FINANZAS ESTATALES

Tal como entréd en vigor, la Constitucién vigente, establecié la posibilidad de
que tanto la Federacidn como los estados establecieran impuestos sobre las mis-
mas fuentes, con la {nica excepcidén de los aranceles sobre el comercio exterior
que se reservaron a la Federacion,! déndose asi lugar, al problema de concu-
rrencia de facultades impositivas.

Para evitar este problema, la Secretaria de Hacienda convocd a tres conven-
ciones nacionales fiscales. En las dos primeras, celebradas en 1925 y 1932, se
recomendd la creacién de fuentes de imposicién privativas de la Federacién y
de los estados, y si bien a resultas de dichas convenciones algunos impuestos se
consignaron en la Constitucién como privativos de la Federacién, no se hizo
en dicho texto ninguna distribucién de fuentes exclusivas de los estados, que
asi vieron disminuido su campo de imposicién, ya que ademds de las fuentes de
recaudacién reservadas originalmente a la Federacién ? sucesivamente se le han
concedido en forma exclusiva los impuestos sobre aprovechamiento y explota-
cién de recursos propiedad de la nacién; instituciones de crédito y sociedades
de seguros y sobre servicios piblicos concesionados o explotados directamente
por la Federacién; as{ como sobre los impuestos especiales sobre energfa eléc-
trica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos
derivados del petréleo, cerillos y fésforos, aguamiel y productos de su fermen-
tacién, explotacion forestal y produccién y consumo de cerveza? Sobre la re-
caudacién por concepto de impuestos especiales, la Federacion debe conceder
una participacién a los estados.

En la Tercera Convencién Nacional Fiscal, reunida en 1947, se desechd la
idea de la atribucion exclusiva de fuentes de tributacién, y se recomendé Ia ce-
lebracion de convenios entre la Federacidn y los estados para garantizar la
uniformidad y coherencia del sistema impositivo. Esta finalidad no se ha lo-
grado; pero de esa convencitn surgi6 la Ley de Ingresos Mercantiles en la que
se establecid un sistema de coordinacién entre la Federacién y los estados en et

1 Texto original de la Constitucién de 1917, articulo 73, fraccidon IX. “Derechos del
pueblo Mexicano”, México a través de sus Constituciones. XLVI Legislatura de la Ci-
mara de Diputados, México, 1967. Tomo 11, p. 757.
la cantidad que sirve de base para otorgatla,

2 En 1933 el impuesto sobre energia eléctrica, en 1949 el impuesto sobre produccién
y consumo de cerveza; en 1942 el resto de los impuestos sefialados en el texto. [bid.
Tomo VI, p. 642, .

3 Texto actual de la Constitucién, articulo 73, fraccidn XXIX.
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campo de la imposicién a las ventas, concediendo a las entidades, a cambio
de que derogaran sus propios impuestos, el derecho de establecer una cuota
local adicional a la Federal —aquella de 1.2%, ésta de 1.8%, lo que hacia un
impuesto total de 3% —. Al iniciarse el sexenio transcurrido entre 1971 y 1976
s6lo se habian coordinado quince estados, los de mds bajo rendimiento en la
recaudacién, ya que el 74% de ella —sin contar la obtenida en el Distrito
Federal— derivaba de los estados no coordinados.*

En estos dos dltimos pédrrafos se ha hecho alusién a dos instrumentos para
aliviar la mdltiple imposicién, a las tasas adicionales en el tltimo de ellos, y a
la participacién en el impuesto en el que le antecede. La estructura y funcio-
namiento de cada uno de estos procedimientos es diferente. La participacion
consiste en la distribucién hecha por el nivel impositivo superior a las distintas
dreas del nivel impositivo inferior —la Federacién a los estados, éstos a los
municipios—, de un cierto porcentaje en los ingresos percibidos por un im-
puesto determinado de acuerdo con lo recaudado en cada una de dichas 4reas.
Requiere un control centralizado, ya que es el nivel impositivo superior el que
generalmente realiza la estructuracién del impuesto, en cuya administracién y
recaudacién puede o no intervenir el nivel inferior de imposicién, que obtiene
una porcién del rendimiento del gravamen de la que puede disponer libremente,
sin haber corrido el riezgo ni 1a responsabilidad de aplicar un impuesto ni haber
incurrido en ninglin gasto para obtenerlo.

Da mids eficiencia al sistema fiscal, ya que la eliminacién de los trdmites en
el nivel inferior de imposicién significa un ahorro tanto para la administracién
del impuesto como para el cumplimiento de la obligacidn fiscal por parte de
los contribuyentes. Por otra parte, evita la competencia entre las distintas dreas
del nive! impositivo inferior a base de disminuciones y exenciones de impuestos
para atraer a las industrias, o bien recurriendo a gravdmenes més elevados para
desanimar la introduccién de articulos procedentes de otras jurisdicciones.

La tasa adicional consiste en la fijacién de una tasa fiscal por parte del nivel
impositivo inferior, en relacién con la existente para el pago del impuesto del
nivel impositivo superior. Si el nivel inferior de imposicién libremente se cifie
a la estructura impositiva del nivel superior y establece este sistema unilateral-
moente, puede aplicar su tasa local con independencia del nivel impositivo supe-
rior; pero si implanta este procedimiento en coordinacién con éste, la tasa
adicional debe quedar sujeta a un limite méximo sefialado de comin acuerdo
o determinado por €l nivel impositive superior; en este {iltimo caso implica una
mella a la soberania del nivel inferior de imposicién. Como en el caso de la
participacién, se reducen los costos y se simplifican los trdmites tanto para las
autoridades como para los contribuyentes, y en tanto la tasa adicional es re-

4 Garcia Camberos, Gilberto. “Evaluacién de los resultados de las Reuniones Nacio-
nales de Tesoreros de las Entidades Federativas y Funcionarios de la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Pdblico”, Difusién Fiscal, agosto de 1975, México, D. F,, p. 68.
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caudada por el propio nivel impositivo inferior y no es una aportacién entregada
a ¢ste por el nivel impositivo superior —por lo que no existe el riezgo de que
le sea retenida— representa un menor grado de centralizacién.

En el régimen del Presidente Echeverria se opté por celebrar no una cuarta
convencién nacional fiscal, sino reuniones de tesoreros de los estados y funcio-
narios de Hacienda —nueve en menos de cuatro afios, después de cinco lustros
sin comunicacidén celectiva entre autoridades estatales y federales—. En estas
reuniones se han analizado conjuntamente los problemas nacionales en materia
de tributacién, y sin que impliquen medidas coercitivas se han propuesto, tanto
respecto a las leyes como a los sistemas administrativos, modificaciones que los
representantes de cada entidad someten a sus respectivos gobiernos.

La finalidad de estas reuniones es facilitar el trabajo conjunto de la Fede-
racién y los estados para construir un sistema fiscal nacional que sea un instru-
mento para compartir la riqueza, promover el desarrollo y lograr un mejor
equilibrio en la distribucién de los ingresos tributarios entre cada nivel de impo-
sicidn —Federacién, estados y municipios— a fin de que cada uno de ellos
puede realizar las atribuciones que le son propias. Para alcanzar estos objetivos
cs necesario corregir y armonizar los sistemas de tributacién de cada entidad a
efecto de que produzcan los ingresos que cada una de ellas requiere para finan-
ciar sus gastos ptblicos, propugnando al mismo tiempo por suprimir procedi-
mientos alcabalatorios y otras deficiencias que obstaculizan el desarrollo. Para
auxiliar en esta tarea se fundd el INDETEC: ® Instituto para el Desarrollo Téenico
Coordinado de la Hacienda Pablica de los Estados y del Distrito Federal.

Un problema permanente es encontrar el mejor medio de que los estados
cuenten con recursos para satisfacer sus necesidades financieras. Aunque las
finanzas de cada uno de los estados presentan problemas particulares porque
los recursos naturales, el costo de los servicios y la densidad demografica difie-
ren en cada caso, todos tienen uno en comiin, la enorme brecha entre los rela-
tivamente escasos recursos financieros que tienen -——con posibilidades de ex-
pansién pricticamente nulas— y la acelerada demanda de satisfactores que
exigen el desarrollo del pais v la explosion demogréfica.

La coordinacion fiscal integral tiende a un fortalecimiento de las haciendas
pliblicas estatales y municipales —para lograr un sistema tributario orgénica-
mente més estructurado en sus diferentes niveles y acorde con las exigencias
del pafs— que permita Jograr una mdis equitativa distribucién del ingreso fiscal
que acorte las grandes diferencias tradicionales entre los medios financieros de
la Federacién y de los estados, producto de una acentuada concentracidén eco-
némica y de un desarrollo desequilibrado.

El régimen transcurrido entre 1971 y 1976 ha sentado las bases para una
labor compartida entre la Federacién y los estados con la meta de alcanzar un

5 Creado en la II] Reunién Nacional de Tesorerts Estatales y Funcionarios de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Piblico, celebrada en Mazatlan del 3 al 6 de abril de 1973.
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desarrollo econdmico en el que participen tanto la Federacién como las enti-
dades federativas elevando el rendimiento tributarto regional, para lo cual se
han tomado medidas consistentes por una parte en eliminar la nociva compe-
tencia interestatal en materia de estimulos fiscales y obtener ia coordinacién
fiscal total, y por la otra en un incremento a la participacién estatal en los
impuestos federales.

Para lograr la cordinacién interestatal, es imprescindible que cese la dispa-
ridad de tasas fiscales y de criterios legales en las distintas leyes estatales porque
esa situacién da por resultade la existencia de situaciones mdés favorables a los
contribuyentes de algunos estados asi como a la existencia de precios diferentes
en cada entidad para productos similares, lo que propicia la actividad de los
contribuyentes a caza de lagunas en las leyes y la introduccién de productos de
un estado a otro como una manera de obtener mérgenes de utilidad mas amplios,
ocasionando perjuicios a las haciendas locales, Con el auxilio de la Comisién
Permanente de la Federacidén y Estados Coordinadaos ¢ se pretende lograr la uni-
formidad en los criterios fundamentales de todas las legislaciones.

Debido a que los estados venian manteniendo una absurda competencia con-
cediendo a la industria incentivos consistentes en la reduccidn, exencién o de-
volucién de impuestos —como si fuera la existencia de gravimenes y no otras
circunstancias como la ausencia de obras de infraestructura y recursos naturales
y lo restringido de los mercados lo que impidiera el desarrollo industrial—, la
mal entendida competencia para estimular a la industria llegd al grado de anular
sus supuestos efectos, pues lo que en todo caso podia modificar la motivacion
de los empresarios era la reduccién que un estado era capaz de otorgar en
exceso de la franquicia concedida en otra entidad.

Aun concediendo que fueran los impuestos los que obstaculizaran el des-
arrollo de los estados, los estimulos concedidos en esas condiciones son iniiti-
les; sobre todo si se considera que los empresarios estdn sometidos a impuestos
federales aparte de los que le son aplicados por los estados en los que estén

8 Constituida en la misma fecha que el INDETEC, funge como consejero directivo de
éste. Se integra con representantes de los fiscos federal y locales. Para efectos de esta
organizacién del territorio mexicano se divide en ocho zonas. NOROESTE —Baja Cali-
fornia Norte, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa— NORTE CENTRO —Chihuahua,
Cozhuila, Durango y Zacatecas— NORESTE —Nuevo Ledn, Tamaulipas, Hidalge y Tlax-
cala— OCCIDENTE ~—Nayarit, Jalisco, Colima y Aguascalientes—, CENTRO —San Luis
Potosi, Guanajuato, Querétaro y Michoacdn—, METROPOLITANA —Distrito Federal,
México, Morelos y Guerrero—, SURESTE —Puebla, Veracruz, Oaxaca y Chiapas—, PE-
NINSULAR —Tabasco, Campeche, Yucatdn y Quintana Roo—. Las entidades federativas
estdn representadas por los titulares de las tesorerias respectivas. Como sélo nueve miem-
bros integran la comisién, en forma rotativa se elige un representante dentro de cada uno
de los grupos ya mencionados. Dichos representantes duran en su encargo dos afios, pero
cada afio se renueva la mitad de ellos. La Comisién es presidida por el Subsecretario de
Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico. Primer Informe sobre las Rela-
ciones Fiscales entre la Federacién y los Estados. Tomo correspondiente al Informe, SHCP.
México, 1973, p. 189 vy 190,
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situadas sus empresas, y siendo aquellos més elevados que los estatales y estos
deducibles para efectos del impuesto federal, ¢l sacrificio de las haciendas loca-
les se traduce en bases impositivas mayores para el gravamen federal, nulifi-
cando el beneficio para el contribuyente, de lo que resulta que el tnico agra-
ciado con la reduccién de ingreso en la hacienda local es el fisco federal.

Uno de los logros de la nueva politica de coordinacién es el compromiso de
parte de los estados —atin no aplicado plenamente— de no conceder franqui-
cias fiscales con fines de fomento industrial, a fin de que la Federacion pueda
aplicar sin interferencias la politica nacional de proteccién a la industria.
Existe la propuesta de que los subsidios, franquicias y exenciones que la Fede-
racién conceda a las industrias beneficiadas se consideren como subsidio a los
estados en los que estén situadas.”

Otro de los logros de la politica que se comenta, ha sido obtener la coordina-
cidén de todos los estados respecto a la imposicién a las ventas, que como se dijo
con anterioridad, permanecia estancada desde 1957, anio en ¢l que se coordind
el dltimo de los quince estados que habian aceptado ese sistema. En la Reunién
de Tesoreros de los Estados no Coordinados y la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Piblico celebrada en julio de 1972, se sefialé como obstdculo principal
para la coordinacion de los estados renuentes a aceptarla, que los gravimenes
estatales ¥ municipales a la industria y al comercio sumados a los impuestos
adicionales sobre estos, proporcionaban recursos econdmicos que excedian a
los que resultarian de aplicar la tasa adicional prevista por la Ley de Ingresos
Mercantiles.®

Existe también el explicable rechazo a un sistema que acrecienta la centrali-
zacién y la dependencia del poder federal y ¢l temor de que ocurra respecto a
este impuesto —del que los estados derivan la mayor parte de sus recursos—
lo que ha ocurrido con otras fuentes de recaudacién, pues empleando distintos
argumentos y en detrimento de las facultades de los estados, la Federacidén ha
ido absorviendo cada vez més atribuciones, elevando a precepto constitucional
las normas que establecen como privativas de la Federacidén las fuentes de
ingresos que ha ido restando a los estados. Atendiendo a esta tendencia se teme
que la centralizacién respecto a la imposicion a las ventas aliente una reforma
constitucional que la establezca como fuente de recursos privativa de la Fe-
deraci6n.

Al implantarse en 1971 la tasa de 10% sobre “articulos de lujo” —diversi-
ficada en 1974 en tasas de 5%, 10%, 15% y 30%— y al elevarse en 1973 la
tasa federal de 1.8% a 4%, aplicables ambas en todo el territorio nacional,
independientemente de que los estados estuvieran o no coordinados, y al conce-

7 Idiguez Castillo, Salvador. “Exenciones, Franquicias v Subsidios” Primer Inforine
sobre las Relaciones Fiscales entrc la Federacidn y los Estados. Tomo correspondiente
a las ponencias, SHCP, México, 1973, p. 187.

8 Ibid. Tomo correspondiente al Informe, p. 123.
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derse 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 elimind el obstdculo que repre-
sentaba que la parte que correspondia al estado en la recaudacién federal fuera
inferior a la que podia recaudar por si mismo, y por otra parte hizo demasiado
gravosa la situacién para los contribuyentes de los estados no coordinados, que
debian pagar el impuesto federal ademds de los de su propio estado, por lo
que se hizo insostenible la posicién de los estados reacios a coordinarse, y a
pesar de la mencionada desconfianza hacia la centralizacién, desde 1973 todos
aceptaron coordinarse para efectos del impuesto sobre ingresos mercantiles
—si bien se ha solicitado volver al sistema de tasas adicionales locales, fijando
estas en 1.89%, que sumadas a un impuesto federal de 2.29 darian la tasa de
4% que se aplica actualmente, y corresponden al porcentaje que se concede
por via de participacién—.?

Durante el tiempo que los estados mantuvieron sus propios gravdmenes unos
vincularon la imposicién con el ingreso siguiendo el criterio del domicilio del
contribuyente, otros emplearon el criteric de la fuente del ingreso y la mayoria
adoptaron un criteric mixto, lo que llevé a la miltiple imposicién. Al coordi-
narse, todos los estados tuvieron que sujetarse al criterio del domicilio. Para
la Federacién es irrelevante donde se recaude el impuesto, con tal que se
cobre; pero para los estados es de vital interés establecer un criterio equitativo
respecto a la entidad a la que corresponde hacerlo, por lo que se plantea el
problema de distribuir la participacién entre los estados productores y los con-
sumidores.

El crecimiento econémico de México se caracteriza por un desarrollo indus-
trial limitado a unas cuantas entidades. Por razones obvias, en estos estados
—productores de la mayoria de las manufacturas que se consumen en la Repi-
blica— se encuentran localizadas las oficinas matrices de las industrias que las
fabrican y en ellas se facturan las ventas de los productores que se envian a
otras entidades.

El texto legal en vigor ' en el momento de aceptarse la coordinacién consi-
deraba percibido el ingreso en el lugar en donde el contribuyente tuviera esta-
blecido su negocio, industria o comercio. Cuando existian sucursales, despa-
chos, bodegas, o dependencias que operaban en entidades federativas distintas
a aquellas en la que estaba ubicada la matriz, estaban obligadas a manifestar
sus ingresos en el lugar en que estuvieran ubicadas cada una de ellas y a efec-
tuar e} pago del impuesto en la oficina recaudadora de esa jurisdiccion. En este

9 Navarra Ayala, Jorge. “Participacion en el Rendimiento del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles, en Funcién del Domicilio del Causante ¢ de la Fuente de Riqueza.”
Op. cit. Tomo correspondiente a las ponencias, p. 208.

10 Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, articulos 11 y 12, segin el
texto en vigor hasta 1975.
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caso la matriz debia declarar y pagar el impuesto exclusivamente respecto a
los ingresos que percibiera directamente, es decir, sin mediacién de ninguna
de las sucursales, despachos, bodegas o dependencias obligadas a pagar el
gravamen.

Las sucursales, despachos, bodegas o dependencias que percibian ingresos
cubrian el impuesto causado sobre esos ingresos en la oficina en la que estu-
vieran empadronados; pero si no percibian ingresos se limitaban a presentar
una declaracién por una sola vez en la oficina en la que s¢ hubieran empadro-
nado, manifestando que no los obtenian.

Conforme a esas reglas, cada entidad recaudaba el impuesto que pagaran
los sujetos cuya casa matriz, sucursal, despacho, bodega o dependencia con
ingresos estuviera establecida dentro de su territorio, independientemente de
que la enajenacién de los bienes, su arrendamiento o la prestacién de servicios
se verificara real o juridicamente en el émbito espacial de otro estado, o de
que en otra entidad se realizaran las operaciones por conducto de comisionistas
o mediadores.

Este criterio hizo proliferar el nimero de sucursales y bodegas registrados
como sin ingresos, y que los causantes recurrieran a la comisién mercantil,
aduciendo que el comisionista era un simple intermediario que levantaba pe-
didos de mercancias sujetos a la aprobacién del comitente, y que por consi-
guiente era en el domicilio de este dltimo donde se perfeccionaba el contrato,
se percibian los ingresos y debia enterarse el gravamen, El resultado era que la
entidad en la que operaba el comisionista no percibia participacién alguna del
impuesto a cargo del comitente, a pesar de que por la traslacién del impuesto
quien realmente pagaba el gravamen era ¢l comprador residente en su territorio.
De este modo se transferian recursos de los estados menos desarrollados a los
mds industrializados.

Al establecer ese sistema —sin tomar en cuenta que la verdadera fuente
generadora del ingreso se encuentra donde sc cxtraen las materias primas o
donde estd ubicada la fibrica— se omitidé considerar los casos en los que el
ingreso se originaba en entidades mas débiles econdmicamente, y que aunque
la facturacién que amparaba la enajenacién de bienes en ellas extraidos, proce-
sados y terminados se efectuaba en una entidad distinta —la cual se beneficiaba
por ¢l solo hecho de que en ella estuviera situado el domicilio del causante—
dicha facturacién representaba el valor de los bienes originados en el estado
més pobre. .

Conforme al sistema que se viene exponiendo, los estados importadores de
articulos manufacturados no pedian recaudar impuesto de los causantes que te-
nian su domicilio en otro estado, no obstante que las operaciones objeto del
gravamen se verificaran en su dmbito espacial, o cual era inequitativo para los
estados menos desarrollados, ya que no recibian beneficio fiscal alguno por
los productos que se consumian en su territorio provenientes de entidades produc-
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toras, siendo que el impuesto incidia en los causantes consumidores a través
del precio de venta.

De acuerdo con el criterio de que la fuente del in_.vso se determina en fun-
cién del domicilio del contribuyente, se impedia la pa~1 ucidn al estado donde
estaba la fuente econ6mica de] ingreso. Porque las 1.-.:.ces estdn ubicadas en
el Distrito Federal, Sinaloa y Baja California Norte, aunque de aguas del enton-
ces Territorio de Baja California se extraian productos cuyo valor anual en
1972 era aproximadamente de setenta millones de pesos —y dicha entidad debe
destinar parte de su presupuesto a establecer y mantener los servicios que las
industtias pesqueras demandan—, el territorio no percibia beneficio econémico
alguno, ni adn sobre los productos consumidos en su jurisdiccién, porque tam-
bién estos se facturaban fuera de su territorio.*

En Tlaxcala —el estado mds pobre de la Repiblica— se encuentran insta-
ladas ochenta y dos fdbricas con ingresos gravables anuales estimados en ese
mismo afio, aproximadamente en setenta y cuatro millones de pesos. Las de
mas importancia tienen sus matrices en el Distrito Federal —la entidad mads rica
de la Repiiblica— Por razones de su escasa extensién territorial y poca capa-
cidad econémica el consumo en Tlaxcala es minimo, y la mayor parte de la
produccién es vendida fuera del estado, y en ambos casos es facturada en el
Distrito Federal, por lo que Tlaxcala no percibia participacién ni ain como
consumidor.i?

Para climinar esta falta de equidad se propuso la reforma de los preceptos
gue rigen esta situacién derogando el texto que se refiere a las dependencias sin
ingresos gravables. As{ mismo se propuso que el ingreso se considerara perci-
bido en el lugar en donde el contribuyente estableciera su negocio, industria,
cometcio, sucursal, bodega, despacho o dependencia, presumiendo, sin que se
admitiera prueba en contrario que tales establecimientos, percibian los ingre-
sos provenientes de la prestacién de servicios o de la enajenacién de los pro-
ductos que por su conducto se hicieran llegar a terceros. Por lo que respecta
a los ingresos de los comitentes, se propuso que se consideraran percibidos en
los lugares donde operara el comisionista, mismo que deberfa retener el im-
puesto y enterarlo en la oficina recaudadora del lugar donde se enajenaran las
mercancias.'?

11 Santa Ana Gonzélez, Jorge. “Postura del Gobierno del Territorio de Baja Califor-
nia, Frente al Problema de la Participacién en el Rendimiento del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles”, Ibid. Tomo correspondiente a las ponencias, SHCP, México, 1973,
p. 219.

12 Dorantes Alvarez, J. Faustino. “Tlaxcala, Entidad Productora frente a las entidades
en Relacién con el Impuesto sobre ingresos mercantiles.” Ibid, Tomo correspondiente a las
ponencias, p. 223,

18 Navarro Ayala, Jorge. “Participacién en el rendimiento del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles, en funcidn del domicilio del causante o de la fuente de la riqueza.”
Op. cit. Tomo correspondiente a las ponencias, pp. 204 a 206.
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La reforma del texto legal se hizo,* aunque no en los términos propuestos,
No desaparece de la Ley la mencién a los establecimientos sin ingresos; pero
de acuerdo con la modificacidn, cuando los contribuyentes tengan diversos esta-
blecimientos cada uno de ellos deberd presentar en la oficina receptora que
corresponda, las declaraciones de sus ingresos para efectos del pago del im-
puesto, conforme a reglas que toman en cuenta la combingcidn de cuatro cir-
cunstancias: qué establecimiento levanta el pedido, cudl expide la factura, en
cudl se efectia Ia entrega material de la mercancia y cudl cobra el precio de
la mercancia o servicio,

Se considera percibido el ingreso en el establecimiento que retine tres de esos
supuestos. Si en ninguno concurren en ese nimero se considera que el ingreso
se percibe en el estableciminto en el que se efectde la entrega material de la
mercancia junto con cualquiera de otros dos hechos. La mera entrega de la mer-
cancia se vincula con la generacidn del ingreso sélo en caso de que en ningin
establecimiento se reiinan dos de los supuesto mencionados; pero si se da la
concurrencia de dos hechos en un establecimiento y en otro se realiza sélo Ia
entrega de la mercancia, el ingreso se considera percibido en aquel. Cuando
Ia enajenacidn de bienes se haga a través de comisionistas que en su estable-
cimiento hagan la entrega de la mercancia, el ingreso del comitente se considera
percibido en dicho establecimiento, que para ese efecto se estima como una
dependencia del comitente. El comisionista responde solidariamente del pago
del impuesto a cargo del comitente,

Tratandose de prestacion de servicios se siguen las reglas sefialadas en el
pérrafo anterior, s6lo que en este caso los hechos cuya combinacién determina
la participacién del ingreso son la recepcidn del pedido, la prestacién del servi-
cio, la expedicién del comprobante y el cobro del impotte, excepto en los casos
en los que el servicio prestado sea el de hospedaje —pues entonces el ingreso se
entiende percibido en el lugar donde esté ubicado el inmueble en el que se
preste dicho servicio— y cuando el servicio prestado sea la construccién de in-
muebles, situacién en que se considera establecimiento perceptor del ingreso
el que esté situado en el lugar donde se construyan dichos bienes.

Por lo que respecta al arrendamiento, si tiene por objeto bienes inmuebles
se considera establecimiento perceptor del ingreso el que esté ubicado en el
lugar donde se encuentre el bien objeto del conirato; si el objeto del contrato
son bienes muebles, se siguen las mismas reglas mencionadas el hablar de la
enajenacién de bienes.

Por abarcar la aplicacién del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles la tota-
lidad del territorio nacional y por la amplitud de la base sobre la cual recae,
la participacién que scbre €l corresponde a los estados es Ia mas cuantiosa;
pero no es Ia tnica que reciben. Por disposicién constitucional reciben partici-

14 Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, articulos 11 vy 12, segun el
texto en vigor desde 1976,
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pacién sobre la recaudacién obtenida de la aplicacién de los impuestos espe-
ciales que en forma exclusiva el mencionado ordenamiento reserva a la Fede-
racibn —a los que ya se hizo referencia al principio de este trabajo—.

Si optan por derogar sus propios gravdmenes la perciben también sobre lo
recaudado en sus respectivas jurisdicciones por concepto de impuestos sobre
aguas envasadas y refrescos; alfombras, tapetes y tapices; articulos eléctricos;
discos, cintas, aspiradoras y pulidoras; vidrio y cristal; automdviles y camiones
ensamblados; cemento; llantas y cdmaras de hule; reventa de aceites, grasas
y lubricantes; alcoholes; tenencia de automdviles e Impuesto sobre la Renta
aplicable a empresas causantes menores.'®

Como puede verse en ¢l Cuadro I, en el sexenio al que se viene haciendo
referencia, se han ampliado las participaciones tanto en su niimero —impuesto
sobre la renta, tenencia de automdviles, alcoholes, ingresos mercantiles, venta
de gasolina, alfombras, discos— como en su cuantia —explotacion forestal,
sal, tabacos labrados, aceites lubricantes, aguas envasadas— aumentindolas adn
en exceso al incremento en la recaudacién federal. En 1970 las participaciones
representaron el 30% de la suma de los presupuestos de las entidades, y en
1974 el 43%. Con respecto al aumento que representan en relacién con las
percibidas en 1970, en 1971 el incremento fue de 18% y de 289% en 1974,
o sea, que en este iiltimo afio las participaciones fueron cuatro veces la suma
percibida en 1970.!°

El criterio general adoptado para el otorgamiento de las participaciones estd
basado —segin la materia del impuesto-— en la vinculacién del ingreso con la
localizacién de la explotacidn, produccién, venta o consumo del articulo objeto
del gravamen. En las mismas leyes que establecen los tributos se sefiala la par-
ticipacién que corresponde a los estados, y en ocasiones la que de ésta corres-
ponde a los municipios, aunque a veces se deja a las legislaturas locales deter-
minar su monto,

Siendo auténomos los estados en su régimen interno, la Federacidn legal-
mente no puede intervenir para asegurar un equitativo sistema de participacién
de estas entidades a sus municipios; pero como se da el caso de que se nieguen
a los municipios partidas ya presupuestadas o atin de que carezcan de presu-
puesto,’” de hecho la Federacién pasa sobre la soberania de los estados y re-
tiene a estos parte de su participacién que entrega directamente a sus municipios.

El procedimiento de entregar las participaciones de acuerdo a lo recaudado
en cada estado, produce un sistema de distribucién que intensifica la desigual-
dad entre los estados, ya que beneficia a las entidades de mayor desarrollo

16 Ver Cuadro I.

18 Garcia Camberos, Gilberto, “Evaluacidn de los resultados de las reuniones Nacio-
nales de Tesoreros de las entidades Federativas y Funcionarios de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pdblico”, Difusién Fiscal, agosto de 1975, México, D. F,, p. 72.

17 Comentarios de representantes municipales en la Reunién Constitutiva del Servicio
Nacional de Apoyo a los Ayuntamientos. Excélsior, 5 y 153 de junio de 1975.
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econdmico porque en ellas el rendimiento fiscal es mds elevado. En los once
estados de mds bajo desarrollo la recaudacién obtenida por la Federacién re-
presenta el 2% de la recaudacién total, y las participaciones €l 10% de las
concedidas; mientras que en el Distrito Federal, Nuevo Ledn, Jalisco y Ve-
racruz se recaudé el 819% del total de los impuestos y sc concedié el 40% de
las participaciones.’®

Un problema permanente es encontrar el mejor medio de canalizar ingresos
federales a estados en los cuales no sélo las necesidades financieras sino tam-
bién 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, los estados mds ricos son los més favorecidos.
Si se quiere dar un sentido de redistribucién de riqueza a los ingresos federales
entregados a los estados tienen que recurrirse a subsidios.

Consisten estos en la entrega directa de dinero al nivel impositivo inferior
por parte del nivel impositivo superior. Con su otorgamiento se intenta ase-
gurar que las autoridades del nivel impositivo inferior puedan prestar por si
mismas los servicios minimos necesarios en sus respectivas jurisdicciones. Como
los ingresos que el nivel impositivo superior reparte de acuerdo con las nece-
sidades del nivel impositivo inferior fueron recaudados por medio de un sistema
tributario que obtiene mayor rendimiento en las dreas que gozan de una mejor
situacién econdmica, a través de ellos se logra una cierta nivelacion 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 vy que su cnfrega puede estar condicionada a la reali-
zacion de una cierta obra o a la prestacién de un determinado servicio, su
aplicacién estd controlada por dicho nivel superior, lo que entrafia una tenden-
cia a la centralizacién.

Si se compara el monto de los recursos obtenidos por cada estado a o largo
de un periodo de varios afios, es indudable que se encontrard que aumentan
a medida que el ingreso nacional crece; pero a menos que ese incremento su-
pere la elevacién ocurrida en la demanda de servicios que tienen que propor-
cionar —lo cual no succde— el aumento de sus medios econdmicos no re-
presenta una mejor situacién econémica. La necesidad de aportaciones de la
Federacién a los estados pone de manifiesto que estas entidades no pueden
financiarse con sus propios recursos, y su otorgamiento, si bien disminuye los
problemas econdmicos de aquellas, acrecienta la centralizacién financiera.

De acuerdo con las cifras y porcentajes que aparecen en el cuadro II, los
estados que para su financiamiento dependen en mayor proporcién de los im-
puestos son Michoacin, 40%; Tamaulipas, 44%; Guetrero, 45%; San Luis

18 Salas Gutiérrez, Carlos. “Coordinacién en materia de Impuestos Especiales”, Pri-
mer Informe sobre las Relaciones Fiscales entre la Federacién y los Estados. Tomo corres
pondiente a las ponencias, SHCP. México, 1973, p. 92,



CUADRO 1

Cuadro que muestra los incrementos ocurridos en el sexenio comprerdido entre 1971 y 1976, en los porcentajes sobre la recau-
dacién federal que como participacién reciben los estados; y en los porcentajes que sobre la participacién estatal perciben los
municipios.*

Régimen en vigor Régimen en vigor Incremento experimentado
en 1970 en 1976 en la participacién
Participacidén Participacion  Participacién  Participacion Nivel Nivel
IMPUESTOS estatal municipal estatal municipal Estatal Municipal
PARTICIPACIONES CONSTITUCIONALES
AGUAMIEL Y
PRODUCTOS DE
SU FERMENTACION 45.6% 15.1% 45.6% 15.1%
BENZOL 35% B 35% b
EXPLOTACION
FORESTAL 20% 25% 50% 40% 150% 60%
CAZA 50% 30% 50% 30%
CERILLOS Y FOSFOROS
Produccidon 15% wn 15% 34% el
Consumo 25% wa 25% 34% e
CERVEZA 50% 13.64% 47.14% 17.42% —5.72% 1 27.71%
ENERGIA ELECTRICA 40% b 40% na
CHICLE 50% 30% 50% 30%
MINERIA
Concesiones de
explotacién minera * 75% * 75%
Carb6n mineral 10% =%

Minerales ne metilicos 50% wa 50% wx



Minerales

metalicos variable 2 *# variable 2 o

PESCA . 50% 30% 50% 4Q% 33%
PETROLEO

Produccién 9% 11117 9% 11.11%

Consumo 9% 11.11%

SAL 20% 50% 50% 40% 150% —20% 3
TABACOS

Produccién 2% % 2% *

Consumo 12% 8.3% 13% 38.5% &% 364%
EXPLOTACION

DE TERRENOS

NACIONALES 50% 50% 50% 50%

VENTA TERRENOS

NACIONALES 25% 50% 25% 50%

GASOLINA

Venta 10% 20% N N
Consumo * 54% * 54% *

PARTICIPACIONES OPTATIVAS

ACEITES

LUBRICANTES 10% * 20% 40% 1009 N
AGUAS ENVASADAS?

Produccién 0.6% " 1.2% 10% 100% wak
Consumo 0.9% b 1.8% 10% 100% hE
ALCOHOL variable ¢ *

ALFOMBRAS 7

Venta de primera mano 10% 10%

Consumo 30% 10%




CUADROQ 1 (continuacidn)

Régimen en vigor

Régimen en vigor

Incremento experintentado

en 1970 en 1976 en la participacion
Participacion  Participacion  Participacién  Participacién Nivel Nivel
Impuestos estatal municipal estatal municipal Estatal Municipal )
DISCOS 7
Venta de primera mano 10% 10%
Consumo 30% 10%
TENENCIA DE
AUTOMOVILES 30% 33% N *
AUTOS
ENSAMBLADOS 20% * 20% 40% N
CEMENTO
Produccién 20% * 20% 10%
Consumo 20% * 20% 10%
INGRESOS
MERCANTILES 40% 8 15% 45% 20% 12.5% 33%
LLANTAS Y:
CAMARAS DE HULE
Produccitn 20% % 20% *
Consuino 20% * 20% »
RENTA ¢ 45% 20% N N
VIDRIO Y CRISTAL 40% * 40% *
DESPEPITE .
DE ALGODON 1° 40% 15% 40% 15%

#* La Ley Federal no ecstablece participacién.

FUENTE: Leyes respectivas.

* En los textos legales la participacion se fija generalmente como un porcentaje del impuesto federal —o estatal, en su caso—; pero



en ocasiones consiste en cuolas fijus sobre ¢l precic del producto gravado. La participacion municipal se fija unas vcees como un porcen-
taje del impucsto federal y otras veces como un porcentaje de la participacion que corresponde al estado. Para poder hacer el estudio com-
parativo, en los casos en que la participacién se sefala como una cuota fija se ha convertido ésta en un porcentaje de Ja cuota federal; asi
mismo, dentro de la participacién estatal se incluye la que corresponde al mwunicipio, y ésta se considera siempre en relacién con la partici-
pacién correspondiente al estado.
#» 1, participacion es determinada por cada legislatura local.
#++ Por diferic el porcentaje sefialado enn cada ley cstztal no puede cuantificarse la modificacién ocurrida.

N Participacion otorgada a partir del sexenio 1971-1976.

1 La disminucién en el porcentaje de pariicipacidn se compensa con el incremento de la cantidad que sirve de base para otorgarla.

2 No es propiamente una participacién, sino un impuesto adicional aplicado lo mismo que el impuesto fcderal, sobre el precio oficial de
cada producto.

3 La disminucién cn ¢l porcentaje de participacién otorgado al municipio se compensa con ¢l aumento en la participacion estatal que
sirve de base a la municipal.

+ Trata en realidad de un impuesto adicional.

5 El porcentaje se determina no sobre el rendimiento del impuesto federal, sino sobre el precio de fabrica o de venta al ptblico.

¢ Varia de acuerdo con la calidad y tipo del producto.

7 Entre 1971 y 1972 estaba incluido en la cuota especial de la Ley de Ingresos Mercantiles.

8 Hasta 1973 s trataba no de una participacién sine de una cuota adicional. El porcentaje que aparece en el cuadro estd establecido
de acuerdo con la relacién existente entre la cuota correspondiente al estado y la suma de Jas cuotas federal y local.

9 Limitado al recaudade de las empresas causantes menores ¥ de causantes que iributen bajo bases especiales de tributacién en los giros

agricolas, ganadero o de pesca.
10 Se trata realmente de una cuota adicional.



CUADRO I

Cuadre que muestra la procedencia de los recursos de las entidades federativas para el ejercicio de 1973, asi como ¢l porcentaje que cada una de las fuentes de
ingresos represenia del total de ingresos

Fuente de los ingresos Estalales Porcentaje que cada una de las fuenles de ingresos
{miles de pesos) representa del total de ingresos
. Total de {1) Participa- {2) (3) Participa- Endeuda-

Entidades ingresos Impuestos ciones Subsidios Endeudamiento Olros Impuestos ciones Subsidios  miento Otras
Aguascalientes 68 282 34 392 13118 - - 20 772 50.00 19.12 - -- 30.88
B. Califormia N, 557 053 138 227 97 215 - — 321 611 24.78 17.41 — —- 57.81
B, C. Sur 97 022 13 935 28 967 28 229 12 16 13 375 14,43 29.90 28.87 13.40 1%.40
Campeche 75513 48 926 10 233 4997 - 11 857 65,33 13.53% 6.67 - 11,67
Coahuila 408 916 57 127 191 168 14 197 81 789 64 635 13.94 46.70 342 20.05 15.89
Colima 77283 36 713 10 543 12 82 - 17 145 48.05 12,04 1688 - 22.08
Chiapas 332 157 122 994 56 508 16 059 5 082 131 479 37.05 17.17 4,82 1.51 30.46
Chihuahua 651 711 345 065 89 953 6 000 147 500 63 193 52,91 13.87 .92 2270 9.64
D. F. 24 869 839 4 201 071 357 660 - 6 896 531 13 414 571 16,89 1.44 - 27.73 53.04
Durango 308 781 52 926 41 937 - 59130 174 788 17.15 13.59 — 12.62 56.61
Guanajuato 979 832 124 472 120 457 — - 734 903 12.76 1224 - — 75.00
Guerrero 540 402 158 894 42 986 2540 4 751 140 841 45.42 i2.29 0.86 1.43 40.00
Hidalgo 104 964 19 606 42 998 - - 42 360 19.05 40,95 - - 40.00
Jalisco 1 B17 206 34% 441 511 072 517 186 111 415 334 092 18.93 28,13 28.43 6.16 18 39
México 2 802 328 G667 676 1045 268 — — 1091 384 23.84 37.22 — — 38.04
Michoacin 467 930 200 284 60 003 13 611 76 149 147 931 40,16 12.05 2.81 15.26 20,72
Morelos 252 122 118 882 15 451 - 40 278 58 011 50.86 6.90 - 17.24 25,00
Nayarit 98 867 51 544 23 145 07 692 23 089 52,53 2%.23 0.4¢ 0.70 25.23
Nuevo Ledn 2109 598 1 189 642 159 207 - 251 835 508 914 56.40 1.54 — 11.94 24.12
Orxaca 153 923 57 306 33 063 - 13 837 49 722 37.01 21.43 - 9.09 3247
Pucbla 514 486 322 871 59 992 - 30 192 51 431 62.72 11.65 - 15.53 10.10
Querétaro K2 637 12427 24 058 — - 16 152 24,53 45.28 - 50.19
Quintana Roo 70 7238 9028 4 030 42 878 I 900 12 887 12.68 5.63 60,50 2.82 18.51
5. L. Potosi 211 268 07 200 21 319 - i} 92 743 45.97 2.93 — 0.03 44.08
Sinaloa 725 450 475 563 63 262 21 703 - 264 852 51.79 8.8 3.03 — 36.50
Sonora 470 703 224 280 190 109 - B 067 247 M7 33.43 28.36 — 1.3 36.87
Tabasco 227 096 86 299 27 831 20 300 - a3 226 37.90 12,53 8.82 - 40.93
Tamaulipas 391 660 172 839 74 205 1728 — 143 888 44.13 18.62 0.51 - 36.74
Tlaxcala 92 507 B 187 12197 50 9 000 62 864 9.68 12.90 0.06 5.68 67.74
Veracruz 692 405 220 243 112 580 4782 (8.974 285 826 375 16.3% 0.72 9.96 41.27
Yucatan 207 070 77 819 24 071 30 000 12 252 6% 428 87.20 11.59 14.49 5.80 30.92
Zacatecas 165 626 56 598 17778 52 989 12 787 45 729 21,69 10.84 31.98 7.83 27.71

FUENTE: Resumen General de Ingresos Estatales 1973. Estados Unidos Mexicanos, Secretarfa de Industria y Comercio. Direccién General de Estadistica, Depar-
tamento de Estudios Econdmicos, Oficina de Finanzas.

(1} El concepto Impuestos incluye gravimenes direcios —sobre propiedad ralz, ingrésos personales, capitales, temencla o uso de vehiculos-- gravimenes indirectos
~sobre agricultura, aderia, minerfa, industria y comercio~ ¢ impuestos adicionales sobre impuestos y derechos.

(2) El concepto Endeudamiento incluye anticipos 2 cuenta de participaciones préstamos del gobierno federal, de instituciones bancarias privadas y oficiales, de
instituciones oficiales y de particulares. .

{3) El concepto Otros incluye derechos —registros, certificaciones, derechos, licencias, permisos, inspeccionss, trinsito—, productos, enajenacién y exploracién de
bienes del estado, aprovechamientas --aprovechamientos, recuperaciones donativos, multas—, v en cada uno de esos rubros cl renglon ““diversos”.



FINANZAS ESTATALES 55

Potosi, 46%; Colima, 489%; Aguascalientes, 50%; Morelos, 51%; Sinaloa,
529%; Nayarit y Chihuahua, 53%; Nuevo Ledn, 56%; Puebla, 63%; y Cam-
peche, 65%.

Los estados que presentan los mds altos porcentajes por concepto de parti-
cipaciones son Baja California Sur, 30%; México, 37%; Hidalgo, 41%: Que-
rétaro, 45% y Coahuila, 47%.

Las entidades en las que el porcentaje de endeudamiento es mds alto son
Coahuila, Chihuahua, y el Distrito Federal, con 20%, 23% y 28% respectiva-
mente. Las fuentes de esos ingresos son las instituciones bancarias privadas en
el segundo. El Distrito Federal los obtiene en orden decreciente de particu-
lares, de la banca oficial y de la banca privada.

Las entidades en las que los subsidios representan los mayores porcentajes
respecto al ingreso total son Jalisco, Baja California Sur, Zacatecas y Quintana
Roo, en las cuales los porcentajes son en ese orden, de 28%, 29%, 32%
y 60%.

Aguascalientes, Baja California Norte, Guanajuato, Hidalgo, México y Que-
rétaro no perciben ingresos por subsidios ni por endeudamiento. Otros estados
—Campeche, Colima, Sinaloa, Tabasco y Tamaulipas— no perciben préstamos,
y otras entidades los reciben en porcentajes minimos: San Luis Potosi, .003%:;
Nayarit, .70%, Soncora 1.34%, Guerrero, 1.43%, Chiapas 1.51%, Quintana
Roo 2.82%. No perciben subsidios el Distrito Federal, Durango, Morelos, Nue-
vo Leén, Qaxaca, Puebla, San Luis Potosi v Sonora; y los reciben en escasa
proporcién Tlaxcala, .06%, Nayarit .40%, Tamaulipas .51%, Veracruz .72%,
Guerrero .869%, Chihuahua .929%, Michoacan 2.81% y Sinaloa 3.03%.

Los estados que no dependen para su financiamiento de impuestos ni patti-
cipaciones; pero que tampoco s¢ apoyan en subsidios o empréstitos, dependen
en mayor proporcién de los conceptos englobados en el cuadro II en el rubro
“otros”’. Esto significa que la mayor parte de sus ingresos proviene de las con-
traprestaciones por pago a la prestacién de servicios piblicos —registros, certi-
ficaciones, licencias—, de ingresos por actividades que no corresponden al des-
arrollo de funciones propias del derecho piblico —explotacién y venta de
bienes patrimoniales del estado— o de recargos, multas y donativos —pero en
todo caso se trata de ingresos relacionados con fuentes de riqueza situadas en la
jurisdiccién del estado o con actividades en ella desarrolladas—. Estdn en
este caso Sonora y Tamaulipas, 37%; México, 39%; Chiapas, Guerrero ¢ Hi-
dalgo, 40%; Veracruz y Tabasco, 41%; San Luis Potosi, 44%; el Distrito
Federal, 54% ; Durango, 57%; Baja California Norte, 58% y Guanajuato 75%.

Mientras més dependan de impuestos para su financiamiento, mas sana es
la economia de los estados; las participaciones ponen de manifiesto una cierta
dependencia de la Federacién, pero en dltima instancia se refiere a fuentes de
riqueza propias de los estados, que excepto en las materias reservadas por la
Constitucién a la Federacién, podrian gravar por su propia cuenta. También
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se relacionan con fuenies de riqueza situadas en el estado ¢ con actividades
econbmicas en €] desarrolladas los ingresos que se engloban en el rubro “otros™.
En tanto mayor es la proporcidn de ingresos que obtienen las entidades por .
concepto de subsidios, mayor es la dependencia con respecto a la Federacidn,
ya que su otorgamiento queda a voluntad de ésta, 1a que inclusive puede sefia-
lar su destino. Si los préstamos no provienen de la Federacién, no implican una
dependencia con respecto & ésta; pero en si, el endeudamiento no es una fuente
de recursos deseable, ya que significa que tanto el capital como los intereses
deben cubrirse con los rendimientos de otras fuentes de financiamiento, lo que
representa una carga adicional para los contribuyentes y habitantes del estado.

Dolores Beatriz CHAPOY BONIFAZ



