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CAPITULO SEGUNDO

PROCESO EVOLUTIVO SEGUIDO POR LA INTEGRACION
EN MATERIA IMPOSITIVA

Al sefialarse en el texto original de la Constitucién vigente 1%¢ como
impuestos privativos de la Federacién tnicamente los aranceles al co-
mercio exterior, se establecié la posibilidad de que tanto ella como los
estados pudieran recaudar impuestos sobre las mismas fuentes de
ingreso,

La concurrencia de facultades impositivas originé una mfltiple impo-
sicion entre los tres niveles de gobierno, vy dado el caso de contribuyen-
tes que residian en una entidad y percibian ingresos de fuentes tributa-
rias situadas en otra, una maltiple imposicién respecto a gravamenes
del mismo orden de gobierno, de donde resultaba que impuestos que
aisladamente considerados eran proporcionales y equitativos, acumu-
lados a otros podian ser desproporcionados e inequitativos.

I. CoLABORACION ENTRE AUTOQRIDADES FISCALES
FEDERALES Y LOCALES

A pocos afios de estar en operacion la coexistencia de tres niveles
de gobierno con amplias facultades fiscales, ya eran patentes los pro-
blemas planteados por su actividad, por lo que la Secretaria de Ha-
cienda procedié a convocar a la-celebracién de reuniones de autoridades
fiscales federales y estatales para considerar en comin las dificultades
tributarias del pais y planear su adecuada solucién,

128 Articulo 73, fraccion IX, Derechos del pueblo mexicano, México a fravés de
sus Constituciones, México, XLVI Legislatura de la Camara de Diputados, 1967,
t. II, p. 757. ‘
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1. Logros de las primeras reuniones entre autoridades federales
y locales 17

Debido a ia ausencia de estudios e investigaciones previas, a la falta
de antecedentes que permitieran sentar bases firmes de colaboracion
entre las autoridades fiscales de la Federacién y de los estados, y a la
extension de los problemas abordados, las resoluciones de la Primera
Convencion Nacional Fiscal, celebrada en 1925, tuvieron sélo el ca-
racter de recomendaciones generales. Atin asi, tuvo un gran valor por-
que implicé —tanto por parte de los gobiernos de los estados como del
de la Federacién— el reconocimiento de la existencia de graves defec-
tos en el régimen imperante, de la urgencia de corregirlos, y lo mas
importante, de la posibilidad de lograr esa finalidad mediante la cele-
bracién de reuniones entre las autoridades locales y las federales.

Aunque las conclusiones de la Sequnda Convencién Nacional Fiscal,
efectuada en 1933, no cristalizaron en medidas de caracter legislativo
porque la asamblea se reunié en los momentos en que estaba por con-
cluir un periodo presidencial,’®® sus proposiciones tuvieron ya el carac-
ter de recomendaciones concretas sobre las medidas que debian tomarse
para resolver los dos problemas mas ostensibles que en esos momentos
enfrentaban los erarios locales y la hacienda federal: el escaso rendi-
miento de los gravamenes existentes —no obstante su multiplicidad —
insuficiente para satisfacer las necesidades de los gobiernos de la na-
cidén y de las entidades federativas; y la imposibilidad de promover el
desarrollo econémico del pais mientras subsistiera un sistema tributario
complicado y oneroso, que constituia una barrera infranqueable para
la produccién y circulacién de la riqueza.

2. Origen de la integracion fiscal y del federalismo cooperativo
en México

La Tercera Convencién Nacional Fiscal fue convocada en 1947 150
para que trazara ¢l esquema de un plan nacional de arbitrios —un ver-
dadero sistema fiscal nacional que distribuyera los gastos publicos entre
todos los contribuyentes—; planeara la forma en la que de acuerdo con

137 “Convocatoria a la Tercera Convencién Nacional Fiscal”’, Cornclusiones de
la Tercera Convencion Nacional Fiscal, México, Comisién Ejecutiva del Plan de Ar-
bitrios, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1953, p. 2.

138 Idemn, pp. 2 v 3.

159 Jdem, pp. 1 a 8.
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el costo de los servicios pfiblicos a cada uno encomendados, y en rela-
cién con su capacidad de control sobre los contribuyentes respectivos,
los niveles de gobierno debian distribuirse la facultad de establecer y
administrar los impuestos —sin que esa potestad implicara el derecho a
aprovechar privativamente sus rendimientos—, y determinara las bases
de la colaboraciéon entre las diversas autoridades fiscales, asi como
formulas de entendimiento con los particulares para reducir al minimo
los gastos de recaudacién y control de los gravamenes e incrementar
las sumas aplicadas a la satisfaccién de las necesidades colectivas.

A) Medidas propuestas por la Tercera Convencién Nacional Fiscal ¥

Esta asamblea considers que la consolidacién de la unidad econé-
mica nacional —indispensable para que la nacién pudiera realizar sus
fines esenciales— sélo podia lograrse mediante el desarrollo coordina-
do de las economias de la Federacién, de los estados y de los mu-
nicipios.

Reconocid que uno de los obstaculos que se oponian a la consecucién
de la unidad econémica de la nacién era la falta de armonia en el ré-
gimen fiscal imperante que no permitia lograr la distribucién correcta
del producto de los impuestos entre las tres entidades politicoeconé~
micas que coexistian en el pais, ni la suficiencia de recursos fiscales
para atender todos los servicios publicos que el pais reclamaba, ni el
reparto equitativo de la carga tributaria entre los contribuyentes.

Para corregir esas deficiencias recomendé la elaboracién de un Plan
Nacional de Arbitrios que tomara en cuenta el hecho de que Ia Fede-
racién, los estados y los municipios, eran entidades politicas que coexis~
tian obligatoriamente dentro de la organizacién constitucional con ne-
cesidades propias y funciones especificas, para cumplir con las cuales
tenian como fuente comin de recursos el patrimonio de los contribu~
yentes en la parte que era afectable por las leyes fiscales. Esto signifi-
caba que para que los tres niveles de gobierno pudieran obtener los
recursos adecuados para suministrar los servicios piiblicos que cada uno
tenia encomendados, se requeria una distribucién técnica de facultades
que coordinara la accién de las tres autoridades, y un equitativo repar-
to entre ellas de la facultad impositiva en unos casos, y del rendimiento
de los gravamenes en otros,

140 Jdem, pp. 38-13.
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a) Elaboracién de un Plan Nacional de Arbitrios

Por su caracter y naturaleza, dicho programa debia ser estudiado,
implantado y ejecutade de comtn acuerdo entre la Federacién y los
estados, sin perder de vista las necesidades de los municipios y con la
mira de dotar a éstos de una hacienda publica que sirviera de respaldo
econémico a su autonomia politica; v dada la necesidad permanente de
ajustar el sistema tributario a las exigencias del desenvolvimiento eco-~
némico de la nacién y a los requerimientos pecuniarios de la Federa-
cién, de los estados y de los municipios —~derivados del costo de la
prestacién de los servicios piiblicos a cada uno encomendados—, el
Plan Nacional de Arbitrios debia ser revisable cada tres afios o cada
vez que fuera necesario, con la intervencion de las mismas entidades
que debian colaborar en su establecimiento.

b) Instalacién de la Comisién Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios

Para llevar a la practica el Plan Nacional de Arbitrios aprobado por
la convencién, deberia instalarse la Comisién Ejecutiva del Plan Na-
cional de Arbifrios, integrada por tres representantes federales desig-
nados por la Secretaria de Hacienda, uno de los cuales fungiria como
presidente en ausencia del secretario de Hacienda, que presidiria ex
oficio; por un representante de las entidades federativas correspondien-
tes a cada una de las cinco zonas fiscales en las que se dividia la repi-
blica, nombrados por mayoria absoluta de votos por las delegaciones
de las entidades que integraban dicha demarcacién, y cuyos nombra-
mientos se sometian a la ratificacién de los respectivos gobiernos loca-
les; por dos representantes de los municipios, nombrados por mayoria
de votos por la asamblea; y por dos representantes de los contribuyen-
tes, que tendrian sélo voz informativa. Por cada representante propie-
tario se nombraria un suplente,

Los fines del citado organismo serian cuidar de la observancia de los
acuerdos tomados por la Tercera Convencién Nacional Fiscal y los de
las que le siguieran, en los términos del Plan Nacional de Arbitrios
redactado por aquélla, Al efecto deberia llevar a cabo todos los estu-
dios relativos al ingreso nacional gue pudieran ser tomados en cuenta
en los futuros planes de arbitrios para que sirvieran de base a una dis-
tribucién equitativa de los ingresos entre la Federacion, los estados, el
distrito y los territorios federales, y los municipios; y en general prac-
ticar todos los estudios e investigaciones necesarios para llevar a la
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practica no sélo las recomendaciones de la citada convencién sino
las medidas que fueran consecuencia de ellas, llevando el debido con-
trol de las leyes fiscales del pais, y de los ingresos que con motivo de
su ejercicio percibieran las entidades,

Deberia asimismo coordinar la accién impositiva de los gobiernos
federal y locales con la finalidad de que no estorbaran la realizacién
de un plan general de fomento a la produccion v a la elevacién del
nivel de vida, para lo cual funcionaria como organismo de coordinacién
fiscal, sirviendo de consultor técnico obligatorio para ambos érdenes
de administracién en la expedicién de leyes fiscales; y seria conduc-
to de las entidades para solicitar modificaciones en las bases de la le-
gislacién federal y en la fijacién de las participaciones,

3. Elementos del sistema tributario disefiado por la Tercera
Convencién Nacional Fiscal 1+

Ya en ese momento era evidente que los recursos de los estados y
de los municipios —particularmente los de éstos— eran desproporciona-
damente insuficientes en relacién con los de la Federacién para cubrir
el costo de los servicios pitblicos que les correspondian, v consecuente-
mente la Convencién hizo hincapié en la necesidad y conveniencia de
que los estados y los municipios incrementaran sus ingresos totales
de tal modo que sus ingresos piblicos crecieran paralelamente con
los de la Federacion.

Conforme al proyecto de la convencién las haciendas piiblicas de los
tres niveles de gobierno deberian constituirse esencialmente con ingre-
sos derivados de fuentes impositivas privativas, y completarse con
participaciones en los graviamenes establecidos, administrados y recau-
dados por otras entidades. Las fuentes exclusivas de los estados y mu-
nicipios deberian sujetarse a bases uniformes de coordinacién en bene-
ficio del conjunto de entidades y de la economia nacional, sin que esto
implicara Ia subordinacién de las facultades legislativas y administra-
tivas de un gobierno a las de otras autoridades,

De acuerdo con este plan, el sistema fiscal mexicano hubiera consis-
tido en una combinacién de distribucién de facultades privativas y par-
ticipacion de rendimientos, con facultades concurrentes pero uniformes.

141 Jdem, pp. 21 a 36, y sesidén del 27 de noviembre de 1947, conclusiones VI,
fracciones A, B. C y E, IIL, incisos f) v g}, X y XIL pp. 39.a 42,
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A) Ingresos privativos de las entidades federativas

Deberian establecerse como fuentes exclusivas de las entidades fede-
radas en las que la Federacién no habria de tener parte —ni en forma
de impuestos especificos, ni como cuotas adicionales a la base gravable
local— los tributos que recaian sobre la agricultura y la ganaderia, el
comercio al menudeo de articulos de primera necesidad y los expendios
de bebidas alcchélicas —en consecuencia la Federacién deberia dero-
gar su impuesto especial sobre expendios de bebidas alcohélicas—, asi
como los derechos por la prestacién de servicios piiblicos de caracter
local, v los productos y aprovechamientos que les fueran propios.

Los bienes raices también deberian ser fuente particular de imposi-
cién estatal, con participacién a los municipios en lo recaudado en su
jurisdiccién. La Comisién Ejecutiva estudiaria y propondria leyes de
impuestos a la propiedad rastica que mejoraran la captacion de recur-
sos por este concepto y permitieran a las entidades suprimir sus im-
ptiestos a la agricultura y a la ganaderia.

La Federacién deberia derogar sus impuestos sobre aparceria, arren-
damiento y compraventa de bienes inmuebles de la Ley general del
timbre, asi como la contribucién federal —cuota adicional de la Fede-
racién que se cobraba junto con la del fisco local— sobre el impuesto
predial. Al efecto recomendé a la Federacién que a partir de 1948 re-
dujera la cuota de la contribucién federal al 5% en toda la Repiblica,
o bien que concediera un subsidio equivalente al 66% del rendimiento
de ese ingreso a los estados dentro de cuya jurisdiccién lo recaudara
a razén del 15%. Una vez lograda la uniformidad de la cuota, la Fede-
racion deberia derogarla, o cuando menos suprimirla durante un afio y
derogarla en el siguiente ejercicio.

De igual modo los impuestos sobre herencias, legados y donaciones
deberian ser establecidos y administrados por los estados scbre bases
uniformes; pero en ellos la Federacién deberia tener una participacién
decreciente.

B} Ingresos exclusivos de la Federacion

Conforme a los principios del sistema fiscal que la Convencién que-
ria implantar, la carga fiscal deberia redistribuirse de un modo mas
equitativo y eficiente, liberando dentro de lo posible los aspectos eco-
némicos de la produccién, distribucién y consumo ~que inciden en el
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consumidor final y son regresivos en relacién con el ingreso~ y gra-
vando fundamentalmente el ingreso neto de los individuos.

La Comisién deberia determinar las técnicas relativas a la imposicién
y administracién de un impuesto sobre la renta que afectara a todos
los individuos residentes en el pais por los ingresos que derivaran de
la renta nacional, v a todas las sociedades de capital sobre la utilidad
neta anual que percibieran.

La Convencién establecié como ingreso privativo de la Federacién
el impuesto sobre la renta, sin que su caracter particular se opusiera a
Ia concesién a los estados de una participacién en el rendimiento de los
gravamenes que recayeran sobre las retribuciones por servicios perso-
nales y sobre el producto de la inversién de capitales, a cambio de que
derogaran los tributos locales sobre sueldos e intereses, IL.a Comisién
deberia determinar la forma en la que las entidades compartirian los
ingresos obtenidos por esos conceptos, y sentaria las bases para el re-
parto equifativo de esa participacion entre ellas.

También corresponderian en forma exclusiva a la Federacién los
gravamenes al comercio exterior y los derechos por el suministro de
servicios piiblicos federales, los productos de sus inversiones y bienes
propios, y los aprovechamientos que fueran resultado del ejercicio de
sus funciones legales.

De acuerdo con la Convencién, el rendimiento de los impuestos es-
peciales que recaian sobre el uso del servicio de ferrocarriles deberian
ser exclusivos de la Federacién. sin que las entidades federativas y
municipios tuvieran derecho a participacion; pero sobre los que recajan
sobre la generacién de energia eléctrica, consumo de gasolina, benzol
y otros productos ligeros del petréleo, deberian otorgarse una partici-
pacion razonable a las entidades y a los municipios, por lo que las leyes
que rigieran esa clase de tributos deberian conceder las participaciones
especificando el derecho de los estados a intervenir en la determinacién
de ellas y en las bases de la legislacién,

C) Ingresos sujetos a legislacién concurrente pero uniforme

En esta categoria quedarian los impuestos generales al comercio y a
la industria, La convencién recomends a las entidades federadas susti-
tuir la multitud de gravamenes estatales y municipales que recaudaban
sobre el comercio y la industria —sobre las ventas, sobre operaciones
mercantiles, de patente sobre actividades mercantiles e industriales—
fusionandolos en un solo impuesto sobre el comercio y la industria que
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gravara los ingresos por ventas con un impuesto proporcional y con
tasas menores para la industria que para el comercio.

Asimismo sugirié a la Federacién que suprimiera los impuestos es-
peciales al comercio, derogara los impuestos sobre compraventa, actos,
documentos y contratos de caracter mercantil incluidos en la Ley del
timbre, y que estableciera un impuesto sobre ingresos en funcién de las
ventas mercantiles, Este deberia ser proporcional, con tasas lo mas re-
ducidas posibles y sin hacer diferencia en razén de los productos —pero
con tasas menores para la industria—, pagadero mediante declaraciones
periddicas, no aplicable a las actividades industriales o comerciales ob-
jeto de un impuesto especial y participable con los estados y los mu-
nicipios.

La Convencion solicité de las autoridades de ambos niveles de go-
bierno que fueran celebrando concordatos para ir logrando la unifor-
midad, base para alcanzar la fase final del proceso: el establecimiento
en toda la Repiiblica de un sélo impuesto sobre los ingresos en funcién
de las ventas comerciales.

Quedé como responsabilidad de la Comisién Ejecutiva realizar los
estudios necesarios para implantar esa legislacién, que seria estable-
cida a nive} local, y en cuyo rendimiento se reconoceria a la Federacién
una participacién equivalente al impuesto federal que dejara de apli-
carse y que en ningiin caso excederia del 33%.

Cada uno de los estados, v el organismo mencionado, realizarian los
trabajos necesarios para instaurar en la Repablica este proceso evolu-
tivo ideado por la Convencién: el impuesto sobre ventas en funcién det
consumo, La Comision Ejecutiva formularia llegado el caso un antepro-
yecto de ley a efecto de que se sometiera a una asamblea de autorida-
des fiscales de la Federacién y de los estados en las que seria oida una
representacién de los contribuyentes. En caso de que se introdujera
este impuesto, dejaria de aplicarse el gravamen en funcién de los in-
gresos por ventas comerciales,

También de aplicacién concurrente deberian ser los impuestos espe-
ciales sobre la industria y el comercio v sobre la explotacién de recur-
sos naturales,

Recomendé la Convencidén que los impuestos especiales —sobre hi-
lados v tejidos; elaboracién y compraventa de azficar, de alcohol y be-
bidas alcohélicas, de cerveza y de aguas envasadas— existentes en los
estados y en el distrito y los territorios federales se coordinaran con
los impuestos similares que aplicara la Federacién; y que sobre sus
gravamenes especiales al comercio, a la industria y a la explotacién de
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recursos naturales, la Federacién generalizara y aumentara gradual-
mente la participacién que en ese momento concedia a los estados y a
los municipios. La recaudacién federal por estos conceptos deberia di-
vidirse en dos porciones, una para la Federacién y otra para las entida-
des locales, esta Gltima, segin la naturaleza del articulo gravado, seria
distribuida entre las entidades federadas en relacién con la produccién
y con el consumo real o estimado de cada jurisdiccién.

La Comisién deberia hacer los estudios procedentes para efectuar
una equitativa distribucién de las participaciones que correspondieran
a las entidades y a los municipios en la recaudacion de los impuestos
especiales federales. Respecto a los impuestos sobre explotacién de re-
cursos naturales, los estados y municipios en los que se llevara a cabo
la explotacién tendrian derecho a una participacién en proporcién a los
productos afectos al pago del impuesto que se hubieran extraido de
cada localidad, o a la extensién superficial en la que ocurria la explo-
tacién si ésta era la base del impuesto.

De acuerdo con la Convencién, las participaciones en los impuestos
especiales que entonces se concedian debian incrementarse de modo
que las entidades disfrutaran de un aumento adicional en su ingreso
equivalente al 25% del crecimiento que registraran los ingresos netos
totales de la Federacién. Los municipios tendrian derecho a una parti-
cipacién no menor del 25% de la que correspondiera a los estados, in~
dependientemente de la de éstos,

Seria responsabilidad de la Comisién calcular y delimitar los posibles
rendimientos de los impuestos especiales en vigor o en proyecto; y gra-
duar y demarcar ~dentro del mayor grado de aproximacién posible—
los porcentajes que en funcién del propésito de elasticidad y suficien-
cia de los ingresos habrian de corresponder a la Federacion, a los es-
tados y a los municipios; asi como practicar los estudios y estimaciones
previas y preparar los proyectos de leyes para que los estados y mu~
nicipios fueran suprimiendo sus impuestos especiales sobre la elabora-
cién o compraventa de alcoholes y bebidas alcohélicas, aguas envasa-
das y azicar.

Como culminacién de un proceso que implicaba a toda la imposicién
al consumo, recomendé la Convencién que cuando se estableciera el
gravamen sobre las ventas en funcién del consumo se suprimieran los
impuestos especiales al comercio, excepto un tributo especial que se
estableceria sobre la adquisicién de determinados articulos de lujo; y
que, en contrapartida, a medida que los ingresos provenientes de aquel
gravamen y demas correspondieran a las entidades federativas fueran
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compensando los rendimientos obtenidos por ellas de los impuestos que
recaian sobre los articulos de primera necesidad, fueran suprimiéndose
éstos.

D) Apoyo federal a las entidades federadas

La Federacién garantizaria a los estados y municipios cuyas leyes se
modificaran para incorporar principios o bases tributarias recomenda-
das por la Convencién, que continuarian contando con los mismos in-
gresos que hubieran obtenido con anterioridad. Siempre que en el fu-
turo se encomendara o reconociera a la Federacién la facultad de gra-
var en forma exclusiva alguna fuente, aseguraria a todos los estados
por lo menos los mismos ingresos que hubieran venido recaudando por
la aplicacién del gravamen que consentian en suspender. Tocaba al
multicitado organismo precisar los déficit que los estados y municipios
podrian resentir con motivo de las supresiones y modificaciones en las
bases de imposiciéon recomendadas, o con motivo de la generalizacién
de un impuesto, asi como establecer la forma practica de compensar
esos déficit mediante el otorgamiento de sobretasas en las participacio-
nes federales. En los casos en los que no fuera posible establecer para
todos los estados una participacién suficiente en el gravamen relacio-
nado con los tributos locales modificados o sustituidos, la Federacion
compensaria el déficit que por tal motivo se produjera otorgando una
sobretasa en otras participaciones,

La Convencién sefialé ademas la obligacién de la Federacién de la-
borar con los gobiernos de los estados para la realizacién de los pro-
gramas de desarrollo econémico de sus fuentes de riqueza susceptibles
de desenvolvimiento, Al efecto solicité que a partir del ejercicio de
1949, para acelerar el adelanto econémico de las entidades, la Federa-
cién aumentara en forma gradual sus aportaciones para realizar en
cooperacién con ellas obras relacionadas con los setvicios de educacién,
y salubridad y asistencia, comunicaciones e irrigacién, hasta alcanzar
la proporcion de dos a2 uno. A la Comisién cabria fijar el importe de
los subsidios que deberian corresponder a las regiones econdmicamente
atrasadas con la finalidad de impulsar su desarrollo propio, y también
sefialar las fuentes de ingreso que deberian aplicarse para ello.

Respecto a la concesién de participaciones, atafieria a la Comision
establecer un sistema practico y sencillo para el pago de las que corres-
pondiera a cada circunscripcién en los impuestos que otra jurisdiccién
recaudara, reconociendo a las entidades que tuvieran derecho a com-
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partir el rendimiento de un impuesto, la facultad de intervenir en la
determinacién del monto de su participacién v de las bases generales
de la legislacién respectiva; le corresponderia asimismo determinar la
forma y las bases para que las entidades participaran como minimo de
un 25% en el incremento de los ingresos federales obtenidos anualmen-
te ~—calculando sobre el promedio de los dos ejercicios anteriores— que
seria distribuible a través del aumento en las cuotas de participacién
de los impuestos compartidos a partir del ejercicio fiscal de 1949.

Asimismo recomendé la asamblea la constitucién de un fondo de re-
serva integrado con parte de los rendimientos derivados de los impues-
tos especiales, del cual habria de darse ayuda a cualquier entidad fede-
rativa que sufrieran un déficit o desequilibrio en su presupuesto, y que
se utilizaria también para impulsar el desarrollo econémico de los esta-
dos que necesitaran auxilio. Previa consulta con las entidades federati-
vas interesadas, cuando el fondo de reserva resultara insuficiente para
lograr sus fines se estudiaria la conveniencia de crear otros gravamenes
de naturaleza analoga a los impuestos especiales existentes, o bien de
aumentar las tasas de éstos —principalmente de los que se refirieran a
articulos considerados como nocivos— o ambas medidas.

La autonomia para disponer de los ingresos propios y de los compar-
tidos no podria quedar supeditada ni limitada por ninguna autoridad.

4, Bases para la integracion fiscal y el federalismo cooperativo

Al establecer la Tercera Convencién Nacional Fiscal que el Plan
Nacional de Arbitrios deberia ser implantado y ejecutado de comiin
acuerdo entre la Federacién y los estados, dio el primer paso hacia el
federalismo cooperativo en materia fiscal; y el prever la existencia de
tributos aplicados sélo por un nivel de gobierno, pero dando participa-
cion optativa en sus rendimientos al otro, sentd las bases para la inte-
gracion del sistema fiscal.

En el sistema fiscal estructurado por la multicitada convencion, tanto
la percepcién de herencias, legados y donaciones, como la propiedad
y posesién de bienes raices se consideraban como fuentes exclusivas
de imposicion para las entidades federativas, que se apropiaban total-
mente de sus rendimientos. Fuentes exclusivas de imposicion federal
eran los gravamenes al comercio exterior y el impuesto sobre la renta
aplicable a las empresas, cuyos rendimientos le pertenecian integra-
mente,
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Ambos niveles de gobierno podian gravar por separado las fuentes
concurrentes de imposicién, que eran la transmisién de la propiedad
de bienes raices y la realizaciéon de actividades comerciales e industria-
les en general; pero estas tltimas deberian terminar siendo gravadas
sélo por los estados, concediendo una participacién a la Federacion.

También sujetos a participacion opcional quedaban los impuestos es-
peciales al comercio y a la industria establecidos por la Federacién
—distintos de los que la Constitucién le sefiala como privativos y sobre
los que por disposicién constitucional debe otorgar participacién—, asi
como sobre el impuesto sobre la renta aplicable a los rendimientos de
capital y al trabajo, siempre que los estados se abstuvieran de gravar
la misma materia,

II. INFLUENCIA DE LAS CONVENCIONES NACIONALES FISCALES
EN EL DESARROLLO DEL FEDERALISMO PFISCAL

Al sefialar que la consolidacién de la unidad econémica nacional sélo
podia lograrse mediante el desarrollo coordinado de las economijas de
los tres niveles de gobierno —lo que implica la organizacién de una
estructura fiscal que no obstaculice el desarrollo econémico de las otras
entidades—, que los ingresos de los estados debian crecer paralelamen-
te a los de la Federacién, y que era necesario dotar a los municipios
de una hacienda piblica que respaldara econémicamente su autonomia
politica, se reconocieron los nexos del sistemas fiscal con el ambito
econdmico.

Una de las circunstancias que determinan la estructura fiscal de un
pais es el subdesarrollo economico —del que aquélla es efecto y no
causa—; pero por mas que el sistema fiscal interactiie con las otras
manifestaciones del escaso crecimiento econémico, el perfeccionamiento
de la organizacién fiscal sélo puede aliviar los desequilibrios originados
por ella, no los que derivan de la inexistencia de recursos, del deficiente
aprovechamiento de ellos o de factores sociopoliticos.

Los postulados de la Gltima convencién eran contradictorios: por una
parte se solicitaba de la Federacién que diera los apoyos necesarios
para fomentar el desarrollo econémico estatal, asi como que proporcio-
nara auxilio a las entidades respecto a la prestacién de los servicios de
educacién, salubridad y asistencia, comunicaciones e irrigacién.** Por

142 Jdem, conclusiones III, inciso g), v X, pp. 39 a 42.
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la otra, a pesar de que la administracién deficiente de sus fuentes de
recaudacién —practicamente las mismas que gravaba la Federacion—
era una de las causas del problema financiero de los estados, el pro-
yecto de la convencién entregaba en exclusiva a éstos ~-si bien me-
diante un proceso paulatino— la imposicién de casi toda la materia
gravable, compartiendo su recaudacion con la Federacién, Esta conser-
varia como Gnico tributo importante el impuesto sobre la renta, partici-
pable con los estados en lo que respecta a los rendimientos del capital
y del trabajo, Esas metas eran antagénicas, y las circunstancias exigian
el cumplimiento prioritario e inmediato de la primera; pero para hacerlo
forzosamente tenia que contar la Federacién con recursos suficientes
que s&lo podia obtener de una mayor recaudacién.

Por esta razon, las decisiones de la convencién que se llevaron a la
practica se canalizaron, por una parte, a aliviar la anarquia e ineficien-
cia del sistema fiscal que lo llevaban a originar una maltiple imposicidn
y a obstaculizar la existencia del mercado comdn nacicnal y, por la
otra, a auxiliar a las entidades para que mejoraran sus sistemas fiscales
¥, por tanto, incrementaran su recaudacién, Los postulados que impli-
caban la disminucién de los recursos federales, al mismo tiempo que se
exigia el apoyo federal, no sélo para crear la infraestructura para el
desarrollo sino hasta para suministrar servicios elementales de los que
debian responsabilizarse los estados, no concordaban con la realidad
econdmica, politica y social y no pudieron ser cumplidos.

Sin embargo, la labor de las convenciones, especialmente la de la
iltima, tuvo trascendental importancia. Dio el primer paso hacia el fe-
deralismo cooperativo en materia fiscal al establecer que el Plan Na-
cional de Arbitrios deberia ser implantado y ejecutado de comiin acuer-
do entre la Federacién y los estados, Y al prever la existencia de tri-
butos aplicades sélo por un nivel de gobierno, pero dando participa-
cidn en sus rendimientos al otro, sent6 las bases para la integracién del
sistema fiscal.

Cierto que en el desarrollo de su evolucién dicho sistema devino una.
organizacién integrada con preponderancia del poder federal, cuando.
en el sistema proyectado por la Comisién el papel preeminente lo tenia
el nivel local, ya que conforme a &l hubiera pertenecido a los estados
la imposicién a la propiedad inmueble y a la transmision gratuita de
riqueza —~con participacién decreciente a la Federacién respecto a esta
altima~; el impuesto general a las ventas hubiera sido federal en una
primera fase, para terminar siendo un impuesto local en funcion del
consumo, participable en ambos casos, y hubiera correspondido a la
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Federacion la imposicién al comercio exterior y a la renta —con parti-
cipacién a los estados por lo que respecta a los rendimientos del capital
y del trabajo—, asi como algunos impuestos al consumo, también par-
ticipables.

Fruto también de las convenciones fueron varias medidas adoptadas
para disminuir los efectos negativos de la falta de organizacion tribu-
taria: se promulgd una ley de coordinacién fiscal y conforme a ella se
estableci¢ la Comisién Nacional de Arbitrios; se integraron los impues-
tos sobre transmisiones gratuitas de riqueza y se derogé-la contribucién
federal; las operaciones mercantiles dejaron de ser gravadas en la [ey
del timbre y se promulgé la Ley de Ingresos Mercantiles que armonizé
los impuestos locales con el federal; y muy importante, se inici el sis-
tema de celebrar convenios entre la Federacion y las entidades para
unificar el sistema fiscal, ya que de acuerdo con dichos pactos, a cam-
bio de percibir una participacién sobre lo recaudade por la Federacion
en su territorio, los estados renunciaban a gravar las mismas materias
que ella. Asi se inici6 el régimen de participaciones optativas y la coor-
dinacién fiscal.

La coordinacién fiscal opers a través de convenios en los que los
estados aceptaban en las condiciones previstas por cada una de las
leyes tributarias, las participaciones que las mismas concedian. El que
se establecieran en diversas leyes y en épocas distintas origind que los
montos de las participaciones y los procedimientos para otorgarlas va-
riaran en cada ordenamiento.

IHI. GENESIS Y EVOLUCION DE LA COORDINACION FISCAL

La Ley de coordinacién fiscal expedida en 1953, entendia la coordi-
nacién mas que como armonizacién tributaria en el sentido de reparti-
miento de las fuentes de recaudacion o del rendimiento de los impues-
tos, como la cesacién de la aplicacién de medidas fiscales restrictivas
al comercio de estado a estado que obstaculizaran la operacién del mer-
cado comiin nacional.

De acuerdo con dicha ley eran restricciones indebidas, por una parte,
expedir o mantener en vigor disposiciones fiscales que significaran di-
ferencias de impuestos por razén del origen de las mercancias naciona-
les o extranjeras, ya fuera que esta discrepancia se estableciera respecto
a la produccién similar a la local, o entre productos semejantes de dis-
tinta procedencia; y por la otra, la expedicién por los estados de leyes
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o decretos que prescribieran o mantuvieran en vigor medidas que direc-
ta o indirectamente prohibieran o gravaran la salida de su territorio de
articulos de produccién local, o la entrada a su jurisdiccion ~~o la sa-
lida de ésta— de mercancias de otra entidad o extranjeras: o que esta-
blecieran o preservaran la vigencia de impuestos que implicaran alca-
balas o procedimientos alcabalatorios para su cobro y que por lo tanto
entorpecieran el transito de las personas o de las cosas que atravesaran
su territorio al sujetar la circulacién o el consumo de efectos nacionales
o extranjeros a impuestos o derechos estatales cuya exaccién se efec-
tuara por aduanas o garitas locales, requiriera la inspeccién o registro
de bultos, o exigiera la exhibicién de guias de transito o la presenta-
ci6n de documentos que acreditaran el pago de los gravamenes.

Para realizar el estudio de los problemas que esta situacién plantea-
ba, para encontrarles solucién y aplicar ésta, se cred en 1953 la Comi-
sién Nacional de Arbitrios.

1. Organismo gestor de la coordinacién fiscal

Representadas en la Comisién Nacional de Arbitrios 14* estaban las
Secretarias de Gobernacién, Economia y Hacienda con un delegado
cada una ~de los cuales el de esta ultima fungia como presidente en
nombre del secretario de Hacienda—; un comisionado de cada una de
las zonas fiscales actuaba en nombre de las entidades; y se completaba
este organismo con tres agentes de los contribuyentes, que sélo tenian
voz informativa, Cuando la Comisién trataba algin asunto en el que
tuvieran interés los municipios, contaban éstos con un poderhabiente.

Aunque la Comisién servia de conducto a las entidades que solicita-
ban modificaciones en la legislacién o en la fijacién de participaciones,
v a solicitud del gobierno federal o de los estados actuaba como con-
sultor técnico para la expedicién de leyes en materia fiscal —y en este
aspecto debia proponer medidas encaminadas a coordinar la actividad
impositiva de los gobiernos federal y locales, procurando una distribu-
cién equitativa de los ingresos entre la Federacién y las entidades—, sus
esfuerzos iban dirigidos principalmente a poner fin a las restricciones
que las leyes fiscales de las entidades imponian al comercio interestatal.
La junta estudiaba sistematicamente la Jegislacién tributaria vigente en
cada estado, y cuando encontraba disposiciones o procedimientos de

143 Idemn, pp. 38 a 43, v Ley de coordinacion fiscal de 1953.
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este tipo, el gobierno federal pedia a la entidad que designara represen-
tantes que trabajaran con dicho organismo para resolver la situacion.

Para impedir que la entidad que suprimiera sus procedimientos anti-
constitucionales resintiera un perjuicio econémico, previo estudio de sus
circunstancias por la Comisién v por los representantes designados por
el estado, disefiaba aquélla un programa considerando medidas que po-
dian aplicarse alternativamente o en combinacién.

Algunas de estas providencias se centraban en el perfeccionamiento
del sistema fiscal del estado, prestandole asistencia técnica para crear
nuevos arbitrios locales, o bien para mejorar sus leyes o sus sistemas
de recaudacion. Otras disposiciones preveian la ayuda pecuniaria, con-
sistente en el aumento de una o varias participaciones en impuestos fe-
derales, o en la afectacidén, en beneficio del estado, de todos o parte
de los rendimientos de las empresas propiedad del gobierno federal
ubicadas dentro de su territorio, asi como el otorgamiento de créditos
a largo plazo a través del Banco Nacional Hipotecario y de Obras Pa-
blicas para el establecimiento o mejoria de los servicios piblicos o para
la ejecucién de obras de fomento econémico. Cuando el procedimiento
adoptado no implicaba una entrada inmediata de recursos, el gobierno
federal otorgaba un subsidio temporal mientras se obtenian resultados
de las medidas aplicadas.

Aprobado el programa por el Ejecutivo Federal, se sometia al del es-
tado proponiendo que lo adoptara en un plazo que no excediera de dos
meses, Si transcurrido ese lapso no habia hecho las modificaciones per-
tinentes, la Secretaria de Hacienda podia considerar la expedicién de
un acuerdo en el que entre otras medidas podia figurar la retencién
parcial o total de las participaciones en ingresos federales a que tuviera
derecho el estado renuente a derogar las disposiciones contrarias a la
Constitucién y a la Ley de coordinacién. La entidad afectada podia
acudir a Ja Suprema Corte de Justicia de la Nacién demandando que
la Federacién reconociera la constitucionalidad de las leyes o procedi-
mientos locales impugnados, y por lo tanto que se anulara el acuerdo
dictado.,

Como en la practica el gobierno federal mantuvo la politica de es-
quivar el enfrentamiento con las entidades federativas, la Comisién de
hecho conté con el convencimiento como dnica herramienta, por lo que
fue excesivamente lento el proceso de disuadir a los estados del empleo
de practicas viciosas que no s6lo no resolvian su desequilibrio finan-
ciero en lo individual, sino que agravaban el del conjunto de ellos.
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2. Desarrollo del sistema tributario y del régimen de participaciones

Todas las fuentes de recaudacioén estan a disposicién de los dos ni-
veles de gobierno, excepto por algunas materias —no las mas produc-
tivas— reservadas en la Constitucién a la Federacién: 1#* el comercio
exterior, el aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
propiedad de la nacién o sometidos a su dominia directo, las activida-
des de las instituciones de crédito v de las sociedades de seguros, v la
utilizacién de los servicios publicos concesionados o explotados direc-
tamente por la Federacién; asi como el consumo de energia eléctrica:
la venta de gasolina y de otros productos derivados del petrdleo, de
cerillos y fésforos, y de aguamiel y productos de su fermentacién; la
explotacién forestal, y la produccién o el consumo de tabacos labrados
v de cerveza,

Aunque sin obtener una recaudacién adecuada, amén de miiltiples
impuestos especiales al consumo aplicados a productos y servicios lo~
cales, los estados establecieron sus propios gravamenes a la renta, a las
ventas en general y a la propiedad raiz: los tres impuestos de mas alto
rendimiento. Aunados los sesenta impuestos aplicados a nivel local
—de los gue cada entidad tenia implantados entre veinte y treinta— a
los sesenta impuestos federales, formaron no un sistema fiscal, sino
un conglomerado de tributos carente de organizacién que generaba una
multiple imposicién y dificultaba la administracién de los gravamenes.

Para poner fin al desorden tributario, a la participacién por disposi-
cién constitucional respecto a los impuestos especiales reservados a la
Federacién sobre energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos
labradoes, gasclina y otros productos derivados del petréleo, cerillos y
fasforos, aguamiel y productos derivados de su fermentacion, explota-
cion forestal y produccién y consumo de cerveza, se sumé la partici-
pacién opcional, procedimiento que se dio en relacién con la imposicién
al ingreso y a la riqueza, y muy especialmente respecto a la imposi-
cién al consumo.

A medida que los estados iban derogando sus disposiciones fiscales
al aceptar la participacién que lag leyes impositivas federales concedian
a aquellas entidades que no gravaban la misma materia, se paliaban
las desventajas de la miiltiple imposicién y de la desorganizacién ad-
ministrativa, y paulatinamente iba formandose el sistema de coordina-
cién fiscal.

144 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, frae-

cién XXIX.
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A) Imposicién a la riqgueza '3
a) Gravamenes a la traslacién gratuita de rigueza

Los primeros esfuerzos para terminar con la multiple imposicién se
dieron respecto a las transmisiones gratuitas de riqueza. A nivel fede-
ral se aplicaban la Ley del impuesto federal sobre herencias y legados
y la Ley del impuesto federal sobre donaciones ~ambas de 25 de
agosto de 1926—, y en cada una de las entidades existian leyes sobre
la materia.

Con el objeto de terminar con la miltiple imposicion, en 1933 la Co-
mision Permanente de la Segunda Convencién Nacional Fiscal preparé
modelos de leyes uniformes en materia de herencia, legados y donacio-
ries, con estructura similar a las leyes federales v locales existentes, y
tarifas que correspondian a las tasas promedio combinadas de dichas
disposiciones. En estos modelos se dejaba la facultad de establecer el
tributo sélo al nivel local, y el producto de la recaudacién se dividia
con el nivel federal, correspondiendo a la federacion el 40%, y el 60%
a la entidad que aplicaba el impuesto.

Leyes siguiendo estos modelos se introdujeron en el distrito y en los
territorios federales en 1934, y posteriormente los estados empezaron a
adoptarlos. En las entidades en las que iban entrando en vigor las nue-~
vas Jeyes locales, la ley federal iba quedando abrogada.

Afos después —vy siempre con el propésito de terminar con la mal-
tiple imposiciéon~ se invirtid la situacién respecto a las transmisiones
de riqueza por causa de muerte al promulgarse una Ley federal sobre
herencias y legados aplicable a partir de 1960, que concedia a las en-
tidades que se abstuvieran de decretar o mantener en vigor impuestos
locales o municipales sobre la transmisién hereditaria de los bienes a
los que dicha ley se referia, una participacién al estado de 509 y otra
de 10% al municipio —60% al Distrito Federal— sobre el rendimien-
to de este impuesto en su jurisdiccion,

Tanto esta ley como las anteriores eran técnicamente correctas. Sus
tasas progresivas se fijaron atendiendo a diversas circunstancias: grado
de parentesco entre el autor de la sucesiéon y los herederos y legatarios
—o entre el donante y los donatarios segun el caso—: edad, incapaci-
dad permanente, capacidad econémica del beneficiario y monto de lo

145 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Imposicion a la riqueza en México, México,
UNAM, 1983, pp. 153 a 167; y Ley del impuesto sobre la renta, articulo 77, frac-
cion XXIX.
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transmitido, Pero de hecho no se cumplian porque por falta de control
sobre los bienes transferidos, se aplicaban s6lo sobre la propiedad in-
mueble, en tanto que las grandes fortunas que se transmitian por medio
de acciones las evadian, cosa que también ocurria tratandose de la
traslacion de joyas, obras de arte y bienes muebles en general.

Considerando la injusticia que esto representaba, y también que in-
tentar aplicar estos impuestos implicaba un alto costo no compensado
por la baja recaudacién, en 1961 se derogaron en el distrito y en los
territorios federales las leyes vigentes para el cobro del impuesto sobre
herencias y legados, y se faculté a la Secretaria de Hacienda para que
con los estados que aceptaran derogar sus leyes sobre la materia, cele~
brara convenios comprometiéndose a ctorgarles un subsidio anual equi-~
valente al monto del ingreso percibido en 1961 por esos conceptos, a
fin de compensarlos integramente por la disminucién en su recaudacion.
Al ir quedando suprimidos en los estados los impuestos de que se trata,
quedaba automaticamente suspendida en los mismos la aplicacién de la
ley federal que regulaba el cobro de ese gravamen,

En las declaraciones formuladas por Hacienda a efecto de suspen-
der el cobro del impuesto en cada entidad que aceptaba ese régimen,
se hacia constar que si el estado expedia disposiciones que en forma
directa o indirecta restauraran el cobro de algin impuesto local que
gravara las herencias o legados, a partir de la fecha en la que entraran
en vigor tales disposiciones se reanudaria el cobro del impuesto federal
correspondiente.

A pesar de la existencia de convenios en los que acordaron no man-
tener en vigor disposiciones que gravaran las transmisiones por causa
de muerte, los estados de México, Colima, Veracruz y Yucatan in-
cluian la materia en el impuesto sobre traslacién de dominio. También
mantuvieron sus impuestos el Distrito Federal, que nunca recibi6 el
subsidio por no mantener en vigor este tipo de tributos, y Guanajuato,
que no aceptd firmar el convenio. Baja California gravaba la adjudi-
cacién en juicios sucesorios.

A nivel federal, la Ley del timbre de 1975 gravé la adjudicacion de
inmuebles por sucesién asimilandola a la compraventa, dejando exenta
finicamente la ocurrida cuando se transmitia a ascendientes, descen-
dientes, y ¢ényuge o concubina como finico bien la casa habitacién del
autor de la sucesion, si el valor de dicho inmueble no excedia de
$500,000 y no rendia productos, El impuesto se aplicaba sobre el valor
del bien una vez sustraida una cifra igual al monto de diez veces el
salario minimo anual del Distrite Federal. Esta ley fue abrogada al
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entrar en vigor la Ley federal del impuesto sobre adquisicién de bienes
de 1980, que grava la adquisicién por herencia,

Respecto a las transmisiones por donacion, la Ley federal del im-
puesto scbre donaciones fue abrogada por el articulo tercero transitorio
de la Ley federal de ingresos para 1964. A partir de este afio los esta-
dos empezaron también a derogar sus disposiciones sobre esta materia,
y salvo en Oaxaca y San Luis Potosi, en los que existe un impuesto
sobre donaciones —al que se refieren diversos articulos de la Ley de
hacienda en el primero, y del Cédigo fiscal en el segundo— en el resto
de los estados no existe un impuesto especifico sobre la materia; pero
la ausencia de éste no implica que las transmisiones gratuitas de rique-
za dejen de gravarse, pues aquéllas que son Ffacilmente controlables
quedan asimiladas a la transmisién onerosa de riqueza sin recoger las
circunstancias gue atentian la carga fiscal: parentesco proximo, minoria
de edad o ancianidad, incapacidad, baja posicion econémica del bene-
ficiario, o lo exiguo de la transmisi6n.

A pesar de no existir a nivel federal una ley especifica sobre la im-
posicién a las donaciones, la materia también estd gravada. Tanto en
la Ley del timbre de 1953 como en la de 1975 la donacién fue asimi-
lada a la compraventa; y aunque no se especificaba que se limitaba
a la que tenia por objeto la transmisién de inmuebles, la tarifa aplica-
ble se referia especificamente a éstos, sin considerar exentos a los as-
cendientes, descendientes, conyuge o concubina, Esta ley fue abrogada
en 1980 por la Ley federal de adquisicién de inmuebles, que también
incluye entre los actos objeto del impuesto a la donacién. Esta es, asi-
mismo, gravada por la Ley del impuesto sobre la renta, excepto la rea-
lizada entre cédnyuges, ascendientes y descendientes en linea recta. sin
importar el monto, y en los demas casos hasta una cantidad igual a
tres veces el salario minimo del area geografica elevado al afio,

b} Gravamenes a la propiedad o posesién de riqueza

Por lo que toca a la imposicién a la propiedad o posesién de inmue-
bles la Federacion renuncié desde 1949 a percibir la contribucién fede-
ral, que era una cuota adicional que se cobraba junto con el impuesto
predial recaudado por las entidades.

Esta manifestacién de la riqueza quedd, pues, como fuente exclusiva
de tributacién para las entidades federativas, obligadas a conceder una
participacién a sus municipios sobre el monto recaudado en su juris-
diccion, hasta que por las reformas constitucionales de febrero de 1983,
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las contribuciones —incluyendo tasas adicionales— establecidas por los
estados sobre la propiedad inmobiliaria asi como sobre su fracciona~
miento, divisién, consclidacién, traslacién, mejoras y cambios de va-
lor— pasaron a formar parte de las haciendas municipales.

B) Imposicién al consumo 14

Fue respecto a los tributos al consumo **.—sobre produccién y venta
de primera y de ulteriores manos— en los que la coordinacién se dio
mas profusamente,

En 1948 entrs en vigor la Ley del impuesto sobre ingresos mercan-
tiles que cumpliendo con las disposiciones de la Tercera Convencién
Nacional Fiscal, gravé las operaciones de caracter mercantil, anterior-
mente incluidas en la Ley del timbre ~—desde entonces limitada a las
operaciones civiles—, consistentes en la enajenacién y arrendamiento
de bienes, la venta con reserva de dominio, la prestacién de servicios, y
las comisiones y mediaciones. Con base en las disposiciones de esta
ley se inicié la celebracién de convenios de coordinacién entre la Fe-
deracién y los estados.

A condicion de que las entidades no mantuvieran-en vigor impuestos
locales ni municipales sobre el comercio y la industria distintos de los
autorizados en la propia ley y en el convenio respective —mismos que
recajian en materias que la Federacién no gravaba—, las legislaturas
de los estados coordinados podian fijar sobre los ingresos imponibles

146 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Problemas derivados de la maltiple imposi-
cién interestatal e internacional, México, UNAM, 1972, pp. 86 a 96, v 134 a 152.

147 Estas contribuciones, recaudadas en las sucesivas etapas de la produccién y
de la distribucién del bien gravado —o una sola vez en cualquiera de ellas—, son
trasladadas al consumidor final expresamente o incluidas en el precio. El vendedor
o productor, que por motives de control aparece en la ley como sujeto del tfributo
establecido para que sea cubferto por el consumidor final, es en realidad sélo su rete-
nedor. En el articulo 12 de Ia Ley del impuesto sobre ingresos mercantiles se sefia~
laba como “sujeto del impuesto” —asi, entrecomillado— a la persona fisica o moral
que habitualmente obtenia ingresos con motivo de las operaciones gravadas por ella,
v afiadia que sin que se considerara coma alteracién del precio oficial, aguélla podia
trasladarlo expresamente al comprador o usuario del servicio desvinculandolo en las
Facturas o notas de venta del valor de la operacidn. Era obligatoric consignar sepa-
radamente el monto del gravamen en la primera enajenacién que efectuaran a comer-
ciantes o industriales tanto los productores, como los primeros distribuidores de ar-
ticulos de importacién.

De acuerdo con el parrafo sequndo de la fraccién IV del articulo 1e de la Ley
del impuesto al valor agregado, la traslacién opera al hacer el contribuyente al con-
sumidor expresamente y por separado en todos los casocs, un cargo equivalente al
gravamen en ella establecido.
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percibidos en su jurisdiccion una cuota hasta del 12 al millar, adicional
al impuesto federal que era de 18 al millar. Recibian ademas los esta-
dos coordinados el 40% de los recargos y multas cobrados en su terri-
torio en relacién con dicha ley,

Para estimular a los estados que no lo habian hecho a acogerse al
régimen de coordinacién, a partir de 1954 —afio en el que entré en
vigor la “Ley que otorga compensaciones adicionales a los estados que
celebren convenio de coordinacién en materia del impuesto federal sobre
ingresos mercantiles— se concedié a las entidades ya coordinadas una
compensacion adicional equivalente al 10% del importe que recibieran
a titulo de participaciones y cuotas adicionales en el rendimiento de los
tributos federales —exceptuando el propio impuesto sobre ingresos
mercantiles, Este incentivo operaba desde la fecha de celebracion del
convenio respecto a las entidades que fueran afiliandose al sistema
de que se trata.

A pesar de esto, desde 1957 ~afio en el que se adhiri6é a la coordi-
nacién el decimoquinto estado— la situacién permanecié estancada
hasta 1971. La causa principal del rechazo al sistema que se analiza
fue que los gravamenes estatales a la industria y al comercio sumados
a los impuestos adicionales sobre éstos, proporcionaban a algunas en-
tidades recursos econdmicos que excedian a los que recibirian de apli-
car la tasa adicional prevista por la Ley del impuesto sobre ingresos
mercantiles.

Pero a pesar de la renuencia todos los estados terminaron por coor-
dinarse, porque al implantarse en 1971 la tasa del 10% sobre los “ar-
ticulos de lujo” enumerados en la ley —diversificada en 1974 con por-
centajes de 5%, 10% 15% y 30% —, y sobre todo al elevarse en 1973
la tasa federal de 1.8% a 4% aplicable en todo el territorio nacional
—independientemente de que las entidades hubieran o no hubieran ce-
lebrado convenio— y concederse a las jurisdicciones coordinadas una
participacién de 45% sobre lo recaudado en sus territorios —la cuota
adicional aplicable hasta esa fecha equivalia al 40% del impuesto
total—, por una parte se eliming el obstaculo que representaba el que
la porcién que correspondiera al estado en la recaudacion fuera infe-
rior a Ja que podria recabar por si mismo, y por la otra, de haber tenido
que pagar el impuesto federal ademas de los de su propia demarcacién,
la situacién hubiera sido demasiado gravosa para los contribuyentes
de las circunscripciones no coordinadas. El que todas las entidades
aceptaran suspender la aplicacién de sus propios gravamenes y parti-
cipar del tributo federal, allané el camino para que en 1980 se intro-
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dujera el impuesto al valor agregado, que requiere una administracién
centralizada.

Por abarcar la aplicacion del impuesto sobre ingresos mercantiles la
totalidad del territorio nacional y por la amplitud de la base sobre
la cual recaia, la participacién que sobre él les correspondia era la mas
cuantiosa de las que recibian los estados; pero también percibian par-
ticipacién en la recaudacién de multiples impuestos especiales sobre la
produccién o venta de bienes especificos.

Respecto a los gravamenes reservados por la Constitucién a la Fe-
deracién —sobre aprovechamiento y explotacién de recursos naturales
propiedad de la nacién o sometidos a su dominio directo, de energia
eléctrica, venta de gasolina y otros productos derivados del petréleo,
cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su fermentacién, explota-
cién forestal, y produccién o consumo de tabacos labrados y de cerve-
za— la participacién operaba por disposicién constitucional, pero era
de caracter opcional tocante a miiltiples materias que los estados acep-
taron no gravar a condicién de recibir una participacién en la recauda-
cién federal.

Hasta 1971 los impuestos sujetos a participacién opcional —~por
declaratoria de la Federacién y no por suscribir formalmente un con-
venio— eran tan sélo los que recaian sobre aguas envasadas, autos
ensamblados, cemento, llantas, vidrio y reventa de aceites; y habia ade-
més un impuesto adicional estatal sobre la venta de gasolina. Para
1976 la coordinacién se habia extendido a los impuestos sobre alfom-
bras, tapetes y tapices; articulos eléctricos, discos, cintas, aspiradoras
y pulidoras; alcohol, aguardiente y envasamiento de bebidas alcohéli-
cas, y tenencia y uso de automdoviles,

C) Imposicion al ingreso 148

El @ltimo gravamen respecto al cual se dio la coordinacidén entre las
autoridades fiscales federales y locales fue el impuesto sobre la renta.
Objeto de este tributo son los rendimientos derivados del capital o del
trabajo, asi como los ingresos obtenidos por la combinacién de ambos
factores de produccién en una empresa,

La coordinacién se convino a partir de 1973 *? y sdlo respecto al

148 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, op. cit., pp. 71-86, y el Federalismo en sus
aspectos educativos y financieros, México, UNAM, 1976, pp. 16 a 19,

149 Ley del impuesto sobre la renta, articulo 45 bis en vigor desde el 18 de enero
de 1973,
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ingreso global de las empresas causantes menores, y desde 1976
también respecto a las empresas sujetas a bases especiales de tributa~
cion en los giros agricolas, ganadero y pesquero: ambos regimenes
desaparecides en 1990.

Se consideraban como causantes menoreg a las personas fisicas que
obtenian entradas por la ejecucién de actividades comerciales, indus-
triales, agricolas, ganaderas o pesqueras, siempre que sus ingresos
acumulables en un ejercicio fiscal no excedieran de una cifra tope sefia-
lada por la ley. Tal calidad las exoneraba de sequir el complicado
procedimiento contable general, consistente en calcular el impuesto
sobre la diferencia entre los ingresos brutos acumulables y las deduc-
ciones autorizadas por la ley,

Para dichos contribuyentes la Secretaria de Hacienda establecié re-
gistros simplificados en sus operaciones, y determindé que calcularian
su base gravable multiplicando los ingresos brutos obtenidos en el afio
de calendario por la tasa —diferente segiin las distintas actividades
enumeradas— que para la determinacién estimativa del ingreso grava-
ble sefialaba la ley.

A partir de 1968 '** se sujetaron a bases especiales de tributacién las
empresas dedicadas a la agricultura, la ganaderia y la pesca, que en
cumplimiento de ellas determinaban su ingreso gravable de acuerdo con
reglas generales expedidas al respecto por la Secretaria de Hacienda.

Conforme al texto original del precepto que introdujo el régimen de
participacidn en esta materia, a condicién de no mantener en vigor los
impuestos locales y municipales establecidos en los convenios respecti-
vos, recibian los estados una participacién —fijada en aquéllos—— del
43% sobre lo que se recaudara en sus territorios por concepto del im-
puesto sobre la renta de los causantes menores, incluyendo recargos y
multas. Al extenderse este sistema a las empresas sujetas a bases es-
peciales de tributacién se sefialé en la propia ley el mencionado por-
centaje, que se entregaba a condicion de que los estados se abstuvieran
de gravar las utilidades de los contribuyentes sujetos a dichos proce-
dimientos; asimismo se establecié que de la suma percibida cada legis-~
latura local deberian distribuir cuando menos el 20% entre los muni-
cipios integrantes de su jurisdicci6n,

No quedaron sujetos a coordinacién los impuestos que recaian sobre
lag empresas causantes mayores, ni sobre los rendimientos del capital,

150 Jdern, reformas de 31 de diciembre de 1975.
151 Ley que establece, reforma y adiciona disposiciones relativas a diversos im-
puestos para 1968, articule 5¢ transitorio.
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ni sobre los productos del trabajo. Por lo que toca a los dos wltimos,
cuando menos algunas utilidades derivadas del capital eran gravadas
por la totalidad de los estados; practicamente todas las entidades tenian
establecidos tributos sobre los ingresos obtenidos en el ejercicio de pro-
fesiones independientes y de actividades artisticas, y algunas de ellas
sujetaban a imposicién el trabajo asalariado.

3. Reuniones nacionales de fesoreros estatales y funcionarios
de Hacienda 1%

Cinco lustros transcurrieron antes de gque volvieran a deliberar juntas
las autoridades fiscales federales y estatales. Funcionarios de la Secre-
taria de Hacienda y tesoreros de los estados coordinados respecto del
impuesto sobre ingresos mercantiles celebraron en noviembre de 1972
y enero de 1973 las dos primeras reuniones, a las que siguieron seis
entre la dltima fecha y abril de 1976, y se han efectuado anualmente
desde entonces. A partir de 1977 sus labores deben contemplarse en
relacién con el Convenio Unico de Coordinacién y después con el Con-
venio Unico de Desarrollo, y a partir de 1982 también como vinculadas
al Plan Global de Desarrollo y posteriormente a los Planes Nacionales
de Desarrollo.

Desde la primera de las Reuniones Nacionales de Tesoreros Esta-
tales y Funcionarios de la Secretaria de Hacienda se replanteé el viejo
problema de la enorme brecha entre los limitados recursos locales ~—de
escasas posibilidades de expansién~— vy la creciente demanda de servi-
cios publicos, haciendo notar que la presion de los gastos corrientes
sobre los gobiernos estatales los imposibilitaban para efectuar inversio-
nes en infraestructura —reducida en términos relativos y en ocasiones
en forma absoluta—, por lo que se solicité que la Federacién resolviera
conjuntamente con los estados el problema planteado por el despropor-
cionado incremento anual de la demanda de servicios educativos frente
a la inelastica captacién de recursos, y que en la ejecucién de las obras
publicas las entidades participaran de acuerdo con sus posibilidades
econdmicas y no necesariamente con el 50% de la inversién, En las
subsecuentes reuniones fue insistiéndose sobre la necesidad de eliminar
los desequilibrios regionales asegurando a las entidades los recursos
requeridos, considerando que es una utopia la autonomia politica sin
suficiencia econémica.

152 Acuerdos y conclusivnes de las Reuniones nacionales de funcionarios fiscales
(1972-1976) INDETEC, pp. 1 a 57.
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A) Medidas propuestas por las Reuniones Nacionales de Tesoreros
Estatales y Funcionarios de Hacienda para aminorar la despropor-
cidn entre las necesidades de las entidades y sus posibilidades de
financiamiento

En el seno de las asambleas se convino en varias medidas para ate-
nuar la desigualdad regional que con posterioridad fueron adoptadas
por las autoridades estatales o las federales segiin el caso. Algunas de
esas soluciones tenian que darse a nivel local, y otras en coordinacién
con el nivel federal. A nivel local debia terminarse con las medidas al-
cabalatorias y con la competencia por establecer los mayores estimulos
fiscales, y mejorar tanto los ordenamientos fiscales como las técnicas
de recaudacién. En forma coordinada debia darse una descentraliza-
cién de funciones federales, y un perfeccionamiento de la coordinacién
fiscal y de la colaboracién administrativa.

Como apoyo para estudiar las circunstancias conforme a las cuales
se tenia que actuar, sugerir soluciones, y evaluar la ejecucién de las
medidas propuestas, se creé desde la tercera reunién —abril de 1973—
el Instituto para el Desarrollo Técnico de la Hacienda Publica de los
Estados, Territorios y el Distrito Federal, cuyo consejo directivo estu-
vo integrado por la Comisién Permanente de Tesoreros Estatales y por
la Secretaria de Hacienda,

a) Providencias aplicables a nivel local

a’} Erradicacién de practicas alcabalatorias. Para dejar de obstacu-
lizar ¢! comercio interestatal, desde la tercera reunién ~abril de 1973 —
se acordé evitar todo tipo de procedimientos alcabalatorios.

b’) Supresién de la competencia basada en ofrecer los mayores es-
timulos fiscales. Desde la primera reunién se habia planteado la inefi-
cacia de las exenciones de impuestos concedidas a nivel estatal para
estimular el desarrollo, y ya en la segunda aceptaron los tesoreros la
conveniencia de no otorgar mas franquicias estatales, de no conceder
prérrogas o aumentos de tasas a las concedidas, y de derogar las leyes
estatales de fomento a la industria y al comercic que las regulaban,

En la tercera reuni6n se invitd a los tesoreros de los estados que to-
davia las concedian a que siguieran su labor de convencimiento a efecto
de que en lo sucesivo no se otorgaran ni aun a titulo de subsidio; de
que las ya acordadas se sustituyeran por subsidios cuyo importe no
excediera del equivalente del 1.2% y sélo por el tiempo que faltara
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para su vencimiento, y de que sus respectivas jurisdicciones se vincu-~
laran con la comisién intersecretarial encargada de la formulacién de
la politica sobre exenciones fiscales federales.

Para mantener actualizada la informacién que permitiera evaluar
el resultado del acuerdo tomado en el sentido de no otorgar nuevas
exenciones estatales, en la sexta asamblea —octubre de 1974— se
encomendé a la Direccién de Ingresos Mercantiles la elaboracién de
un directorio nacional de franquicias y estimulos fiscales locales y
federales.

<) Perfeccionamiento de los ordenamientos fiscales y de las técnicas
de recaudacion. La tendencia a implantar tasas progresivas en el im-
puesto predial se inici6 a raiz de las conclusiones de la primera reu-
nién; y en la quinta —abril de 1974~ se decidié precisar una politica
nacional en materia de fiscalizacién para uniformar el control de la
recaudacion de impuestos y de recargos, asi como la aplicacién de
sanciones.

A fin de llegar a la uniformidad esencial de los ordenamientos fisca-
les, se acordé en la séptima reunién —abril de 1975— que el INDE-
TEC daria asesoria con el objeto de elaborar una codificacién fiscal
que sirviera de base para armonizar las disposiciones tributarias de los
estados, sugiriendo modelos de leyes en los que se definieran en forma
similar el sujeto, el objeto y la base; y en los que asimismo se iguala-
ran las disposiciones complementarias y se establecieran tasas o cuotas
semejantes. También se convino en que se daria orientacién para for-
mar un banco de datos de consulta para el analisis de varias materias:
los sistemas utilizados respecto al catastro, al control de la recaudacioén
v a la vigilancia fiscal,

b) Disposiciones que requerian la colaboracién de los dos niveles de
gobierno

a’) Progreso de la coordinacién fiscal. Como consecuencia de la pri-
mera reunién, los convenios de coordinacién en ingresos mercantiles
fueron uniformados, y lo fue el formato de declaracién del impuesto
sobre ingresos mercantiles como resultado del acuerdo de la sexta reu-
nién —octubre de 1974—; la coordinacién en los impuestos sobre al-
cohol, aguardiente y envasamiento de bebidas alcohdlicas y del im-
puesto sobre la renta de las empresas causantes menores se acordd en
la cuarta reunién —octubre de 1973—, v en la octava —noviembre
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de 1975 se solicité la delegacién del impuesto sobre tenencia v uso de
automoéviles, .

b’) Descentralizacion de funciones. En la cuarta reunién —octubre
de 1973— se resolvié que para aumentar la eficiencia de la adminis-
tracién era necesario acercar las autoridades a los causantes y a aqué~
llas entre si, por lo que se acordé que era indispensable avecinar los
centros de decisién a los contribuyentes, para lo que se requieria que
la Federacion estableciera administraciones fiscales regionales y coor-
dinara sus actividades con las de los fiscos locales.

El estudio de la conveniencia de la desconcentracion de la justicia
tributaria se inicié desde la quinta reunién —abril de 1974, en la que
se solicité al Tribunal Fiscal de la Federacién que analizara la posibi-
lidad de crear salas regionales en el interior de la Republica; y asimis-
mo se pidié a la Secretaria de Hacienda que delegara la resolucién de
ios recursos de oposicién al procedimiento, de oposicién a terceros, y
de reclamacién de preferencia, lo que se aprobé en la sexta reunién,
octubre de 1974,

Atendiendo a que el control regional de determinadas obras y servi-
cios piiblicos puede ser canalizado méas eficientemente por los gobiernos
estatales y municipales, en la octava reunién --noviembre de 1975—,
los estados recomendaron vigorizar el federalismo reforzando las eco-
nomias de los estados, y en consecuencia demandaron que se ampliara
la coordinacién administrativa generalizando los mecanismos de descen-
tralizacién del gasto piblico federal para la ejecucién de las obras pii-
blicas coordinadas.

Dentro del concepto fundamental de que el avance del pais debe
provenir del fortalecimiento del federalismo, y éste de la descentrali-
zacién econdmica en un marco de absoluta comunicacién y colaboracién
entre los distintos niveles gubernamentales, con base en los acuerdos
tomados en esas y en las subsecuentes reuniones el proceso de la des-
centralizacién de facultades y funciones ha seguido llevandose a cabo
segiin diversos criterios —geograficos, ecolégicos, de mercado, de pro-
duccién—, mediante una reforma administrativa que ha reorganizado
la accién del gobierno federal e instituido mecanismos para determinar
responsabilidades, asignar recursos, y coordinar a los sectores en un
esquema de planeacién compuesto por programas y proyectos estable-
cidos conforme a un criterio global de desarrollo.

¢’} Acrecentamiento de la colaboracion administrativa. Como base
para integrar el sistema de informacién fiscal nacional, el INDETEC,
de acuerdo con la comision recibida en la cuarta reunién —octubre de
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1973 inici6 el estudio para la estandarizacién de las claves codifica~
doras de las actividades econémicas y para crear el registro nacional
de causantes,

Conforme a las resoluciones de la décima reunién —mayo de 1977 —
y de acuerdo con los lineamientos establecidos por la comisién creada
al efecto coordinada por la Direccién de Oficinas Federales de Ha-
cienda, el INDETEC preparé manuales de organizacion de procedi-
mientos lo suficientemente flexibles como para ser aplicados por todas
las tesorerias estatales en la administracién de los impuestos coordina-
dos; mientras otra comisién analizaba la administracién coordinada de
los causantes menores y de los contribuyentes sujetos a bases especia-
les de tributacién.

Al acentuarse cada vez mias la conciencia de que la ineludible obli-
gacién de satisfacer las necesidades colectivas exigia la extension del
bienestar material hasta los grandes nucleos de poblacién marginada,
iba generandose la idea de que la coordinacién no podia contemplarse
solo respecto a los ingresos, sino que debia examinarse conjuntamente
con el gasto publico, y que dentro de la reorganizacién administrativa
debia incluirse la colaboracién respecto a esta materia, lo que hacia
imprescindible la uniformidad en la presentacién de los presupuestos.

Desde la quinta reunién —abril de 1974~ se habia pedido al IN-
DETEC que prepara la metodologia que permitiera implantar en todas
las entidades federativas la técnica de presupuestos por programas, y
se acordé en la sexta —octubre de 1974— que los estados iniciarian
estudios para introducir dicho sistema.

Contforme a lo resuelto en la octava reunién —noviembre de 1975—,
con asesoria de la Subsecretaria de Egresos, fue creada la Comisién
de Presupuesto —formada por el INDETEC y los representantes de
Aguascalientes, Chihuahua, Jalisco, Michoacan, Nuevo Leon, Oaxaca,
Quintana Roo, Zacatecas y Puebla—, con el objeto de que analizara
los organismos a cargo de la planeacién, ejecucidén y supervisién de los
presupuestos publicos estatales y municipales; de que armonizara las
clasificaciones presupuestales a nivel estatal; y de que fomentara la
utilizacién de técnicas presupuestarias con enfoque programatico. En
la novena reunién ~~mayo de 1976~ se pidio a la Comisién que in-
fluyera para que las reformas presupuestarias que proponia se llevaran
a la practica.

Para poder efectuar la asignacién de responsabilidades y de recursos
entre los tres drdenes de gobierno asi como para dotar a las haciendas
de los estados y de los municipios de la capacidad econémica que les
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permitiera resolver los problemas de su competencia y realizar sus ero-
gaciones en forma proporcional y acorde con la satisfaccion de las ne-
cesidades sociales y econémicas que debia afrontar cada nivel de go-
bierno, se hacia necesario el analisis tanto del ingreso como el gasto
publico.

Atendiendo a que la correcta planeacién y programacion de la asig-
nacién de responsabilidades y del concomitante uso de los recursos
entre las tres esferas de administracién es requisito indispensable para
el fortalecimiento de las entidades federales y condicién para el desa-
rrollo del pais y el funcionamiento adecuado de la estructura federal,
en la décima reunion —mayo de 1977~ se considerd la planeaciéon
de las obligaciones y del empleo de los recursos como una responsa-
bilidad compartida, y se definié como exigencia impostergable dar for-
ma a un instrumento juridico que permitiera proceder a ella para que
los estados y municipios pudieran hacer [rente a los apremiantes y cre-
cientes requerimientos de gasto que demandaba la satisfaccion de las
necesidades acumuladas —sobre todo en materia educativa— y lleva-
ran a cabo los planes de desarrollo para el bienestar colectivo,

4. Gestacién de la coordinacion fiscal integral

En la Décima Reunion Nacional de Tesoreros Estatales y Funcio-
narios de Hacienda —mayo de 1977 — inicia la coordinacién una nueva
ctapa en la que se consideran las politicas de ingreso, gasto y crédito;
pero ya en la séptima reunién —abril de 1975~ se habia convenido
en que el avance de la coordinacién fiscal requeria ser institucionaliza-
do en una nueva ley en la que se superara la heterogeneidad de los
convenios de coordinacién y de los diversos niveles de desarrollo de
las administraciones tributarias participantes, ya que la armonizacién
del sistema fiscal conlleva la necesidad de propugnar por dicha meto-
dizacién no sélo entre los distintos érdenes de gobierno, sino procu-
rando unificar los diversos criterios de legislacién estatal.

El grupo de trabajo encargado de redactar el anteproyecto de la nue-
va ley de coordinacién estuvo coordinado por la Asesoria de la Subse-
cretaria de Ingresos e integrado por representantes del Tribunal Fiscal
de la Federacidn, de la Comisiéon Nacional de Arbitrios, del Instituto
para el Desarrollo Técnico de la Hacienda Piblica de los Estados y
del Distrito Federal, de la Direccion de Auditoria Fiscal, de la Admi-
nistracién Fiscal Regional, de la Direccién de Ingresos Mercantiles y
de la Direccién de Inspeccién de Impuesto Especiales; y compuesto
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también por los representantes de los estados de Coahuila, Jalisco, Na-~
yarit, Puebla y del Distrito Federal. Este mismo grupo, al que se unié
el representante de Baja California, hizo el estudio y elaboré el ante-
proyecto de convenio tipo de coordinacion fiscal estatal v federal.

Dos afios llevaba laborando el grupo cuando la décima asamblea
dicté los lineamientos a los que habria de apegarse el anteproyecto de
ley que presentara. El régimen vigente no habia terminado con la con-
currencia impositiva, lo que producia aumentos no controlados en la
carga tributaria nacional; adolecia de anarquia en cuanto a los pringi-
pios para determinar los impuestos participables y los que no lo eran,
y carecia de un criterio uniforme respecto al sefialamiento de la cuantia
de las participaciones y de los procedimientos para distribuirlas.

El anteproyecto de ley deberia contener las facultades estrictamente
necesarias para el correcto funcionamiento de un sistema nacional de
coordinacién, preservar las facultades impositivas que constitucional-
mente les corresponden a las entidades, eliminar las restricciones injus-
tificables a su potestad tributaria y garantizar que el conjunto de dis-
posiciones fiscales cumpliria en forma arménica con los requisitos de
proporcionalidad y equidad, Para fortalecer la hacienda estatal y mu-
nicipal deberia decretarse en dicho ordenamiento la transferencia de
recursos de la Federacién a los estados, y prever el procedimiento por
el que Ias entidades a su vez los compartirian con sus municipios.

La coparticipacién activa de ambos niveles de gobierno seria reco-
nocida al establecer que los métodos de pago de esas transferencias
serian manejados conjuntamente por la Federacién y los estados, Para
promover un desarrollo regional equilibrado deberia instaurarse la aper-
tura de nuevas fuentes de participacién —de acuerdo con la capacidad
financiera de la Federacién— y calcularla no sélo conforme al sistema
tradicional que favorece a la minoria de entidades que genera la mayor
recaudacion, sino distribuyéndola a través de un fondo de perecuacion
~~integrado exclusivamente con recursos federales— gue tomara en
cuenta el menor desarrollo relativo de la mayoria de las entidades.
Para una mejor organizacién del cabal aprovechamiento de las parti-
cipaciones, deberia asimismo establecerse un mecanismo correlativo de
coordinacién para el gasto.

El anteproyecto fue turnado a los tesoreros estatales por conducto
de sus representantes en la Comisién Permanente para que canaliza~
ran sus observaciones al grupo de trabajo, y con el apoyo de los go-
biernos de todos los estados el 1° de enero de 1979 fue promulgada la
nueva ley,
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IV. CoLoréN

La coordinacién es un proceso dinamico de intentos y rectificaciones.
Como ocurrié en el pasado, la politica y la administracién tributaria
han seguido ajustindose a los cambios en el desarrollo econémico, po-
litico y social,

El estado actual de la coordinaciéon hacendaria es fruto de un proce-
so iniciado en 1953, y por lo mismo que largo y lento, ha dade la po-
sibilidad de que la eficacia de cada sucesivo paso haya sido probada
en la practica, y que el conjunto de ellos, organizado en un sistema,
haya demostrado ajustarse a la realidad mexicana, Especificamente el
trabajo de preparacién del ordenamiento en vigor tramscurrié en un
lapse de tres afios, y en su redaccién tuve participacién un grupo de
representantes de las entidades federativas —amén de que el antepro-
yecto de ley fue aprobado por la XI Reunion Nacional de Tesoreros
de los Estados y Funcionarios de Hacienda, y posteriormente por los
gobiernos de todos los estados— lo que implica un largo plazo de ne-
gociaciones y acuerdos. Pactos y arreglos que se han continuado bajo
la vigencia del estatuto actual, que ha sido objeto de numerosas modi-
ficaciones decididas con el consenso de todos los estados., Es este re-
currir a negociaciones lo que inscribe a esta asignacién de fuentes de
ingreso, y a esta divisién de sus rendimientos —concomitante a una
particular distribucién de responsabilidades— dentro de la corriente
del moderno federalismo fiscal,



CUADRO 1
IMPUESTOS SUJETOS A PARTICIPACION POR DISPOSICION CONSTITUCIONAL

{1979)
Impuestos Entidades —‘Z, sobre lo recau- Cuota fija sobre Observaciones
(#) dado en cada produccién o
jurisdiccion consumo
Aguamiel y productos
de su fermentacion
E $0.01 a)
Produccicn a} Para ayuda econdmica del Valle
E $0.045 L del Mezquital.
M $0.01 L
b) Para el Patronato del Maguey.
E $0.011 L
Consumo y $0.014 L b)
¢} Para aumentar la patticipacién de
M $0.001 L los Estados, excepto el de Hidalgo.
$0.006 L ¢}
Benzol, Toluol, Xilol,
Nafta, Alguitran de Hulla
Produccion E $0.035 L
Bosques y terrenos
nacionales
Explotacién E 50%, * sobre la participacion recibida por
M 509,* : el Estado.
Caza . .
Explofacién E 50% ‘ * sobre la participacién recibida por

15%* o ¢l Estado.




Cuadro 1 {continuacién)

Impuestos

Ent.dades

(#

97, sobre lo recau-

Cuofa fija sobre

dado en cada produccién o

Cerillos y Fasforos

Produccién

Consumo
Explotacion Forestal

Chicle

Explotacién

Cerveza

Produccion
Adicional por produccion
Ad valorem

Consumo Adicional
por Consimo
Ad valorem

Zm gm

Zm

jurisdiccion consumo
15%
34%*
25%
349"
0%
20%
35%
15%
$0.019 L
$0.13 L
2.89%, ad val.
$0.10 L
$05¢4 L

36.6%, ad val.

Observaciones

* sobre la participacién recibida por
¢l Estado.

El articulo 2 transitorio de la Ley de
Ingresos de la Federacién para 1978
prevé que paulatinamente durante tres
aftos a partir de 1979 desaparezca la
cuota vigente de $1.75 L con la cual
se agrava la produccidn y consumo
de cerveza en sustituicién de Ja ante-
rior. El articulo dice: Durante los
afios de calendario que se indican a
la base del impuesto sobre produc-
¢ién y consumo de cerveza se le apli-
cara en vez de las cuotas establecidas
en el articulo:



Consumo adicional
Consumo

Energia Eléctrica

Produccién e
introduccién

Consumo

i

Z=m

$0.019 L
$0.012 L

7.9% ad val

10%

0%

Tasade
impuesto
sobre el
valor de
Cuota la cerveza

fija producida

79 $1.30 129%,

80 $0.85 189,

81 . $0.40 2497,

82 $0.00 319,

Las participaciones a que se refiere
el articulo 4 se ajustardn en los afios
antes citades en la misma proporcién
en que varie la cuota fija.

El Distrito Federal percibe ademas de
Ia participacién como entidad la co-
rrespondiente a los municipios.

* La participacion municipal la de-
terminan las legislaturas locales en
proporcion a los KWT.

Cuando para la realizacién de las
obras se utilicen tierras agricolas que
constituyan fuentes de riqueza para
las entidades afectadas, correspondera
el 709, de la participac'én a las en-
tidades en las que esté situada la
planta. El resto se distribuira a las de-
mas entidades en proporcidn al ntme-




Cuadre ! (continuacién)

Impuestos

Entidades
{#)

%, sobre lo recau-

Cuota fija sobre
dado en cada preduccion o
jurisdiccion consumo

Observaciones

Mineria

Concesiones de
explofacion minera

Produccién de minerales
Metalicos, compuestos

metalicos y minerales
no metalicos

Pesca y buceo

Petroleo y sus derivados

Produccion e importacion

Zm

!

100%,
3.5%(1)

1.0%1(2)
2.5%(3)

50%
40%*

9%
1%

ro de hectireas inutilizadas. Cuando
mds del 50% de la energia sea con-
sumida en entidades distintas de las
afectadas, entre éstas se distribuira el
30% de la participacion sobre consu-
mo y el 70%, restante entre las afec-
tadas en proporcién a las hectareas
inutilizadas. Las entidades beneficia-
das con el excedente de las participa-~
ciones por produccién y consumo, de-
beran destinar el 25%, de lo percibido
a los municipios en cuyo territorio se
encuentre ubicadas las obras.

(1) Oro, plata y azufre,
{2) Hierro, carbén y manganeso.

{3) Otros.

* Lag legislaturas estatales fijan la
participacién municipal.

* Sobre la participacion recibida por
el Estado. R

* La participacién a los municipios
donde se consuman los productos



importados se liquidarda conforme a

Consumo E 9%, la distribucién que sefiale la legis-
M 19~ : latura local, o en su defecto, en
proporcion al mimero de habitantes
Sal E 50%, de cada municipio.
Produccidn M 40%, * Sobre la participacién percibida por
- el Estado.
Exportacién E 50%
M 509"
Tabacos labrados
Produccion E 2%
M
Consumo E 139,
M 5%
Terrenos Nacionales
Venta o arrendamiento E 25%, * Sobre la participacién percibida por
M 509,* el Estado.
Gasolina '
Venta E 10%, * Sobre la participacion percibida por
M o209 ) " el Estado,
Consumo E- - $0.035 L

(#) El D:strito Federal percibia las mismas participaciones concedidas a los estados. Cuando la participacién a los municipios no se
calculaba gobre la participacién concedida al Estado, sino que se pagaba aparte de ésta, el Distrito Federal ademas de la parti-
cipacién correspondiente como entidad recibia lo concerniente a lbs municiplos.

E. Estados ' '
M. Mounicipios
Fuente: Leyes respectivas.
Elaboracién de la autora.



CUADRO It

IMPUESTOS SUJETOS A PARTICIPACION OPCIONAL

(1979)
o, sobre lo recau- Cuota fija sobre
Impuestos Ent:dades dado en cada produccién o Observaciones
(#) jurisdiccion consumo
Aceites, grasas y lubricantes
Primera reventa E 209% * Sobre la participacion percibida por
M 40%* el Estado.
Aguas envasadas y refrescos La participacién se concede sobre el
precio de fabricacién o de venta y no
Compraventa de E 1.2, sobre el rendimiente del impuesto.
primera mano M 10%*
Consumo E 1.8% * Sobre la participacién percibida por
M 10%,* el Estado.
Alcohol
Produccion de aguardiente E $1.20 L
(1) Sobre el consumo de cada en-
: tidad.
Envasamiento de bebidas E 389%(1)
alcohdlicas
Envasamiento de cabezas E
y colas
Alcohol potable E $0.15 L
Alcohol desnaturalizado E $0.60 L



Alfombras, Tapetes y
Tapices

Compravenfa de
primera mano

Consumo

Articulos eléctricos, cintas
aspiradoras vy pulidoras

Compraventa de
primera mano

Consumo

Automéviles v camiones
ensamblados

Venta de primera mano

Cemento

Produccion

Consumo
Ingresos Mercantiles

Llantas v camaras
de hule

Zm 2o

ol Zm 2o

T Zm mZ

10%
10%*

30%
10%*

10%
10%*

30%
10%*

20%
0%

109>
20%

20%
10%*

45%,
20%

* Sobre la participacién recibida por
el Estado.

* Sobre la participacién percibida por
el Estado.

Existe ademds una participacion de
209 para el Comité Nacional de Ca-
minos Vecinales.

* Scobre la participacion recibida por
el Estado.

* Sobre la participacion recibida por
el Estado.

* Sobre la participacién recibida por
el Estado.




Cuadro 11 {continuacién)

Observaciones

Impuestos Ent:dades % sobre lo recau- Cuota fija sobre

(#) dado en cada produccién o
: jurisdiccion consumo

Produccién y E 20%,

Consumo E 209,

Renta

Ingreso global gravable de las

empresas causanfes menores E 459,

y de los sujetos a bases M 209"

especiales de fr.bufacion

Productos del trabajo

Recargos y multas E 4597,

Tenencia o uso de E 209,

automdviles M 10%*

Articulos de vidrio

-0 cristal ‘

Compraventa de E 40%

primera mano

‘Frogaciones por remunera-

ciones al trabajo personal

Recargos y mulfas E 4597,

Del ingreso liquido percibido tanto
por la Federacién como por los esta-
dos, se destina un 20%, para caminos
vecinales.

* Sobre la participacién recibida por
el Estado.

* Sobre la participacién recibida por
¢l Estado.



CUOTA ADICIONAL

Despepite de algodén
No es participacién sino una cuota

Produccicn E 12 al millar adicional al impuesto federal que es
M 15%,* del 18 al millar.
* Sobre la cuota estatal.
SUBSIDIO
Herencias y Legades Subsidio equivalente a lo que percibia en 1961 cada estado por concepto de impuestos

locales sobre herencias y legados.

(#) El Distrito Federal percibia las mismas participaciones concedidas a los estados. Cuando la participacion a los municipios no se
calculaba sobre la participacién concedida al Estado, sino que se pagaba aparte de éste, el Distrito Federal ademas de la parti-
cipacién correspondiente como entidad recibia la correspondiente a los municipios.

E. Estados
M. Municipios
Fuente: Leyes respectivas.
Elaboracién de la autora.
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CUADRO 1V
IMPUESTOS EN VIGOR EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN 1979
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0s sujetos a participacién por convenios de coordinacion. No obstante aparecen enumerados en las leyes de Ingresos.

‘¢ a la patticipacidn sobre ingresos mercantiles,

(

pero siguio apareciendo enumerado. Se trata en realidad

n.

., 1as entidades derogaron sus leyes,

uvieren en vigor hasta su derogacid
bsidio federal equivalente a lo que en 1961 percibia cada entidad por este concepto.

0s sobre donaciones. Se causaba conforme a las leyes que est
as y Legados. Excepto Guanajuato, Baja California Sur, D. F

Ordenamientos fiscales de las entidades federativas. Elaboracién de la autora.
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Notas explicativas del cuadro III

Participacién por disposicién constitucional

Agua miel y productos de su fermentacién (produccién v consumo)
Benzol, toluol, xilol y naftas de alquitran, de hulla (consumo)
Explotacion de terrenos o bosqgues nacionales
Explotacién de caza
Cerillos y fosforos (produccidén y consumo)

6A. Cerveza, consumo ordinario y adicional al consumo

6B. Cerveza, produccién ordinaria y adicional a la produccién
6C. 6% sobre el valor de la cerveza
Energia eléctrca, produccién, introduccién ¥ consumo
Explotacion forestal

9A. Gasolina importada (consumo)

9B. Gasolina nacional (consumc}

9C. Gasolina (venta)

10A. Minerales, metales, compuestos metdlicos y minerales no metilicos, pro-

duccidn

10B. Concesiones mineras

Pesca, explotacion

Petroleo y sus derivados, preduccién nacional, importacion y consumo
Sal, produccén v exportacion
Tabacos labrades, produccién y consumo
Terrenos nacionales, venta ¢ arrendamiento

Participacidon opcional

1A. Aguardiente, produccién

1B. Envasamiento de bebidas zleohdlicas, consume

1C. Alcohol potable, consumo

1D. Alcohol desnaturalizado, cabeza y colas envasadas en recipientes menores.

Consumo _

Aguas envasadas y refrescos, compraventa de primera manc y consumo
Alfombras, tapetes y tapices, compraventa de primera mano v consumo
Articulos electrénicos, discos, cintas, aspiradoras vy pulidoras, compraventa de
primera manec
Agtombviles y camicnes ensamblados, venta de primera mano
Cemento, produccién y consumo
Aceites, grasas y lubricantes, primera reventa
Llantas y camaras de hule, produccion y consumo
Automédviles, uso o tenencia
Articulos de vidrio o cristal, compraventa de primera mano
Recargos v multas del impuesto sobre productos del trabajo
Recargos v multas del impuesto sobre erogaciones por remuneracién al trabajo
personal
Ingresos mercantiles
Ingreso global de las empresas (causas menores y sujetos a bases especiales de
tributacion)

Cuota adicional
Despepite de algodén
Subsidios
Herencias v legados
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Notas explicativas del cuadro IV

Impuestos en vigor en las entidades federativas en 1979

1. Actos y operaciones contractuales
2. 2A. Agricultura, compraventa de primera mano
2B. Agricultura, preduccitn
3. 3A. Aguardiente, produccién o compraventa de primera mano
3B. Alcohol, produccidén o compraventa de primera mano
3C. Alcohol, compraventa de segunda y ulteriores manos
3D. Bebidas alcohdlicas, produccién o compraventa de primera mano
3E. Bebidas alcoholicas, ventas de segundas y ulteriores manos. Expendios

3F. Bebidas alcohélicas al copeo

4. Expendios de pulque

5. Aguas envasadas y refrescos

6. 6A. Algoddn, despepite
6B. Algoddn, compraventa

7. Anuncios

8. 8A. Apicultura, produccion

8B. Apicultura, compraventa
9. 9A. Avicultura, compraventa
9B. Avicultura, produccién
10, 10A. Azicar, adquisicién
10B. Azacar, panela y mieles incristalizables, produceién o compraventa
11. 11A. Arrendamiento y subarrendamiento de inmuebles
1iB. Arrendamiento v subarrendamiento de muebles
11C. Capitales invertidos con garantia de inmuebles
11D. Capitales, productos
11E. Constitucién de hipotecas
11F. Incremento al valor y mejoria especifica de la propiedad
12. 12A. Comercio e industria (ingresos mercantiles)
12B. Comercio e industria, impuestos locales autorizados
12C. Comercio e industria {conceptos diversos)
13. Contribuciones especiales
14. Contribuciones para obras piblicas
15. Chatarra, desperdicios de metales y similares
16. Despachos, sucursales o representantes en general
17. Desperdicios de papel, cartén y cartoncillo
18. Diversiones y espectaculos piblicos
19. Donaciones
20. Empresas portadoras de personas y cosas
21, 21A. Ganaderia, compraventa
21B. Ganaderia, c¢ria
21C. Ganaderia, esquilmos
21D. Ganpaderia, sacrificio
22. Gasolina y demdas derivados del petréleo
23. Herencias y legados
24. Ingresos y erogaciones turisticas (hospedaje)
25, Instrumentos piblicos
26. Juegos y apuestas permitidas
27. 27A. Leche, pasteurizacién
27B. Leche, produccién o venta



28,

29.
30.

3L
32
33.
34,
35.

36.
37.
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28A. Marmoles, cantera, arena y otros, enajenacion
28B. Marmoles, cantera, arena y otros, explotacion
Néminas

30A. Predial, urbano y rastico

30B. Predial, ejidal

30C. Plantas de beneficic y establecimientos metalirgicos
30D. Fraccionamientos

Remate de bienes y adjudicaciones

Rifas, sorteos y loterias

Tasas adicionales en general

Tasas adicionales para el fomento de la educacidn

35A. 'Profesiones v actividades lucrativas

35B. Remuneracion al trabajo personal

35C, Funciones notariales

Traslaciéon de dominio

37A. Vehiculos de motor que no consumen gasolina
37B. Vehiculos de motor, compraventa entre particulares
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