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VIII. Coordinacion fiscal

Maria Jesis de Migue! Calzado

El objetivo del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es dar congruencia a los
ordenamientos tributarios de la Federacion con los de los estados, los municipios
y el Distrito Federal; establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
piblicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones y
fijar las reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fisca-
les.

La coordinacion fiscal es la concertacion en el ejercicio de las facultades
tributarias de los diversos niveles de gobierno de un estado para lograr la armoni-
zacion en los ordenamientos fiscales.

El instrumento que da las bases para la coordinacion es la Ley de Coordinacion
Fiscal,' que dentro de un sistema juridico administrativo, a través de acuerdos,
convenios v declaratorias, da las pautas para que se establezca en forma expresa la
voluntad soberana de las dos entidades con capacidad tributaria, la Federacion y
los estados, para asi apoyar las relaciones fiscales entre ellos.

SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

I.os estados se adhieren al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal mediante la
firma del Convenio de Adhesion, el cual es aprobado por la legislatura local.
Celaboran parcial o totalmente en la administracion de algunos ingresos federales
a través de la firma del Convenio de Colaboracién Administrativa, la cual se ha
hecho extensiva en algunos casos a los municipios.

La coordinacién fiscal lograda mediante la creacion de la Ley de Coordinacion,
ha tenido como objetivo fundamental fortalecer las haciendas piblicas de los
estados y los municipios, con absoluto respeto a la soberania de los estados y a la
autonomia municipal, reafirmando el pacto federal y el desarrollo regional.

! Ley de Coordinacién Fiscal de 22 de diciembre de 1978, Diario Qficial de la Federacidn, 21
de diciembre de 1978.
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La Ley de Coordinacion Fiscal ha sido objeto de reformas y adecuaciones con
el fin de que el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal esté acorde con la politica
financiera del gobierno federal, teniendo en todo momento como abjetivo priori-
tario salvaguardar e incrementar ¢l ingreso compartido con los estados y los
municipios, cuyo desarrollo y fortalecim:ento robustece a la Federacién, de la que
son partes integrantes. De no coordinarse los sistemas fiscales de los tres niveles
de gobierno se corre el peligro, tanto social como econémico, de no alcanzar
el desarrolio deseado. Si todos los estados deben prestar determinados servicios y
han de financiarse con las contribuciones que recauden en sus territorios, dada la
diferencia de capacidad impositiva que ferzosamente existe entre elios, el resultado
es evidente: con un mismo nivel de carga fiscal, los residentes en algunos estados
podran disfrutar un mayor nivel de servicios o, si lo que se mantiene uniforme es
el nivel de servicios, los residentes podran soportar una presion fiscal menor.

Frente a esta situacién, el gobierno federal ha optade por una politica de
desarrollo regional a través de la distribucidn equitativa del ingreso federal, y para
lograrlo ha creado un régimen de coordinacion fiscal integral.

Caracteristicas del régimen de coordinacién fiscal

Conforme al contenido de los preceptos de la ley que se analiza, el régimen de
coordinacién fiscal obedece a los siguientes principios fundamentales.

Libre manejo y disponibilidad de los fondos

La coordinacién sigue un sistema de distribucién del ingreso federal en el que las
autoridades y municipios participan de los ingresos totales anuales que obtiene la
Federacion por concepto de todos sus impuestos, ast como por los derechos sobre
extraccion de petrdleo y de mineria. El concepto de participaciones ha sufrido una
evolucion importante hasta ser un fendmeno de caracter global ¢ integrador, asi
como también un elemento de vinculacién y de solidaridad entre la Federacién, los
estados y los municipios, conforme al cual ya no se hace distincién entre impuestos
federales participables y no participables, por lo que da una solucién cuantitativa
y no cualitativa al no otorgar participaciones sobre cada gravamen, sino fijando la
proporcion que en larecaudacion de todos los impuestos federales y en los derechos
sobre extraccién de petréleo y de mineria corresponden a las entidades federativas
y a los municipios; sin embargo, a partir de 1996 se incorpora en la ley una
asignacion directa a las entidades federativas y municipios derivadas de la recau-
dacion que obtiene la Federacion por el impuesto especial sobre produccion y
servicios en la proporcién que la propia ley establece sobre cerveza, bebidas
refrescantes, alcohol, bebidas alcohdlicas y tabacos labrados. Consecuentemente
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dicha recaudacion se excluye del calculo de ta propia recaudacion federal partici-
pable.”

Nivelacidn de la capacidad fiscal de las entidades

El Sistema de Coordinacion Fiscal da equilibrio a los sistemas tributarios de los
tres niveles de gobierno mediante la creacion de mecanismos que compensan las
diferencias de capacidad tributaria entre los distintos estados y municipios, de
forma que todos ellos puedan prestar un nivel de servicios aceptable sin que tengan
que imponer un grado de presion fiscal mayor del que existe en los otros estados.

Eliminacién de la concurrencia impositiva

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal da solucidn al problema de la concu-
rrencia impositiva que se presenta en las haciendas publicas de todo gobierno
federal. El hecho de que la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
no delimite campos impositivos federales, estatales y municipales, salvo lo expre-
samente sefialado por dicho ordenamiento,’ determina que tanto el Congreso de la
Union como las legislaturas de los estados puedan establecer contribuciones sobre
las mismas fuentes, lo que da lugar a la doble o multiple tributacion. La concurren-
cia fiscal esta permitida en nuestra Constitucion.* Ahora bien, lo anterior no impide,
sino que por el contrario, supone que tanto el Congreso de la Unién como las
legislaturas de los estados actien con la prudencia necesaria para no superponer
gravamenes sobre la poblacién contribuyente. l.a adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, contemplado en la ley, ha sido la solucidn al establecer, por
un lado, las participaciones que compensen el ingreso local suspendido y por otro,
obligando a los gobiernos de los estados a que, a cambio de recibir las citadas
participaciones, ajusten su legislacion tanto estatal como municipal a lo dispuesto
en la Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley del Impuesto al Valor Agregado y ia Ley
del Impuesto Especial sobre Producciony Servicios, v para el caso de coordinacion
en materia de traslacién de dominio de bienes inmuebles hasta 1995, la Ley Federal
sobre Adquisicion de Inmuebles. El proceso de legislacion federal y la firma de los
anexos al Convenio de Adhesion han dado como consecuencia el que a la fecha se
hayan suspendido mas de 440 gravamenes locales.

 Articulo 3°-A. Decreto por €l que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras,
publicado en ¢l Digrio Qficial de la Federacicn, 15 de diciembre de 1995,

¥ Articulo 73, frac. XXIX; articulos 117, 118 y 131 de la Constitucién General de la Republica.

4 Jhidem, articulo 31, frac. [V,
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Uniformidad del procedimiento para calcular las participaciones

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal retine en un solo documento el
procedimiento de calculo y liquidacién de participaciones de todos los impuestos
federales y de los derechos sobre extraccion de petroleo y de mineria.

Caracteristicas de las participaciones

Mediante disposiciones especificas, la Ley de Coordinacidn Fiscal establece las
caracteristicas de las participaciones.

Libre manejo y disponibilidad

Los recursos que son canalizados a las entidades no estén condicionados ni en su
entrega ni en su ejercicio por parte de la Federacion a los estados ni a sus municipios;
por tanto, son ellos, a través de su organo legislativo correspondiente, los que
establecen su manejo, aplicacion y determinacion de las partidas en que habrdn de
erogarse. La unica condicionante proviene de la obligacién del estado y del
municipio, al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, de suspender
aquellos gravimenes que son contrarios a dicho sisterna.

Periodicidad

En forma mensual las entidades reciben de la Federacién, dentro de los 25 primeros
dias de cada mes, el monto de los anticipos a cuenta de las participaciones federales
que les corresponden en el mes. La Federacién entrega las participaciones a los
municipios por conducto de los estados, dentro de los cinco dfas siguientes a aquel
en que el estado las reciba, el cual habra de cubrirselas.

QOportunidad

A partir de la vigencia de la Ley de Coordinacion Fiscal, 1a oportunidad en el
pago de participaciones ha sido norma de actuacion por parte de la Federacion. La
falta de entero en los plazos’ establecidos dard lugar a que se causen a cargo de la
entidad o de la Federacion intereses a la tasa de recargos que establezca anualmente
el Congreso de la Unidn, y para los casos de entrega de participaciones a los

5 Articulo 15 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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municipios, la citada ley® dispone igualmente que el retraso dard lugar al pago de
intereses, en los términos antes sefialados, v en caso de incumplimiento por parte
de la entidad, la Federacion hard la entrega directa a los municipios, v descontara
la participacion del monto que corresponda al estado, previa opinidn de la Comision
Permanente de Funcionarios Fiscales.

Posibilidad de compensar adeudos entre la Federacién
y las entidades federativas

Muy ligado con la oportunidad en el pago de las participaciones estd el estableci-
miento en el Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia de Ingresos
Federales, de un sistema de compensacion de fondos entre la Federacion y los
estados acreedores de ésta, por lo que en mayores porcentajes por adeudos de
participacién los retienen las entidades. La Tesoreria de la Federacion, con la
informacion rendida por el estado de la recaudacidn ingresada, opera la constancia
de participaciones correspondiente, entregando al estado sélo la diferencia por
concepto de participaciones que quede a su favor mensualmente.

Las entidades —Ilas menos de elias— en las que los niveles de concentracian
de recaudacion son muy elevados y, por tanto, son deudores de la Federacion, con
base en la constancia que al respecto se les entrega v que opera cada mes, deducen
de la recaudacién obtenida del total de los impuestos coordinados dados en
administracion, el monto de sus participaciones, debiendo la entidad enterar a la
Federacién el saldo a su carge en forma oportuna, pues de otra manera se incurre
en causacion de intereses.

Seguridad en cuanto a los procedimientos para integrar y distribuir los
fondos en las participaciones que funcionan conforme a las bases
y formulas de la ley y no en criterios subjetivos

La entrada en vigor de la Ley de Coordinacidn Fiscal determing que las entidades
que se adhieren en forma integral a todo el Sistema mediante la suscripcion de
convenios de adhesion, participen en el total de los impuestos federales y en los
otros ingresos que se mencionan en la ley, mediante la distribucién de los fondos
General de Participaciones, Financiero Complementario —vigente hasta 1989—,
y de Fomento Municipal.

La existencia de formulas dentro de la misma ley, tanto respecto a la integra-
cién como a la distribucién de los fondos, ha evitado la aplicacién de criterios
subjetivos en cuanto d la definicién de cuantias y a las participaciones que deben
entregarse a cada estado. Esta es una disposicion importante que da seguridad a las
entidades federativas en la liquidacion y entrega de sus participaciones. Los

& fbidem, articulo 6°.
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municipios, de acuerdo con la ley, perciben un minimo de 20% del total del Fondo
General, incluyendo sus incrementos, y el 100% del Fondo de Fomento Municipal.”
Cabe hacer notar que hasta 1989 los municipios, de acuerdo con la ley,® también
participaron del 20% del Fondo Financiero Complementario, como minimo.
Cualquier cambio, tanto en la integracion de los fondos como en el procedi-
miento para su distribucidn, antes de ser llevado a iniciativa de ley, es motivo de
un proceso de consulta y aprobacion por parte de las entidades federativas dentro
de los drganos de coordinacién, las reuniones de la Comision Permanente, los
grupos especificos y el Pleno de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.

Delegaci6n de facultades

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal establece principios basicos para un
sistema de delegacion de funciones de administracidn en ingresos federales a los
estados y municipios. Con base en la ley,’ las entidades han celebrado con la
Federacion convenios de colaboracién entre los tres niveles de gobierno.

Certeza en cuanto al cumplimiento de los convenios de adhesién

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal establece las bases juridicas para el
debido cumplimiento tanto del Convenio de Adhesién y sus anexos, como del
Convenio de Colaboracién por parte de |as entidades federativas, asi como para la
reparacién patrimonial de los contribuyentes afectados por las violaciones al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.”

PARTICIPACIONES

Son parte de los ingresos fiscales de la Federacion o de los estados, que un nivel de
gobierno transfiere a otro por diversas razones. De esa manera la Federacion, los
estados y los municipios comparten los ingresos fiscales de algunos de ellos en vez
de establecer en cada nivel impuestos que recaerian sobre las mismas fuentes y
duplicarian las cargas fiscales de los contribuyentes, ademas de multiplicar las obli-
gaciones administrativas de los particulares y los costos de control de las autorida-
des. Este es el problema conocido en México y en otros paises como doble o
multiple tributacién o concurrencia impositiva, que en el pasado fue la causa
principal de anarquia del sistema fiscal de nuestro pais.

? Ibid., articulos 2°-A y 6°.
8 [bid., articulo 6°.

? 1bid., articulo 13.

10 fbid., articulos 11y 17-A.
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El origen del sistema de participaciones s¢ encuentra en la misma Constitucién
de los Estados Unidos Mexicanos que ha reservado a la Federacion ciertos impues-
tos a los que denomina ‘‘contribuciones especiales™ y sobre las cuales impuso ala
propia Federacion la obligacion de otorgar a las entidades federativas participacio-
1€es en esas materias.

Las participaciones a los estados y municipios se pagan a través de los fondos
de Participaciones y de Fomento Municipal. La expresién “‘fondo’ no denota en
la Ley de Coordinacién Fiscal la afectacion de recursos a ciertos fines, sino que son
simples etapas de cdlculo en las participaciones de los estados.

Evolucion de los fondos General y Financiero Complementario de Participaciones

La integracion de los fondos y la distribucion de las participaciones durante los 16
afos de aplicacion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal han sido objeto de
modificaciones para perfeccionarlo.

Fondo General de Participaciones

Integrado primeramente con el 13% de los ingresos totales anuales que obtenia la
Federacion por el total de los impuestos federales y derechos sobre hidrocarburos,
por la extraccion de petrdleo v gas natural y los de mineria. Dicha cantidad fue
incrementindose con los porcientos que representaban en la recaudacion federal el
monto de los impuestos estatales y municipales que tuvieron que ser suspendidos
o derogados al suscribirse los convenios, asi como por los montos de otros
conceptos que como resultado de la politica fiscal fueron suspendidos, asimismo
hubo resarcimiento, llegando el Fondo a ser el 17.48% del ingreso federal para los
estados coordinados en derechos, y el 16.98% para aquellos que no se habian
acogido a dicha coordinacion. !

A partir de enero de 1988 y hasta diciembre de 1989, el Fondo General se
integro con el 30% del impuesto al valor agregado que recaudaban las entidades en
uso de sus facultades delegadas en dicho impuesto, mas un Fondo Ajustado
formado por el total de fos impuestos federales y de los derechos sobre hidrocar-
buros y mineria, menos las devoluciones de la recaudacién federal participable
atribuida a dichas entidades en cada ejercicio fiscal de la Federacion. El Fondo
Ajustado se determino aplicando el factor de distribucidn al monto que resultara de
restar de la recaudacion federal participable de cada afic el 30% del impuesto al
valor agregado que cobraran las entidades federativas en ese mismo periodo.'?

El factor de distribucién a que se refiere el péarrafo anterior fue el que
correspondid para el Fondo Ajustado de 1988, el cual era constante para los

H Articulo 29, vigente hasta el 31 de diciembre de 1988 de la Ley de Coordinacton Fiscal.
12 Articulo 2°, vigente hasta el 31 de diciembre de 1989 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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ejercicios siguientes y Gnicamente se modificaba cuando la Federacion y las
entidades convinieran en derogar o dejar en suspenso determinados gravamenes
locales o municipales o bien cuando las entidades se coordinasen o dejaran de estar
coordinadas con la Federacion en materia de derechos. La propia ley seiiald que el
Fondo General de Participaciones no seria inferior en su totalidad al resultado de
aplicar el 17.351061 a los ingresos totales anuales participables.

En 1990 el sistema de distribucion de las participaciones cambid, el Fondo
General estaba constituido con el 18.1% de la recaudacion federal participable.”
Las entidades ya no se quedaban con el 30% del impuesto al valor agregado. No
estaban incluidos en la recaudacion federal participable los impuestos adicionales
del 3% sobre el impuesto general de exportacién de petrolec crudo, gas natural y
sus derivados y del 2% en las demas exportaciones, ni tampoco los derechos
adicionales o extraordinarios sobre los hidrocarburos.

Este fondo era distribuido en un 50% del mismo en proporcion directa al
numero de habitantes que tuviera cada entidad en el ejercicio de que se tratara, y el
otro 50% mediante la aplicacién del coeficiente que se determind conforme a los
incrementos en recaudacién de los impuestos federales sobre tenencia o uso de
vehiculos, automdviles nuevos, y el especial sobre produccién y servicios.

Dentro de este esquema de distribucidn de participaciones del Fondo General
se establecio un mecanismo de asignacion, que ademas de considerar los citados
impuestos asignables, incluyé el predial y los derechos de agua, con el firme
proposito de fortalecer la administracion y recaudacion de esos rubros.

El monto del Fondo General de Participaciones en 1991 ascendié a 18.51% y
a partir de 1996 se constituye con el 20% de la recaudacion federal participable que
es la que obtiene la Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos
sobre extraccién de petrdleo y de mineria, disminuidos con ¢! total de las devolu-
ciones por los mismos conceptos y los incentivos que como resultado de la
colaboracidn administrativa perciben las entidades federativas.

No estan incluidos en la recaudacion federal participable los derechos adicio-
nales o extraordinarios sobre la extraccion de petréleo. Tampoco esta incluida la
recaudacion correspondiente al impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos de
aquellas entidades que hubieran celebrado convenio de colaboracion administrativa
en esa materia, asi como la parte de la recaudacién del impuesto especial sobre
produccion y servicios en que participen las propias entidades."

El Fondo General es el mas importante, y se adiciona con el porciento que
representen en la recaudacion federal participable los ingresos de un ejercicio de
las contribuciones locales o municipales que las entidades convengan con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en derogar o dejar en suspenso.

El Fondo General se incrementa con el 1% de la recaudacion federal partici-
pable que solo corresponde a las entidades federativas coordinadas en derechos,

13 Articulo 2°, vigente hasta et 31de diciembre de 1990 de la Ley de Coordinacion Fiscal,
14 Articulo 2° de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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previa comprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de que se
ajustan estrictamente a los lineamientos establecidos en la ley.

Asimismo, se adiciona el fondo con un monto equivalente del 80% del
impuesto obtenido por las entidades durante 1989 por la recaudacion de impuestos
provenientes del régimen de bases especiales de tributacion.

Este fondo se distribuye en tres partes:

—Un 45.17, en proporcion directa al nimero de habitantes que tenga cada
entidad en el ejercicio de que se trate.

— Un 45,17, mediante la aplicacion del coeficiente que se determine conforme
a la siguiente férmula:
Las participaciones en el 45.17, de la segunda parte del Fondo que corres-
pondieron a la entidad en el afio anterior a aquel para el cual se efectia el
célculo se multiplicardn por el monto de las contribuciones asignables de
la entidad en el mismo afio, y el resultado se dividira entre las contribuciones
asignables de la entidad en el segundo aiio anterior.
Se sumaran los resultados que se obtengan de acuerdo con la fraccion
anterior calculados por todas las entidades, y se determinard el porciento
que del resultado corresponda a cada una de ellas de acuerdo con lo que
represente en el total. Este tanto porciento sera la proporcion en que cada
entidad participara en esta parte del Fondo General de Participaciones en el
afio para el que se efectile el calculo.

—EI 9.66, restante del Fondo General se calcula en proporcién inversa a
la partictpacién por habitante que tenga cada entidad en la suma de las
participaciones antes mencionadas.

Para calcular los factores de disiribucién se atiende al monto de los impuestos
asignables, que son los impuestos federales sobre tenencia o uso de vehiculos,
especial sobre produccion y servicios, automoviles nuevos hasta diciembre de
1996, y a partir de 1997 también serd asignable el local sobre automoéviles nuevos.

Asimismo, las entidades reciben participaciones en materia de cerveza, bebidas
refrescantes, bebidas alcoholicas y tabacos labrados a partir de 1996.

Se incorpora en la ley una asignacién directa a las entidades federativas de la
recaudacion que obtiene la Federacién por el impuesto especial sobre produccién
y servicios en la proporcion que la propia ley establece sobre cerveza, bebidas
refrescantes, alcohol, bebidas alcohélicas y tabacos fabrados. '

La participacion tratindose de la cerveza, bebidas refrescantes con una gra-
duacién alcohdlica de hasta 6° G 1., alcohol y bebidas alcohélicas, es de 20% sobre
la recaudacion de esos bienes.

Asimismo {a Federacidn entregard el §% de larecaudacion de tabacos labrados.

La ley establece la distribucién de esta participacion en funcion del porciento
que represente la enajenacion de cada uno de los bienes citados en cada entidad
federativa, de la enajenacion nacional.

13 fbid., articulo 3°-A.
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Fondo Financiero Complementario de Participaciones

El Fondo Financiero Complementario de Participaciones,'® cuyo propésito esencial
fue el de favorecer en mayor medida a las entidades que obtenian menos participa-
ciones en el Fondo General, estaba compuesto con 0.50% de los mismos conceptos
de ingresos federales participables que integraban ¢l Fondo General mas un 3% de
los correspondientes al Fondo General de Participaciones y otra cantidad igual a
ésta, con cargo a la Federacién.

En la ley fue creada una reserva de contingencia,” integrada con el 0.50% de
los ingresos totales anuales participables, para el caso de que alguna entidad
obtuviera con la aplicacion del nuevo sistema, una cantidad menor a la que le
hubiera correspondido conforme al sistema anterior a esta fecha. Los remanentes
de la reserva pasaron al Fondo Financiero Complementario y a partir de 1991
formarian parte integrante del mismo.

En noviembre de 1989 el Ejecutivo Federal envio al Congreso de la Unién
la iniciativa de reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal, conforme a la cual la
distribucién del ingreso federal a las entidades se realizaria a través de un solo
Fondo General de Participaciones, simplificando la férmula anterior.

Los recursos del Fondo Financiero Complementario de Participaciones elimi-
nado como resultado de las reformas aprobadas a la Ley de Coordinacién Fiscal
por el Congreso de la Union en el mes de diciembre de 1989, pasaron a formar parte
integrante del Fondo General.

En la propia Ley de Coordinacién Fiscal se establecio un régimen de transicién
para ser aplicada la formula en su totalidad a partir de 1994.'*

El Presupuesto de Egresos de la Federacién para 1996 establece que las
participaciones de las entidades federativas y los municipios ascenderan en este afio
a 73 mil 41 millones 301 mil pesos, repartidos a través de los fondos y de las
participaciones especificas en materia del impuesto especial sobre produccion y
servicios y los correspondientes a los municipios, las cuales seran distribuidas
conforme a lo que establece la Ley de Coordinacion Fiscal.

Fondo de Fomento Municipal

El Fondo de Fomento Municipal estd constituido con el 1% de la recaudacion
federal participable que obtenga la Federacidn por concepto de impuestos, asi como
por los derechos sobre mineria y sobre extraccién de petréleo con exclusion del
derecho extraordinario sobre los mismos.

' Articulo 4°, vigente hasta el 31 de diciembre de 1989 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

17 Articulo 7° de ta Ley que Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones Fiscales vigente
a partit del 1 de enero de 1988, Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1987.

1% Articulo Quinto de Ia Ley que Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones Fiscales
vigente a partir def i de enero de 1990, Diario Oficial de la Federacion, 28 de diciembre de 1989,
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Este Fondo esta destinado en su totalidad a los municipios, en la siguiente
forma: el 16.8% del 1% de la recaudacién federal se destina a formar un Fondo de
Fomento Municipal y el 83.2% restante incrementa dicho fondo y sélo corresponde
a los estados que se coordinen en materia de derechos."”

Las entidades participan de acuerdo con un coeficiente, en el que a partir de
1991, se incorpora como factor para dicho calculo el crecimiento de la recaudacion
del impuesto predial y de los derechos sobre el agua, lo cual ha significado un mayor
interés en la recaudacion de dichos conceptos y el consecuente fortalecimiento de
la hacienda municipal.

Los municipios perciben las siguientes participaciones o incentivos ademas de
las correspondientes al Fondo de Fomento Municipal:

a)

b)

¢}

Veinte por ciento como minimo de las participaciones que perciben los
estados a través del Fondo General ™

Participaciones especificas —hasta diciembre de 1993— a los municipios
colindantes con la frontera o litorales por los que se realizaba materialmente
la entrada al pais o la salida de ¢! de los bienes que se importaban o
exportaban. A partir de 1994 el gobierno federal considerd necesario
desligar dichas participaciones de los tmpuestos al comercio exterior en
virtud de que podrian resultar afectadas por el Tratade de Libre Comercio
celebrado por México con Estados Unidos de América y Canad4, asi como
por los acuerdos especificos que con otras naciones han sido celebrados en
esta materia, por lo que se decidié tomar como base la recaudacién federal
participable por todos los conceptos que establece la propia ley. El porcen-
taje de participacién por este concepto a los municipios es de 0.136% de
dicha recaudacién.”

Por otro lado, con objeto de continuar incentivando la eficiencia en la
fiscalizacién del impuesto predial y los derechos de agua a nivel municipal
y aumentar la recaudacion de dichas contribuciones, la ley establece
también una férmula de distribucion en la que se toman en cuenta los
incrementos en la recaudacion de estos conceptos.

Participacién del 3.17% del derecho adicional sobre la extraccién de
petrdleo, excluyendo el derecho extraordinario sobre el mismo a los muni-
cipios colindantes con la frontera o litorales por los que se realice material-
mente la salida del pais de dicho producto ™

Veinte por ciento sobre el total de ia participacion en el impuesto federal
sobre tenencia o uso de vehiculos (automéviles, motocicletas, embarcacio-
nes, excepto aeronaves).*

1 Articulo 2°-A, frac. 111 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
20 thid . articulo 6°.

2 ppid | articulo 29-A frac. [,

22 [bid., articulo 2°-A frac. .

2} Ibid., articulo 2°-A frac 11

 Ibid., articulo 2°.
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¢) Veinte por ciento —a partir de 1996— sobre la asignacion especifica en el
impuesto especial sobre produccion y servicios que petciben los estados.™

Contraprestaciones por la colaboracion administrativa

El proceso de coordinacion también ha buscado la colaboracién administrativa de
las autoridades municipales en dos materias federales que son la recaudacion
de derechos por la concesion y uso de la zona federal maritimo-terrestre y el
cobro de créditos de la Federacién por la imposicién de muitas impuestas por
autoridades federales no fiscales.

En el primer caso, los municipios perciben como contraprestacion por las
funciones operativas de recaudacion, comprobacion, determinacion y cobro, el
80% de lo recaudado por los derechos y sus correspondientes recargos. Ademds del
100% de los gastos de ejecucion y de las multas impuestas por etlos en los términos
del Cédigo Fiscal Federal.

Al estado le corresponde el 10%. Es importante destacar que el 80% del
municipio lo debe percibir aun en el caso de que el estado sea el que administre
directamente los ingresos de referencia. E1 10% restante es para la Federacidn.

En el segundo caso, es decir, por la administraciéon de las muitas federales
impuestas por autoridades no fiscales, los municipios reciben el 90% del importe
de lo efectivamente pagado, los estados 8% y la Federacion 2%.

Determinacion del monto de los fondos

El Fondo General de Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal, asi como
las asignaciones especificas en el impuesto especial sobre produccién y servicios™
que perciben las entidades federativas y los municipios, se determinan por cada
gjercicio fiscal de la Federacion, la que en forma provisional hace un calculo
mensual de ia recaudacion federal participable en el mes inmediato anterior.
Cuatrimestralmente se realizan ajustes efectuados sobre la recaudacién obtenida en
ese periodo, vy se liquidan dentro de los dos meses siguientes las diferencias, y a
mas tardar dentro de los cinco meses s:guientes de cada ejercicio fiscal, la propia
Federacion formula la liquidacion anual que proceda.

Durante los primeros meses de cada ejercicio las participaciones en los fondos
y las asignaciones especificas se calcularan provisionalmente con los coeficientes
del ejercicio inmediato anterior, en tarto se cuente con la informacién necesaria
para el calculo de los nuevos.

3 fhid , articulo 3°-A.
X 1bid  articulo 7°.
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Reserva de contingencia

A partir de 1991 la reserva de contingencia forma parte integrante del texto de la
ley. Dicha reserva consiste en un monto equivalente ai 0.25% de la recaudacion
federal participable de cada ejercicio. El 90% de la reserva se distribuye mensual-
mente y el 10% restante al cierre de cada ejercicio fiscal de que se trate, y se utiliza
para apoyar aquellas entidades cuya participacion total en los fondos General y de
Fomento Municipal a que se refiere la ley no alcance ¢l crecimiento experimentado
por la recaudacion federal participable del afio respecto a la de 1990.7

Adicionalmente, en ley se crea una reserva de compensacion para las entidades
federativas que sean afectadas por el cambio en la formula de participaciones. Esta
reserva se integra con los recursos de las entidades federativas que no estén
coordinadas en materia de derechos.”

INTEGRACION DEL SISTEMA NACIONAL
DE COORDINACION FISCAL

L.a adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se efectia integralmente,
y no solo en relacién con algunos ingresos de la Federacion, por medio de los
convenios de adhesion. Las entidades se abstienen de gravar aquellas fuentes gue
quedan expresamente determinadas en la legislacion fiscal federal y en los citados
convenios a través de sus correspondientes anexos. Dicho sistema funciona con los
31 estados adheridos al mismo por convenio, mientras que en el Distrito Federal es
la voluntad del legislador la que lo incorpora.

Cabe aclarar que las legistaturas locales pueden establecer algunos impuestos
locales cuyos conceptos ya estan gravados por impuestos federales, como en el caso
de loterfas, rifas y sorteos, diversiones y espectdculos publicos {este Ultimo con las
limitaciones que sefiala expresamente la Ley del Impuesto al Valor Agregado).

Lasuspension de impuestos locales ha tenido como contrapartida la delegacion
de funciones de administracion de ingresos federales a estados y municipios a
través de los convenios de colaboracion.

Lo anterior ha sido concertado con la negociacién y firma de los convenios de
colaboracion con las entidades federativas en materia de colaboracion administra-
tiva, los que han sido formulados y actualizados con base en las politicas tributarias.
A partir del 1 de enero de 1990 entraron en vigor los nuevos convenios de
colaboracion administrativa con los 31 estados, y el Acuerdo de Delegacion de
Facultades al Distrito Federal; todo ello enmarcado dentro del objeto de mejorar la
administracion de los impuestos federales coordinados, aumentar su recaudacion y
consecuentemente ¢l incremento considerable en las participaciones a percibir por

27 Ibid., articulo 4°.
% Idem.
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los estados y municipios. Se hacen cambios en la administracion del ingreso federal
compartido en materia del impuesto al valor agregado,

Dentro de esta estrategia y redefinicion de quehaceres y responsabilidades de
las entidades federativas y del gobierno federal, en materia del impuesto al valor
agregado, las entidades realizan labores especificas de fiscalizacién en forma
conjunta y programada.

El objetivo de dicho cambio fue superar algunas deficiencias ocasionadas por
defectos de origen, derivadas de la administracion de un gravamen federal de
alcance nacional con miltiples interrelaciones y con una estructura compleja que
se manejo en forma independiente aun cuando coordinada, pero cuya recaudacion,
ante la problematica indicada, no era la esperada, por lo que se hizo necesario que
el gobierno federal tomara a su cargo la administracion del gravamen de referencia,
y se reorientara y fortaleciera el esfuerzo desarrollado por las entidades federativas
en materia de colaboracién administrativa fiscal, enfocadas a las funciones de
fiscalizacién dentro de un esquema de concertacion con la Federacién.

El convenio referido, ademas de las labores especificas antes sefialadas, esta-
blece la delegacion de facultades de administracion en el impuesto sobre tenencia
o uso de vehiculos, excepto aeronaves; asi como en materia de multas impuestas
por las autoridades federales a infractores domiciliados dentro de la circunscripcion
territorial de la entidad de que se trate, respecto del cobro de las mismas, excepto
las impuestas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y sus organismos
descentralizados y las multas destinadas a un fin especifico, asi como las participa-
bles a terceros. En esta materia hay delegacion especifica para los municipios en el
cobro de las citadas multas administrativas.

El Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal ha sido
objeto de modificaciones vy adiciones a través de anexos en los que se incluyen
nuevas facultades en materia de verificacion de la estancia legal de vehiculos
extranjeros asi como de mercancias. Asimismo se han delegado, entre otras,
facultades de administracion en materia de cobro del derecho federal que pagan los
contratistas de obra publica y servicios relacionados con las mismas, financiados
parcial o totalmente con recursos federales en los términos de desarrollo social.
Igualmente se ha delegado el cobro de los derechos federales en materia de turismo.
Por las acciones delegadas las entidades federativas perciben incentivos y contra-
prestaciones.

La Ley de Coordinacién Fiscal establece que las deudas del estado derivadas
de ajustes en participaciones o de descuentos originados en el incumplimiento de
las metas pactadas con Ia Federacidn en materia de administracién de impuestos
federales coordinados, seran objeto de compensacitn, y no estaran sujetas a lo
dispuesto en la propia ley, en cuanto a la prohibicién terminante de no afectar
participaciones a fines especificos, retencion o inembargabilidad de las mismas.

Los incentivos para la realizacién de las tareas de fiscalizacion del impuesto
al valor agregado, y los descuentos especificos por no alcanzar las metas sefialadas
por el gobierno federal se aplican conforme al anexo dos al Convenio de Colabo-
racién Administrativa vigente desde encro de 1990. Por lo que se refiere a las
facultades delegadas a los municipios para la administracién de los derechos por el
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otorgamiento de la concesion y por el uso o goce de inmuebles, de la zona federal
maritimo terrestre, los incentivos econémicos correspondientes estdn consignados
en el anexo uno a dicho convenio.

El esfuerzo desarrollado por las entidades federativas y las ensefianzas y
experiencias acumuladas en la operacién de los convenios de colaboracion admi-
nistrativa y sus anexos han demostrado un desenvolvimiento de la capacidad
administrativa de las entidades federativas y municipios, lo cual hace necesario la
cencertacion de un nuevo convenio de colaboracién administrativa entre la Fede-
racion y las entidades en el que se incluyan nuevas facultades y responsabilidades
como son las correspondientes a larealizacién de actos de comprobacion en materia
del impuesto al valor agregado sin la presencia de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, bajo un programa coordinado por la propia secretarfa dentro de
un esquema de “fiscalizacion concurrente”.

Igualmente las entidades federativas podran realizar actos de comprobacién
simultidnea del impuesto sobre la renta, con las excepciones que en dicho convenio
se expresan, al activo y especial sobre produccién y servicios en relacién con los
contribuyentes sujetos a régimen simplificado en el impuesto sobre la renta, una
vez cumplidos los requisitos que el convenio establezea.

Como consecuencia de dicha delegacidn en materia de los impuestos al valor
agregado, renta, activo y especial sobre produccion y servicios, los estados deberdn
llevar a cabo todos los actos de determinacién de los impuestos omitidos v sus
accesorios, incluso a través del procedimiento administrativo de ejecucion, exigen-
cia y seguimiento de la garantia del interés fiscal y, asimismo, resolveran sobre los
recursos administrativos en los términos del Codigo Fiscal de la Federacion, cuando
éstos se interpongan en contra de las resoluciones dictadas por los propios estados
y asumiran la defensa de las resoluciones que ellos mismos hayan emitido en el
ejercicio de sus funciones, tratdndose de la intervencién en juicio.

Este nuevo convenio actualmente en concertacion, se propone que estara
vigente a partir de 1996.

CONVENIOS EN MATERIA DE PUENTES DE PEAJE

En junio de 1992 fue adicionada la Ley de Coordinacion Fiscal® para permitir la

agrupacion de la Federacion, los estados y los municipios a fin de que con
aportaciones de cantidades iguales se formasen fondos destinados a la conserva-
cion, mantenimiento, reparacién o ampliacién de obras de vialidad en los munici-
pios con puentes de peaje operados por la Federacion. La aportacion de esta iltima
tenia como limite hasta 1996 el 10% de lo obtenido por la operacion del puente.

¥ Articulo 9°-A de la Ley de Coordinacion Fiscal. Articute adicionado mediante la Ley que
Armeniza Diversas Disposiciones con el Acuerdo General de Aranceles y Comercio, los Tratados para
evitar 1a Doble Tributacion y para Simplificacién Fiscal. Diario Oficial de la Federacion de 20 de julio
de 1992.
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En términos de ley fueron celebrados los convenios correspondientes, es decir,
uno por cada municipio, aun cuando en é) hubiera mas de un puente, y participaron
en dicha concertacion la Federacion, ¢l estado y el municipio correspondiente.

La operacién de los convenios se realiza por medio de un comité técnico
integrado por las partes del convenio y dicho comité tiene a su cargo ¢l manejo de
los fondos v la vigilancia de la correcta aplicacién de los recursos por parte de los
municipios destinatarios de los mismos.

En diciembre de 1995, el Congreso de la Unidn aprobé la modificacion del
articulo 9°-A de la Ley de Coordinacién Fiscal para establecer un incremento del
porciento maximo de aportacion de la Federacion de 10 a25% de los ingresos brutos
generados en cada puente; una nueva regla de concurrencia de recursos, de tal
manera que por cada peso que aporte la Federacion, lo hagan con 20 centavos el
estado, el municipio o ambos, cuando asi lo acordaren; asi como una distribucion
de la aportacién de la Federacion en partes iguales entre el estado y el municipio,
y la ampliacién del destino especifico de los recursos a la realizacion de obras de
infraestructura o gasto de inversion y la condicién de que los recursos no sean
destinados al gasto corriente. En los términos de la reforma hay la factibilidad de
extender los beneficios de los recursos federales a otros municipios de la entidad,
ademas de aquel en que se ubique el puente de peaje.

Este nuevo esquema ha requerido la celebracion de nuevos convenios, con los
lineamientos vigentes a patir de 1996.

ViA OPCIONAL DE COORDINACION

Para perfeccionar el Sistema de Coordinacién Fiscal y evitar que se exijan cobros
de verdaderos impuestos reclasificados como derechos, que al aplicarse sobre
actividades afectas al impuesto al valor agregado y al impuesto especial sobre pro-
duccién y servicios, desvirtian dicho sistema, desde 1982 se establece la coordi-
nacién en derechos.

A través de la politica de coordinacién se logro que los estados derogaran o
dejaran en suspenso los derechos estatales y municipales que se cobraban por
otorgar o renovar licencias de funcionamiento a giros comerciales o industriales,
por permitirles trabajar en horario extraordinario, y por actos de inspeccién y
vigilancia, entre otros, con las excepciones que la propia ley establece. Los estados
y municipios conservan las facultades de expedir licencias y permisos pero no
pueden exigir cobro alguno por ello.

A cambio de dicha abstencion, la Federacion no otorga participacion en los
derechos federales, no resarce los cobros suspendidos sino que al estado que se
coordina se le incrementa el Fondo General con{).1% de la recaudacion federal par-
ticipable en el ejercicio, y a los municipios de dichas entidades se les hace participes
de la triplicacion del Fondo de Fomento Municipal como consecuencia de la
coordinacién en derechos. Actualmente todas las entidades federativas se han
acogido a este sistema.
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Esta forma de coordinacion es opcional y requiere un cambio legislativo previo
de las disposiciones locales, asi como la publicacién de dichas reformas en el drgano
oficial de la entidad, con el fin de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
emita las declaratorias de coordinacién correspondiente.™

MECANISMOS PARA GARANTIZAR EL CUMPLIMIENTO
DE LOS CONVENIOS DE ADHESION

Defensa de la Federacion contra el incumplimiento del convenio de adhesién

La falta de cumplimiento al convenio de adhesién al Sistema Nacional de Coordi-
nacion Fiscal, por parte de alguna entidad federativa que establezca contribuciones
exclusivas de la Federacion o bien grave conceptos o actividades afectos a la Ley
del Impuesto al Valor Agregado o al impuesto especial sobre produccion y
servicios, tiene como consecuencia que la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, previa audiencia de la entidad afectada y teniendo en cuenta el dictamen
de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, disminuya la participacién de
fa entidad en una cantidad equivalente al monto estimado de la recaudacion que ta
misma obtenga o del estimulo fiscal que otorgue en contravencién a dichas
disposiciones.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico comunica esa resolucion a la
entidad de que se trate, indicando la violacidn que la motive, para que en un plazo
minimo de tres meses proceda a hacer las modificaciones pertinentes. Si la correc-
cion no se efectua, la Secretaria de Hacienda declarara que la entidad deja de estar
adherida al sistema, y lo publicaré en el Diario Oficial de la Federacion. El estado
inconforme con la declaratoria podra acudir ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion.”

Si el incumplimiento es en materia de derechos, la consecuencia es que se
suspende el régimen de coordinacion y deja de efectuarse el incremento de 0.1%
de la recaudacion federal participable al Fondo General, v los municipios no se
benefician con la triplicacién del Fondo de Fomento Municipal.

Defensa de los contribuyentes contra el incumplimiento
del convenio de adhesion y sus anexos

A partir de 1990 la Ley de Coordinacién Fiscal establece un método adecuado para
la reparacion patrimonial efectiva de las personas que resulten afectadas por las
violaciones al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y de las coordinaciones en

3% Articulo 10-A de la Ley de Coerdinacién Fiscal,
U lhid., articulos 11°y 12°,
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materia de derechos, y hasta diciembre de 1995 en adquisicion de inmuebles; es
decir, se cuenta con una instancia administrativa para la defensa y debida aplicacion
de dicho sistema. Las personas afectadas podran presentar en cualquier tiempo
recursos de inconformidad ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, el cual
se tramitara conforme a las disposiciones aplicables al recurso de revocacion. Este
recurso también podra presentarse por un conjunto de contribuyentes que tengan
un representante comun. Para estos efectos los sindicatos, las cimaras de comercio
y de industria y sus confederaciones, podran fungir como representantes,”

La secretaria oira a la entidad de que se trate y solicitard un dictamen a la Junta
de Coordinacion Fiscal. La secretaria resolvera en un plazo de un mes a partir de
la fecha en que reciba el dictamen, ordenandose en su caso a la Tesoreria de la
Federacion la devolucién de las cantidades cobradas indebidamente con cargo a las
participaciones de la entidad. La resolucién podra ser impugnada ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion por los promoventes del recurso, y las entidades federativas
podrin acudir ante la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacion.

ORGANISMOS EN MATERIA DE COORDINACION

La ley prevé que las autoridades federales y estatales tengan un foro permanente
de diglogo de negociaciones a través de los cuatro 6rganos de la coordinacion que
son:

1. La Reunién Nacional de Funcicnarios Fiscales, la cual se celebra anual-
mente, v en la misma culminan los estudios y trabajos realizados durante
el afio, y se toman las decisiones que definen los cambios en ¢l Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal y la marcha del mismo.

2. La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, integrada por ocho
tesoreros y el secretario de Hacienda y Crédito Publico, al que sustituye
el subsecretario de ingresos. Se reanen bimestralmente o con més frecuen-
cia de acuerdo con las necesidades y la urgencia de las tareas en materia
de coordinacion.

3. El Instituto para el Desarrollo de las Haciendas Publicas que proporciona
apoyo técnico y capacitacion, asi como informacion a las entidades
federativas y municipios.

4, La Junta de Coordinacién Fiscal, integrada por los representantes gue
designe la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y los érganos hacen-
darios de las ocho entidades federativas que forman la Comision Perma-
nente de Funcionarios Fiscales.

32 1bid., articulo 11-A.
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CONCLUSION

La Ley de Coordinacion Fiscal, al fijar las reglas de adhesion al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, establecer las participaciones que corresponden a las
entidades federativas y municipios en el ingreso federal, y dar las bases para la
delegacion de funciones de administracién de ingresos federales a las autoridades
fiscales locales, imprime congruencia a los ordenamientos hacendarios de los tres
niveles de gobiemo, evita la doble y triple imposicién y fortalece a las haciendas
locales y municipales para asi permitir a todas las autoridades hacer frente a sus
respectivas responsabilidades.



