de este
tributo, es5 interesante mencicnar otres argumentos wutitizades por la
SHCP --que también se esgrimieron en el caso de otros gravamenes--
que no parecen igualmente contundentes. En primer lugar, se senald
que, debido a que la legislacion deberia seguir siendo federal --

para preservar la umformidad-- si sSe cedia 1a administracion del
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gravamen, existia el "peligro” de que mas adelante, los estados
pretendieran que también se les diera la facultad legislativa. En
segundo teérmino, se analizd 1a poswilidad de transferir solamente
el ISR, y <c¢on ello se implicoO que se acabarian los fondos
participabies y que sSe suprimiria la colaboracién administrativa en
impuestos c¢oordinados. En tercer Iugar, se partid del supuesto de Qque
no se aumentarian 1o3 recursos de Ilos estados, es decir, como la
recaudacion del ISR es _superior‘ a las participaciones, el 237 del
producto de este impuesto se deberia entregar at Gobierno
Federal? por ultimo, se previno sobre el riesgo de depender de un

solo impuesto, y sSe explicdO que la consecuencia de atribuir a las
entidades el ISR seria consagrar el impuesto al comercio y a I|a
industria como exclusivo de la Federacion.

A la intencién de 1los estados de que se les cedieran los
regimenes relativos a personas fisicas sujetas. a bases especiales de
tributacion y a causantes menores, se respondid® que seria
factible, s8dlo si la ley se transferia integramente, ya que el
Gobierno Federal queria que estos causantes tributaran dentro del
régimen general de dicha ley.Y

En la reunidn de la Comisidn Permanente del 23 de septiembre de
1983 --previa a la XV Reunion Extraordinaria-- el Secretario de
Finanzas del E£stado de México expuso que era importante "{...)
establecer nuevas bases y Principios que, desde et punto de vista
financiero y juridico-constitucional, ([permitieran] un sano equilibrio
de competencias Y facultades entre las tres instancias de
gobierno”? Si bien reconocid que la coordinacidn habia

permitido ta uniformidad fiscal y habia propiciado una canahzacion

118



de recursos adicionales para los estados de menor desarrollo relativo,
destacd que esto habia sido posible a costa de ceder mayores
facultades a la Federacion y de que los estados mas pProsperos
subsidiaran al resto.lt

Asimismo, mencionod que, Si 3e eliminaba el régimen de
participaciones, soélo dos impuestos podrian resarcr a los estados:
el ISR y el YA, Sin embargo, con el primero se tenia el problema de
que el ingreso de }os causantes debia globalizarse. Por el contrario,
ltas dificultades que presentaba el VYA s5e podrian salvar --de
cualquer manera su regulacidon deberia realizarse conjuntamente
entre la Federacion y l!as entidades para preservar la uniformidad. €|
camino para solucionar el hecho de que la recaudacion estimada del (VA
para 1983 era 40X mayor que el monto de las participaciones era
disminuir el ritmo de crecimiento de la inversidn pulblica federal en
las entidades y, como el Qque la recaudacidon del VA estuviera
sumamente concentrada 3Se debia, en buena medida, a las reglas del
domicilio fiscal, si se obligaba a los contribuyentes a declarar y a
pagar el tributo por cada establecimiento, dicho problema se
resolveria en parte, con las ventajas adicionales de aumentar la

liquidez de las haciendas estatales, de reestablecer nuevamente una

rejacion directa entre las autoridades locales ¥y 1los causantes --1o
cual incidiria favorablemente en la reduccidon de la evasion
fiscal-- y de terminar con los problemas para la asignacion del

impuesto.ll

Baranda también destacd que “"[la autonomia impositival no
(descansaba) en el manejo admimistrativo 0 financiero de los

gravamenes, que Onicamente ({tenial un caracter secundario, sino
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que [radicaba) en la facultad absoluta del estado para utilizar los
instrumentos tributarios conforme a sus propios criterios y de acuerdo a
sus politicas de desarrolo(...)"!? Insisti6 en que llevar a 1a

practica el régmen transitorio propuesto por el Estado de Mexico
--consistente en integrar los fondos de participaciones con la
recaudacion del IVA-- seria compatible con el discurso presidencial
de transferir recursos financieros a los estados, para que estos
dependieran menos de las participaciones, y por ello urgid a “tomar
desde ahora decision de descentralizar el iva~

En respuesta a Alfredo Baranda, Roberto Hoyo explicd que ya se
nabia estudiado.. transferir el IVA y se habia llegado a la
conclusion de que no era conveniente hacerlo, Senalé ademas, que
el hecho de que se repartiera a 105 estados un porcentaje de la
recaudacion federal total, le daba mayor estabilidad a sus ingresos vy
que --a través del Congreso de la Unidbn-- se compartia la
normatividad de todos los impuestos con las entidades federativas.¥?

Por su parte, Guillermo Prieto Fortun le agradeci6 a Baranda su
interés, pero aclard que Jla Federacion no estaba en posibilidades
de ceder mayores recursos a los estados.

La Comisioh Permanente acordo que la propuesta de Baranda se
estudiara después de la XVI Reunidon Nacional de Funcionarios
Fiscales,’! es decir, después de que se hubieran presentado las
conclusiones de 1a SHCP en el sentido de que redistrmbuir competencias
no era posible ¥y de que, en consecuencia, era mejor conservar los rasgos
esenciales del Sistema de Participaciones, procurando una reforma
constitucional para consagraric definitivamente.

Al tiempo que la Secretaria de Hacienda sugirido esta idea,
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propusc incrementar el Fondo Financiero Complementario, revisar el Fondo
de Fomento Mumnicipal y dijo que apoyaria el punto de vista de los
estados de que el page de las participaciones municipales se hiciera a
través de las tesorerias jocales.} T al parece que estas
propuestas se expusieron manosamente con el propdsito de subsanar la
negativa a ceder aiguna facultad 1tributaria, con un "esto es 10 que ha
logrado ta S8HCP en favor de las entidades federativas”.

En el documento en que se recopilan 1038 estudios de la Com:sidn
encargada del estudio de la redistribucién de c¢ompetencias fiscales,
se consigna que, respecto al impuesto al valor agregado, 10s miembros de
la Comision solicitaron dos cambios principales. El primero se
referi a la modificacion del concepto de domiciio fiscal y a 1a
eliminacidn del sistema de distribucidon del impuesto asignable a
partir de la declaraciéon del contribuyente. De lo anterior se derivaba
que el IVYA deberia participarse de acuerdo al esfuerzo recaudatorio
realizado por cada entidad.’

El Estado de Jalisco --a traves de su Tesoreria-- presento
una ponencia para demostrar la viabilidad de transferir el IVA. En 1la
propuesta se sugeria que la legislacidon federal se supendiera, pero
que sSu estructura vy reglamentacién fueran adoptadas por las 32
entidades. Dicha legisiacidon se modificaria conjuntamente por la
Federacion y 10os estados. Asimismo, est10s ultimos podrian delegar
algunas funciones administrativas a la sHCP.

£1 argumento mas importante que se menciond fue que ésta
*[resultaba] una de las mejores posibilidades de transferir competencias
fiscales a las entidades federativas sin que [representara) grandes

complicaciones de tipo administrativo ¥ econdémico para
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(éstas]"®, ya que los estados administraban el [YA. Esta
consideracién es fundamental, porque --tal y como lo expresdo la
Secretaria de Hacienda-- en el casc del impuesto sobre Jla renta y del
impuesto especial sobre produccion Yy servicios, el personal y las
estructuras admimstirativas que sSe requerian en las tesorerias
locales para asumir su administracion, implicarian un costo elevado,
en termmos del tiempo que se requeriria para adaptar las
estructuras estatales a -estas nuevas funciones. En lo relativo al
impuesto al valor agregado esta dificultad no existia.

Por otra parte, se menciond que si las entidades administraban su
propioc impuesto, harian un esfuerzo fiscal mayor. Es importante
destacar que, en el trabajo de la Tesoreria de Jalisco, se Sehrald
explicitamente que los estados mejorarian Jla administracién del
impuesto si, en lugar de ser coordinado, fuera exclusivamente estatal.
Asimismo, en diversas ocasiones, Ilos tesoreros de las entidades
federativas han expresado que el reégimen de participaciones vigente
desalienta el esfuerzo tributario. El hecho de que los funhcionarios de
las entidades federativas reconozcan este problema indica Qque, en 1as
condiciones actuales, ese esfuerzo no se realiza ©, por |0 menos, nNo se
pone el mayor empeio posible. A sSu vez, la SHCP se ha quejado de la
disminucién en la recaudacion de! IVA, y ha conminado a los
tesoreros a manejar este impuesto mas eficientemente. Dicha
situacidon es preocupante, ya qQue en ambos lados se tiene conciencia de
que el Sistema de TCoordinacion no funciona como debiera hacerlo.

£Y Direcior del indetec, considera que para la Federacidn es
conflictivo calificar el desempeno de los estados, y que , en materia de

colaboracion  administrativa entre ambos niveles de gobierno, la
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evaluacion no se ha practicado "por motivos politicos”. A partir de
fa Reunidon de Funcionarios Fiscales de 1985, se cred un documento
compromise para intentar una evaluacion conjunta SHCP-Estados vy
mitigar asi las posibles fricciones.

{a Tesoreria de Jalisco también opind que, para traspasar el
IVA, se requeria gue el cumplimento de Jas obligaciones Fiscales se
hiciera por establecimiento y no a través de 1|a casa matriz, Sin
embargo, como a diferencia del ISR, este impuesto no era progresivo,
sine proporcional, no resultaria grave fragmentar su base, Ademas,
el conocimento que las tesorerias locales tienen de las sucursales
que operan en sus estados facilitaria el control ~-para los casos en
que el causante acreditara el gravamen con facturas falsas provenientes
de otros estados, seria necesario crear convenios de coordinacion
horizontales para facibhtar la fiscalizaci6n,3¥

{as repercusidon econdomica del traspaso de este impuesto seria
la concentracion de los beneficios en tres entidades, ya que S06lo en
el Distrito Federal, en Nuevo Ledn y en el Estado de México, la
recaudacion del IYA superaba a las participaciones --tomando en cuenta
las reglas de domicilio fiscal vigentes. Por lo tanto, seria necesario
¢rear un Fondo de HNivelacion. Ademas, para el conjunto de los
estados, la suma de las participaciones era inferior a la recaudacion
del IVA en todo el pals, en c¢onsecuencia, se deberia entregar al
Gobierno Federal el 40% de lo recaudaco.’

tas conclusiones del estudio de la Tesoreria de Jalisco fueron que
era posible transferir el YA a los estados, "salvo 103 aspectos de tipo
politico «que pudieran influir en 1a decisién*¥ y que a

ventaja de hacerlo seria la autonomia financiera de las entidades
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federativas.

No obstante, la SHCP respondid que el cambiar el concepto de
domicitho fiscal alteraria 1a estructura y la filosofia del VA, vy
ocasionaria problemas en (os acreditamientos y en las devoluciones,
cuando éestas nvolucraran a varios estados, por lo tante, mas que un
tributc sobre el valor agregado pareceria un mmpuestoc en cascada a la
actividag mercantii. Se argumentd que al declararse el IVA por
establecimiento no seria poSsible cruzar esta nformacién con ta del
ISR y se dificultaria el control sobre Jlos contribuyentes. Por su
parte, estos Ultimos tendrian que llevar tantas contabilidades como
sucursales tuviera la empresa. Los problemas de fiscalizacion y de
coordinacién interestatales también tendrian que resolverse de
alguna manera.l!

Por Ultimo, el informe de la dependencia federal cuestionaba si era
posible hablar de autonomia, cuando las entidades reconocian que 1a
ley deberia seguir siendo federal y la interpretacidon uniforme. Las
dificultades que entrafiaba la c¢reacion del fondo equilibrador -
%quién lo administraria?, §se podria compensar mensualmente a 10s
estados, como lo hace 1a Federacion?-- Yy los riesgos qQue
conllevaria la dependencia de un solo impuesto fueron destacados por
la Secretaria de Hacienda.

La Comision | también habia sugeridc Qque se entregara a los
estados el impuesto es3pecial sobre produccion Yy Servicios, pero 1a
SHCP opind que esta propuesta era inviable. Por un lado, dicho
impuesto engloba varias fuentes --cerveza, gasolina, gas avion,
tabacos, seguros y teléfeonos-- que corresponden exclusivamente al

Gobierno Federal, segun lo dispuesto en el articulo 73 de la
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Constitucion. Otras categorias --aguas envasadas, Jjarabes y
concentrados, y refrescos-- se refieren a materias cuya politica
fiscal es de "interés nacional® por lo que habria que mantener la
legislacidn federal,t?

Como en 1983 el impuesto especial sobre produccidtn y sServicios se
habia transformado en un tributo al valor agregado --ya que se
permitia el acreditamiento en cada etapa de Jla produccion, los
problemas que ocasionaria la transferencia de este impuesto serian
seme jantes a los citados en el caso del IVA-- es decir, habria que
cambiar las reglas de! domicilio fiscal. La realizacién de 108
acreditamientos b4 devoluciones requeriria que los estados se
coordinaran entre si, ¥ Se perderia el Registro Federal de Causantes
como clave gnica.

Otro argumento que se empled fue el de la concentracidén de los
causantes en unas cuantas entidades, que se reflejaba en que,
unicamente en Nuevo Ledn, la recaudacién de este tributo era
superior al monto de las participaciones que el estado recibia., Como
para el total de los estados, la suma de los fondos participables
superaba al producto de! impuesto especial sobre produccion vy
servicios, se deberia mantener el sistema de participaciones, con
caracter compensatorio. Sin embargo, aun al aplicarse las
participaciones para.resarcir a las entidades, sdlo siete de ellas se
beneficiarian.t? ASi pues, a Juicio de la Secretaria de
Hacienda, no representaba umna solucidén el reservar a los estados el
rendimiento y la administracion de este gr‘avamen.“

En cuanto a la iniciativa de la ©Comsiédn para que se eliminara

completamente la concurrencia fiscal, atribuyendo de forma exclusiva a
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las entidades el impuesto sobre adquisicidn de inmuebles y el impuesto
sobre erogaciones por remuneracion al trabajo personal, Ja respuesta
consistié en sehalar que ja recaudacion del primero estaba sumamente
concentrada. El1 argumento, sin duda, es endeble. Estos dos -tributos no
representan recursos importantes para la Hacienda Federal, v el primero
de ellos ha sido objeto de una coordinacion especial entre los estados
y la Federaciéon, gque frecuentemente se opcone a los programas de
desarrolio urbano de las entidades.t

As) pues, la mocion del Presidente de la RepuUblica encaminada a
delimitar competencias fiscales se top0 c¢on Jla negativa de la
Secretaria de Hacienda a ceder un factor de poder fundamental: la
coordinacidén de las relaciones fiscales con los estados,

En efecto, en la XVI Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales en
la que se presentaron las conclusiones de las comisiones encargadas de
estudiar posibles cambios al sistema de coordinacion fiscal, se dijo
que se habia cumplido el objetivo de fortalecer a estados vy
municipios, que los incrementos en sus ingresos habian sido superiores
a los que mostraban los de los impuestos estatales y 103 impuestos
federales participables, y que la universalidad de las fuentes en las
que 1as participaciones se originaban las ponia a salvo de
"variaciones ciclicas™,

Si bien es cierto qgue existen motivoes de peso que impiden la
traslacion de algunos tributos a l1os estados -- c¢como la
globatizacidon de los ingresos del causante que requiere el impuesto
sobre la renta-- también lo e3 que los funcionarios de la SHCP
desconfian de 1la capacidad técnica de las tesorerias locates vy

existe temor acerca de las implicaciones politicas que tendria el
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ceder un gravamen cuyo monto es importante para el Gobierno Federal. Por
ulitimo, 3e considera la pérdida financiera qQque provocaria el
atraso en la entrega de la recaudacion.h

Con respecto a la desconfianza en |la capacidad administrativa
estatal, cabe destacar que, en opinidn del director del Indetec, las
tesorerias locales son mas eficientes que lJlas Oficinas Federales de
Hacienda. Por su parte, el exsecretario de Finanzas Yy el exdirector de
Ingresos del Estado de México consideran que la admmnistracion del
rubr¢ de causantes mavyores del ISR y del impuesto especial sobre
produccidon y servicios es menos compleja, qQue la del rubro de
causantes menores det ISR --actualmente, los primeros son recaudados por
la Federacidn y el Oltimo por las entidades-- por 1o tanto, el
problema no lo constituye primordialmente el desprecio técnico hacia
los estados, sino el empeno de Hacienda por conservar el control sobre
los grandes causantes, es decirr, la naturaleza del conflicto es mas
bien politica.

Naturaimente, la capacidad técnica de las entidades federativas es
disimpola. Los mejores sistemas de recaudacidon se asccian con los
mayores niveles de desarrollo. St pien no se ha realizado alglin
estudio que lo "demuestre, se considera que 1os estados con una
administracién fiscal mas eficiente son Coahuila, <Chihuahua, el
Estado de México, Jalisco Yy Nuevo Leén;

Es conveniente enfatizar que, en los estudios de la Secretaria de
Hacienda acerca de la traslacidn de los diferentes impuestos, se
supuso que el mecanismo consistiria en ceder sdlamente uno de ellos,
reservando el resto para la Federacidon y eliminando Jla c¢olaboracion

administrativa en materia de impuestos coordinados. Adicionaimente, se
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aclard que no se trataba de dar a }as entidades mas recursos que
aquéllos que ya estaban recibiendo a través de los fondos de
participaciones, Y se iNsistio en el per juicio economico que
representaria para cas) todas las entidades la sustitucion del
sistema actual por otro basado en un solo. tributo, Con todas estas
limitaciones no es dificil entender porqué se concluyd que no era
conveniente redistribuir las facultades tributarias. Sin embargo, si se
hubieran analizado peticiones como la de ceder a los estados el impuesto
sobre erogaciones por remuneraciéon al trabajo personal, el impuesto
sobre tenencia ¥y uso de vehicuios o los conceptos que cubren Jos
contribuyentes menores -~ sin asumir la desaparicion de las
participaciones y habiéndose pensado en algin mecanismo para
cempensar a los estados con menos recursos-- probablemente se habria
podido devolver a las entidades alguna capacidad impositiva.“

En 1984, el Estado de México presentd una "nota propositiva sobre
la integracién y distribucién de los “fondos", que se sometid a la
consideracion de la <Comision Permanente de Funcionarios Fiscales. En
un principio se decia: "de antemano advertimos pocas probabilidades de
éxito en 1as posibles sugerencias (...) 8i la respuesta es no a (...)
incrementar, de alguna manera, los recursos canalizables a las entidades
de la Republica*.¥

Por medio de ese documento se solicitd a la Secretaria de
Hacienda que definiera su posicion acerca de los siguientes temas: la
pérdida de facultades impositivas propias que habian sufrido Jos
estados, la necesidad de aumentar el '16.9%7 de Ja recaudacion federal
que constituia el Fondo General, el imperativo de que la inversion

federal 3¢ ejerciera de acuerdo a parémetr'os basicos de
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distribucidon; la creacidn de algin ncentivo para alentar el
esfuerzo fiscal de los estados; la definicidbn de criterios para
establecer qué entidades se consideraban poco desarrolladas; y et
costo que representaba mantener una doble estructura fiscal.

E! Estado de Meéxico propuso ceder alguna facuitad autonoma a las
entidades y elevar el 16.9Z7 a 337 en un plazo maximo de seis anos.

En cuanto al primer punto, se 3UgIrio que la Federacion
suspendiera el impuesto sobre erogaciones por remuneracidn al trabajo
personal --que sodlo representa el 0.97 de la recaudacidn federal
prevista para 1987-- donde existe concurrencta c¢on 10s tributos
estatales sobre ndéminas, que son el principal ingreso auténomo de
los estados. También se pidid que el Goblerno Federal derogara e
impuesto sobre adgusicion de inmuebles --que actualmente es objeto
de una coordinacién especial-- "ya que limita los efectos
extrafiscales del triputo en relacidon con el ordenamiento de los
asentamentos humanos®, que los estados deben regular, de acuerdo a
politicas inmobiliarias que deben ser diferentes en cada regidén. Por
itimo, se solicité que los estados administraran y recibieran la
recaudacion del impuesto sobre 13 renta (depositos a plazo f140),
de! impuesto sobr'e autombviles nuevos y del impuesto sobre tenencia vy
uso de vehiculos --los dos Udltimos constituyen en conjunto apenas
el 17 de los ingresos tributarios federales-- y aque administraran el
impuesto especial sobre produccidén y servicios.

Acerca de la distribucidn de los fondos, se propuso cambiar las
reglas del domicilio fiscal para requerir la declaracién del IVA por
establecimiento -—y disminuir asi los problemas de evasion y

asignaciéon del impuesto-- y repartir el Fondo General de acuerdo a la
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poblacién y al potencial recaudatorio --participacién en el PIB--
de cada entidad federativa, El Fondo de Fomento Municipal y el
Financiero Complementaric deberian distribuirse de acuerdo al inverso

de la suma de la inversién federal y las participaciones per capita.

£' B8 de junio de 1964 --debido a la presion del Estado de
México-- 8e crearon cuatro subgrupos de trabajo para estudiar el
Ambito de 1a TCoordinacidon Fiscal, la integracion de 1os fondos de

participaciones, la distribucién de dichos fondos, y el sistema de
informacion y control. LLas sugerencias de 1os cuatro corrieron la
misma sSuerte: ninguna se llevo a la practica,

La SHCP arguyo que, debido a la crisis, no era posible
incr‘erne.ntar* los fondos, y <que no era factible otorgar facultades
adicionales a los Estados, porque la Federacion no tendria con qué
resarcirse por lo Qque dejaria de percibir,t

E1 19 de abril de 1985, el Estado de Mexico presentd otra nota
propositiva --donde se trataron cuestiones relativas a la
administracion fiscal, al Ambite del Sistema de Coordinaciéon
Fiscal, a los estimulos a la recaudacion, a la distribucidn de Jjos
tres y al domicilio fiscal-- en 1a que se reiteraron los planteamientos
de  1984.Y

En esa misma reunidn, la Tesoreria del Estado de Aguascalientes
presentd un estudio sobre Jlas alternativas para distribuir los fondos.

En el se mencionaba que los proposites que deberia atender el

Sistema de Participaciones --dade que el 20¥ de l1a recaudacidon
federal no da para mas-- eran satisfacer las necesidades Que la
inercia de su desarrollo econdomice planteaba a los estados-- esta

inercia se podria medir por Jla contribucibn de cada entidad al Valor
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Agregado Nacional --e incentivar claramente la recaudacion, dejando a
los fondos redistributivos un papel meramente smbdlico,

£En el analisis se destacd que, en general, los encargados de las
finanzas publicas de {os estados -estaban de acuerdo en que 13
coordinacion habia sido benéfica, pero la consideraban perfectible
en aspectos particulares. Se pedia asimismo, que se contemplara un
periodo de transicion entre la formuia actual y la futura --para
evitar el rechazo de algunas entidades, provocado por el temor de que la
cuantia de sSus ingresos se alterara bruscamente-- y que se
discutieran primero los objetivos del sistema, auscultando la opinidon
de todas las entidades al respecto, Yy, mas adelante, su expresion
matematica.

El Coordinador General con Entidades Federativas rebatid firmemente
el contemdo del trabajo gque presentd 1a Secretaria de Finanzas del
Estado de HMéwxico Yy concluyd que 1a mayoria de los tesoreros
estaban conformes en posponer Sus demandas por mayores recursos, en
solidaridad con el Gobierno Federal.

£n un documento que el Indetec elabord en 1986 --a solicitud del
nuevo Subsecretario de Ingresos-- se resumieron las propuestas que las
entidades federativas habian presentado hasta esa fecha. Se puede
apreciar que, aun cuando se ha pedido que los estados puedan alterar
algin impuesto de acuerdo a Sus circunstancias particulares,
conservando parametros comunes --por ejemple el IYA-- para los
tesoreros estatales, la delimitacion de competencias nNno eS8 una
preocupacién fundamental, mas bien les interesa que se les hagan
llegar recursos adicionales por medio del sistema vigente. La demanda

principat no se refiere a la disminucién de la dependencia respecto de
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1a Federacién. 3IN0 a que se responsabilice a las entidades de todas
tas funciones administrativas en materia de impuestos coordinados. En
marzo de 1983 --en una reunidn de la <Comisidn Permanente-- se
expuso que el objetivo a largo plazo era que en cada territorio, un scolo
nivel administrara los gravamenes. Es decir, en cuanto al ambito del
sistema, las entidades desean que sSe les den mayores facultades en los
impuestos que ya manejan y que se les encargue |la administracion de
otros tributos federales,bi

Por otra parte, es significative que, en una encuesta que realizd
el iIndetec para conocer 108 criterios de Jlos tesoreros sobre Ja
distribucién de Jas participaciones, la mitad de las entidades se
hayan mostrado a +favor de considerar nuevas variables en el Fondo
General, pero al preguntarseles cuales serian éstas, el 504 no
contestd o no tuvo alguna proposicidn especifica y mas del B0
no aventuro ninguna idea sobre el peso relative que cada variable
tendria.d?

Con base en lo expuesto en este capitulo, se podria intentar
responder a la pregunta de qué esta dispuesto a hacer el Gobierno
Federal, © mas propiamente la Secretaria de Hacienda, en relacién
con el reclamo de los estados de que se les asignen mayores recursos.
Esta cuestion esta limitada por dos factores de 1os que ya se ha
tratado: la federalizacion de la competencia tributaria y el control
de las propuestas estatales que sSe da a través de 10s 0Organos de
coordinacidon fiscal.

En general, podemos hablar de dos opciones: la sustitucion de)
Sistema de Coordinacion por uno diferente o su perfeccionamiento. La

primera de dichas alternativas --ha quedado claro-- no es viable. La
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SHCP ha aducido todo tpo de razones en contra de la redistribucion de
facultades tributarias, yYa no habltemos de entregarie el IVA a las
entidades, 3ino de cedertes impuestos de poca significacion
recaudatoria para el Gobierno Federal, pero que para las haciendas
locales representarian un ahvio importante.

En segundo término, para analizar en qué sentido se podria
me jorar el actual sistema habria que preguntarse cuales son sus
carenctas. Lo primero que viene a la mente e5 que el porcentaje de la
recaudacion tributaria federal --20/ aproximadamente-- que conforma
los fondos participables, es insuficiente, Pero a ello, la Secretaria
de Hacienda ha respondidc que [a Federacion no esti en posibildades
de incrementarlo.

Si bien algunos tesoreros estan inquietos porque Se ha convertido a
los estados en meros administradores de los impuestos federales y det
impuesto predal, lo cierto es que, una de las principales demandas de
las entidades es que Se amplie el ambito de la administracion
coordinada y que se aumente el numero de facultades en los tributos
que actulalmente mane jan. Aun cuando 1a SHCP 5e ha resistido a este
cambio, es indudable que eliminar la duplicidad que c¢onstituye la
existencia paralel'a de Jlas Administraciones Fiscales Regionales y de las
tesorerias locales redundaria en un sistema recaudatorio mas
eficiente y menos cos5toso. Sin contar con que, desde el punto de vista
de los funcionarios federales, tendria la ventaja de consolidar el
papel de "autoridades delegadas"™ de las administraciones eStatates,

La fuente mas importante de tensiones entre las entidades
federativas 1a constituye ta asignacién de les tributos entre Jlas

diferentes regiones, sobre todo del impuesto al valor agregado, La SHCP
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ha intentado scolucionar este problema proponiendo la expedicion del
"Reglamento de Validacion de la Informacion Contenida en las
Declaraciones del |VA" y la c¢reacidn de un grupo técnico para
resolver los conflictos que se susciten a este respecto.d La
Secretaria de Hacienda cedio, ante la peticion de los estados, que
se incluyera en el Reglamento de 1a Ley de IYA la obligacion de las
sucursales de presentar a las autoridades locales copia de la
declaracidon emitida por su casa matriz.® Agimismo se na pedido
que prosigan los estudios para ampliar 1la normatividad sobre
asignacion de impuestos, inciuyendo las sanciones para aquetlos
estados que la infrinjan. Por - otra parte, a solicitud del TCoordinador
General con Entidades Federativas, el Grupo Teécnico de HIVA-4 rewvisa
los procedimientos de calculo que la SHCP hace sobre la informacion
de los montos asignablesss. aunque, naturalmente, la Secretaria se
reserva ta facultad de hacer los calcuios. Lo que 3se pretende, en fin,
es evitar que los estados "sigan discutiendo cada anfo, acerca de la
asignacién de los impuestos", S

El director del Indetec opina que la SHCP ha tratado de no participar
en estos conflictos interestatales y que con el actyal! sistema de
validacion se proi:ura qQue los propios estados generen un procedimento
de control.3l En alguna ocasion, el Subsecretario de Ingresos,
Prieto Fortln, explicd que la SHCP actuaba como arbitro, bajo una
posicién neutral, dentro del Sistema de Coordinacidn Fiscal y que
e} pastel repartible es uno y que a elloes, en ultima instancia les es
indiferente cémo se reparta~.d

A consecuencia del enfrentamiento entre la SHCP y el Estado de

México, se ha prometido una reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal
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que intentara resolver el problema del que estamos hablando. sSin

embargo, se ha soslayado la dificultad central, es decir, las reglas
actuales del domiciho fiscal son las gue inducen este tipo de
conflictos, ya que ae tiepne que dejar Ja asignacion del VA en manos
de los contribuyentes. Varios tesoreros han hecho hincapié en las
ventajas que tendria que dicho impuesto se declarara por
establecimiento. No Sélo se eliminaria este foco de tensiones entre
los estados, sino que --al lograrse upa vinculacién mas estrecha
entre causante y autoridad fiscal-- disminuiria ta evasion Yy
seria mas sencillo medir el esfuerzo recaudatoric de 10os estados vy
premiarlo. En la actualidad 1ta férmula de distribucién del Fondo
General de Participaciones tiene dos factores, uno de ellos pondera los
impuestos asignables a cada estado entre el total nacional asignable, vy
asi se pretende estimar la eficiencia recaudatoria de la entidad.

En !a medida en gque el sistema fuera mas transparente --como
seguramente sucederia si desapareciera la necesidad de "asignar" jos
impuestos --se evitarian los conflictos suscitados por el problema de
que, debido a la existencia de un mecanismo de "suma cero”, es imposible
llegar a un consenso entre las entidades. Logicamente, siempre habra

estados perjudicados y beneficiados en cuanto al porcentaje del total de

Participaciones due "reciben. Pero si fuera mas clara la relacién
entre este Qltimo y 1la eficiencia, 103 desacuerdos se podrian
mitigar.

£En una entrevista con funcionarios del Estado de México --en la
que estuvo presente el Subsecretario de Ingresos-- el entonces

Secretario de Hacienda pidi® que se mostrara una mayor apertura en la

revisidon de 1J1os coeficientes detl Fondo General de Participaciones vy de
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la Coordmnacion Fiscal.’! sin embargo, en una reunion previa con

algunos diputados mexiquenses, Prieto Fortin habia expresado que:
"(...) cualquier cambio en el sistema seria como abrir 1a Caja de
Pandora, donde Jlas inconformidades de otras entidades saldrian a
rejucir*.® Creo que seria dificil encontrar una frase acerca de

la resistencia de los funcionarios de la SHCP para alterar las reglas
del régimen de participaciones vigente gque sea mas transparente que
la arriba citada. Lo que preocupa es que ne juegan unicamente 1la
conveniencia, en cuanto a la uniformidad o el aumento en 0SS ingresos
estatales, que el sistema haya podido lograr, sinc el deseo de un sector
de la burocracia de conservar este factor de poder --13 relaciéon
fiscal con los estados-- que se justifica con el argumento de que las
entidades federativas son tan diversas, que no se puede "complacer" a
todas. De esta manera, escudandose en una aparente neutralidad --"nos
es indiferente cOmo se reparta el pastel"-- que se refiere a la forma
de dlstribucich de las participaciones, la SHCP evade 1a discusion
de los aspectos sustantives de la  coordinacién fiscal! y, con e!
pretexto de no provocar un enfrentamiento entre 105 estados, se mantiene
una actitud poco flexible que, sin duda, es absurda, ya que existe una
coincidencia general en la opinion de que el sistema todavia debe
perfeccionarse. Y Qquién mas, sino 108 tesoreros estatales estan
capacitados para discutir en qué sentido ée debe avanzar. Claro estj
que esto solo es valido en la medida en que a los funcionarios
fiscales de las entidades les importe no dGdnicamente 1a estabilidad de
Sus ingresocs, sino también, Yy sobre todo, la defensa de los intereses

de sus regiones.

Por o pronto, con el relevo en la Secretaria de Hacienda y en Jla
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Subsecretaria de Ingresos se percibe una actitud mas abierta.
Habra que esperar al prdoximo sexenio para ver qué respuesta da Ja
burocracia federal a Jla cuestidn de las finanzas de los estados que,
parado jicamente, se debe resolver desde el centro. Es seguro que, 3j
prevalece la vision centralista o Si 8e conduce un intento de
revision del Sistema de Participaciones con tan escasa decision
politica como en el presente 3exenio, Ia relacion fiscal entre la

Federacidon y 10s estados no sufrira cambios sustanciales.
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MNotas.

1) Yer cuadro L

1) ta razon participacrones-producto sterno brulo reqistro um comporiamiento semejante al de la relacion
partitipaciones-Ingresos tribularios, €8 1940, 1a citada proporcion fue de 6.57 y para 1410 habia Gismavido a 0.21.
Como consecuencia de la coordinaciom fiscal promowidd a partir de esa fecha, el porcentaje se elevo 2 1.57 en 1915 v a
311 en 1980, Yer cuadro I

1) Yer cuadro il

§} Considerando la aportacion tolal de ta Federacion a los wgresos estatales --incluyendo participaciones,
subsidios y emprestitos-- encontramos qee ascendia a 23 en 1950 y al) 167 en 1963, Yease Pablo Gonzaiez Casanova,

op. cit. pp. 38 v 245,
S) Yer cuadro IY.

§) CTomo resuitado de la reforma al articulo 115 comstitucional et predial pase a ser un Lributo exclusive de los
municp:0s.  Aclualmenle, los principales impuestos propios de los estados son ¢l 1mpuesto sobre nominas; ei icpuesto
sobre compraventd de bienes muebles usades no gravados por ¢} (YA, ¢} impuesto sobre espectacuios plblicos; el
impuesto sobre megocios jurithcos ¢ sastrumentos notariales; el impuesto sobre herencias, legados y donaciones; el
impuesto sobre juegos permtidos, rifas y sorteos; v los impuestos adicionales (para 1a umiversidad, para 12 educacion
media y superiof, Y para obras plblicas). Yease el cuadro "Impuestos vigentes en las ealidades federativas
conlemplados en 125 leyes de Hacienda v de Ingresos de los Eslados de 1984°, en Indelec (Guadalajara; indetec) no. 16,
octubre-noviembre, 1984,

1) Yer cyadros ¥-1 7y ¥-2.

3] Indelec: "Sislema Macional d¢ Coordinac:on Fiscal® (Guadalajara: Indetec, agosto de 1986) p. 1T
$) Ibid. p. 18,
10) 1bed. p. 22

Y1) Por ejemplo, en Baja Calfornia exislia vha junta de urbanizacion que 82 financiaba por medio "[...} de
impuestos, derechos, cuolas o cooperaciones locales voluntariamente acepladas por fos benefic:artes y con uh régimen
administrative cuya supermsioh |estaba] al alcance de los mismos. A partir de R implementacion de diferentes medidas
de coordinacdn fiscal, diches impyestos, derechos y cooperaciones han Lenido que desaparecer por incompatibilidad;
dupkcidad o sobremposic:on 2 Jas nuevas medidas fiscales de la Federacion. En estos cases, 1os nuevos impuestos
federales qarantizan, &n teorid retribuir al £stade y Hunicipios una Suma iguai por conceple de parlicipaciones {.)
£slo en la practica ha melivade 1a perdida del interes de Tos beneficiarios. Yéase Miguel A. Tardenas y Sergio
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A o largo de esta tesis se han revisade dos vertientes de 13
relacion fiscal entre la federacidn y Jos estados. Por una parte,
se ha wisto como la tendencta de umniformar el sistema fiscal tema
una Justificacion de orden econdomico, ya que, desde 105 arRos veinte
vy treinta, se Ssabia que era necesario acabar con la anarquia
impositiva, porque sélo la  unidad  econdomica  del pais podria
favorecer €)1 desarrollo, En 1934, <Cardenas expuso que las areas
estratégicas, como el petroleo, las aguas, la energia
eléctrica... debian ser, y de hecho vya eran, federales, 1o msmo que
su triputacidn. A fmmes de los cuarenta se fortalecid el papel del
Gobierno Federal como promotor del crecmento econdmico y, COMO Signo
de la modermdad a la que ingresaba el pais, se cred el ISIM y la
mitad de 105 estades se coordinaron,

A través del primer capitulo Se expuso que el area de Ilos
impuestos indirectos era el reducto fiscal de los estados, no soélo por
los recursos qué representaba © por la "obsesidon" de los gobernadores
de conservar el nstrument¢ de promocién que constituian las
franquicias, sinoe por un factor politico: las alcabalas habian sido
un meqo para contener al centiro. Sin embargo, no es posible afirmar que
la resistencia de las entidades hava sido el factor que marco el ritmo
con que se logro la uniformidad; lo principal fue sin duda, lo que se
esperaba de la politica de mgresos del gobierno federal.

En 1893, para dismnuir en parte el problema de la dependencta de los
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ingresos gubernamentales respecto de 1os impuestos al comercio exterior
=(...} se 1impusof...) una tey del Timbre que concentraba y aumentaba
diversos impuestos que recaan sobre el comercio nteérno (...) En 1895
ae [hizol realidad un mandato de la Constitucion de 1857: 1a
supresion de las aicabatas, paso totalmente 16gi1co [pOorque) la
generalizacion de 103 intercambios hacia estorboso ¥y antieconomico
eate tipo de mpuesto (...) politicamente los estados vya no tenian
fuerza suficiente c¢omo para mponer al gobierno federal el sacrificio de
parte de sus ingresos”. !

En 1947, desaparecio definitivamente el Timbre --si bien desde la
Primera TConvencidon Nacional Fiscal se hapia reconocide que era
necesario modernizar la imposicion a la produccion y al consumo-- vy
se recomendé a los estados que se coordmnaran al impuesto sobre
ingresos mercantiles-- el nuevo tribute federal gque respondia "al
mismo espiritu de progreso” que se percibia en todos 105 Ambitos.

En 1973, el Gobierne Federal iNntentd una reforma +iscal que se
debid realizar por el lade de los mpuestes directos, pero finaimente
la "solucidn" consistid en elevar la tasa det ISIM del 3% al 4¥, vy
en aplicarla de manera general en tode el pais, acabando con el
sistema de coor—dlnac:én de tasas para obhgar a los estados renuentes
a aceptar, por fin, el mpuesto federal, Lo principal era pues, ia
intencién de 1a Federacion de elevar sus ngresos por medio de los
gravamenpes mairectos.

En 1978, se envid al Congreso de la Unodon, Junto con la tey de
Coordinacion Fiscal, 1a Ley del Impuesto al Valor Agregado y en la
exposicidon de motlivos de Ja primera se dijo textualmente que la

segunda "obligaba” a rewvisar los procedimentos de partucipaciones.
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Creo Aque la conclusion mas importante Qque se deriva de esta
tendencia uniformadora es gque el propdsito central ha sido fortalecer
a la Federacidn. Es decw, no hay una politica nacia los estados,
SN0 una serie de deciswones federales que han "obhgado a rewvisar" la
relacidn con Jjos estados. Esto s8e aprecia claramente en gue el
objetvo de 1a Ley de Coordinacion Fiscal, en cuanto a su impacto en
lags finanzas de 1as entidades federativas, era, Unicamente, resarcir a
estas U(ltimas por los impuestos que tuwvieran que derogar,

Hasta el presente sexemo se hablo --mas alla de la
retorica del agotamento del desarrollo estabihizador 3% de tas
inequidades regionales~-- de reasignar el ingreso vy las competencias de
gasto entre 1os tres mveles de gobierno. Por la c¢risis econdmica Y
por la carencia de una verdadera voluntad politica, ambas intenciones
se han quedado precisamente en eso0, pero es mmportante que existe
conciencia, no 5010 en el discurso oficial, 51N0 en el de
intelectuales e niciativa privada, de que la descentrahlzacidn es un
imperativo,

Para egemplificar este hecho sdlo habria gque recordar la reforma
al articulo 115 constitucional, la descentrahzacion de los sectores
de educacion y satud, ¥y el programa de Descentrahzacidon de la
Administracion Plablica Federal de 1985, en cuanto a 10s intentos del
régimen actual por impulsar este cambio.

A su vez, algunocs intelectuales se han manfestado a favor de un
proceso descentrahzador. Krauze considera que degar pasar la
oportumdad de hacer real al Federalismo, permitiendo una
descentrahzacién efectiva y desde abajo, como sucederia s Sse

reconocieran 10s triunfos electorales del Partido Accidn Nacional, en
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la rcaion norte acel pas, cauivale a3 "reclarte  ad,etivos a  la
cemocraca®. Zad opina aue la reduccién de oS coniroles asulouriltar.os
(corpor ativizmo, presidenctabhemo Y centrahsmo) debera garse
gr adualmente, comenzando con 12 descentralhizacion politica ¥
admmnistrativa, para evilar que el sistema se "resqguebraje” Agular
Cam'n sustiene que la propuesta de modermizacidOn en la época
actual debe Dbasarse en la descentrahzaoén. en priméer lugar, de la
Administracion Pubhca Federal. Lorenzo Meyer afirma que, 81 bien la
centralizacién .ayudd a conformar el Estado Nacional), "(...)
también  segd 12 democraca, ia iniciativa locat y trajo
neficiencias y distorsiones monstruosas, Que noy 50n mas obstaculo
que apoyo para el desarrcollo del €£stado Mexicano®.2

Finaimente, la <Confecderacidbn Patronal de la ReplUblica Mexicana ha
cefzlado aque es necesario Jdesconcentrar el pooer de  decision  del
gopierno federal y favorecer el municipio hibre, que constituye el
entornc igeal para alentar 1a actlividad empresarial, Y que el
centrallemoc esta asociado a 13 naturaleza autoritaria del siIstema
politico y & 1la estrategia de sustutucdn de mportaciones --es
decir, al "uso neficiente <ce 105 recursos".

Por lo tanto, esta tlendencia concenlradora de 10s ngresos en el
mivei -Federal- se debera r‘evertnr,' poraue, en opiMdNn  de mucnos,
parte oce Ssu racionahdad, ha desaoa‘remdo; anora seria mas eficiente
una Adminstracién Publica Federal que ejerciera 1as funciones mas
importantes, degjando que las admiistraciones estatales resclvieran los
problemas del desarrollo de sus reaqones, Naturaimente, ia umformdag
del sistema tributario Nno se puedge ehmmnar --esto lo reconocen hasta

los propios funcionarios estatales, aque p.ensan que la leais)acion vy
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la normatwvidad deben seguir obedeciendo a reglas comunes, La cuestidn
primoedial seria aumentar 105 recursos con que cuentan ios estados.

Como se menciond en la ntroducce:dén, el planteamento de una
distribucidn de competencias no puede equivaler a una division
rigida de las fuentes de ingres¢o entre la Federacidon Y lo3 estados,
ya que en la actualdad un gran némero de funciones se comparten entre
ambas autoridades, Es decir, dicha division de facultades entre la
Federacion y Jos estados no se refiere uUnicamente al rendimiento de
los unpuestos coordinadeos. S embargo, la recaudacién del tributo se
deberja asignar de acuerdo a las funciones de gasto de la
Federacion, de los estados y de 10S municipros,

Se ha seralado en la Introduccidn y se ha mencionade a lo largo del
trabajo, que estla vinculacién entre el ingresc y el gasto presenta
varias dificultades, en el ¢aso mexicano. En primer término, no existe
una definicdn constitucional, m una ley en la materia que ndique
las responsabilidades corresponcientes a cada esfera gubernamental, En
el terreno practico, existe un problema de c¢oordinacidon entre la
Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Programacidon vy
Presupuesto, que presupone, y a Veces ¢ausa, que la cuestion de las
finanzas r‘egional‘es se enfoque parcalmente. De parte de i1a SHCP, la
respuesta ha sido que, a pesar de la importancia de la inversion
federal en las entidades y de las deficiencias que presenta el Convenio
Unico de Desarrocllo, estas areas competen a la SPP.

En alguna ocasiébn, el Subsecretario de Ingresos, Prieto Fortin,
sugirid a los tesoreros que, S estaban preocupados por la
coordinacidén en gasto pUblico, presentaran de manera fundamentada,

vna propuesta ante el Subsecretario de Desarrollo Regional de ta SPP.
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Dicha propuesta fue recibida con ndiferencia, debido, seguramente, a
una combinacion de dos factores que sSe han reiterado en este trabajyo:
la escasa calidad técnica de 1os estudios elaborados en las
tesorerias estatales Yy, sobre todo, e! desprecio de la burocracia
federal hacia los funcionarios de las enudades federativas.

Otra dificultad consiste en que pocos estades tienen interés en el
tema de la coordmnacidn en materia de gasto piubhco. En  opimén
dei drector del Indetec, las propuestas realzadas Rnasta anora no son
"serias™ y, en dgeneral, a los tesoreros "les preocupa mas el aspecto
de caja que el de programacion”.

AqQui cabe referirse a un problema que esta en el fondo de la
discusidn sobre la autonomia estatal, y c¢onsiste en si a tas
autoridades locales efectivamente les preocupa su independencida. En este
sentido, el avance de una mentahdad centralista es ncuestionable.

En las primeras Convenciones Nacionales Fiscales, existia
reticencia de 1os delegados a suscribr compromsos --aun cuando la SHCP
explicaba que las rescoluciones adoptadas no implicaban una aceptacion
de parte de las entidades, en tanto no hubweran sido cosentidas por las
autoridades competentes-- y sSe alegaba que, como el probtema a
discutirse era de orden técnmco, la Federacidn deberia actuar como
un representante mas ¥y nNo como una "voluntad superior a la de las
partes™, pues un funcionario de la SHCP "valia" tanto c¢omo  un
purdcrata estatal.

En la actualidad, la mayoria de 1os estados estan conformes con
el sistema de Coordinacdn Fiscal, S bien hay <riticas, e&stas se
refieren a problemas especificos y no a uno de fondo. Tan es asi,

que el Coordinador General con Entidades fFederativas, pudoc afirmar,
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alguna vez, que la mayoria de 10s tesoreras estaban de acuerdoc con
posponer sus demandas en sohdaridad con el Gobierno de la RepuUblica.

Respecto a la problematica de la "sumisién®™ de 105 tlesoreros
eatatales, en alguna entrevista, recogi la opMmon de que la
posicion de 10s encargados de la funcidn financiera, dentro de la

estructura organca de los estados, es sUi géner‘is, gracias atl

contacto de los tesoreros con 105 funcionarios de la SHCP que se fomenta
en las reunmones de funcionarios figcales. £s decwr, habria aque
preguntarse en qué medida los primeros se consideran a si mMSmMos
como "empleados federales" --el mismo entrewvistado senald también
el hecho de que una vez concluidas sus funciones a nvel locat,
algunos tesoreros Se Ncorporan a la Secretaria de Hacienda.

Claro est3d que 1la sumision tiene una causa mas amplia, de la
que se hablard en un momento, y €s la relacion centrahsta, en el
ptano politico, y la actitud también pasiva, de los gobernadores
frente al Poder Etjecutivo Federal

Con relacidn a este asunto, el ex Secretario de Finanzas del Estado
de México ha comentado que de parte de los funcionarios mexiquenses
nunca hubo interés en conseguir "aliagos™, para enfrentar 1a
posicidn de la Subsecretaria de Ingresos. Sin embargo, algunos
tesoreros manifestaron su simpatia por los planteamentos del Estado
de Mexico y lamentaron *no tener instrucciones” de& sus respectivos
gobernadores para apoyar las gestiones de Baranda. Por su parte, el
director del Indetec opmnaba que hubiera hecno falta hacer proselitismo
entre los funcionarios fiscales de las entigdades federativas. No

obstante, es claro que la relacidn jerarquica entre 1038 gobernadores

y los tesoreros es rigida.
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A lo largo de la tesis, se mostraron las opmniones de un sector de Ia
burocracia (el Subsecretario de Ingresos, el Coordinador General con
Entidades Federativas y 105 1tlesoreros de los estados) que no es del
mas "alto nivel". Qcasionalmente Se menciond la ntervencidn del
Presidente, del Secretario de Hacienda y de algidn gobernador, pero Io
cierto es que el juego cotidiano se da entre los primeros. Alguien
diria: "el problema es que estos Ultimos no son independientes, que
un Secretaric de Fimanzas no puede defender una postura en una Reunion
de Funcionarios Fiscales o de la Comsidon Permanente, si no tiene
‘inea’ de su gobernador". Esto es cierto, es claro que en el c¢aso de

Baranda era condicidon sine qua non el apoyo de Alfredo del Mazo. Sin

embargo, a nivel federal esta disciplina jerarquica no es tan clara,
Por ejemplo, la iniciativa de De la Madrid para delimitar competencias
fiscales fue "vetada" en la Secretaria de Hacienda Y en ta
Subsecretaria de Ingresos se elaboraron los estudios que demostraron
su inviabihidad.

Por otro lado, en el conflicto con el Estado de México, Silva
Herzog aparecia <omo un "mediador® entre Prieto Fortan, el
Coordinador General c¢on Entidades Federativas vy los funcionarios
mexiquenses. &n .Ia entrevista que dichos funcicnarics sostuvieron, el 11
de diciembre de 1985, el Secretario de Hacienda reconoci®d que al
Estado de México le asistia !a "razon moral®, si bien existian
dificultades legales para atender sus demandas. Asimismo, pdid que se
restableciera el dialege entre la Secretaria de Finanzas vy 1la
Subsecretarfa.de INngresos vy solcitd mayor apertura de ambas partes
para revisar el Sistema de Participaciones. Baranda, por su parte,

reconocid, que efectivamente, las posturas se habian radicalizado.
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reconocié, que efectivamente, las posturas Sse habian radicaltzada.
Pero Prieto Fortin negd gque existiera tal “polarizacidn® y
enfatizd que la Subsecretaria se habia apegado a la legahidad vy
que el sistema no se podia ajyustar a 10s ntereses de 32 entidages
fecgerativas.

Ademas de este hecho, algunas anecdotas recopiladas en las
entrevistas, permiten sugerw que en el interior gel gobiernce federal no
pocemos hablar de wuna relacddn Hana entre la linea politica y la
actuacion de ios funcionarios técmcos encargados de I}
Coordinacién Fiscal. ta impres | on que tengo es la misma que
seguramente se llevara un tlector de esta tesis, y es que el Jefe del
£ jecutivo puede hacer un planteamento descentrahzador, pero en el
curso de su discusién, no  sd&lc un  Secretario, sino  incluso
funcionarios "menores", pueden bloquear esta niciativa. Por lo tanto,
podria proponerse una c¢onclusidn mas en el sentido de que hay
"actores descentrahzadores" ubicades en diversos niveles,

La 1dea de que la resistencia de la SHCP ha sido un factor primordal
que na impedido, tanto el retorno a los estados de alguna facultad
tributaria ¢ de mavyores recursos, cCoOmo la incorporacién de las
propuestas de-los tesoreros al Sistema Nacional de Participaciones,
permite c¢onfirmar que la distrmipucidn del poder dentro del proepio
gobierno federal tiene wuna Tfuerte influencia sobre la cuestion
regional. Davey sostiene que tas Secretarias encargadas de areas
sustantivas, como la educacién, ia salud y las obras plbhcas,
generalmente estan nteresadas en dirigir rigurosamentie cualquier
gasto que n¢cida en 1as entidades y pretenden gque 1as as:ignaciones

centrales sean canalizadas a traveés de ellas msmas --aqui se
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encuadra el dilema de st la descentrahzacién se debiera financiar
aumentando tas participaciones, por medio ge subsidios, o oten 3
través de un mecamsmo ntermedo. Por su parte las Secretarias
"globalizadoras"”, en este c¢aso ta SHCP, tratan de regular el gasto
regicnal para imponer c¢ondiciones de contro!l macroecondmico. t.as
Secretarias encargadas de la cuestidon regional c¢omo un todo
favorecen, en ocasiones, "muiti-purpose grants".S

Es ewvidente que la rescolucion de estos conflictos depende de la
fuerza politica de cada Secretario y en el c¢aso de México es
fundamental la labor del Presigente, ya que una mmciativa del Jefe de
£ jecutivo conducida con decision es fundamental, no s8dlo para vencer
las nercias de los sectores de la Administracién fFederal, sino para
gue en los estados se entienda que el propdsito de cambio viene de un
nivel superior. <Cuando el Secretario de finanzas del Estado de México
recordaba que el proyecto de delimtar competencias era del Presidente
de la Repiblica apuntaba a este aspecto central. Sin embargo, para el
resto de los tesoreros, la importancia de 1a mciativa no era tan
clara, y prefireron seguar“ la pauta que marco la Subsecretaria de
Ingresos.

Natur‘almente,-la resistencia de 1a SHCP a modificar el Sistema de
Coordinacidn no constituye todo el proolema. Ademas de este elemento
*yoluntarista®, existe un aspecto "objetivo", la escasez de recursos,
que dificuita fortalecer a las entidades federativas. Sin embargo, como
dice un ex Secretario de Finanzas: "lo mmportante no es el tamano del
pastel, sing la parte que le 1toca a cada nivel de gobierno”, ¥y la
descentrahzacion de funciones hacia las admimistraciones puUblcas

jocales no se puede siquiera plantear, S locs estados ne reciben una
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Como se apuntd al final del tercer capitulo, 51 se mantiene 1a
vision centrahsta, el porcentaje de ios mngresos nacionates que
corresponde a las entdades federatvas no variara sustancialmente., Se
podra, tal vez, mejorar el Sistema de Partcipaciones --premar mas
adecuadamente el esfuerzo fiscal, encontrar una formuila realmente
compensatorta para distribur el Fondo Financiero, amphar el nlUmero
de mpuestos coordinados, etc. --pero la discusidn se mantendri en
los térmnos actuales. Es decwr, prevalecerad el punto de wvista de
gue la cuestiéon fundamental es cémo distribuir 105 recursos entre
los estados, ¥ no entre estos Ultimos y el gobrerno federal,

ta postura de la SHCP es c¢lara, la Federacidn no puede ceder
recursos, porque no tendria c¢oOn qué resarcirse por lo que dejaria
de percibir y, hasta ahora n¢ se ha wvinculado et uwberar al gobierno
federal dJde wuna responsabilidad de gasto pdtlico con aumentar
simuttaneamente, por ejemplo, el monto del Fondo General. El problema
en este c¢aso seri@a S un ingreso adictonal cuye USeo no estuuviera
condicionado se emplearia para fianciar la  funcion descentralizada.
g£ste es un riesgo, pero apovyar con subsidios el proceso de
descentralizacidn, es paraddjico. €1 director del Indetec considera
adecuado pensar en un mecanismo que concilie a 1058 dos anteriores. Pero
a la fecha, 'a EOHUCa de participaciones ha estado al margen de esta
problematica. £ste hecho e5 mMas Qque Uun error conceptual, evidencia
falta de coordinacidén entre diversas Secretarias de E£stado,
resistencias burocraticas e indefinicidn de wun proyectoe integral de

descentratizacion.
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CUADRO -1

INGRESOS ESTATALES

PROPORCION INGRESOS NACIONALE'S 1828-62
18 &=

14

13 -

8 [ e - T
1828/34 1835740 1941/48 1847/52 1653/58 1858/62

PERIODO

Fuente: PABLO GONZALEZ CASANOVA: La Democracia en México (MEXICO: ERA, 1965)
pp. 243 y 244,




CUADRO 1-2

INGRESOS ESTATALES

PROPORCION INGRESOS NACIONALES 1970-80
16

15 -

14 -

I3 —

12 —

PORCENTAJE

10 —

8

| T T I | I i I T
1970 1971 1872 1973 1874 1975 1976 1977 1978 1679 1880

PERIODO

Fuente: MEXICO. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO: 1INEGI: Informacion sobre los i e
guberpamentales (MEXICO: INEGI, 1982) o= 10greses

pp. 69-74




1940
1950
1955
1261

1965
1970
1973
1976
1977
1978
1979
1960

Fuentest?t

CUADRO 11
EVOLUCION DE LAS PARTICIPACIUNES.

(MILLONES DE PESOS)

INGRESOS INGRESOS
PIB CORRIENTES TRIBUTARIOS PARTICIPACIONES d4d/1 d4/2 4/3
(1) {2) (3> (d)

7300.0 598.2 926.2 39.2 0.5d 6.55 Tad2
4d4016.0 3562.-2 31251 149.7 0.3d 4.2 4.79
88269-0 7740.7 69154 d427.1 Q.48 S.92 b.18

163265.0 12193-1 10954.7 449.90 0.27 3.68 d4.10
252028.0 21892.3 17483.0 577.2 0.23 Z2-ed 3.30
d4dd271.0 39930-1 363035-8 947 .0 0.21 2.37 2.61
1100050.0 126662.5 120191-6 16366.0 1-d49 12.92 13.62
1370968.0 161792.3 152529.0 205480 1.9%0 12.70 13.47
1819263.0 2276956 217050-1 £8131.0 1.52 12.35% 12.96
2337398.0 298957.5 28541¢6.6 35905.0 1.34 12.01 12.53
J067526.0 d40209d4.% 3852071 S96772.0 1.85 ld.12 14.74
4276d490.0 679916.8 651409.5 113758.3 2.66 16.73 17.48

PABLO ARMIDA1

"FEDERALISMO FIBCAL,
(TESIS DE LICENCIATURA EN ECONOMIA> (MEXICO: IIAM,

EL CABO DE MEXICO"
1983) p.d7



CUADRD 111-1
COMPOSICION DE LOS INGRESOS TOTALES DE LAS ENTIDADES FEOERATIVAS 1970-19¢8 (PORCENTAIES)

TOTAL 1970 1371 1972 1973 1974 1475 1Ty
(MTLES DE PESOS) 7 718 828 8 917 0483 11 978 §0% 15 744 ds) 20 BZ7 3 17 &7y 18T 7R At TL]

lepuestos 423 4341 40,9 353 27.% lead Wl
Participaciones 9.5 12.4 1.2 19.7 20,8 201 et
Derechos 8.1 5.7 7.1 dad %4 T 4.7
Productos 1,3 1.3 1.2 1.2 07 (.8
Aprovechamientos 14.90° Y- 18 14,2 13.7 .3 1.1
Deuda Publica 31 12.° n 4 B3 5.3
Rsdo» de Qperacionest 3.5 e 7 a7 W 1o 3.7
Disponibilidades 167 ¢, 9 §.4 S .1 60 ol
Cuentas de orden i1 1.1 £.2 3.2 6.4 1.8 3.3

TOTAL 1977 1974 A 1920 1924 15372 1337 1932

(MILES DE PESOS) 50 799 77% 69 95 340 100 T75 B4E 170 739 473 298 032 740 Joo MY G TIT aTe uo ! 310 MTD

Impuestos 24,3 4.9 2543 31 35 g 3.3 NS\
Participaciones 27,0 24.h 6. wisl 47,7 dgad 52.9 SN
Derechos 3.2 4.2 A 27 1.7 Ol s I
Productas 0.6 §.5 - 1.0 13 1 T sz
Aprovechamientos 16.7 1.7 livy 1.5 160 1o 1.7 €.
Deuda Publica 6.0 119 20 3.0 12,3 3.3 5.5 doe
Rsdo. de Operacionest 10,5 il b3 150 Wl 12.2 od A
Disponibilidades 3.0 dos ¢.? 4.2 1.7 1.7 a7
Cuentas de orden 3.7 19,7 127 K - 10.2 Nk \

# Se denomina Ingresos por Cuenta de Tercerc: en ia edicicn de 1975,

Fyente: MEXICO. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPLESTE. INEGI: FINFNIAS PURLICAS £5TaT8LLG Y MuNICIFALES
DE MEXICO (1970-1982) (MEYICO: INEGi, 1954)
MEXICO, SECRETARIA Tt PO GREMACION ¥ RRESURUT=T00 wnitht FIRaNIES PUBCIVES £3737400s ¥V NUNIT[RALES
DE MEXICO (197%-1983) (meal(0r inB0I, 19830 ,. 17
MEXICO. SECRETARIA DL PROGRAMACION f PFEM.PUESTD. INECI: FINSNISE PUBLICAS 237!TacE3 © “UNITIOLLES
DE MEXICO (1975-193d) (MEXICO: INEGI, 19&c) p. 12

-



CUADRD T1I-2

COMPOSICION DE LOS INGRESOS TOTALES DE LDS MUNICIPIQS. 1670 i
(PORCENTAIES)
TTTAL DE INGRESOS 1975 1476 1377 1978 1373 1380 19%1  1adr 931 194
&FUTOS

(Millornes de pesos) 5906 7517 5741 12716 18125 27832 4107 ST 1M LN
Ispuestos 17.3 169 160 15.5 15,0 122 »5 T 0.t
Participationes 12.6 12.0 13.6 15.9 17.4 26,3 RN <5 bl .1
Derechos 9.6 0.2 7.6 {0.1 1041 10.9 9.0 & o S
Productos 12.3 12.8 12,0 10,5 N 7.9 7.5 7 6s2 5.7
Rprovechamientos 14.3 14.6 13.4 13.7 17.2 14,0 17,0 19,4 1.5 12
Deuda Publica 3.9 4.8 3.3 9.2 3.6 2.4 I3 I ] $.2
Ingresos por cuenta 262 4.3 5.6 A 270 .2 3.3 0T Je 7.8
de terceros

Disponibilidades 3.2 24 2.7 206 0 2 67 N 0 b
(uentas de orden 1,0 1] 7 0.5 0.8 Le ! VI N Te

Fuente:

WEXICC. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRTSUPUESTO. FINAMIAS PUBLICAS ESTATALES ¥ WUNICIPALES
DE MEXICO. 1973~1984 (MEXILO: INEST, 1736 . 51



CUADRO 1V
CLASIFICACIUON DE LOS IMPUESTUS ESTATALES

(PORCENTAJES)
IMPUESTOS 1970 1975 1982 19g4d
TOTAL

(MILLONES DE PESOS) 3284 7261 20961 29893
DIRECTDS 25.2 I8.0 80.7 &0.2
A la propiedad reiz  18.6  17.0  39.4 0.0
Sobre ingresos
personales 1.3 &.d Z.6 47.5
Sobre capitales 5.0 7.3 15.0 12.7
Scbre tramnsmision de
propiedad IeG S.d 13.8 Q0.0

INDIRECTOS &d.7 50.9 10.14 20.7
Agricultura B0 6.9 0.6 0.5
Ganaderia, Avicultura,
Apicultura d.3 d.2 0.07 0.0d
Mineria 0.03 Q.01 Q.05 G.00d
Industria v Comercio 10.0 5.2 Q.7 2.9
Industria 5.9 3.9 0.8 Q.09
Comercio 36.6 I1.2 7.9 17.2
ADICIDNALES 10.0 111 J.2 19.2

B S i . S i St N A o e b e S T — o o e S S S e M T - e T e M

Fuentet MEXICO. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTD
INEGI: FINANZAS PUBLICAS ESTATALES (1970-1982)
ED. CIT., P.
MEXICO. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO
INEGI$ FINANZAS PUBLICAS ESTATALES <1975-1934)
(MEXICOt INEGI, 198¢) P. 313



CUADRD V-1
INGRESOS ESTATALES, IMRUESTOS ESTATALES Y FARTICIFACIONES A FRECIOS

CONSTANTES (197B=100). 1970~198%. MILLONES DE FESUS
INGRESCS IMFUESTOS Fak TICTFACIONES

1970 23897.3 10156, 2070.T
1971 26226, 6 11307, 6 370405
1570 TR4T3.6 12977.4 T697. 4
1973 9361 .6 17894. 4 7754.1
1974 42075, C 11968. 6 7516
1975 48545, 6 12738. 6 107281
1976 54083, 7 13619.7 14436, 9
1977 S9588. 7 14462, 9 16116, 3
1978 L9898, O 174637, 0 17212.0
1979 BS261.4 21507, 2 21166, 4
1980 114359.6 10749, 6 39500, T
1981 135025, ¢ 7448, 0 55342, 0
1982 120862.9 6746.0 S5547. 0
1983 117127.7 5071, 4 41907. 7%




CUADRDO V-1
TAGSAS DE CRECIMIENTO DE LDS INGRESOS ESTATALES, IMFUESTOS ESTATALES Y
FARTICIFACIONES (FRECIOS CONSTANTES 1978=100) 1970-198Z

INGRESOS IMFUESTOS FARTICIFACIONES
1270 F.7 11.3 15.6
1971 ' 23, 19.8 11.9
1972 21.4 7.1 109.7
1972 L. =.8 12.9
1974 15.4 8.9 2.6
1975 11.4 L.9 4.7
1976 LG, 2 &2 11.6
1977 17. % 20.7 4.8
1978 2200 2.7 2300
1979 4.1 (52.1) 173.9
1980 18.1 (Z27.8) 2.0
1981 €10.5) (2.7) {173%.5)
1982 (Z.1) 29.48) 2.5
ANUAL FROMEDIQ 70-79 15.2 12.7 1.z
ANUAL FROMEDIO  79-83 B.3 (28.8) 3.5

Fuentes: MEXICO. SECRETARIA DE FROGRAMACION Y FRESUFUESTO. IMLEGIL:
FINANIAS FUEBLICAS ESTATALES Y IMUNICIFALES DE MEXICD (1970-82),
ED. CIT., F.
MEXICO. SECRETARIA DE FROGRAMACION Y FREBUPUESTO. INEGI:
FINANZAS FUELICAS ESTATALES Y MUNICIFALES DE MEXICO (1975-B1),
ED. CIT., F. 17
EANCO DE MEXICO INDICE NACIONAL DE FRECIOS AL CONSUMIDUR
(1978:100)
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HrSTRTAL FEY CATTA DY

“EDTE NACIONAL

I: af

MELIR NBRCIIH2 TITD PEIiSi=lDn “CSIA MACIONAL (27Sf.p PRSI <100

LT Tt 115.4
S S 207 273
JALIRTA o7 A3
SINATYATA 45.3 1
M (Y 47.3 an.c
UL T 2.3

5.0.7. 54.4
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THTHUARUA Fha 3.
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CURDFD V111
DISTRIBUCION DEL PTR, OE LAS PARTICIPACIONES Y DL LA INVERSION FEDERAL
ENTRE LAS SEIS ENTIDADES FEDERATIVAS [ON MAYURES RECURSOS

INVERSION PUBLICA FEDERAL

fle FGPe EJERCIDA POR
{DISTRIBUCION PORCENTUALY (DISTPIBUCTON PORCENTUAL) ENTIDAD FEDERATIVA

1930 1920 (DISTPIBUCION PORCENTUAL)
1531
DISTRITO FEDERAL 25.2 254 AT
ESTADD DE MEXICO 0.9 thed 3.2
JALISCO 6.1 &3 FN
NUEVO LEON 5.9 6.1 A3
VERACRUZ 3.8 £ 3.3
TABASCO d.0 1.1 9.2
955 8.1 SR

t FGP (Fordo Gereral de Participacianes)

Fuentes: INEGI: CUADCRNG DE INFORMACTON DPORTUNA REGIONAL (MEXICO: INEGI) No. 7, PRIMER
TRINESTRE, 1936, p. 4
COGRDINACION GENERAL COM ENTIDADES FEDERATIVAS: "FACTORES DE DISTRIBUCICN DEL FGP

(1980-86}", ESTADISTICOS PRESENTADOS EM LA YVIIT REUNION NACIONAL DT FUNCIONARIOS
FISCALES® (S.P.1.) ¢. 43



PORCENTAIE

AN

PORCENTAJE

PARTICIPACION EN LA RECAUDACION TOTAL

POR CONCEPTO DE INGRESQS TRIBUTARIOS

PROPORCION DEL ISR RECAUDADO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 1984

CUADRO ViII-2

62 .6

6o

50

A\

2;53,2%
1.7% 6 6%

7 3.9% /////

///// ) w7 7

MEXICO NL. JALISCO OTRS£00S.
ENTIODADES

PROPORCION DEL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCC [ON
Y SERVICIOS RECAUDADOS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 1984

s L 80.9%
W/
m/ 8.1% /7.1%
00 s w027

ENTIOANES



PORCENTAIE

PORCENT AIE

PROPORCION DEL IVA RECAUDADQO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 1984

CUADRO VIl=2 (CONTINUACION)

30

43

| 7 ) o /
e

PROPORCION DEL IMPUESTO A LAS VENTAS DE GASOLINA
RECAUDADO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 1984

0.40% s rard
e _II_I o i ol 7
MEXICO OTROS £EDOS.

FNTINANES



PROPORCION DEL IMPUESTO SOBRE TENENCIA O USO DE VEHICULOS
EM LAS ENTIDADES FEDERATIVAS., 1984

CUADRO VII[-=2 (CONTINUACION)

PORCENTAJE
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i
DF. MEXICO JALISCO NL, VERACRUZ OTROS £0085.

ENTIDADE S

PROPORCION DEL IMPUESTO SOBRE COMERCIO EXTERIOR
RECAUDADO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 1984
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Dr. TAMAULIPAS VERACRUZ MEXICO OTROS £00S8.
ENTIDADES

‘uente: Secretarfa de Programacién y Presupuesto. INEGI: Cuaderno de Informacidn
Oneera Reaional {MEXICACINEGE) No.o 7. primer trimestre 1986 on.122-123
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Compostcidon del Fondo General de Participaciones, detl Fondo

Financiero Complementarmo y del Fondo de Fomento Mumcipal. (Reformas

hasta diciembre de '1986).

La Ley de Coordinaciédn Fiscal de 1980 ehmind la  distincion
entre impuestos federales exclusivos e impuestos federales
participables.

£l fondo General age Participaciones se integra con el 137 de 1a
totalidad de 13 ngresos tributarios aque la Federacidn obtiene
anualmente mas 1os derechos sSobre hidrocarburos, por Ja extraccidn
de petrémo crudo ¥y gas natural, y los de mineria. Dicho fondo se
adicrona con la propormén que, respecto de la recaudacidon federal,
representaron los wmpuestos que los estados derogaron o dejaron en
suspenso en 1979, al entrar en wvigor la ley. Asimismo, se agrega un 0.5/
de 1a recaudacion federal Qque se distribuye Unicamente entre 1los
estagos que aceptaron coordmnarse en derechos.

El Fondo Financiero Complementarioc se compone del 0.5/74 de los
ingresos trbutarmos federales vy de los derechos mencionados
anteriormente. A ese 0.54 se le anade un 34 del Fondo General de
Particpaciones --es decwr un 0.30%7 de la recaudacidon federal-- vy
una cantidad gual a dicho 3% con cargo a la Federacion.

£1 0.427 de 1los ingresos totales anuales de la Federacion por
concepto de impuestos y de derechos sobre midrocarburos y mineria

integra el Fondo de Fomento Mumcipal., El 307 de dicho fondo se reparte



entre todas las entidades federativas, pero el 70/ restante solo se

divide entre los estados coordinados en derechos.

Distribucién del FfFondo General de Participaciones, del Fondo

Financiero Complementaro y del Fondo de Fomento Mumcipal.

La forma de repartr entre las 31 entidades Ffederativas ei Fondo
General de Participaciones consiste en entregar a cada una de ellas una
cantigad gual a la percabida en el ejercicio fiscal anteror, y los
incrementos Que haya experimentado el Fondo se distribuyen de acuerdo al

siguiente procedimiento.

1) PFGP 0w - g A
RFEi“ . 1]
2) REE,L - B
RFN it . 3}
3) (A(BYD = C,
4) C, Z, donde n = 32
—=
E A
=
PEGP, = Participaciones del Fondo General de Participaciones

recibidas por la entidad ™"

RFE; = Recaudacidén Federal! en la entudad "
RFN = Recaudacidon Ffederal Nacional,
Z, = Porcentaje que le <corresponde a la entidad ™" del

n¢remento del Fondo General de Participaciones en ese ano (1),



Para realizar los calculos anteriores, es decir, para distribur el
incremento del FGP, solo se consideran los mpuestos federales
"asignables”, que se definen c¢omo aquellos cuyo origen por entudad es
plenamente dentificable. Quedan excluidos de &esta categoria los
impuestos al ¢comercio exterior,

E! Fondo Financiero Complementaric se reparte de acuerdo al inverso
de las participaciones per capita que el estado haya recibido por
concepto del Fondo General de Particrpaciones en ese ano.

De los mpuestos adicionales --gque No Se ncluyen en la composicion
de ninguno de los tres fondos-- el 95% de l!la recaudacién del mmpuesto
adicional de 2/ sobre el ympuesto general de exportacidén se entrega a
los municipios con fronteras © con litorales por los que se realice
materialmente la entrada al pais de 103 bienes qQue se exporten o se
mporten, Asmsmo, s5e€ entrega a dichos muncipios el 957 del mpuesto
adicional de 2.8 sobre el impuesto gdeneral de importacion.

El  3.17%4 de la recaudacion del derecho adicional sobre
hicrocarburos Qque Se exporten (exciuyendo el derecho extraordnario
sobre los mismos) vy del wmpuesto adicional de 3% sobre exportaciones de
petroleo crudo y gas natural se entrega a 10s municipios que reunan
lJas caracteristicas citadas en el parrafo anterior,

El Fondo de Fomento Municipal se entrega a los estados y estos a su
vez, lo reparten entre los municipios. El resto de las participaciones,
que son las de 105 impuestos adicionales, son pagadas directamente por
la Federacddn a los muricpios con fronteras o con htorales,

En cuanto a Jla distribucidon del FFM, la ley establece que los
estados reciiran cada afo una cantidad igual a la perciida en el ano

anterior y los wmcrementos se distribuirdn de la misma manera que el



Fondo Financiero Complementario.

Los municipios deben recibir, ademas, cuando menos el 207 de las
participaciones entregadas a los estacos por concepto del FGP y del FFC,

bajo ltas modahdades Que determinen las respectivas legislaturas

locales.

Arnexo il

A) Impuestos federales antes de la Ley de Coordinacidon Fiscal,

1. Impuestos federales exclusivos. (Articule 73 constitucional).
- Sobre comercio exterior.
- Sobre aprovechamento y explotacidn de recursos naturales.
- Sobre Instituciones de crédito ¥y sSeguros,
- Sobre servicios publicos conces:onados o explotados

directamente por la Federacdon.

Especiales sobre:

energia eléctrica

produccidn y consumo de tabacos labrados

gasolina vy otros derivados del petroteo

cerillos

aguamel y productos de su fermentacion

explotacion forestal

produccidn y consumo de cerveza
(Los mmpuestos especiales se partiipaban de acuerdo a lo establecido

en las leyes federales secundartas).



2. Impuestos concurrentes.

2.1 Impuestos concurrentes [/ parltlicipables medante convenio

(impuestos coordinados).

Impuesto sobre wmgresos mercantites,

a Dbases especiaies de tributacion).

1

Impuesto sobre erogactones por remuneractdon

personal.

2.2 Q1ros impuestos especiales federates
participables a través de una ley secundaria.

- Sobre produccion de cemento.

impuesto sobre tenencia Yy Uuso de veniculos.

al

(no

impuesto sobre 1a renta (causantes menores y causantes sujetos

trabajo

exclusivos)

~ Sobre compraventa de primera mano de aguas envasadas vy

refrescos.
- Sobre widrio y cristal.

- Sobre articulos electroénicos,

2.3 Impuestos, federales (no exciusivos) no parltlicipables.

Sobre consumo de energia electrica.

Servicios telefonicos.

- Del timbre.

Loterias, rifas y sorteos, etc.

B) Impuestos federales después de la Ley de <Coordinacion Ffiscal.



2. 1

impuestos federales exclusivos.

- Sobre comercio exterior.

- Sobre aprovechamento y explotacion de recursos naturales.

- Sobre instituciones de c¢reédito y sSeguros,

- Sobre servicios pubhcos concesionados o explotados
directamente por la Federacion.

Especiales.

Impuestos concurrentes.
Impuestos coordinados
- IVA (mpuesto al valor agregado).

- Impuesto sobre la renta (causantes menores y causantes

sujetos a bases especiales de tributacion).

2.2

2.3

- Impuestc sobre tenencia y uso de vehiculos,

- Impuesto sobre adquisicidn de inmuebles.

Impuestos asignables.

- IVA.

-~ Iimpuesto sobre enaJenac:én de automdviles nuevos.

- impuesto Sobre tenencia y uso de vehiculos.

- ISR (¢causantes menores Yy causantes suUjetos a bases especiales
de tributacidon),

- Impuesto Ssobre erogaciones por remuneracion al! trabajo
personat,

- Sobre produccion y Servicios.

impuestos sobre produccidn y Servicios.



vyenta de gasolna.
Tabacos ltabrados.
Alcohol.
Telefonos,
Cerveza.

Instituciones de sSeqguros,
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