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I. Planteamiento del Problema

La distribucién de las fuentes de ingreso es un punto focal en la or-
ganizaciéon de cualquier estructura hacendaria, y las deficiencias u
omisiones en su regulacidn originan un grave desorden en las rela-
ciones entre las entidades que constituyen una organizacién politica,

En el estado federal, dada su complejidad, es en donde se plantea
con mayor fuerza el problema de las relaciones financieras entre las
distintas entidades politicas que lo forman, cada una con fines y pro-
blemas propiocs; pero todas entrelazadas por vinculos economicos,
politicos y juridicos.

El problema estriba en poder sostener un proceso que concilie
las facultades y responsabilidades de cada una de las entidades poli-
ticas, de modo que permita dar cohesion a sus objetivos y eficacia
a la actividad federal por encima de los intereses particulares de cada
una de ellas.
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Las diferentes soluciones que en cada momento se dan a esta
cuestidn siguen un proceso evolutivo dentro del desarrollo de la con-
vivencia de la comunidad nacional, y pueden desembocar en una ten-
dencia hacia una total homogeneidad del sistema impositive, como
garantia de equidad en la carga tributaria y en los servicios prestados
por el gobierno.

II. Vinculos Entre los Sistemas Fiscales que Coexisten
en un Régimen Federal

Dentro de los poderes qne deben distribuirse entre la federacién y
las entidades miembros ¢n una organizacién federal, esta la facultad
atribuida a cada uno de ellos de establecer sus propios impuestos
para allegarse los ingresos necesarios para financiar los gastos que
exigen las actividades de las que es responsable. Esto lleva a que se
establezcan gravamenes a distintos niveles, y si no se coordinan de-
bidamente, la coexistencia de varios niveles de imposicién dentro de
la misma comunidad politica puede hacer surgir superposiciones
de impuestos que se traducen en obstaculos para el funcionamiento de
la actividad econdmica.

De la existencia de esos niveles de imposiciéon derivan tres tipos
de vinculacién: relaciones entre la imposicion federal y la de cada
una de las entidades que integran la federacién; relaciones entre las
disposiciones fiscales de cada una de las distintas entidades miembros
entre si; y relaciones fiscales de éstas con sus subdivisiones politicas.

1. Relaciones entre la imposicion federal y la de las entidades fede-
rativas

Segun las disposiciones que establezca el legislador con respecto
a las facultades tributarias de la federacion y las de sus miembros,
pueden producirse diversas situaciones:
1. Separacién de fuentes impositivas,
2. utilizacion de las mismas fuentes conjuntamente,
A. sin coordinacion,
B. de forma -coordinada, estableciendo:
a) impuestos independientes con regulacién uniforme o
concorde,
b) impuestos vinculados entre si a través:
a') del crédito
b’) de la deduccidn;
¢) imposiciéon unica, basada en:
a”) cuotas adicionales
b"”) participacion en los impuestos.
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A. Separacién de fuentes impositivas

Si se establece el sistema de separacién de fuentes de ingresos
tributarios, se distribuyen a cada uno de los niveles de gobierno for-
mas impositivas diferentes, de manera que la asignada a uno no pue-
da ser utilizada por el otro. Esto tiene el inconveniente de que como
cada tipo de gravamen produce efectos concretos y se relaciona
con la consecucién de determinados fines, privar a cualquiera de las
entidades de combinar los diversos impuestos, entrafia impedirle es-
tructurar un sistema fiscal eficiente.

B. Utilizacion conjunta de las fuentes de imposicién

Si se establece la utilizacién conjunta de las mismas fuentes im-
positivas por los dos niveles de gobierno, ambos pueden aplicar los
mismos gravimenes, bien en forma coordinada o bien estableciendo
y regulando cada uno de ellos sus tributos con absoluta independen-
cia, prescindiendo del hecho de que el mismo impuesto se exige tam-
bién por el otro mnivel.

a. Régimen en ausencia de coordinacién

El ejercicio independiente y sin coordinacién del poder tributario
ocasiona una inadecuada estructuracion de los sistemas impositivos,
que al imbricarse pueden elevar la presion fiscal sobre los niveles
aconsejables y afectar la actividad econémica.

b. Régimen sujeto a coordinacién

a’. Imposicién uniforme. Existe regulaciéon armonizada o concor-
de, cuando para evitar la disparidad entre los ordenamientos de las
distintas entidades, aun conservando cada nivel su propio impuesto,
se regulan sus principales elementos —sujeto, objeto, base, exencio-
nes— de manera si no uniforme, si muy semejante. Asi ambos niveles
pueden utilizar los mismos datos y hasta puede uno de ellos hacer
simultdneamente las dos recaudaciones.

b’. Imposicién vinculada. Existen impuestos vinculados cuando la
actividad fiscal del nivel impositivo inferior es reconocida por el
nivel impositivo superior, sea al permitir sustraer de su propic im-
puesto el impuesto previamente cubierto en el nivel impositivo infe-
fior —en su totalidad o siguiendo alguna de las modalidades que li-
mitan la cantidad acreditable—, sea al considerar los impuestos del
nivel inferior como un gasto deducible y permitir restar el impuesto
cubierto en el nivel impositivo inferior, de la utilidad bruta determi-
nada para efectos del calculo del impuesto de! nivel impositivo supe-
rior.

¢'. Imposicién tinica. Existe imposicién tinica cuando se da la uti-
lizacién compartida por ambos niveles de una misma figura tribu-
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taria, a través de fijar tasas adicionales o de establecer la participa-
cién en los impuestos.

a”. Tasas adicionales. En el primer caso, las entidades del nivel
impositivo inferior fijan cuotas adicionales que se afiaden a la esta-
blecida para el pago del impuesto del nivel impositivo superior. Al
cobro de las tasas puede proceder cualquiera de las dos autoridades,
si lo hace la del nivel impositivo superior actiia como mera recauda-
dora de la del nivel impositivo inferior; pero pueden ser recaudadas
por éste, o éste recaudar su propia cuota sin injerencia del otro nivel.
Este sistema reduce el costo de administracién y simplifica el cum-
plimiento por parte del contribuyente.

b". Participacién en los impuestos. En el segundo caso, el nivel
impositivo superior distribuye entre las entidades del nivel impositivo
inferior, un porcentaje de lo recaudado en cada una de ellas por con-
cepto de algunos impuestos determinados o de la totalidad de los gra-
vamenes. Este método hace mas eficiente el sistema fiscal desde el
punto de vista de la administracién y del cumplimiento, evita la com-
petencia entre las entidades del nivel impositivo inferior y facilita
la implantacion de medidas de caracter general. Requiere un control
centralizado, ya que es el nivel impositivo superior el que estructura
el impuesto, si bien la administracién de hecho puede dejarse al nivel
impositivo inferior.

2. Relaciones entre las disposiciones fiscales de las distintas entidades
federativas

El hecho de que cada entidad federativa posea su propio poder
tributario y pueda estructurar un sistema fiscal propio, distinto del
federal e independiente del de las demas entidades, origina que una
misma materia gravable pueda quedar sometida a dos 0 mas jurisdic-
ciones y se produzcan superposiciones de impuestos.

A semejanza de lo que ocurre en el orden internacional, puede
producirse doble o multiple imposicién interestatal, con tanta mayor
facilidad dada la mayor movilidad que tienen los factores econémicos
dentro de las fronteras nacionales.

Un peligro que se corre como consecuencia de la autonomia tribu-
taria de las entidades federativas es el de la competencia fiscal entre
ellas. Con la finalidad de estimular el establecimiento de empresas
dentro de su jurisdiccién, pueden verse movidas a reducir sus
impuestos.

Otro inconveniente de la independencia tributaria de las entida-
des miembros, es el peligro de que para proteger a los productores
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radicados en sus jurisdicciones, legislen en forma tal que perjudique
al comercio de entidad a entidad.

Para que exista un verdadero sistema fiscal nacional, es necesario
encontrar la férmula que permita aunar a la autonomia interna de
las entidades, reglas para impedir la superposicién de impuestos del
mismo tipo exigidos por mds de una entidad sobre el mismo objeto
o sujeto. En el caso de que se determine la jurisdiccion fiscal aten-
diendo al criterio de residencia, puede evitarse la doble imposicién
eximiendo de impuestos en el territorio del domicilio, aquellas mate-
rias por las que ya se cubrié impuesto en el territorio en el que esté
situada la fuente del ingreso; o bien concediendo el crédito contra
el impuesto que se cause en el sitioc mencionado en primer lugar, por
¢l gravamen pagado en el sitio mencionado con posterioridad. En el
caso de que se realicen actividades econémicas en mas de una entidad,
y se haya optado por el criterio de la fuente del ingreso, debe encon-
trarse la pauta que permita distribuir los ingresos entre las varias
entidades en que se desarrolle el proceso de explotacién, produccién
y venta, recurriendo a los resultados que arroje la contabilidad lle-
vada en cada sitio, o estableciendo algiin método para su reparto
proporcional.

Asimismo es ineludible llegar a un entendimiento con las entida-
des, a efecto de que cesen en su competencia para establecer estimulos
fiscales, y debe impedirse la legislacion proteccionista que obstaculiza
el comercio entre las distintas jurisdicciones.

3. Relaciones fiscales entre las entidades y sus subdivisiones

Por lo que toca a las relaciones entre las distintas entidades y sus
subdivisiones politicas, pueden darse dificultades similares a las que
existen entre la federacién y sus partes integrantes o entre éstas —ac-
tividades que se desarrollen en mas de una circunscripcion, labor
realizada en una jurisdiccién en tanto que la residencia esta esta-
blecida en otra—. Si corresponde a la legislatura de la entidad de-
terminar las reglas a las que han de someterse sus demarcaciones, es
mas facil resolver tales conflictos. La entidad tiene la obligacion de
asignar a cada uno de sus distritos, los recursos necesarios para el
cumplimiento de sus atribuciones, bien sea sefialandole impuestos
propios, cuotas adicionales a los impuestos de la entidad, o conce-
diéndole participacion sobre los impuestos recaudados en su circuns-
cripeion.

111. Vinculacién Entre los Sistemas Fiscales que Coexisten en México
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I. Relaciones entre el sistema fiscal federal y los de las entidades
federativas

Las relaciones entre la legislacion fiscal federal y las leyes impo-
sitivas de los estados que integran la federacién, ha pasado de la uti-
lizacién conjunta de las mismas fuentes de ingresos, a impuestos
vinculados a través de la deduccion y posteriormente a un proceso
paulatino de unificacién impositiva a través de cuotas adicionales y
principalmente de la participacién.

El que la Republica esté¢ compuesta “de estados libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior”, significa en el
campo tributario que cada estado debe obtener de sus propios habi-
tantes el financiamiento econémico base de su soberania politica inte-
rior, y por lo tanto puede imponer los gravamenes que sus necesida-
des requieran, excepto los exclusivos de la Federacién.

Tienen potestad para legislar en materia tributaria, el Congreso
de la Unién que tiene facultad para imponer las contribuciones nece-
sarias para cubrir el presupuesto de la Federacién® y para solventar
los gastos publicos del Distrito Federal; y las legislaturas locales, a
quienes corresponde dictar las disposiciones relativas para liquidar
los gastos publicos del estado respectivo, asi como para formar las
haciendas publicas de los municipios que lo integran.

En nuestro derecho no existe una delimitacion de fuentes de in-
greso, aunque existen si, dreas reservadas exclusivamente a la Fede-
racién. Esto implica una prohibicién para que los estados graven
esas materias, pero la Federacion puede gravar cualquiera sin nin-
guna limitacién. El que estas fuentes sean privativas de la Federacién
no implica que sélo a ellas pueda recurrir, sino que a éstas no tienen
acceso los estados.

En su texto original, la Constitucién vigente establecié la posibi-
lidad de que tanto la Federacion como los estados establecieran im-
puestos sobre las mismas fuentes, al sefialar como impuestos priva-
tivos de la Federaciéon tunicamente los aranceles sobre el comercio
exterior.'

Pero ademas de las fuentes de recaudacién reservadas original-
mente a la Federacién, sucesivamente se le concedieron en forma ex-

' Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 40.
Ibidem, articulo 73 fracciones VI y VII.

* Ibidem, articulo 115 fraccion II.

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicancs, texto original de
los articulos 73 fraccidn IX y 131, Derechos del pueblo merxicano. México a tra-
vés de sus Constituciones, México, XLVI Legislatura de la Camara de Diputados,
1967, tomo 11,



CODRDINACIIN Y COLABORACION iNTERGUBERNAMENTAL 121

clusiva los impuestos sobre aprovechamiento y explotacion de recur-
sos propiedad de la nacion; sobre instituciones de crédito y sociedades
de seguros; y sobre servicios publicos concesionados o explotados
directamente por la Federacion —1942—; asi como los impuestos es-
peciales sobre energia eléctrica —1934—; produccién y consumo de
tabacos labrados; gasolina y otros productos derivados del petréleo;
cerillos, y fdsforos; aguamiel y productos de su fermentacion; explo-
tacion forestal —1942—; y produccion y consumo de cerveza .......
—1949—" En el propio texto constitucional se cosigna que sobre los
impuestos especiales, los estados deben contar con una participacion,
iniciando asi el proceso de unificacién impositiva.

Aunque la Constitucién establece entre las obligaciones de los
mexicanos .. .contribuir para los gastos publicos asi de la Federa-
cion como del estado y municipio en que residen, de la manera pro-
porcional y equitativa que dispongan las leyes” los estados han gra-
vado no sélo a sus residentes sino a quienes obtengan o tengan dere-
cho a obtener en su territorio ingresos sujetos a gravamen. Esto
sujeta a los causantes no sélo a los impuestos del sitio de residencia
sino a los del lugar de la fuente del ingreso, suponiendo que vivan en
un estado y desarrollen una actividad en el otro.

La concurrencia de facultades impositivas, si bien se ajusta a la
Constitucion, no es la solucion deseable, sino que constituye un pro-
blema por resolver. La multiple imposicion que origina puede produ-
cir que impuestos que aisladamente considerados son proporcio-
nales y equitativos, acumulados a otros gravamenes resulten despro-
porcionados e inequitativos.

Para encarar este problema, la Secretaria de Hacienda convocéd
a tres convenciones nacionales fiscales. En las dos primeras, celebra-
das en 1925 y 1932, se recomendo la creacién de fuentes de imposicion
privativas de la Federacion y de los estados, v si bien a resultas de
dichas convenciones algunos impuestos se consignaron en Ja Consti-
tucidon como especiales de la Federacion, no se hizo en dicho texto
ninguna distribucién de fuentes exclusivas para los estados, que asi
vieron disminuido su campo de imposicidén.

En la Tercera Convenciéon Nacional Fiscal, reunida en 1947, se
desecho la idea de la atribucion de fuentes exclusivas de tributacién,
y se recomendé la celebracién de convenios entre la Federacién y los

Ibidem, tomo VI, pp. 761, 762 v T63. Texto actual, articulo 73 fraccién XXIX.
° Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articule 31 frac-
cidn IV.
T Véase arriba el texto a que se refieren las notas 4 y 5.
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estados para garantizar la uniformidad vy coherencia del sistema
impositivo.

En esa convencién se origind la Ley Federal del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles en la que se establecié un sistema de coordina-
cion entre la Federacion y los estados en el campo de la imposicién
a las ventas, concediendo a las entidades, a cambio de que derogaran
sus propios impuestos, el derecho a estalecer una cuota adicional a
la federal —aquélla hasta del 1.2%, ésta de 1.8%, lo que hacia un
impuesto total del 3% —.

Al mismo tiempo se inicié el proceso de conceder participaciones
sobre impuestos que recaian sobre materias no reservadas a la Fe-
deracion; pero que por medio de convenios celebrados entre la Fede-
racion y los Estados, estos aceptaban abstenerse de gravar a cambio
de recibir una participacién en sus rendimientos.

El criterio general adoptado para el otorgamiento de las partici-
paciones esta basado —segin la materia del impuesto— en la vincu-
lacién del ingreso con la localizacién de la explotacion, produccién,
venta o consumo del articulo objeto del gravamen. En las mismas
leyes que establecen los tributos se seflala la participacidn que corres-
ponde a los estados, y en ocasiones la que toca a los municipios, aun-
que a veces se deja a las legislaturas locales determinar el monto
de ésta.

Siendo autéonomos los estados en su régimen interno, la Federa-
cién legalmente no puede intervenir para asegurar un equitativo sis-
tema de participacion de estas entidades a sus municipios; pero como
se da el caso de que se nieguen a los municipios partidas ya presu-
puestadas, o ain de que carezcan de presupuesto,” de hecho la Fede-
racion ha pasado sobre la scoberania de los estados y ha retenido a
éstos parte de su participacion que ha entregado directamente a sus
municipios.

En el régimen del presidente Echeverria se optd por celebrar no
una cuarta convencion nacional fiscal, sino reuniones de tesoreros de
los estados y funcionarios de Hacienda —nueve en menos de cuatro
anos, después de cinco lustros sin comunicacidon colectiva entre las
autoridades estatales y federales—. En estas reuniones se analizaron
conjuntamente los problemas nacionales en materia de tributacién, y
sin que implicaran medidas coercitivas, se propusieron —tanto res-
pecto a las leyes como a los sistemas administrativos— modificacio-

* Comentarios de representantes municipales en la Reunién Constitutiva del
Servicio Nacional de Apoyo a los Ayuntamientos. Excélsior, 5 vy 15 de junio de
1975.
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nes que los representantes de cada entidad sometieron a sus res-
pectivos gobiernos.

De aqui surgié una nueva politica de relacion fiscal entre la Fede-
racién y los estados, que rapidamente se vigorizé y senté las bases
de un nuevo estadio de coordinacion fiscal.

Como consecuencia de dicha politica se generalizé la coordinacién
de todos los estados en el impuesto sobre ingresos mercantiles, que
permanecia estancada desde 1957, afio en el que se coordiné el dltimo
de los quince estados que habian aceptado el sistema. En la Reunion
de Tesoreros de los Estados no Coordinados y la Secretaria de Ha-
cienda, celebrada en julio de 1972, se sefialé como obstaculo principal
para la coordinacion de los estados renuentes a aceptarla, que los
gravamenes estatales y municipales a la industria y al comercio, su-
mados a los impuestos adicionales sobre éstos, proporcionaban re-
cursos econémicos que excedian a los que resultarian de aplicar la
tasa adicional prevista por la Ley Federal del Impuesto sobre Ingre-
sos Mercantiles.

Al implantarse en 1971 la tasa del 10% sobre “articulos de lujo”
—diversificada en 1974 en tasas de 5%, 10%, 15% y 30%—, y al ele-
varse en 1973 la tasa federal de 1.8% a 4%, aplicables ambas en todo
el territorio nacional, independientemente de que los estados estu-
vieran o no coordinados, y al concederse a los estados coordinados
una participacién del 45% de lo recaudado en sus jurisdicciones —la
cuota adicional aplicable hasta esa fecha representaba el 40% del
impuesto total—, por una parte se eliminé el obstaculo que represen-
taba el que la parte que corresponderia al estado en la recaudacién
federal fuera inferior a la que podia recabar por si mismo, y por otra
parte se hizo demasiado gravosa la situacién para los contribuyentes
de los estados no coordinados, que debian pagar el impuesto federal
ademads de los de su propio estado, situacién que hizo insostenible la
posicién de los estados reacios a coordinarse, y desde 1973 los estados
renuentes aceptaron coordinarse para efectos del impuesto sobre
ingresos mercantiles.

Por abarcar la aplicacion del impuesto sobre ingresos mercantiles
la totalidad del territorio nacional y por la amplitud de la base so-
bre la cual recae, la participacién que sobre él corresponde es la mas
cuantiosa que reciben los estados; pero recuérdese la existencia de
participaciones por disposiciéon constitucional sobre la recaudacién
obtenida de la aplicacién de los impuestos especiales que en forma
exclusiva el mencionado ordenamiento reserva a la Federacién, y de
participaciones opcionales a cambio de derogar los impuestos locales
sobre aguas envasadas y refrescos; alfombras, tapetes y tapices;
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articulos eléctricos, discos, cintas, aspiradoras y pulidoras; objetos
de vidrio y cristal; automoviles y camiones ensamblados; cemento:
llantas y camaras de hule; reventa de aceites, grasas y lubricantes;
alcoholes; tenencia de automoviles e impuestos sobre la renta apli-
cable a causantes menores y a sujetos con bases especiales de tribu-
tacion.’

Muy recientemente el conjunto de participaciones en impuestos
federales recibido por cada entidad de la Repuiblica ha venido repre-
sentando en cada una de ellas el mayor ingreso percibido” y ha
contribuido a fortalecer de manera importante la hacienda publica
local. La cifra de las participaciones recibidas por los estados se ha
elevado considerablemente en los ultimos afios. No obstante, la re-
caudacion federal se elevd mas rapidamente y como consecuencia
la proporcion de participacién de los estados comparada con el total
de la recaudacién federal ha venido disminuyendo paulatinamente.
En 1974 las participaciones representaron el 13.5% de los impuestos
federales totales, en 1976 disminuyeron al 13.2% y en 1978 llegaron
a ser del 12.03%."

Las participaciones se han otorgado sobre impuestos diferentes vy
con criterios distintos, segin las diversas épocas en que se dictaron
las leyes que las conceden. Por lo mismo las participaciones son de
monto muy desigual y se distribuyen entre las entidades productoras
y consumidoras a través de procedimientos y proporciones que varian
de impuesto a impuesto,” lo que complica innecesariamente las tareas
administrativas de las autoridades fiscales y dificulta a los contribu-
yentes el cumplimiento de sus obligaciones y el ejercicio de sus dere-
chos. Existen ademds impuestos federales en los que el monto de la
recaudacion corresponde exclusivamente a la federacion sin que pro-
ceda la participacion a los estados.

Por otra parte, al desarrollarse la capacidad técnica y adminis-
trativa de los estados, se han multiplicado los impuestos locales, entre
los que hay gravamenes que si bien son diferentes a los que el estado
se comprometié por convenic a no establecer, inciden sobre la misma
fuente econdmica sobre la que recae el impuesto federal en el que
participan.”

? Ver cuadro I.

" Ver cuadre II.

" Conferencia del Lic. Roberto Hoyo d’Adonna, Director General de Coor-
dinacién, Recursos y Estudios Fiscales. 7 de marzo de 1979, u. 14.

* Ver cuadro III.

* Ver cuadro IV.
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Todo esto ha contribuido a que el procedimiento de participacién
como solucién a los problemas fiscales intergubernamentales se haya
debilitado y a que exista un mosaico de situaciones conflictivas en
todo el ambito nacional que afectan las relaciones de los contribu-
yentes con los fiscos federal y estatales y las relaciones entre la fede-
racién y las entidades federativas.

Por esto, en las mencionadas reuniones de tesoreros estatales y
funcionarios de Hacienda, surgié la conviccién de que era preciso
corregir y revitalizar el régimen de participaciones con el objeto de
disminuir el namero de conflictos entre contribuyentes y autoridades
fiscales y de establecer armonia y orden en el sistema tributario na-
cional, y que para lograrlo era necesario elaborar una nueva ley de
coordinacién fiscal que regulara el derecho de los estados a participar
en los ingresos por recaudacién de la Federacion, y que creara y or-
ganizara a las autoridades en materia de coordinacién.

Como respuesta a esta inquietud se formul6 la Ley de Coordina-
cién Fiscal, publicada el 27 de diciembre de 1978 y que entrard en
vigor el 1o, de enero de 1980. Esta ley establece la coordinacién fiscal
integral para alcanzar un sistema tributario orgidnicamente mas es-
tructurado en sus diferentes niveles, y acorde con las exigencias del
pais, que tienda al fortalecimiento de las haciendas publicas estatales
y municipales, permita lograr una mas equitativa distribucién del
ingreso fiscal, y acorte las grandes diferencias entre los recursos
financieros de la Federacién y los estados.

De acuerdo con €l nuevo sistema de participaciones, estas seran en
total del 13.37% de la recaudacién federal, lo que implica un aumento
respecto a la participacién anterior, y una garantia de que no conti-
nuara disminuyendo la relacién entre las participaciones de las enti-
dades federativas y la recaudacién federal.

A diferencia del sistema tradicional, en vez de concederse parti
cipaciones en algunos impuestos de la Federacién y reservarse ésta
otros, en el nuevo sistema se prevén participaciones globales calcu-
ladas sobre el total de los ingresos de la Federacién por concepto de
impuestos, de tal manera que todos los impuesios federales, incluso
los de importacién, exportacién, sobre la renta y otros considerados
exclusivos de la Federacion, queden sujetos a participacién.

Al establecerse las participaciones con una sola tasa uniforme y
al distribuirse siguiendo un solo procedimiento, los estados en con-
junto correran la misma suerte que la Federacién y veran incremen-
tados sus recursos en la misma proporcion en la que aumente la re-
caudacion total de impuestos federales.

La participacién se establece a través del Fondo General de Par-
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ticipaciones que se constituird e incrementara con el 13% de los in-
gresos totales anuales que obtenga la Federacion por concepto de
impuestos. Adicionalmente, este fondo se incrementara con cargo
a la Federacién, con una suma equivalente a los graviamenes locales
y municipales que las entidades convengan en abandonar al adherirse
al nuevo sistema de participaciones.

Con el nuevo sistema se trata de que ninguna entidad resulte
perjudicada por la innovacién y de que todas reciban un aumento
en sus participaciones totales. Simultineamente se pretendié que el
esfuerzo administrativo que pueda realizar cada entidad se traduzca
en un incremento de sus recursos.

La cantidad que a cada entidad corresponda en el Fondo General
de Participaciones se determinara siguiendo estos pasos:

1. Se dividira entre la recaudacién federal obtenida en la entidad
en el afio anterior a aquel para que se efectue el calculo, el monto de
la participacion que en el Fondo General de Participaciones haya co-
rrespondido a la entidad en ese mismo afio.

2. Se dividira entre la recaudacién federal percibida en todo el
pais en el afic para el que se haga el calculo, el monto de la recauda-
cién federal obtenida en la entidad.

3. Se multiplicaran entre si los cocientes obtenidos de esas divi-
siones.

4. Se sumaran los resultados que se obtengan de todas las entida-
des, calculados de acuerdo con el punto anterior, y se determinara el
porcentaje que el resultado que corresponda a cada una de ellas re-
presente en el total. Este porcentaje sera la proporcién con la que
cada entidad participari en el Fondo General de Participaciones en
el afio para el cual se efectiie el calculo.

O sea:
Si . Rij
R} R
Pi' 1 t
x=k
S} . Rx
Ry Ry
x=1
S;=P;- F
Donde:

Suponiendo que en todo el pais existen k entidades y que se han
enumerado de antemano adscribiéndole a cada entidad un indice
numérico que empieza por 1 y termina por k;
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S; representa la cantidad que a una determinada entidad i le
corresponde del Fondo General de Participaciones en un afio
detereminado n:

S; representa la cantidad que a la entidad i le corresponde del
Fondo General de Participaciones en el afio anterior a n;

Rji representa la recaudacién federal de la entidad i en el afion;

Rt representa la recaudacién federal en todo el pais percibida

en el afio n;
Pj representa la proporcién que a la entidad 1 le corresponde
del Fondo General de Participaciones en el afio n;

F representa el Fondo General de Participaciones en el afio n.

En definitiva, se trata de entregar a cada entidad una proporcién
equivalente a la que sus participaciones y los impuestos que deba
abandonar representen en la recaudacion federal total. Esta propor-
cién se ird ajustando anualmente, de acuerdo con el incremento fu-
turo de la recaudacién federal en el estado.

Se entendera por recaudacién federal, exclusivamente, la que se
obtenga de impuestos federales cuyo origen por entidades sea plena-
mente identificable. Para desarrollar este principio es preciso deter-
minar en detalle respecto de cada impuesto federal, cuando y cémo
se identificaba por su origen con cada entidad. Esto exige una amplia
labor de reglamentacién que habra de desarrollarse a través de con-
venios mediante la colaboracién entre las entidades federativas y la
federacion.

2. Relaciones tributarias de las entidades entre si

Procedimientos alcabalatorios. En la propia Constitucién se dis-
pone, como limitacién a los estados, la prohibicién de estalecer pro-
cedimientos alcabalatorios." Por lo tanto los estados no pueden en
ningdn caso, gravar la circulacién o el consumo de efectos nacionales
o extranjeros, con impuestos ¢ derechos cuyo cobro se efectiie por
aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos, o exija do-
cumentacion que acompaiie a la mercancia.

Ampliando la disposicién anterior, la Ley de Coordinacién Fiscal
del 28 de diciembre de 1953 —que seri abrogada al entrar en vigor
la nueva ley en enero de 1980— exige como requisito a los estados
coordinados, que se abstengan de:

—establecer o mantener en vigor gravamenes tributarios que im-
pliquen alcabalas o procedimientos alcabalatorios para su cobro,

“  Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73 frac-
cidn IX, 117 fracciones IV a VII y 118 fraccién I.



128 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

—gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su terri-
torio

—prohibir o gravar directa o indirectamente la entrada a su terri-
torio o la salida de él, de mercancias de produccién local, de otra
entidad o extranjeras;

—egravar la circulacién o el consumo de efectos nacionales o ex-
tranjeros con impuestos cuyo cobro se efectiie por aduanas o garitas
locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija documentacién
que acompafie a la mercancia;

—expedir 0 mantener en vigor disposiciones fiscales que impor-
ten diferencias de impuestos por razén de la procedencia de mercan-
cias nacionales o extranjeras, sea que esta diferencia se establezca
respecto de la produccién similar a la local o entre productos seme-
jantes de distinta procedencia;

—establecer o mantener en funcionamiento garitas y oficinas de
inspeccién de bultos, en las que se exija para la entrada o salida
de mercancias, la presentacién de documentos que acrediten el pa-
go de impuestos locales 0 municipales o la presentacién de guias de
transito aun cuando estas medidas se encuentren establecidas en las
leyes locales.

A. Competencia interestatal

Por lo que toca a la competencia a través de estimulos fiscales,
los estados venian manteniendo una absurda rivalidad, concediendo
a la industria incentivos consistentes en la reduccién, exencién o de-
volucién de impuestos —como si fuera la existencia de gravdmenes y
no otras circunstancias como la ausencia de obras de infraestructara
y recursos naturales y lo restingido de los mercados lo que impidiera
el desarrollo industrial—. La mal entendida lucha para estimular a
la industria, dado que todos los estados concedian los mismos incen-
tivos, llegé al grado de anular sus supuestos efectos, pues lo que en
todo caso podia modificar la motivacién de los empresarios era la
reduccién que un estado era capaz de otorgar en exceso de la franqui-
cia concedida en otra entidad.

Aun concediendo que fueran los impuestos los que obstaculizaran
¢l desarrollo de los estados, los estimulos concedidos en esas condi:
ciones eran imitiles, sobre todo si se considera que los empresarios
estAn sometidos a impuestos federales aparte de los que le son apli-
cados por los estados en los que estan situadas sus empresas, y siendo
estos deducibles para efectos del impuesto sobre la renta, el sacri-
ficio de las haciendas locales se traducia en bases impositivas mayo-
res para el gravamen federal, nulificando el beneficio para el contri-
buyente, de lo que resulta que el unico agraciado con la reduccién
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de ingresos en la hacienda local era el fisco federal.

Uno de los logros de la politica de coordinacién iniciada durante
el régimen del presidente Echeverria, fue obtener el compromiso por
parte de los estados, de no conceder franquicias fiscales con fines
de fomento industrial, a fin de que la Federacién pudiera aplicar sin
interferencias la politica nacional de proteccién a la industria.

3. Relaciones fiscales de los Estados con sus municiplos

Respecto a las relaciones impositivas de cada entidad con sus
subdivisiones politicas, son las legislaturas estatales las que estable-
cen los recursos con que contaridn sus municipios para formar sus
haciendas publicas. Al efecto, o bien establecen impuestos que co-
rresponde administrar a los municipios, o siguendo un sistema uni-
ficado de imposicién, fijan para tales jurisdicciones cuotas adicio-
nales al propio impuesto estatal, o les conceden una participacién
sobre éste.

IV. Colaboracién Intergubermamental

Paralela a la coordinacién tributaria que se ha estudiado, existe
una colaboracién entre los distintos niveles de gobierno, que se ma-
nifiesta en el auxilio que se prestan a través de:

A. Asistencia administrativa,

B. Asistencia financiera, canalizada por medio de:

a} subsidios,
b} perecuacion.
1. Asistencia administrativa

Un aspecto muy importante de la colaboracién fiscal entre los ni-
veles de gobierno, es la cooperacién que se prestan respecto a sus
funciones administrativas.

2. Asistencia financiera
A. Subsidios

Un problema permanente es encontrar el mejor medio de canalizar
ingresos del nivel impositivo superior a las entidades del nivel im-
positivo inferior en las cuales no sélo las necesidades financieras, sino
también la capacidad de generar recursos son diferentes. Como por
medio de la participacién se distribuyen los rendimientos fiscales
en razén directa con el grado de desarrollo econémico, las entidades
m4ds ricas son las mas favorecidas. Una forma de dar un cierto sen-
tido de redistribucién de riqueza a los ingresos federales entregados
a los estados, es a través de subsidios.

Consisten éstos en la entrega directa de dinero al nivel impositivo
inferior por parte del nivel impositivo superior. Con su otorgamiento
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se intenta asegurar que las autoridades del nivel impositivo inferior
puedan prestar por si mismads los servicios minimos necesarios en sus
respectivas jurisdicciones. Como los ingresos que el nivel impositivo
superior reparte de acuerdo con las necesidades del nivel impositivo in-
ferior fueron recaudados por medio de un sistema tributario que
obtiene mayores rendimientos en las dreas que gozan de una mejor
situacién econdmica, a través de ellos se logra una cierta nivelacién
—aunque imperfecta— en las dreas del nivel impositivo inferior, por
la redistribucién de ingresos que implica el procedimiento. En tanto
que el monto del subsidio depende de la voluntad del nivel impositivo
superior y que su entrega puede estar condicionada a la realizacién
de una cierta obra o a la prestacién de un determinado servicio, su
aplicacién estd controlada por dicho nivel superior, lo que entrafia
una tendencia a la centralizacién.

Dado que las necesidades y la capacidad de las distintas areas para
obtener por si mismas los recursos para satisfacerlas, rara vez coin-
ciden, la cantidad de subsidios varia mucho de una a otra circuns-
cripcién. La existencia de fuertes subsidios es una prueba de la falta
de adecuacién financiera del nivel impositivo inferior.

Como las dificultades financieras de ciertas 4reas, en parte son
originadas por limitaciones al acceso a los impuestos que producen
mayores rendimientos, que son generalmente los aplicados por el
nivel impositivo superior —lo que coloca una barrera insalvable a
sus esfuerzos por resolver sus problemas por si mismas—, es de jus-
ticia que el nivel impositivo superior absorba parte de las dificulta-
des financieras que contribuye a crear.

B. Perecuact6n”

Un régimen financiero nacional sano, requiere de un sistema ha-
cendario que reduzca las disparidades fiscales intergubernamentales
y aumente los recursos de las entidades para hacer frente a sus pro-
pias y diversas necesidades presupuestales.

Atendiendo a una razon de equidad —que todos los habitantes del
pais reciban el mismo trato— y dado que existen regiones que a causa
de su menor desarrollo econémico adolecen de una capacidad restrin-
gida para obtener ingresos que les permitan autofinanciar los servi-
cios que deben prestar, se hace necesario que se cree un instrumento
para reparar las disparidades en la capacidad financiera de las dis-
tintas zonas, atendiendo a que todas ellas estén en condiciones de
prestar un nive! de servicios aceptable, dado el nivel nacional, sin

*  Sustantivo derivado del verbo latino peraequare, que significa igualar en
grado extremo. '
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que se vean obligadas a imponer un grado de presién fiscal excesivo
en relacién con la que exista en otras regiones.

La solucién de fondo al problema debe buscarse a largo plazo con
una politica de desarrollo regional que corrija las causas de la des-
igualdad econdémica entre las distintas zonas; pero en tanto se aplica
y procede con ella, a corto plazo deben establecerse otras medidas
que tiendan a atenuar esas diferencias, como las transferencias inter-
gubernamentales que pueden efectuarse de una entidad a otra, o del
nivel superior de gobierno —federal o central— a las distintas juris-
dicciones del nivel inferior.

Las transferencias mencionadas son necesarias para subsanar la
desigualdad econdémica derivada de las diferencias en la capacidad
fiscal de cada una de las distintas circunscripciones, y para corregir
los desequilibrios entre las funciones que cada nivel de gobierno debe
desempeifiar y los ingresos con los que para el efecto cuenta cada uno
de ellos.

La perecuacidén financiera se relaciona con las necesidades y posi-
bilidades de las distintas unidades politicas, y aunque en tltima ins-
tancia beneficie a los individuos, las transferencias de fondos se
relacionan con el desequilibrio entre las entidades y no entre sus
pobladores.

Con la perecuacion, en principio no se trata tan sélo de dar ayuda
fiscal a los pobiernos del nivel econémico inferior fiscalmente pre-
sionados, sino de reconocerles un cierto grado de autonomia, diandoles
mas poder v disminuyendo la tendencia a concentrarlo en el nivel
superior de gobierno. La divisién de fondos entre éste y los gobier-
nos del nivel inferior, implica también la redistribucién de respon-
sabilidades entre los niveles de gobierno, trasladando parte de ellas
al nivel inferior.

Por medio de la perecuacion se cumple un objetive que se refiere
a cambios deseables en las relaciones entre los dos niveles de gobierno,
y también un objetivo que se conecta més especificamente con la si-
tuacién de cada una de las entidades del nivel econdmico inferior.
Por una parte se proporciona ayuda financiera a las entidades mas
necesitadas y se redistribuyen las responsabilidades y los medios para
hacer frente a ellas, dando una mayor autonomia a las entidades, a
las que se hace participes de recursos mas elasticos al crecimiento
econémico; y por la otra se obtiene una redistribucién mas justa de
recursos entre las distintas areas geograficas y econémicas y se tiende
a una reforma y a una racionalizacién de las estructuras locales para
mejorar el control de las finanzas de cada entidad.

Atendiendo al gobierno que efectiia las transferencias, se trata de
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perecuacion vertical si el que las hace es el nivel superior de gobierno
a las distintas entidades que lo integran. Se denomina perecuacion
horizontal si se realiza de unas entidades a otras. En cada caso se tien-
de a distintos objetivos, mediante la primera se compensa el desequi-
librio que se produce entre el nivel superior de gobierno y las distintas
jurisdicciones del nivel inferior, como consecuencia de que producen
mas rendimientos los impuestos aplicados por aquél. Las transferen-
cias entre entidades se producen de aquellas que por su situacién
econémica tienen mayor capacidad para obtener ingresos, a aquellas
que por sus escasas fuentes de actividad econémica estan menos
desarrolladas.

Si bien no hay dificultad para aceptar la necesidad de que existan
transferencias intergubernamentales, en cuanto se inicia el disefo
del instrumento con el que se ha de determinar el importe de tales sub-
venciones surgen los problemas. La primera dificultad estriba en de-
finir el concepto para precisar el significado de gobiernos “méas ne-
cesitados”, lo que implica hacer una comparacién entre gobiernos
con poblacion y servicios dispares. En el concepto “necesidad” van
aunados dos factores: la habilidad de la entidad para autofinanciar
sus servicios, y el volumen de publico usuario de los mismos. Para
medir el primero puede emplearse el ingreso per capita, y para con-
siderar el segundo atenderse al volumen de poblacién, que indica la
responsabilidad potencial de prestar servicios.

Es de presumirse que las comunidades con mayor poblacién y me-
nor ingreso per capita sean las mas necesitadas, por consiguiente debe
haber una relacién positiva entre los fondos cedidos por el nivel eco-
némico superior y el volumen de poblacién en cada una de las entida-
des del nivel econémico inferior, y una relacion inversa entre la trans-
ferencia de fondos y la habilidad para financiar los servicios, medida
que por el ingreso per capita.

Sea que la transferencia de fondos se base en las diferencias de
capacidad fiscal, o en las diferentes necesidades fiscales de cada re-
gibn —relacién entre gastos reales e ingresos disponibles—, sera
necesario sujetar esas diferencias a patrones que permitan hacer
comparaciones interregionales a modo de llegar a determinar las ne-
cesidades de nivelacién de ingresos —relacién entre ingresos dispo-
nibles y gastos necesarios, atendiendo a un nivel promedio ¢ a un
estandar de prestacién de servicios.

Para estructurar la férmula mediante la cual han de redistribuirse
los ingresos a las distintas entidades, es necesario relacionar entre si
la necesidad, la habilidad para autofinanciarse y la responsabilidad
funcional o esfuerzo fiscal. El empleo de este ultimo factor es peligro-
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so, porque dado que su rendimiento queda en manos de los gobiernos
del nivel econémico inferior, puede constituir un incentivo para ma-
nipular los impuestos no segin las necesidades y capacidades, sino
segun resulte conveniente para obtener mas ayuda del nivel econé-
némico superior.

Para establecer la férmula de distribucién atendiendo a Ia dife-
rente capacidad fiscal, o bien se elije un tipo ideal de ella o se opta
por el promedio nacional o el de un nimero determinado de regio-
nes, por ejemplo.

9 by 9 + 95
a, 2

— 9

Donde:

q, representa los ingresos locales totales;

qy representa el ingreso per capita nacional;

9495 representa el ingreso per capita de las dos entidades mas

ricas;

q, representa el ingreso per capita de la entidad x;

hx representa la poblacién de la entidad x.

Si se atiende a la necesidad fiscal, como en este caso las transfe-
rencias tienen por objeto compensar las diferencias en el costo de la
prestacién de servicios, a la vez que se toman en consideracidn las
variaciones de los rendimientos tributarios, se aprecian las diferen-
cias en el costo de la prestacién de servicios en las distintas regiones,
o las diferencias surgidas por necesidades excepcionales en una
region.

Una férmula asf requiere seleccionar las fuentes de ingresos —esco-
giendo sélo algunos gravdmenes o considerando la estructura impo-
sitiva en su totalidad—; valorar la posible riqueza impositiva de cada
entidad —evaluando la base a la que se aplicarian los gravamenes
elegidos o la estructura fiscal total—; y escoger un nivel promedio
de imposicién —el promedio nacional, el de una zona, el de las enti-
dades mas ricas

Por otra parte, al considerar el renglén de gastos se plantea una
serie de interrogantes relativos a la seleccién de los servicios con los
que ha de relacionarse la aportacién niveladora —todos los servicios,

* Adaptada de la férmula Graham, citada por Luis Diaz-Monasterio-Gurén,
¥élix de y Arco Ruete, Luis del, La distribucidn de las fuentes de ingresos impo-
silivos en una hacienda federal, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1978, p. 96.
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los de las regiones mas pobres, los de interés nacional—; la determi-
nacién del nivel de prestaciéon de servicios —el nivel medio nacional,
el de las regiones més ricas, el de las entidades que pueden financiarlo
con la imposiciéon mas baja-—; la estimacion del costo del servicio
—con base en el costo promedio nacional per capita, de acuerdo con
el costo promedio regional per capita, 0 en relacién con las caracte-
risticas de distintas entidades—.

La siguiente férmula pondera los distintos elementos que a nivel
local pueden reflejar diferencias en la distribucién de riqueza, en
la capacidad fiscal e incluso en la necesidad fiscal:”

q) I d
Pl P2 P3
p; representa el producto intexno bruto local
p, representa el producto interno bruto nacional

p3 representa el producte interno bruto local per capita
q) representa los ingresos fiscales locales

r) representa los gastos publicos locales

d representa la densidad de poblacién

Los fondos nacionales deben dirigirse hacia las jurisdicciones fis-
calmente mas presionadas, a las menos capaces de autofinanciarse,
a las de menor ingreso promedio. Al proporcionarse a las entidades
del nivel impositivo inferior un alivio a sus cargas financieras cuentan
con més fondos —producto de su propia recaudacién y de la perecua-
ciéon— para financiar sus programas particulares. Esto les permite
liberarse de la necesidad de elevar sus propios impuestos —o0 incurrir
en deudas adicionales— para poder cumplir con sus atribuciones.

Los recursos incrementados por la perecuacién pueden canalizarse
a nuevos gastos, iniciando programas que de otro modo tendrian que
omitirse; o pueden emplearse para mejorar los servicios que ya se
presten y que a falta de fondos tendrian que reducirse o aun dejar
de prestarse. El hecho de que a través del programa de perecuacién
se proporcione la mayor ayuda a las jurisdicciones que experimentan
una mayor presién econémica, refleja el interés nacional de usar
mayores recursos fiscales del nivel econémico superior, para reducir
las disparidades en materia fiscal de las entidades del nivel econé-
mico inferior.

n  Adaptada de la f6rmula Wittman, citada por Heller, W. W., Nuevas dimen-
siones de la economia politica, incluida en ibidem, p. 95.
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V. Colaboracién Intergubernamental en México

1. Asistencia administrativa

Por lo que toca a la asistencia administrativa en este pais, existe
desde que se establecié la coordinacion fiscal para efectos de la Ley
Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles. Las modalidades
gue a este respecto se encontraban establecidas en los convenios eran
variables. La administracién del impuesto podia tenerla la Federacion
o el estado. En este caso dicha entidad hacia la recaudacion y, o bien
enteraba a la Federacidn el total de ella —incluyendo multas y recar-
gos— y la Federacion le entregaba la porcion correspondiente, o bien
s6lo enteraba a la Federacion la parte que correspondia a ésta.

En algunos casos la Federacién garantizaba una percepcién mini-
ma igual al impuesto que el estado dejaba de recaudar por si mismo;
si habia excedente quedaba a beneficio del estado. Los anticipos pa-
gados por la Federacion podian ser la doceava parte de la cantidad
garantizada, o una cantidad igual a la percibida en el mismo mes en
el afio anterior.

En los casos en los que el estado administraba el impuesto, la
Federacidn le reintegraba el 60% de los gastos, sin exceder del 4%
de la recaudacién. En ocasiones proporcionaba ademas la papeleria
necesaria.

Uno de los objetivos de la reforma administrativa ha sido superar
el excesivo centralismo en el tramite y resclucidon de los problemas
y adoptar sistemas que acerquen a las autoridades que deben tomar
decisiones al lugar en el que surgen las dificultades. A este objetivo
coadyuva la celebracién de convenios de coordinacién en materia
fiscal con las entidades de la repiiblica, lo que ha permitido evitar la
superposicién de gravdmenes y aprovechar la capacidad administra-
tiva desarrollada por las entidades.

En 1978 se procedi6 a celebrar convenios uniformes de coordi-
nacién fiscal para asegurar la homogeneidad de los sistemas en todo
el pais, y establecer igual trato para los contribuyentes por parte de
las diversas autoridades. Conforme a ellos, la administracién de los
impuestos federales por las entidades se realizé siguiendo directrices
uniformes respecto al sentido y alcance de las leyes tributarias y a la
adopcion de lineamientos técnicos que garantizaron la eficiencia con
la que dichas autoridades ejercitaron sus atribuciones.

Materia de dichos convenios fueron el impuesto sobre la renta
por los conceptos de ingreso global de las empresas de los causantes
menores y de las empresas personas fisicas sujetas a bases especiales
de tributacién en actividades agricolas, ganaderas, de pesca y conexas
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—las comerciales en los giros de introduccién o comisién de ganado,
aves, pieles en crudo, pescados y mariscos—; el impuesto federal so-
bre ingresos mercantiles y el impuesto sobre tenencia o uso de au-
tomdviles. Y tinicamente para efectos de recaudacién —no de parti-
cipacién— en los impuestos sobre productos del trabajo y sobre las
erogaciones por remuneracién al trabajo personal prestado bajo la
direccién y dependencia de un patrén que deben retener y enterar,
y en el tltimo caso cubrir, los mencionados causantes.

La secretaria se reservd entre otras atribuciones la de emitir ins-
tructivos, circulares y resoluciones de caracter general para la apli-
caciéon del convenio; asi como bases especiales de tributacién, en este
caso con intervencién de la entidad.

En dichos convenios cada entidad acepté no otorgar subsidios ni
otras franquicias con cargo a la participacién en los impuestos
federales a que se referia el pacto, y la Federaciéon acordé no otorgar

subsidios u otras franquicias sobre las participaciones del estado.

La colaboracién de los Estados con la Federacién para realizar
tareas de recaudacién, fiscalizacién y en general de administracién de
de impuestos federales, probé el amplio grado de desarrollo de la
capacidad administrativa alcanzado por las entidades federativas.
Esa colaboracién hizo posible, en los ultimos afios, obtener un impor-
tante aumento tanto en la recaudacién del impuesto federal sobre
ingresos mercantiles, como en la recaudacién de los otros impuestos
federales ya mencionados.

Por esta razén, la nueva Ley de Coordinacién Fiscal instituciona-
liza los convenios entre la Federacién y los Estados para realizar de
comun acuerdo tareas de administracién fiscal.

Conforme a dicha ley, el gobierno federal por conducto de la Se-
cretaria de Hacienda, y los gobiernos de los estados que se hayan
adherido al Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal, podran cele-
brar convenios de coordinacién en materia de administracion de in-
gresos federales, que comprenderan las funciones de registro federal
de causantes, recaudacién, fiscalizacion y administraciéon que seran
ejercidas por las autoridades fiscales de las entidades.

En cada convenio se especificaran los ingresos de que se trate, las
facultades que ejercerian y las limitaciones a las mismas. Asimismo
se fijaran los gastos de administracién que recibiran las entidades
por las actividades que realicen.

Las autoridades de las entidades que hayan aceptado tales con-
venios, seran consideradas, en el ejercicio de las facultades a que ellos
se refieren, como autoridades federales.
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La Secretaria de Hacienda conserva la facultad de establecer los
criterios generales de interpretacion y de aplicacién de las disposi-
ciones fiscales, asi como las reglas de colaboracién administrativa
que sefialen los convenios y acuerdos respectivos.

Los ingresos federales recaudados por la entidad, seran concen-
trados directamente en dicha Secretaria, rindiendo cuenta pormeno-
rizada de lo recaudado. La Secretaria, también directamente, hard a
las entidades el pago de las cantidades que les correspondan en los
fondos de participacién ya analizados, poniendo a su disposicién la
informacién correspondiente.

2. Asistencla Financiera
A. Subsidios

Por lo que respecta a los subsidios, la situacién es muy variable.
De acuerdo con el Resumen General de Ingresos de los Estados de
1975, once entidades no percibieron ingresos por este concepto. En
cuanto al monto de estas percepciones en los estados que si las obtu-
vieron, en contados casos es muy alto —hasta representar el 53% y
el 61% de los ingresos en Baja California Sur y Quintana Roo res-
pectivamente—; pero en la mayoria de los estados su monto se man-
tiene dentro de limites reducidos.”

B. Perecuacién”

Uno de los objetivos de la politica nacional es lograr el desarrollo
armoénico de las entidades federativas y la satisfaccién de las necesi-
dades sociales y econémicas de la nacién como un todo, para lo que
se hace imprescindible coordinar la actividad de la Federacién y la
de sus partes integrantes.

Siguiendo el sistema de participaciéon no se resuelve la desigual-
dad financiera entre la Federacién y las entidades que la integran —ni
entre é&stas entre si— porque las entidades mas fuertes econdmica-
mente —las que generan el mayor volumen de actividades objeto de
los impuestos federales sujetos a participacién— son las que resultan
mas beneficiadas por el sistema.

Para coadyuvar al fortalecimiento de las haciendas piblicas de
los estados econdémicamente mas débiles, en el afio de 1978 se cred
con cargo al presupuesto de egresos de la Federacién un fondo cons-
tituido por la cantidad de mil millones de pesos que se denominé
Fondo Financiero Complementario de Participaciones.

# Ver cuadro ITI.
* El nombre indica una meta ¥ no una realidad consumada.
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Para la distribucion de este fondo se partié del total de los impues-
tos recaudados por la federacién; pero se tomaron en cuenta también
las necesidades de las entidades participes. El 50% de él se repartié
por igual entre las entidades, y el 50% restante atendiendo a las ne-

cesidades de cada una de ellas —especialmente respecto a educacion—
y al nimero de habitantes.

Teniendo como antecedente ese fondo, a partir de 1980 se crea
un fondo que tiende a favorecer a las entidades de menor desarrollo,
en las que la cantidad entregada por la Federacién por concepto de
participaciones en impuestos federales y gasto corriente efectuado
por la Federacién en educacién primaria y secundaria, calculada por
habitante es menor.

Este Fondo Financiero Complementario de Participaciones se for-
ma con €l 0.37% de los ingresos totales anuales de la Federacién por
concepto de impuestos y se distribuirda —segin se convenga con el
conjunto de las entidades— en forma inversamente proporcional a
como se distribuya el Fondo General de Participaciones, tendiendo
a favorecer a las entidades de mayor poblacién que reciban menores
participaciones en el Fondo General.

La férmula conforme a la cual se hara la distribucién del Fondo
Financiero Complementario de Participaciones posiblemente sea la
misma con la que se hizo el reparto del Fondo constituido en 1978 al
que ya se hizo mencién, o una derivacién de la misma. Para distribuir
dicho Fondo se siguieron estos pasos:

1. Se determiné la “erogacién por habitante” dividiendo entre el
numero de habitantes de cada entidad federativa, la suma de las ero-
gaciones realizadas en ella por concepto de participaciones en impues-
tos federales y de gasto corriente federal en educacién primaria y
secundaria.

2. Se determiné el “factor” dividiendo la unidad entre la “eroga-
cién por habitante”.

3. Se determiné una primera proporcién que fue la que el “factor”
de cada entidad federativa represent6 en la suma de los “factores” de
todas las entidades.

4. Se calculé adicionalmente una segunda proporcién en la si-
guiente forma:

A. Se multiplic6é el factor de cada entidad federativa por el nd-
mero de sus habitantes.

B. Se determiné la proporcién que el producto obtenido en cada
entidad conforme al punto que antecede, represent6 en el total de los
mismos productos de todas las entidades federativas.
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5. Se calculé el promedio aritmético de ambas proporciones, que

fue la proporcién en la que cada entidad federativa participé en el
Fondo.

O sea:

Suponiendo que el nimero de entidades es = h,

Ei representa las erogaciones en la entidad federativa 1 por con-
cepto de participaciones en impuestos federales y gasto co-
rriente federal en educacién primaria y secundaria.

h; representa el mimero de habitantes en la entidad i,

P; representa la parte proporcional con que la entidad federativa
i participara en el Fondo,

Entonces:
A. % es lo que se denomina “erogacién por habitante”
hj
B. ?_1 es lo que se denomina el “factor”
Ej
hj
Ej
C. Pl =
x"khx
Z Ex
x=1
hj
Ej
D. PZ =
x=k 2
Ey
x=1
P P
1t 2
E. P, = ———

2

A través del fondo complementario que procura una mejor dis-
tribucién de recursos entre las entidades federativas, se inicia el pro-
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ceso para contrarrestar el defecto tradicional del sistema de partici-
paciones, de favorecer en mayor medida a los estados mas desarro-
llados y consecuentemente con mayor capacidad para generar
impuestos.

3. Requisitos para participar en el Fondo General de Participaciones
y en el Fondo Financiero Complementario de Participaciones

Para participar en los fondos que se han descrito, los estados de-
beran adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Al efecto
procederan a celebrar convenios con la Secretaria de Hacienda. Tales
convenios implican para el estado la obligacién de derogar, dejar en
suspenso o no establecer, impuestos reservados a la Federacién en la
Constitucién, los que sean de caracter alcabalatorio, asi como los que
contrarien disposiciones fiscales que limiten o restrinjan el ejercicio
de los poderes impositivos de los estados a cambio de que éstos reci-
ban participaciones en la recaudacién federal.

Estas limitaciones no constituyen una novedad. En los dos prime-
ros casos se encuentran establecidas en la propia Constitucién, y res-
pecto a la dltima situacién mencionada estdn ya contenidas en las
distintas leyes federales que otorgan participaciones a los estados
que opten por no gravar la misma materia, que han sido ya aceptadas
por la totalidad de los estados.

Se incluyen nuevas limitaciones en la Ley del Impuesto al Valor
Agregado —que entrara en vigor en 1980—, que establece que los
estados que se adhieran al mencionado sistema se privarin de man-
tener impuestos locales o municipales sobre:

—los actos o actividades por los que deba pagarse el impuesto al
valor agregado o sobre las prestaciones o contraprestaciones que
deriven de los mismos;

—1la enajenacién de bienes o prestaciones de servicios, cuando
unos u otros se exporten,;

—Ilos bienes que integran el activo de las empresas;

—el capital de las empresas;

—Ilos intereses pagados a instituciones de crédito o a bancos del
extranjero.

Asimismo deberan abstenerse de aplicar impuestos locales o mu-
nicipales de caricter adicional sobre las participaciones que les co-
rrespondan en los gravimenes federales.

Los estados que no deseen adherirse al Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal, pueden dejar de hacerlo. En este caso, sin mas li-
mitacién que la prevista por la Constitucién en el sentido de no esta-
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blecer impuestos en las dreas reservadas a la Federacion por el mismo
ordenamiento, ni aquellos que impliquen procedimientos alcabala-
torios, podran establecer los impuestos estatales o municipales que
juzguen conveniente. Los estados gue opten por esta alternativa, reci-
birdn Unicamente las participaciones establecidas en las leyes que se
refieren a impuestos especiales de la Federacion.

VI. Conclusién

La existencia de un verdadero sistema impositivo nacional se evi-
dencia en la equidad y suficiencia en la distribucién de los recursos,
es decir, en que los ingresos que se asignen a cada uno de los niveles
de gobierno —en el caso de las entidades considerando tanto los de-
rivados de sus fuentes propias v de la participacion, como los deriva-
dos de los subsidios y de la perecuaciéon— basten para garantizar la
existencia de los medios necesarios para financiar los gastos que en
la organizacién de la Federacién queden a su cargo; y en que los
residentes en distintas entidades, con niveles similares de ingresos,
consumo y riqueza, soporten la misma carga tributaria y cuenten
con el mismo nivel de servicios publicos.

El sistema fiscal es un instrumento para recabar fondos para sub-
venir a las necesidades publicas, de forma que se respete la exigencia
de la equidad tributaria y se colabore a la consecucién de los objeti-
vos de la politica econdmica y social. Por lo tanto, se estructura no en
abstracto, sino en funcién de las necesidades, los medios y los objetivos
concretos que se dan de momento en momento segin lo plantea la
realidad nacional.

Al iniciarse un nuevo estadio en la coordinacién fiscal —mas acor-
de con las necesidades del pais y las exigencias de la coyuntura— se
sientan las bases para un ulterior desarrollo mediante el cual, proce-
diendo a los ajustes que las necesidades de los estados requieran y los
medios de la Federacién permitan, haga factible alcanzar —a medida
que este instrumento se perfeccione— lo que la perecuacién implica:
una nivelacién financiera integral.
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FUENTE: Datos de la Direccidén de Coordinacion Fiscal.
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Elaboracion de la autora.
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Nota explicativa del Cuadro I
Participacién por disposicién constitucional

Aguamiel y productos de su fermentacién (produccién y consumo)

Benzol, Toluol, Xilol y Nafatas de Alquitrdn de hulla (consumo)

Explotacién de Terrenos o Bosques Nacicnales

Explotacién de Caza.

Cerillos y Fésforos, (produccién y consumao)

6A. Cerveza, consumo ordinario y adicionsal al consumo

6B. Cerveza, produccién ordinario y adicional a la produccién

6C. 6% sobre el valor de la cerveza

Energia eléctrica, produccién, introduccién y consumo

Explotacién forestal

9A. Gasolina importada (consumo)

9B. Gasolina nacional (consumo)

9C. Gasolina (Venta)

10A. Minerales, metales, compuestos metdlicos y minerales no metélicos,
preduceidn

10B. Concesiones mineras

Pescs, explotacién

Petrdleo y sus derivados, produccién nacional, importacién y consumo

Sal, produccidn y exportacién

Tabacos labrados, produceién y consumo

Terrenos nacionales, venta o arrendamiento.

Participacion opcional
1A. Aguardiente, produccion
1B. Envasamiento de bebidas alcohdlicas, consumo
1C. Alcohol potable, consumo
1D. Alcohol desnaturalizado, cabeza y colas envasadas en recipientes me-
nores, Consumo
Aguns envasadas y refrescos, compraventa de primera mano y consumo
Alfombras, tapetes y tapices, compraventa de primera mano y consumo
Articulos electrénicos, discos, cintas, aspiradoras y pulidoras, compraventa
de primera mano.
Automdviles y camiones ensamblados, venta de primera mano
Cemento, produceidn y consumo
Aceites grases y lubricantes, primera reventa
Llantas y camaras de hule, produccién y consumo
Automdviles, uso o tenencia.
Articulos de vidrio o cristal, compraventa de primera mano
Recargos y multas del impuesto sobre productos del trabajo
Recargos y multas del impuesto sobre erogaciones por remuneracién al
trabajo personal
Ingresos mercantiles
Ingreso global de las empresas (causantes menores y sujetos a bases espe
ciales de tributacién)

Cuota adicional
Despepite de algoddn

Subsidios
Herencia y legados
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Cuapro IV
IMPUESTOS EN VIGOR EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN 1978
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Notas explicativas del Cuadro IV

Impuestos en vigor en las entidades federativas en 1978.

Actos ¥y operaciones contractuales

2A. Agricultura, compraventa de primera manoc

2B. Agricultura, produccién

3A. Aguardiente, produccion o compraventa de primera mano
3B. Alcohol, produccién o compraventa de primera mano

3C. Alechol, compraventa de segunda y ulteriores manos

3D. Bebidas Alcohdlicas, produccién o compraventa de primera mano
3E. Bebidas alcchdlicas, ventas de segundas y ulteriores manos, Expendios.
3F. Bebidas alcohdlicas al copeo

Expendios de pulque

Apguas envasadas y refrescos

6A. Algodon, despepite

6B. Algoddn, compraventa

Anuncios

Apicultura, produccion

8B. Apicultura, compraventa

Anuncios

Apicultura, produccidn

8B. Apicultura, compraventa

9A. Avicultura, compraventa

9B. Avicultura, produccién

10A. Azucar, adquisicidn

10B. Azucar, panela y mieles incristalizables, produccién ¢ compraventa.
11A. Arrendamiento y subarrendamiento de inmuebles

I1B. Arrendamiento y subarrendamiento de muebles

11C. Capitales invertidos con garantia de inmuebles

11D. Capitales, productos

11E. Constitucion de hipotecas

11F. Incremento al valor y mejoria especifica de la propiedad
12A. Comercio e Industria (Ingresos mercantiles)

12B. Comercic e industria, impuestos locales autorizados
12C, Comercio e industria (conceptos diversos)
Contribuciones especiales

Contribuciones para ohras publicas

Chatarra, desperdicios de metales y similares

Despachos, sucursales o representantes en general
Desperdicios de papel, cartén y cartoncillo

Diversiones y espectdculos publicos

Donaciones

Empresas portadoras de personas y cosas

21A. Ganaderia, compraventa

21B. Ganaderia, cria

21C. Ganaderia, esquilmos

21D. Ganaderia, sacrificio

Gasolina y demds derivados del petrdleo
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Herencias y legados
Ingresos y erogaciones turisticas (hospedaje)
Instrumentos piblicos
Juegos y apuestas permitidas
27A. Leche, pasteurizacién
27B. Leche, produccidén o venta
28A. Msidrmoles, Cantera, Arena y otros, enajenacién
28B. Marmoles, Cantera, Arena y otros, explotacion
Néminas
30A. Predial, urbano y nistico
30B. Predial, ejidal
30C. Plantas de beneficio y establecimientos metalirgicos
30D. Fraccionamientos
31. Remate de bienes y adjudicaciones
32. Rifas, sorteos y loterias
33. Tasas adicionales en general
34. Tasas adicionales para el fomento de la educacidn
35. 35A. profesiones y actividades lucrativas
35B. Remuneracién al trabajo personal
35C. Funciones notariales
36. Traslacion de dominio
37. 37A. Vehiculos de motor, que no consumen gasclina
37B. Vehiculos de motor, compraventa entre particulares.
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