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RESUMEN

Mediante esta tesis, se analiza la coordinacion fiscal y la colaboracion administrativa
como base del federalismo fiscal en México.

Para lo anterior, se realiz6 un estudio de cada una de las tres areas citadas, mismas
gue no obstante estar directamente relacionadas entre si, requieren de un analisis individual,
para lograr la conjuncién de diversos elementos que permitan contar con las bases

indispensables para emitir opiniones y recomendaciones sobre el tema de tesis.

En este tenor, en el presente estudio se sefalan primero los antecedentes histéricos
gue nos dan los conocimientos necesarios para conocer el tema, y lograr introducirnos en los
siguientes capitulos en los que se analiza el Federalismo Fiscal, la Coordinacion Fiscal y la

Colaboracion Administrativa.

Dentro del Capitulo Ill, se estudia el Federalismo desde un punto de vista doctrinal,
describiendo su conceptualizacion, objetivos y modelos. Asimismo, se presentan las visiones
de las actuales administraciones publicas Federal y Estatal, mismas que se obtuvieron de las

descripciones de su respectivos Planes de Desarrollo.

En el capitulo siguiente, entramos al estudio de la Coordinacién Fiscal en México,
describiendo los distintos elementos que sirven de base para ella, y que se encuentran
agrupados basicamente en lo que hoy se conoce como el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal. Para este analisis, también se describen los recursos que la Federacion entrega a los
estados y municipios, derivados de dicha coordinacion, asi como de los recursos que el Estado

de Baja California entrega a sus municipios.

Posteriormente, se analiza lo relacionado a la Colaboracion Administrativa en México,
estudiando la situacion actual que impera en el pais, derivada de la suscripcion por parte del
Gobierno Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los diferentes
Gobiernos locales, de Convenios de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal,

vigentes a partir de 1997.



En el dltimo capitulo, se describen diversos elementos de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria, misma que ha sido importante en México como base de la union de los

estado en la lucha por conseguir mejor distribucién de atribuciones y recursos.

En el apartado de Conclusiones y Recomendaciones, se plasman diversas ideas y
propuestas que derivaron del estudio y andlisis de cada uno de los aspectos que abarca la
presente tesis.



INDICE

pagina
DE DI C AT ORI A s Il
AGRADECIMIENTOS . ..ottt 1l
RESUMEN oot \Y]
CAPITULO I. INTRODUCCION
1.1 Planteamiento del problema ..............ccooeeiiiiiiiiiinnnn, 2
1.2 Objetivos de la investigacion ...........cccccevvuveeeeiiineeenne 4
1.3 Justificacion del caso de estudio  ..oeeevivieeeii e, 4
1.4 Propuesta metodoldgica ..o, 5
1.5 Definicion de tErmMiN0S  cooeeeeee e 6
CAPITULO Il. ANTECEDENTES HISTORICOS
2.1 Antecedentes historicos del Federalismo  .........ccceeeee. 8
2.2 Origen del Federalismo en MéXiCo..........ccccceevvivereriinnnnn. 11
2.3 Antecedentes histdricos de las bases del
Federalismo en MEXICO oo 13
2.4 Antecedentes histoéricos de la Coordinacion
Fiscal €N MEXICO  .oeiee e 14
2.5 Antecedentes histoéricos de la Colaboracion
Administrativa en materia fiscal en MéxiCo ........ccoceeuun.... 20
2.6 Desarrollo de la Coordinacion Fiscal
en Baja California ... 33

CAPITULO lIl. FEDERALISMO FISCAL



3.1 Conceptualizacion de Federalismo  .......cccccvvvvvvvvvvevennnen, 37
3.2 Objetivos del FederaliSmo  .....ooooviiiiiiiii e
3.3 Modelos de FederaliSmos — ......cccoeeiiiiiiiieee e
3.4 Federalismo Fiscal y Teoria de la Descentralizacion ........ 46
3.5 Importancia del Federalismo Fiscal en México .................
3.6 Vision de la actual administracién puablica Federal ............ 50
3.7 Vision de la actual administracién puablica del

Estado de Baja California  ......ccccccooiiiiiiiiiieieeeeeeee

CAPITULO IV. COORDINACION FISCAL EN MEXICO

4.1 Competencia tributaria en México ...
4.2 Organismos del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal de MEXICO  ...ooovviiiiieieree e,
4.3 Las participaciones Federales para

los Estados y Municipios

4.3.1 Participaciones por ingresos federales.................. 63

4.3.2 La Recaudacion Federal Participable ................. 65

4.3.3 El Fondo General de Participaciones  ............... 66

4.3.4 El Fondo de Fomento Municipal .........ccccceevvviiiiieenenn. 68

4.3.5 La Reserva de Contingencia  .......cccccoecvvveeeeeenn. 69

4.3.6 Otras participaciones a Estados y Municipios ............ 70
4.4 Participaciones Estatales a favor de

los Municipios del Estado de Baja California ................. 71
4.5 Aportaciones de la Federacion a Estados y Municipios

4.5.1 Origen de los Fondos de Aportaciones................. 72

4.5.2 Estructura de los Fondos de Aportaciones ................ 74

CAPITULO V. COLABORACION ADMINISTRATIVA EN MEXICO

51

Convenios de Colaboracién Administrativa
en Materia FiSCal .o



5.2

5.3

5.4

5.5

5.6

Tipos de Colaboracién Administrativa ............................... 84
La Colaboracion Administrativa Fiscal en México ............ 86
Convenio de Colaboracion Administrativa vigente.............. 88
Anexos al Convenio de Colaboracion Administrativa .......... 91

Incentivos Econdmicos derivados del Convenio

de Colaboracion Administrativa — ..ooeeeveeeeeee e,

CAPITULO VI. PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA

6.1
6.2
6.3
6.4
6.5
6.6
6.7
6.8

F N g C=Tot=T0 [=T ] (=P 103
Propdsitos y @lCanCes  .....ocooveiieiiiiiiee e 105
ODbJELIVOS oo ———— 106
ESIUCIUIA oot e 107
Metodologia e 108
Fases de desarrollo ... 108
Mesas de trabajo .......cccccccvviiii 110
Propuestas y principales aportaciones ...............ccccceeeeeenn. 113

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

FUENTES CONSULTADAS



CAPITULO I. INTRODUCCION



1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Las relaciones fiscales y financieras entre los gobiernos federal, estatal y municipal, han
adoptado histéricamente distintas modalidades. En la actualidad, en materia tributaria las
relaciones econdmicas entre los diferentes niveles de gobierno tienen lugar en el marco del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, el cual entrd en vigor en 1980, cuando se sustituyé el
Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles por el Impuesto al Valor Agregado,
promulgandose simultaneamente la nueva Ley Nacional de Coordinacion Fiscal, vigente a la

fecha.

Este sistema, naci6é derivado de la impetuosa necesidad de coordinar las potestades
tributarias que prevé la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde
1917, ya que ésta brinda la posibilidad de que los diferentes niveles de gobierno, establezcan
tributos sobre un mismo supuesto impositivo, es decir, permite lo que cominmente se le
conoce como la doble tributacién. Esta circunstancia, generé a los contribuyentes grandes

cargas fiscales, y a las autoridades una gran complejidad administrativa.

Actualmente las Entidades Federativas del Pais, se encuentran adheridas al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, lo que implica que cada una de ellas deba suspender la
aplicacion de las contribuciones locales que establezcan eentemplen-la misma base tributaria
de algun impuesto o derecho de caracter federal. A cambio de esto, la Federacion entrega a los

gobiernos locales, un porcentaje de su recaudacion fiscal, denominado “participaciones”.

Ese esquema, ha permitido disminuir la carga impositiva de los contribuyentes, pero
como contraparte de ello, no s6lo se ha puesto en riesgo la autonomia de los Estados, si no
que, muchos de ellos han inhibido el crecimiento de sus ingresos propios, convirtiéndose en

dependientes absolutos de los recursos que les entrega la Federacion.

Las cifras actuales de la composicién de los ingresos de Estados y Municipios, resultan
alarmantes, ya que méas de un ochenta por ciento de sus recursos provienen de las llamadas
aportaciones federales y de fondos contenidos en el Ramos 33 del Presupuesto de Egresos de

la Federacion.
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A la par del citado Sistema de Coordinacién Fiscal, la Federacién, Estados y Municipios,
han venido celebrando convenios de colaboracion administrativa, a través de los cuales, se
confieren atribuciones federales, tanto a las Entidades Federativas como a los Municipios; sin
embargo, estosdiches convenios no han logrado equilibrar las competencias de los diferentes

ordenes de gobierno, ni un justo reparto de sus fuentes de financiamiento.

Nuestro pais, constitucionalmente se encuentra formado como una republica
federadativa, y por consecuencia, el aspecto tributario debe seguir la misma estructura, es

decir, las facultades impositivas deben basarse en un verdadero federalismo fiscal.

En este contexto, el presente trabajo pretende profundizar en el andlisis de la
coordinacion fiscal y la colaboraciébn administrativa en México, para efecto de que se logre
visualizar, desde una perspectiva propositiva, el rumbo que lleva nuestro pais en materia de

federalismo fiscal.

A través de las conclusiones que se obtengan del presente estudio, se pretende
también, que los protagonistas de las actuaciones gubernamentales comprendan la necesidad
de un gobierno auténticamente federal, que por medio de un sistema fiscal justo, otorgue a los
Estados y Municipios el peso especifico que les corresponde de acuerdo a sus capacidades, e
impulse sus potencialidades, como un conjunto de actuaciones tendientes al mencionado

federalismo fiscal.

En los ultimos afios, el gobierno federal ha otorgadobrindade a los gobiernos locales,
mayores atribuciones en materia fiscal, lo que les ha permitido allegarse de mas recursos para
satisfacer el bien comin que demandan sus habitantes. Esto—_no ha sido suficiente para lograr
el fortalecimiento e independencia econdmica en que debe basarse un sistema regido bajo el

federalismo fiscal.
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En la medida en que se logre fortalecer la autonomia administrativa y financiera de los

Estados y Municipios, sera posible impulsar el perfeccionamiento de la gestién gubernamental

desde una perspectiva regional.

JAME-ROBERTO-GUERRA-RPEREZ

1.2 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

12

Revisar de manera comparativa los antecedentes historicos del federalismo fiscal en

México y de otros paises que cuentan con este sistema fiscal.

Analizar los antecedentes, evolucién histérica y sustento legal de la Coordinacién Fiscal

y Colaboracién Administrativa en México.

Presentar la situaciébn actual en materia de Coordinacion Fiscal y Colaboracion

Administrativa de las Entidades Federativas frente al Gobierno Federal.

Describir los ventajas y desventajas que, en su caso generan a las Entidades
Federativas y a los Municipios, la conformacion actual de la Coordinacién Fiscal y la

Colaboracion Administrativa.

Proponer un sistema de distribucion de recursos fiscales, en el que se fortalezcan las

haciendas publicas de las Entidades Federativas y de los Municipios.

Evaluar la necesidad de una redistribucion de las facultades que los tres érdenes de

gobierno ejercen en materia fiscal.



1.3 JUSTIFICACION DEL CASO DE ESTUDIO

El federalismo fiscal como una base soélida y equitativa de coordinacién gubernamental
entre los tres érdenes de gobierno, genera dentro de un marco de legalidad beneficios
importantes, no solo a los gobiernos, sino también a los particulares, ya que en Ultima instancia,
los gobiernos locales son los que se encuentran mas cercanos a la poblacion y por ende a sus

problemas y necesidades.

Por lo anterior, es necesario efectuar un estudio de la situacion que enfrenta nuestro
pais en esta materia, para efecto de proponer las bases que permitan visualizar, desde una

perspectiva regional, el rumbo que lleva nuestro pais en materia de federalismo fiscal.

Consideramos indispensable fortalecer el federalismo fiscal en México atendiendo la
problematica financiera nacional, entendidas éstas como las finanzas publicas de la
Federacion, de las Entidades Federativas, y de manera muy importante también, las finanzas
de los Municipios.

Con lo anterior, se pretende que los protagonistas de las actuaciones gubernamentales
comprendan la necesidad de un gobierno auténticamente federal, que por medio de un sistema

fiscal justo, reconozca a los Estados y Municipios un mayor competencia en esa materia.

El presente estudio se considera necesario, debido a que de sus resultados y
propuestas, se pretende encausar un esfuerzo coordinado que a su vez, proponga un
fortalecimiento e independencia econémica de los Estados y Municipios, como base de un

sistema que debe ser regido bajo el federalismo fiscal.

Ademas, la distribuciéon actual en el ambito de la competencia fiscal, hace necesario
Redefinir de manera transparente el ambito fiscal de cada uno de los tres niveles de gobierno,
a partir de criterios que mejoren la recaudacion y administracion de los impuestos y eleven la

eficiencia del gasto.
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Es decir, en la medida en que se logre fortalecer la autonomia administrativa y
financiera de esos niveles de gobierno, sera posible un desarrollo pleno, que impulse el

perfeccionamiento de la gestion gubernamental en beneficio de la sociedad mexicana.

Es por ello, que resulta indispensable, analizar las disposiciones relacionadas a esta
materia, con el fin de construir un federalismo fiscal que no canalice las finanzas publicas de un
nivel de gobierno para financiar a otro, sino que su principal objetivo se centre en el
fortalecimiento de las finanzas de los tres niveles de gobierno, canalizando mayores recursos y
responsabilidades a los Estados y Municipios, a fin de vincular los ingresos y los gastos en
cada nivel de gobierno y, con ello, acercar efectivamente las decisiones al contribuyente.

I.4 PROPUESTA METODOLOGICA

Para efecto de desarrollo del presente estudio, se indagaran y analizardn los
antecedentes histéricos del Federalismos Fiscal en el mundo, enfocdndonos principalmente en
nuestro pais. Asi mismo, se buscardn los antecedentes de la Coordinacion Fiscal y la

Colaboracion Administrativa en México.

Para lo anterior se analizaran diversas fuentes bibliograficas, y entrevistara a varias
personalidades que han tenido una significante participacion en el desarrollo del Federalismo

Fiscal en el pais y en particular en Baja California.

En un segundo momento, en este estudio se analizar4 separadamente cada institucion
gue forma parte de esta tesis, como lo son el Federalismo Fiscal, la Coordinacion Fiscal y la
Colaboracién Administrativa. El andlisis se centrara tanto en el marco teérico y normativo, como

en consideraciones précticas del tema.

Asi mismo, nos enfocaremos en recopilar doctrina sobre los temas de estudio,

analizando las diversas corrientes que se han sustentado al respecto.
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Del analisis anterior, se proseguira a vincular entre si las tres instituciones, con el fin de
concluir si resulta necesaria la redefinicion de la estructura actual de facultades en materia

fiscal y de distribucion de los ingresos publicos.

1.5 DEFINICION DE TERMINOS

COORDINACION: (Del lat. coordinatio, -6nis). 1. f. Accion y efecto de coordinar 2. ©. Gram.
Relacion gramatical que existe entre palabras o grupos sintacticos del mismo nivel jerarquico,
de forma que ninguno de ellos esté subordinado al otro. Real Academia de la Lengua
Espafiola.

Vertiente de planeacién que abarca las acciones que desarrollan las dependencias y
entidades del Gobierno federal en las entidades federativas y que se convierten en el objeto de
los convenios de desarrollo social celebrados por el Ejecutivo federal y los gobiernos estatales,
con el propdsito de hacer compatibles tareas comunes de la federaciéon y los estados derivados
del contenido de sus respectivos planes y programas. Glosario de términos mas usuales en la

Administracion Publica Federal.

COORDINACION FISCAL: Mecanismo que tiene por objeto coordinar el Sistema Fiscal de la
Federacion con los Estados, Municipios y Distrito Federal; establecer las participacion que
corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones fijar las reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades
fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacién fiscal; y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento. Glosario de términos més usuales en la Administracion Publica

Federal.

COORDINACION HACENDARIA: Esquema que tiene por objeto el fortalecimiento econémico
de la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como la eficiente provision de servicios y el
logro de un desarrollo regional justo y equilibrado, mediante la redistribucién de competencias

entre los tres niveles de gobierno y la descentralizacion y federalizacién de funciones para una

15



adecuada distribucion de ingresos, facultades de recaudacion y responsabilidades de gasto.

Glosario de términos mas usuales en la Administracion Publica Federal.
PODER TRIBUTARIO DEL ESTADO: Facultad legal que tiene para imponer y recaudar

tributos a cargo de las personas sometidas a su competencia territorial, para estar en

condiciones de cumplir con las atribuciones que le estan encomendadas. Mayolo Sanchez.
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2.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DEL FEDERALISMO

Diversos especialistas en esta materia marcan como antecedentes de lo federal a las
alianzas confederadas que celebran los individuos y los pueblos para enfrentar situaciones
importantes, como la guerra; sin embargo, de acuerdo a Enrique Aguirre Saldivar, ese
antecedente dista mucho del federalismo en su calidad de decisién politica fundamental del

Estado moderno. (Aguirre Saldivar Enrique; 97; 88)

Por su parte Karl Loewenstein, nos dice que la denominacion del Estado federal se
utilizé por primera vez en el siglo XVIII como término opuesto al de confederacion, aunque no
fue hasta el siglo XIX cuando la doctrina alemana, al describir el sistema norteamericano, le da

su contenido preciso. (Loewenstein Karl; 1983; 354)

A partir de entonces, surgieron diversos Estado federales que han servido de modelo,

como los son los siguientes:
Estados Unidos de América: 1979;
Suiza: 1848;

El Reich Aleman: 1871.

Sin embargo, algunos autores consideran que los planteamientos de una teoria del
Estado federal se remontan mas atras, pues es posible considerar el Sacro Imperio Romano
Germénico, en su configuracion resultante de la Paz de Westfalia de 1648, como un estado
comun, en cuyos diversos territorios se asienta respectivamente un estado particular,
subordinado a aquel Estado superior. Aqui nos encontramos ya con el modelo de un Estado
compuesto por otros estados, en el que los derechos de soberania se han repartido entre el

Reich y los poderes Territoriales.

Montesquieu, afirma en libro EL espiritu de las leyes, que la organizacion federal surgio

como una gran convencion por la que sus miembros, sin perder su propia personalidad,
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colaborarian en la obtencion de objetivos superiores; la federacidn nace como una sociedad de
sociedades que ofrece dos beneficios: i) uno interno, consistente en la libertad e igualdad de
sus socios, y ii) otro externo, por el que se busca unidad y fuerza ante la comunidad
internacional, brindando seguridad a todos los que en ella se han agrupado. (Montesquieu

citado por Aguirre Saldivar Enrique; 97, 89)

Por otro lado, desde el punto de vista sociolégico y cultural, el federalismo encuentra su
origen en la sociedad misma que es de naturaleza esencialmente federalista. El pluralismo vy la
multiplicidad de sujetos e ideas son una constante en toda comunidad humana donde se
establece por consenso un poder general. El estado en el que se encarna ese poder como
Unico, sera unitario, pero también este poder general puede estar separado en varias unidades,
como ocurre en la federacion, donde la distribucion de competencias entre los poderes es
determinada por las circunstancias historicas o por el equilibrio de las fuerzas sociales.

Desde el punto de vista histérico, politico y constitucional, los Estados Unidos de
América ha sido considerados como el pais fundador del modelo de Estado federal. Fueron sin
duda los precursores de esa nacion como Washington, Jefferson, Adams, entre otros, quienes
con la experiencia acumulada por el movimiento independentista de las trece colonias de la
costa del Atlantico, legitimaron institucionalmente al federalismo, al expedirse la Constitucion de

1289 que implanta al Estado Federal contemporaneo.

Desde 1765, cuando se retnen formalmente en Nueva York representantes de las trece
colonias para impugnar el impuesto del timbre fijado por el Parlamento Britanico, hasta la
Convencion de Filadelfia de 1787, en que se adopté el federalismo como forma de Estado, los
Estados Unidos de América vivié una intensa experiencia politica, que basicamente se podria

subdividir cronolégicamente de los siguientes momentos:

i) Decision de independizarse del imperio britanico a raiz de una serie de
imposiciones lesivas al desarrollo y la libertad de las colonias, sobre todo de
indole fiscal y comercial.

1)) Guerra de independencia. Que surge por consenso de las colonias después de
una serie de convenciones en las que se puso a prueba su interés por aliarse y

consolidar un frente comun ante los britanicos.
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iii) Definicion y adopcioén del régimen federalista. Esta época, que duré poco mas de
diez afios estuvo llena de ensayos, aciertos y errores, de un pueblo
norteamericano decidido a encontrar la mejor forma de gobierno, conservando al
mismo tiempo sus caracteristicas peculiares y su autonomia local.

De acuerdo a la Constitucion de 1787, los Estados Unidos de América definieron los

objetivos que buscaban a través del federalismo, los cuales pueden resumirse en los

siguientes:

i) Formar una Unidn mas perfecta, equilibrando los derechos de los estados
con las necesidades de un gobierno central;

ii) Establecer la justicia, a través del reconocimiento y respeto de los
derechos elementales de los hombres.

iii) Asegurar la tranquilidad interna, para lo cual el gobierno federal creado
por al Constitucion tenia que se bastante consiente para proteger a los
estados en contra de la invasién extranjera y de rivalidades y violencia
dentro del pais.

iv) Proporcionar los medios de defensa comun, dividiendo la responsabilidad
defensiva entre los poderes Legislativo y Ejecutivo.

V) Promover el bienestar general, para lo cual se invistié al gobierno federal

de trascendentales atribuciones en materia econdmica, financiera y
comercial.
Vi) Asegurar las bendiciones de la libertad, inscribiendo un capitulo de

garantias tendientes a salvaguardar la mas preciada cualidad humana.

2.2 ORIGEN DEL FEDERALISMO EN MEXICO

Hoy en dia existe una gran discusion sobre la autenticidad del federalismo mexicano,

toda vez que para algunos, es una simple importacion forzosa del modelo norteamericano, por

lo que se le atribuye un vicio de origen al considera que el federalismo no fue producto de

nuestra propia experiencia politica y cultural, sino la adopcion por decreto de un modelo ajeno y

contrario a la tradicién centralista de México.
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Durante el siglo XIX, el federalismo se utiliz6 como bandera politica del grupo
insurgente, liberal y republicano identificado con el rito masonico y yorkino americano. En este
sentido, hay quienes afirman que el federalismo mexicano es una obra artificial de la voluntad
de los constituyentes de 1824, en tanto que otros, sostienen. Por otro lado se afirma que si el
federalismo sirve para centralizar poderes dispersos, como en el caso de los Estado Unidos de
América, también puede ser utilizado para descentralizar poderes anteriormente unificados,
como en el caso de México, Brasil o Canada, y por lo tanto sostienen que el federalismo
mexicano nacidé por conviccibn. No obstante los diversos puntos de vista, las diferentes
corrientes concluyen en que el federalismo mexicano es diferente al federalismo
norteamericano por la sencilla razén de la historia y los hechos vividos por ambas naciones son

distintas.

México adoptd el federalismo desde su nacimiento como Estado soberano en 1824,
despees de enfrentar fuertes presiones de las provincias y de los ayuntamientos que cansados

del centralismo politico y econdmico colonial exigian su libertad y autogobierno.

Los antecedentes y mejores ejemplos de lo antes mencionado son los siguientes:

i) Las diputaciones provinciales, que apoyadas por el padre del federalismo
mexicano, Miguel Ramos Arizpe, fueron reconocidas por la Constitucion
gaditana.

ii) El histérico y decisivo Plan de Casa Mata(1823), que implanté la

autodeterminacion de los estados miembros de la federacion.

Aun cuando desde el siglo XIX, México asumié como forma de Estado a la federacion,
durante ese siglo y el siglo XX, aunque formalmente era una federacion se ha experimentado
un fuerte presidencialismo que gener6 que los recursos se concentraran en el Poder Ejecutivo
Federal y que fuera éste el que dominara también respecto de los otros dos niveles de

gobierno.
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El federalismo mexicano se ha distinguido de sistemas analogos por la evolucion que ha
experimentado, transitando lentamente de un centralismo resultado de una herencia colonial,
hasta la forma de federalismo que empezamos a vivir en el siglo XXI, en el que pude

concretarse de una manera total el verdadero federalismo.

Sin embargo, el camino no ha sido facil, tan es asi que nuestro federalismo se ha
enfrentado a una gran disparidad entre los niveles de desarrollo de las entidades federativas, y
los mecanismos de distribuciébn de recursos no han sido precisamente el resultado de un
consenso entre los distintos 6rdenes de gobierno, e histéricamente no ha contado con la
eficiencia necesaria para que se logren desarrollar las administraciones publicas de dichos
ordenes, y de esa forma estar en posibilidades de coadyuvar eficientemente al desarrollo

integral de cada nivel.

2.3 ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS BASES DEL FEDERALISMO
FISCAL EN MEXICO

A partir de la promulgacion de la Constitucion Politica Federal de 1824, el federalismo
en México ha constituido una parte fundamental de su historia, ya que en ese ordenamiento se
le definié constitucionalmente como un pais federal, ideal bajo el que se acuerda la distribucion
politica del poder, asi como, las caracteristicas del gobierno. Bajo el concepto de federalismo,
se pacta entre las entidades la constitucion de un orden superior de gobierno con el objetivo
principal de formar una nacién Unica y gestionar el desarrollo de cada una de ellas, fines que se

han venido cumpliendo.

Es a partir de la Constitucién Federal de 1917 cuando se presentan los principales
rasgos del federalismo fiscal en México, en la que se expresan las facultades y atribuciones de
los distintos niveles de gobierno, manteniendo la concurrencia de las facultades impositivas
entre la Federacion y los Estados, situacion sustentada en el principio de que los Estados
tienen poderes reservados en todas aquellas facultades que no se encuentren expresamente

reservadas a los funcionarios federales en la constitucion.
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El marco general de referencia no ha sido del todo suficiente para la determinacion del
arreglo fiscal entre los niveles de gobierno, lo que ha traido consigo la necesidad de establecer

mecanismos de coordinacién fiscal en el pais.

Las reformas de 1943 a la Constitucion Federal, en sus articulos 73, fraccion XXIX, y
117, fracciones VII y IX, iniciaron una nueva politica de distribucién de ingresos entre la
federacion y los Estados, pues dispusieron que éstos deberan participar en el rendimiento de
los impuestos especiales exclusivos federales, como eran los de energia eléctrica, produccién y

consumo de tabacos labrados, gasolina, cerillos y fésforos, aguamiel y explotacién forestal.

2.4  ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA COORDINACION FISCAL EN
MEXICO

Derivado de la concurrencia impositiva prevista en la Constitucion Federal desde 1917,
misma que analizaremos en un capitulo posterior, el sistema tributario operante en México se
distinguia por la multiplicidad de contribuciones, tanto federales como estatales y municipales,
dando lugar a un sistema complejo e inequitativo para los contribuyentes, por la existencia de
demasiadas leyes fiscales, frecuentemente contradictorias, exacciones en gravamenes
concurrentes desproporcionadamente altas y la multiplicidad de funciones similares de

administracion tributaria en &mbitos distintos.

En este contexto, los primeros intentos por eliminar los efectos negativos de la
concurrencia impositiva y las deficiencias del sistema tributario en México, derivado de la
ausencia de una disposicién constitucional que delimitara los campos de tributacién entre la
Federacion y los Estados, y la falta de unidad entre éstos en el terreno de la politica fiscal,
tuvieron como principal antecedente, una serie de intentos expresados en las denominadas
Convenciones Nacionales Fiscales, cuyo principal propdésito era establecer una clara
delimitacion de potestades o fuentes de ingresos tributarios para la federacion, estados y

municipios.

La Primera Convencién Nacional Fiscal fue convocada el 22 de junio de 1925, siendo
Presidente de la Republica Plutarco Elias Calles y Secretario de Hacienda y Crédito Publico,

Alberto J. Pani. Su principal acuerdo fue el relativo a desterrar las practicas alcabalatorias,
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delimitando constitucionalmente los campos impositivos de cada uno de los niveles de
gobierno. Sin embargo, no se llevo a la practica este acuerdo y, por lo tanto, no se modifico

substancialmente el sistema tributario.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal, fue convocada el 11 de mayo de 1932, siendo
Presidente Pascual Ortiz Rubio, y como Secretario de Hacienda aun fungia Alberto J. Pani. En
esta convencion, se busco de nueva cuenta delimitar la jurisdiccién fiscal de los tres niveles de
gobierno, para lo cual se acord6 establecer las bases para la unificacion de los sistemas
fiscales estatales y municipales y la coordinacion de ellos con el sistema federal, asi como para
constituir la Comisién Permanente de la Segunda Convencién Nacional Fiscal como 6rgano
técnico-administrativo, capacitado para ejecutar los acuerdos de las convenciones nacionales

fiscales.

Asimismo, se establecieron los bases del Sistema de Participaciones a Estados y
Municipios en el rendimiento de algunos impuestos federales, como el de energia eléctrica. Ese
fue el antecedente para que, diez afios después, en 1942 se adicionara la fraccién XXIX del

articulo 173 a que hicimos referencia en el tema anterior.

La Tercera Convencion Nacional Fiscal, se convocé el 04 de octubre de 1947, siendo
Presidente de la Republica, Miguel Aleman y Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Mario
Ramén Beteta. Como resultado de esta convencion se adopté la idea de establecer un sistema
en el que la Federacion y los Estados aprovecharan las fuentes tributarias en el marco de una
coordinacién, cuyo propdsito no fuese necesariamente el de eliminar la concurrencia impositiva
(la que constitucionalmente esta permitida), sino el de controlarla y orientarla unificadamente

entre ambos niveles de gobierno.

Resultado de estos esfuerzos fue el nacimiento y establecimiento de un esquema de
coordinacién en materia del impuesto sobre ingresos mercantiles y la celebracién de convenios

fiscales en otras fuentes tributarias.
Es en el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles en el que se presenta el primer convenio

sobre rendimientos de la recaudacion de un impuesto para los Estado, debiendo éstos

participar un porcentaje de esas participaciones a sus Municipios. Ese impuesto correspondia
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en 1.8% para la Federacién y un 1.2% ciento para los Estado que decidia coordinarse, lo que

daba una tasa del 3%.

No obstante ello, en 1948 solo la mitad de los Estados se habian coordinado, por lo que

desde ese afio y hasta 1969, se estancé el proceso de coordinacion.

En 1953, surge la primera Ley de Coordinacién Fiscal entra la Federacion y los Estados,
gue contenia procedimientos para suprimir las alcabalas, con sanciones de retencion de

participaciones a los estados renuentes a coordinarse en materia fiscal.

En 1973 entra en vigor una reforma a la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles, para establecer una tasa general del 4%, correspondiéndole a los a los estados
coordinados por concepto de participaciones, el 45% del total recaudado por este gravamen,
gue ya era uno de los ingresos mas importantes de los estados y de la Federacion; ademas se

le entregaba el 4% de lo recaudado por concepto de gastos de administracion.

En virtud de las ventajas econ6micas y nuevas facultades que dicha ley otorgaba, en
febrero de 1973 se coordinaron las ultimas entidades que faltaban por hacerlo, siendo estas
Baja California y el Estado de México, quedando asi a partir de ese afio coordinados todos los

estados con la federacion en materia del impuesto sobre ingresos mercantiles.

Asimismo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico amplié el conjunto de facultades
gue en materia administrativa delegaba a los estados, otorgandoles a partir de 1973 ademas
del manejo de la recaudacion, el padrén de contribuyentes y la aplicacion del procedimiento
administrativo de ejecucion, el ejercicio de las facultades de fiscalizacion, practica de auditorias
formulacion de liquidaciones y la determinacion de sanciones, en su caso, en lo referente al del

impuesto sobre ingresos mercantiles.

Sin embargo, los esquemas de coordinacién fiscal y colaboracién administrativa
anteriores a 1979, no fueron capaces de eliminar el problema de la superposicion o multiple
tributacién, aspecto que impulsoé la necesidad de establecer mecanismos de coordinacion fiscal

mas soélidos y efectivos.
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Es entonces cuando nace la idea de crear un Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
gue fuera capaz de regular el panorama tributario nacional bajo reglas claras y obijetivos
especificos para armonizar el sistema tributario, eliminando en la medida de lo posible la
concurrencia impositiva y para fortalecer las haciendas publicas de los distintos niveles de

gobierno.

Al respecto, se puede sefalar que en 1980 se formalizan dos hechos muy significativos
para el sistema tributario mexicano que fortalecieron y propiciaron el nacimiento del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal y los elementos juridicos que se surgen con él. Por un lado, se
aprueba una reforma fiscal que establece la entrada en vigor del Impuesto al Valor Agregado,
en sustitucion del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, y por otra parte, se formaliza la
creacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, mismo que establece sus lineamientos
en una nueva Ley de Coordinacion Fiscal, cuya vigencia se da a partir de 1980 y en el
Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal creado para tal efecto,
instrumento que establece las directrices para coordinar parte del sistema fiscal federal con los

sistemas fiscales de las entidades federativas.

Uno de los objetivos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal era armonizar el
Sistema Tributario Nacional, por lo que las entidades adheridas al sistema renunciaron a cobrar
ciertos tributos locales que se contrapusieran con las limitaciones establecidas en la Ley del
Impuesto al Valor Agregado y a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, a
cambio de recibir participaciones federales, reglas que fueron establecidas, tanto en el
Convenio de Adhesion como en la Ley de Coordinacion Fiscal, mismas que hoy en dia, con la
transformacion, presentacion y evolucion se han manifestado en otros ambitos de la hacienda
publica como el gasto y deuda, las que se han establecido en la Ley de Coordinacién Fiscal,
resaltando la importancia y trascendencia del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en una
ampliacion en las relaciones intergubernamentales. En este sentido, se logré al reducir de un
universo de 525 impuestos estatales y municipales a 67, es decir 458 quedaron en suspenso o
fueron derogados; a lo anterior debe aunarse que de los 31 impuestos federales existentes

actualmente solo persisten 11 tributos federales.

Con el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, también, nacen como se conocen

ahora, las participaciones a los estados y municipios, por ingresos federales. En ese entonces,
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estos recursos se distribuian de una manera distinta a la actual. En este sentido tenemos que
para establecer los factores de distribucion de participaciones federales que regian en aquel

momento, se tomo6 en cuenta los siguientes conceptos por estado:

e EI 45% de la recaudacion del impuesto sobre ingresos mercantiles de 1979, asi como el

4% correspondiente a los gastos de administracion.

e La recaudacion de 1979, de los impuestos estatales y municipales suspendidos con

motivo de la nueva Coordinacion Fiscal.

e Las participaciones federales otorgadas directamente al estado y sus municipios, por
concepto de impuestos especiales como gasolina, cerveza, bebidas alcohdlicas, aguas

envasadas, etc., asi como lo correspondiente en su caso por la produccion de petréleo.

De acuerdo con lo anterior, se determina constituir un fondo general de participaciones,
el cual seria distribuido entre las entidades federativas y estaria integrado por un 13% de la
recaudacion federal participable, entendiéndose por ésta, la obtenida por la Federacion por
todos sus impuestos, asi como por los derechos de hidrocarburos y mineria, sin incluir los
impuestos adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacién de petrdleo crudo, gas
natural y sus derivados y del 2% en las demas exportaciones, ni tampoco los derechos

adicionales o extraordinarios sobre hidrocarburos.

A partir de entonces, la distribucién de participaciones del fondo general ha tenido
cuatro periodos: el primero con caracter transitorio, de 1980 a 1983, en el que las entidades
recibieron participaciones en proporcion directa a las de 1979, mas el importe que les

correspondia de los impuestos y derechos que dejaron en suspenso a partir de 1980.

El segundo periodo de 1984 a 1987, cuando se aplico el articulo 3°, de la ley de la
materia, que establecia que las entidades federativas recibirian participaciones hasta por una

cantidad igual a la recibida en el afio inmediato anterior, adicionada con una cantidad que
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resultaba de aplicar el coeficiente de participaciones de cada una de ellas, al incremento del
fondo general para el afio en que se calculaba. La férmula de donde se derivan los factores de
distribuciéon, premiaban el esfuerzo recaudatorio de las entidades. Aunque en forma desfasada
hasta por tres afios. Debido al retraso en la recopilacion de la informacién en las declaraciones

de los contribuyentes.

En el tercer periodo, 1988 y 1989, con las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal, la
distribucion del Fondo General de Participaciones, cambi6é. En estos afios la distribucion rompe
el efecto de “SUMA CERO”, ya que las participaciones se integran con el 30% de la
recaudacion del Impuesto al Valor Agregado de las entidades, mas una participacion del fondo
ajustado, constituido este con el 13.09% de la recaudacion federal participable, aumentando
de esta forma el porcentaje total del fondo general de participaciones a un 17.36% de la

recaudacion antes mencionada.

Cabe mencionar como ejemplo que los factores de distribucion que Baja California tuvo
sobre el Fondo General de Participaciones, evolucionaron a partir de 1980 de 2.9035% a
3.4261% para el afio de 1989, esto a manera de ejemplificar los beneficios que represento la
mecanica de premiar a las entidades eficientemente recaudadoras, permitiéndoles incrementar

a su vez, la recaudacion federal participable.

En 1990, con fundamento en las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal, el Fondo
General de Participaciones se constituyd con el 18.26% de la recaudacion federal participable
dividiéndose su distribucion en dos partes: una, que equivalia al 91.58% del Fondo General y
gue se distribuia de acuerdo con el articulo tercero de la ley de la materia, vigente en 1987; otra
gue se distribuia en razén inversa al percapita que tenia cada entidad de la primera parte del

fondo general, la cual equivalia al 8.42% de dicho fondo.

Adicional al 18.26% de la recaudacion federal participable que integraba el fondo

general, las entidades coordinadas en derechos podian participar del 0.5% de dichos ingresos.

28



En resumen, por ese afio el Fondo General de Participaciones, que era el mas
importante por su magnitud, se distribuyé en dos partes, las cuales entre 1980 y 1989,
correspondian a los Fondos General de Participaciones y Financiero Complementario y que
debido a las reformas que tuvo la Ley de Coordinacion Fiscal, en el afio de 1990, estos fondos

se fusionaron.

2.5 ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA COLABORACION
ADMINISTRATIVA EN MATERIA FISCAL EN MEXICO

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal ha sido llevado a la practica mediante la
firma de diversos convenios, acuerdos y declaratorias, los cuales se han celebrado entre los
Estados y la Federacién en los que se expresa la voluntad de las dos entidades con potestad
tributaria de apoyar las relaciones fiscales entre ellos. El apuntamiento entre los dmbitos de
gobierno sefialados ha presentado diversas formas, mismos que se han establecidos en

convenios especificos.

Los principales convenios que han coadyuvado al mejor funcionamiento del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal son el de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal y el Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal. Este convenio
se enmarca dentro de la obligacion constitucional que se le concede al Estado de ser el rector
de la vida econ6mica, social, politica y cultural, asi como el conductor del desarrollo econémico
y social del pais y, de que establezca las bases para la integracion y funcionamiento de la
planeacién nacional. Es decir, en el pacto federal el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
funge como un elemento clave dentro del marco de un federalismo nacional dindmico y

perfectible, sujeto a evaluaciones y modificaciones tanto de caracter legal como administrativo.

Dichos convenios son uniformes y se han venido adicionando, durante su periodo de
vigencia con acuerdos especificos con cada Estado, los que se han hecho constatar en
documentos conocidos como anexos al convenio, mismos que forman parte integral del

convenio.
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Por medio de los convenios de colaboracion se han redefinido quehaceres y
responsabilidades de las Entidades Federativas, Municipios y el Gobierno Federal obedeciendo
a la necesidad de instrumentar lo necesario para mejorar la colaboracion administrativa entre el
Gobierno Federal y los Gobiernos Locales en materia fiscal, aprovechando las ventajas
comparativas de cada nivel de gobierno para realizar las tareas de fiscalizacion y recaudacion,
premiando a los gobiernos locales con recursos denominados incentivos econémicos cuando

contribuyan a lograr un cumplimiento amplio y correcto de las obligaciones fiscales.

Los impuestos sobre los que se otorgan facultades a los Estados para ejercer ciertas
facultades originarias de la Federacion, se les conoce como impuestos coordinados, y se
sefialan en el cuerpo del Convenio de Colaboracion Administrativa, especificando para cada
uno de ellos las obligaciones, derechos e incentivos econdmicos que corresponden a las

Entidades y Municipios.

La proporcién que de algunos impuestos federales se le otorgan a las Entidades por la
administracion de estos ingresos (principalmente recaudacién y fiscalizacién) llega hasta el

100% del recurso recaudado.

A diferencia del Convenio de Adhesion del que Unicamente ha existido la version
original y una modificacion que data de 1981, de los convenios de colaboracion han existido
distintas versiones, asi se tienen los de 1980, 1984, 1988, 1990 y 1997, mismos que en los

afios intermedios fueron complementados con diferentes anexos.

A lo largo del tiempo, estos Convenios de Colaboracion Administrativa han sufrido
cambios y actualizaciones producto de la evaluacion y evolucion de las nuevas circunstancias y
necesidades de la coordinacion fiscal en el pais. En este sentido, han sido celebrados nuevos
convenios y anexos que a su vez han sido sustituidos por otros, con el proposito de que tanto
las entidades federativas, como los municipios tengan una mayor 0 menor participacion en el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y con ello se promueva una mejoria en los sistemas

de administracion de los ingresos coordinados.
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Uno de los instrumentos utilizados para efectuar modificaciones y adecuaciones a los
convenios de colaboracion son los denominados "Anexos", los cuales han funcionado como
documentos que permiten adicionar los alcances y contenidos de los convenios o de los
anexos preexistentes, pero que a su vez se considera que éstos forman parte integral del
Convenio que adicionan, muchos de los cuales pasan a formar parte del cuerpo del Convenio
siguiente. El nUmero de anexos que llega a tener un Convenio no es fijo, debido a que estos se
firman en funcién de acuerdos entre las entidades federativas y el gobierno federal, con la

finalidad de delegar nuevas funciones de administracion de impuestos federales.

En este contexto, a partir del afio de 1973, al delegar la Federacion a los Estados la
administracion integral del impuesto sobre ingresos mercantiles, nace practicamente la
colaboraciéon administrativa; sin embargo es hasta 1980, que nace formalmente y en el marco

del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, la denominada colaboracion administrativa.

Desde el afio de 1980, son cinco los Convenios de Colaboracién Administrativa en
Materia Fiscal Federal que han celebrado las Entidades Federativas con la Secretaria de
Hacienda Y Crédito Publico, éstos son los que estuvieron en vigor durante los periodos de
1980 a 1983, 1984 a 1988, 1988 a 1989, 1990 a 1996 y los actuales vigentes a partir de 1997
excepto dos nuevos convenios celebrados por el Estado de Jalisco y el Distrito Federal, que

entraron en vigor en diferentes fechas del afio 2003.

Al respecto de esta primera etapa de la colaboracion administrativa en materia fiscal
federal dentro del marco del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, comprendida entre
1980-1983, podemos destacar como hecho significativo la continuidad del instrumento para
mejorar la eficiencia en la recaudacion de los impuestos federales y algunos cobros que el
gobierno federal no recuperaba, en practicamente las mismas materias en las que ya se venia
colaborando, con la salvedad de que el entonces impuesto sobre ingresos mercantiles se

sustituyo para dar paso al impuesto al valor agregado.

Con este primer Convenio, dio inicio de manera formal el procedimiento de colaboracién
administrativa fiscal entre la Federacién y los Estados institucionalizada en la Ley de

Coordinacién Fiscal en vigor a partir del 1 de enero de 1980.
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El inicio de esta etapa fue un acontecimiento importante para las administraciones
tributarias de las Entidades Federativas, en virtud que les permitié6 acrecentar y optimizar la
experiencia adquirida en la administracion del impuesto sobre ingresos mercantiles y en otros
gravamenes como el impuesto sobre tenencia o uso de automéviles y una parte de los

contribuyentes del impuesto sobre la renta.

En este Convenio quedd establecido que tanto la Federacibn como los Estados
consideran que la administracion tributaria compartida mejora el oportuno cumplimiento de las
obligaciones de los contribuyentes, al dotar a las autoridades fiscales estatales de facultades

gue eliminen tramites y demoras en los procesos de recaudacion, fiscalizacion y cobranza.

Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal de 1980

En el Convenio vigente durante los afios de 1980 a 1983, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y el Estado se coordinaron en la administracién de ingresos federales, en las

siguientes funciones y materias:

Funciones Coordinadas

I.- Registro federal de contribuyentes.

Il.- Recaudacion, naotificacion y cobranza

1I.- Informética

IV.- Asistencia al Contribuyente.

V.- Consultas y autorizaciones.

VI.- Comprobacion del cumplimiento de las disposiciones fiscales (fiscalizacion).
VII.- Determinacion de impuestos y sus accesorios (liquidacion).

VIII.- Imposicién y condonacién de multas.

IX.- Recursos administrativos.

X.- Intervencién en juicio.
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Materias Coordinadas

I).- Impuesto al valor agregado.
I).- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves.
lll.- Impuesto sobre la renta por:

1. Los ingresos por actividades empresariales de contribuyentes menores.

2. Los ingresos por actividades agricolas, ganaderas, de pesca y conexas de
contribuyentes, sujetos a reglas generales dictadas por la Secretaria; entendiéndose por
actividades conexas las comerciales en los giros de introduccién y comision de ganado,
aves, pieles en crudo, pescados y mariscos.

3. Las retenciones que estén obligados a efectuar los contribuyentes a que se refieren los
incisos 1y 2 que anteceden, de los ingresos por salarios y en general por la prestacion
de un servicio personal subordinado.

IV.- Impuesto sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal prestado bajo la
direccién y dependencia de un patrén que deben pagar los contribuyentes sefialados en la

fraccion Il que antecede.

V.- Aportaciones al Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, respecto

de los contribuyentes que se indican.

VI.- Las multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales a infractores
domiciliados dentro de la circunscripcién territorial del Estado, excepto las destinadas a un fin

especifico o las participables con terceros.

Clausula Transitoria Segunda.- Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles.

En materia de gastos de administracion de los ingresos coordinados convinieron en que
el Estado continuara percibiendo los que se determinaron en su origen con el importe del 4%
de la percepcion neta federal del impuesto sobre ingresos mercantiles y de los causantes
menores del impuesto sobre la renta, sus recargos y multas, los cuales fueron pagados al

momento de cubrirse las participaciones correspondientes al Estado.
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Asimismo con la celebracion de este Convenio se establecidé por primera ocasion la
percepcion por parte del Estado de incentivos por las actividades de administracién fiscal. Entre
otros en los siguientes conceptos:

)] 8% por la recaudacion por multas administrativas federales no fiscales y 90%
para los Municipios.

i) 35% de la recaudacion en impuestos coordinados por las actividades de
comprobacion (programa de fiscalizacion permanente y pagos por
autocorreccion), determinacion, notificacion y el procedimiento administrativo de
ejecucion.

i) 80% por determinacion derivada de visita domiciliaria o revision de escritorio.
iv) 80% por determinacion de nueva base pagada por contribuyentes menores.
V) 100% multas impuestas por el Estado.

Vi) 100% gastos de ejecucién cobrados por el Estado y sus Municipios.

vii) 100% indemnizacion por cheques devueltos, excepto en un caso en que se
determiné el 50%.

Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal de 1984

Para 1984, se suscribieron nuevos convenios de colaboracion, mismos que estuvieron

vigentes hasta 1988 que entrd en vigor otro convenio.

Este nuevo convenio, conferia a los estados, atribuciones similares a las del primer
convenio de colaboracién vigente a partir de 1980; sin embargo a través de este, se otorgaron

dos nuevas atribuciones que representaban un gran avance para las entidades.

Una de estas nuevas atribuciones consistié en facultar a los estados para que pudieran
determinar los impuestos y sus accesorios a cargo de los contribuyentes, responsables
solidarios y demas obligados, con motivo del ejercicio de sus facultades de comprobacion. Es
importante sefialar que en el convenio anterior, los estados solo podian determinar la existencia

de obligaciones fiscales, dar las bases para su liquidacién y fijar en cantidad liquida los
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impuestos, sus respectivos recargos y los gastos de ejecucion, derivados del ejercicio de las

facultades.

Otro gran avance en este convenio, fue el que los estados pudieran resolver los
recursos de revocacion presentados por los contribuyentes en relacién con los actos realizados
por los gobiernos locales. Anteriormente, esta atribucion estaba reservaba a las autoridades

fiscales federales.

Las funciones e ingresos en que se coordinaron los estados y la federacion, mediante la

suscripcion de este convenio fueron:

Funciones Coordinadas

I.- Registro federal de contribuyentes.

Il.- Recaudacion, notificacion y cobranza

1l.- Informética

IV.- Asistencia al contribuyente.

V.- Consultas y autorizaciones.

VI.- Comprobacion del cumplimiento de las disposiciones fiscales (fiscalizacion).
VII.- Determinaciéon de impuestos y sus accesorios (liquidacion).

VIII.- Imposicion y condonacion de multas.

IX.- Recursos administrativos.

X.- Intervencién en juicio.

Materias Coordinadas

I).- Impuesto al valor agregado.

I).- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves.
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lll.- Impuesto sobre la renta por:

1. Los ingresos por actividades empresariales de contribuyentes menores.

2. Los ingresos por actividades agricolas, ganaderas, de pesca y conexas de
contribuyentes, sujetos a reglas generales dictadas por la Secretaria; entendiéndose por
actividades conexas las comerciales en los giros de introduccién y comision de ganado,
aves, pieles en crudo, pescados y mariscos.

3. Las retenciones que estén obligados a efectuar los contribuyentes a que se refieren los
incisos 1 y 2 que anteceden, de los ingresos por salarios y en general por la prestacion
de un servicio personal subordinado.

IV.- Impuesto sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal prestado bajo la
direccion y dependencia de un patron que deben pagar los contribuyentes sefialados en la

fraccion lll que antecede.

V.- Aportaciones al Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, respecto

de los contribuyentes que se indican.

VI.- Las multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales a infractores
domiciliados dentro de la circunscripcién territorial del Estado, excepto las destinadas a un fin

especifico o las participables con terceros.

En lo que respecta a las percepciones por parte del Estado de incentivos por las
actividades de administracion fiscal, basicamente quedaron igual que las establecidas en el

convenio anterior.

Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal de 1988

En 1988 se dio la firma de un nuevo convenio de colaboracién administrativa, el cual
mantuvo en esencia sus aspectos sustantivos, casi en los mismos términos en que se venia
operando el anterior convenio, pero con la excepcion de una nueva incorporacion relacionada
con el sistema de participaciones federales, es decir, la incorporacion de una retencion directa
en materia de impuesto al valor agregado, consistente en un 30% de lo recaudado por parte de
las entidades federativas. Este hecho permitia la posibilidad de que las entidades federativas
rompieran el llamado efecto suma cero de sus participaciones, ya que en la medida que las

entidades incrementaran la tase de crecimiento del impuesto al valor agregado por encima del
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promedio de lo recaudado por otros impuestos federales participables, se beneficiarian sin que

significara una disminucion de las participaciones para otra entidad.

En este Convenio, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los Estados

convinieron coordinarse en las siguientes funciones y materias:

Funciones Coordinadas

I.- Registro federal de contribuyentes.

Il.- Recaudacion, notificacion y cobranza

[Il.- Informatica

IV.- Asistencia al Contribuyente.

V.- Consultas y autorizaciones.

VI.- Comprobacion del cumplimiento de las disposiciones fiscales (fiscalizacion)
VIl.- Determinacion de impuestos y sus accesorios (liquidacién).

VIII.- Imposicién y condonacién de multas.

IX.- Recursos administrativos

X.- Intervencion en juicio.

Materias Coordinadas

1).- Impuesto al valor agregado.

I).- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves.

lll.- Impuesto sobre la renta por:

1.- Los ingresos por actividades empresariales de contribuyentes menores.

2.- Los ingresos por actividades agricolas, ganaderas, de pesca y conexas de contribuyentes,

sujetos a reglas generales dictadas por la Secretaria; entendiéndose por actividades conexas
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las comerciales en los giros de introduccion y comisién de ganado, aves, pieles en crudo,

pescados y mariscos.

3.- Las retenciones que estén obligados a efectuar los contribuyentes a que se refieren los
incisos 1 y 2 que anteceden, de los ingresos por salarios y en general por la prestacion de un

servicio personal subordinado.

IV.- Impuesto sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal prestado bajo la
direccién y dependencia de un patrén que deben pagar los contribuyentes sefialados en la
fraccion lll que antecede.

V.- Aportaciones al Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, respecto
de los contribuyentes que se indican.

VI.- Las multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales a infractores
domiciliados dentro de la circunscripcion territorial del Estado, excepto las destinadas a un fin
especifico o las participables con terceros.

En éste Convenio los Estados continuaron percibiendo "gastos de administracion” e

"incentivos econémicos".

Convinieron en que el Estado continuara percibiendo los gastos de administracion de
los ingresos coordinados que se determinaron en su origen con el importe del 4% de la
percepcion neta federal del impuesto sobre ingresos mercantiles y de los causantes menores
del impuesto sobre la renta, sus recargos y multas, los cuales fueron pagados al momento de

cubrirse las participaciones correspondientes al Estado.

Continuaron los mismos porcentajes de incentivos por las actividades de administracion
fiscal establecidos en el Convenio anterior, adicionandose un nuevo concepto derivado del
intercambio de informacion proporcionada por el Estado a la Secretaria de Hacienda. Los

principales incentivos fueron los siguientes:
i) 8% por multas administrativas federales no fiscales y 90% para los Municipios.

i) 35% de la recaudacidon en impuestos coordinados por las actividades de

comprobacion, determinacion, notificacion y procedimiento econémico coactivo.

38



iii) 80% sobre el pago del impuesto sobre la renta de personas fisicas sujetas a

bases especiales de tributacion.

iv) 80% por determinacion derivada de visita domiciliaria o revision de escritorio.
V) 80% por determinacion de nueva base pagada por contribuyentes menores.
Vi) 100% multas impuestas por el Estado.

vii) 100% gastos de ejecucién cobrados por el Estado y sus Municipios.

viii)  35% sobre lo recaudado por la Secretaria de Hacienda en impuestos federales
no coordinados, recargos y multas derivados del intercambio de informacion

proporcionada por el Estado a esa dependencia.

viii)  100% indemnizacion por cheques devueltos siempre que se haya cubierto el

monto de estos a Hacienda, en caso contrario se determiné el 50%.

Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal de 1990

Un cambio drastico en materia de colaboracién administrativa se dio en 1990, donde se
firma un nuevo convenio que da marcha atras en la administracion integral del impuesto al valor
agregado por parte de las entidades federativas, bajo el argumento que una administracion
centralizada superaria los problemas técnicos que éste manifestaba bajo la administracién de
los estados. En contrapartida a esta disminucion de la colaboracién administrativa, se buscé
dar una nueva orientacién al convenio para privilegiar las tareas de vigilancia y control fiscal de
las obligaciones de los contribuyentes de los impuestos federales, mismo que se manifesté en
el cuerpo del propio convenio y en los 14 anexos, en su mayoria orientados hacia las funciones

de control y vigilancia de contribuyentes sobre materias especificas.

Cabe sefalar, que no obstante la suspension de las actividades de colaboracion
administrativa en materia del impuesto al valor agregado, continué la colaboracién en materia
del impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos y sobre automéviles nuevos para los estados,
asi como multas federales no fiscales y administracion de derechos por uso o

aprovechamientos de la Zona Federal Maritimo Terrestre, para el caso de los municipios.

El balance de este periodo comprendido de 1990 a 1996, nos indica que la colaboracion

administrativa entre la federacion y las entidades, mas que un mecanismo de descentralizacion
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de funciones tributarias hacia los estados, se convierte en un mecanismo orientado a impulsar
la eliminacion de la evasion fiscal de los principales impuestos federales, aunque en los hechos
sélo lo hicieron en materia del impuesto al valor agregado, aspecto que, sin duda, no estaba
previsto por las entidades federativas, quienes en la mayoria habian orientado su organizacion,
estructura y tecnologia a la administracién tributaria plena de una fuente de alto rendimiento

como lo es el impuesto al valor agregado.

Con la suscripcion de este Convenio y un Anexo 2, se establecié una nueva filosofia de
la funcién de fiscalizacién, consistente en la actuacién conjunta entre las autoridades fiscales
de los Estados y las de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en todo el desarrollo de la
funcién, desde la seleccion y programacion de contribuyentes a fiscalizar, hasta la

determinacion del impuesto omitido, recargos y multas.

En este Convenio la Secretaria de Hacienda y las Entidades Federativas convinieron

coordinarse en las siguientes funciones y materias:

Funciones Coordinadas
En Materia de IVA:
¢ Facultades de comprobacién del cumplimiento de las disposiciones fiscales en forma
coordinada (conjunta) con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
e Ordenar y practicar visitas de auditoria e inspeccién, asi como en las oficinas de la
autoridad competente.
En Materia de Multas Federales (Municipios)
¢ Notificar las multas
e Determinar sus accesorios
e Devolver cantidades pagadas indebidamente.
e Conceder autorizaciones.
En materia de Determinacion de Ingresos Federales.
e Determinar los impuestos y sus accesorios

e Imponer multas por infracciones al Cédigo Fiscal de la Federacion.

Materias Coordinadas
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I).- Impuesto al valor agregado, respecto de las funciones que en este Convenio se sefialan
expresamente.

I1).- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves.

lll.- Las multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales a infractores
domiciliados dentro de la circunscripcién territorial del Estado, excepto impuestas por la
Secretaria y sus organismos desconcentrados. También se exceptian las destinadas a un fin
especifico o las participables con terceros.

En materia de incentivos, en este convenio, correspondié al estado el 80% del impuesto

sobre tenencia o uso de vehiculos recaudado por el propio estado en el mes inmediato anterior.

En materia de impuesto al valor agregado, las obligaciones asumidas por los Estados
en el ejercicio de la funcidon de fiscalizacién, quedaron plasmadas en el Anexo 2 al Convenio,
asi como los incentivos que debieron percibir por las actividades de fiscalizacion, siendo estas
las siguientes:

i) Por las actividades de fiscalizacion conjunta en materia del impuesto al valor agregado
100% del monto efectivamente cobrado de los créditos determinados (principal,

recargos y multas) por la accion fiscalizadora en dicho impuesto

i) En materia de multas impuestas por autoridades federales 100% del importe
efectivamente cobrado, excepto las impuestas por autoridades federales no fiscales, en
las que la percepciéon fue y sigue siendo de 98%, correspondiendo un 90% a los

Municipios (cuando efectien la recaudacion) y un 8% al Estado.

Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal de 1997

Para 1997 se firma un nuevo Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia
Fiscal Federal, mismo que rige hasta nuestros dias con algunos cambios menores. En este
convenio, se da un impulso a la colaboracién administrativa al permitirse que las funciones de
control y verificacion fiscal se ampliaran a otros impuestos federales distintos al impuesto al
valor agregado, como es el impuesto sobre la renta, impuestos al activo, impuesto especial
sobre produccion y servicios. Es asi como nacen nuevas facultades para los estados en
materia de recaudacién, notificacion, cobranza, resoluciones de recursos administrativos,
intervencion en juicios, entre otras. A la par de estas nuevas facultades continu6 la

colaboracién en las otras materias previstas que contenia el convenio anterior.
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El presente convenio, lo analizaremos a detalle en el capitulo correspondiente a la
Colaboracién Administrativa; sin embargo es importante preciar, que fue en esta etapa, cuando
se le han transferido mayores atribuciones a los estados, ya que no solo se le otorgaron de
nueva cuenta las atribuciones de fiscalizacion y determinacién sin intervencién de las
autoridades fiscales federales, sino que se les han concedié importantes atribuciones como las
administrar el impuesto sobre la renta del régimen de pequefios contribuyentes, asi como
recaudar el citado impuesto respecto de los pagos estatales del régimen intermedio y de

enajenacion de bienes.

2.6 DESARROLLO DE LA COORDINACION FISCAL EN BAJA CALIFORNIA

En Baja California, la coordinacion fiscal sustentada en el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, nace a partir de la firma del Convenio de Adhesion al citado sistema,
celebrado entre el Ejecutivo Federal y el Gobierno del Estado de Baja California el dia 02 de
noviembre de 1979, y publicado en el Peridédico Oficial del Estado de fecha 28 de diciembre de
2004. A través de este instrumento esta entidad se compromete a suspender los impuestos que
tengan el mismo objeto al de impuestos federales. Asimismo, en ese convenio y en los 6
anexos del mismo, se acordaron las bases mediante las cuales la federacién entregara a Baja

California, las participaciones federales.

Ademas de ese convenio, el Congreso del Estado, en fecha 31 de diciembre de 1979
emite el Decreto 164, a través del cual suspende la aplicacién de los siguientes impuestos de

caracter estatal, cuyo objeto coincidia con el de impuestos federales:

e Impuesto sobre Despepite de Algodon;

e Impuesto sobre Hospedaje;

¢ Impuesto sobre Productos de Capitales;

e Impuesto para la Educacién Media y Superior sobre Adquisicion de bienes Servicios;

e Impuesto sobre Compra-venta de Alcohol y Bebidas Alcohdlicas.
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En el mismo decreto, el Congreso modificd otros impuestos estatales, para establecer
en el objeto de los mismos, que los actos o actividades que gravan, no comprendian los

gravados a su vez por el impuesto al valor agregado.

Asimismo, en el marco de los compromisos derivados del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, el Congreso del Estado emitié los siguientes decretos:

Decreto 11, que suspende la aplicacion de impuestos estatales que se indican en el mismo, y
modifica la fraccion VII del articulo 156. (31 de diciembre de 1980)

Mediante este decreto, el Congreso del Estado, suspendié la aplicacion de diversos impuestos
estatales, siendo éstos los siguientes:

e Los que regulaban el impuesto predial que causa la posesion de predios ejidales.
¢ Los relativos al impuesto sobre produccién agropecuaria.
e Los relativos al impuesto sobre venta de productos agropecuarios.

e Los relativos al impuesto sobre adquisicion de algodén.

En el articulo Primero Transitorio del mismo decreto, contrario a la técnica juridica, se
establecid que los efectos del decreto se consideraran a partir del dia 01 de noviembre de
2005, es decir, dos meses antes de la publicacién del documento en el Periddico Oficial del
Estado.

Decreto 84, que suspende totalmente la aplicacion de los preceptos legales respecto de un
impuesto determinado. (31 de diciembre de 1981). Mediante este decreto, y con la finalidad de
esta acordes al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, suspendié de manera definitiva el

impuesto sobre arrendamiento y subarrendamiento de bienes inmuebles.
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Mediante la Declaratoria de Coordinacion en materia Federal del impuesto sobre
adquisicion de inmuebles de la Federacién, con el Estado de Baja California, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el dia 26 de abril de 1983, a diferencia de los demas convenios,
no fue el Estado quien se comprometié a suspender un impuesto local, sino que fue la
Federaciéon quien sefialé que suspendia la aplicacion en el territorio de Baja California, de la

Ley del Impuesto sobre Adquisicion de inmuebles.

Ahora bien, mediante este sistema no solo previé la coordinacion en materia de
impuestos, sino también de otras contribuciones como son los Derechos. Para ello, se suscribi6
la Declaratoria por la que la que el Estado de Baja California queda coordinado con la

Federacién en materia federal de Derechos.

En este contexto, el Congreso del Estado emiti6 el Decreto 30, que suspendi6

indefinidamente el cobro de diversos derechos. (20 de abril de 1984)

Los derechos que se suspendieron mediante el citado decreto, fueron aquellos que de
acuerdo con el nuevo articulo 10-A de la Ley de Coordinacién Fiscal vigente hasta la fecha, los
Estados no podian cobrar. Entre ellos de comprendian los relativos a licencia, permisos o
autorizaciones, registros o actos relacionados con ellos, asi como inspecciones y vigilancia.
Estas limitantes tenian ciertas excepciones, es decir, ese precepto legal, permite que los
Estados, dentro de esas materias, puedan cobrar ciertos derechos, como los relativos a las
licencias de construccién, de conexién a las redes publicas de agua y alcantarillado, para
fraccionar o lotificar, expedicion de licencias de conducir, placas y tarjetas de circulacion,

registro civil, asi como del registro de la propiedad y de comercio.
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CAPITULO IIl. FEDERALISMO FISCAL



3.1 CONCEPTUALIZACION DE FEDERALISMO

El término “federal” proviene del latin foedus, que significa alianza, union, pacto,
asociacion, y ha sido utilizado desde la antigliedad para referirse a las alianzas forjadas entre

hombre y los pueblos con el objeto de alcanzar fines comunes y superiores.

De acuerdo a Enrique Aguirre Saldivar, una federacion “es la asociacion, agrupacion o
pacto de individuos o grupos que guardan entre si un cierto grado de integracion cultural,
social, politica o econémica, y que se unen con la finalidad de obtener metas comunes y
superiores que solo juntos pueden alcanzar”. En este orden de ideas, cabe destacar la
importancia del sentimiento de identidad entre los miembros de la federacion a efecto de
consolidar una verdadera unién. (Aguirre Saldivar Enrique; 97,73)

El federalismo es una decision de politica fundamental, en la que coexisten tres niveles
de gobierno y de normatividad: federal, estatal y municipal. Aunque en estricto sentido la
formula federativa se compone de dos elementos: i) gobiernos estatales y ii) gobierno federal.

El régimen federalista es una forma de Estado, quiza la mas avanzada, basada en el

principio de descentralizacién de la vida politica, administrativa, econémica, social y/o cultural.

Federacion es la forma de organizacion de los elementos del Estado intermedia entre el
Estado unitario de tendencias centralistas y el Estado confederado con elevado grado de
descentralizacién. Asimismo, es una formula de division vertical del poder que implica un
complejo sistema de competencias, autonomias, delegaciones, coordinaciones y cooperacion.
La coexistencia de diferentes centros de poder requiere necesariamente un afinado mecanismo
gue coordine en armonia sus competencias y facultades, evitando problemas de duplicidad

funcional, contradicciones, omisiones o ambigtiedades.

El federalismo, es una forma de organizacion del Estado en la que el poder central, por
una parte, y los diferentes poderes regionales, por otra, se distribuyen los tres poderes entre

ellos, y los ejercen cada uno en su territorio cada uno.
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Un sistema federal significa la division constitucional del poder entre un gobierno
nacional y una serie de gobiernos locales, cuya suma total representa generalmente el total del

territorio nacional.

La esencia de los Estados federales estriba en la conjuncién entre la existencia de la
federacion, por un lado, y el mantenimiento de la autonomia de los estado federados, por otro.
Dentro de la misma unidad, coexisten dos niveles politicos que se distribuyen entre si las
competencias. Los gobiernos federales, en las materias que se les atribuyen, tienen jurisdiccion
sobre todo el territorio nacional y a ella quedan sometidos todos los residentes en cualquier
parte de él. Pero en todas las materias que no son competencia federal, los Estados conservan

su autonomia.

3.2 OBJETIVOS DEL FEDERALISMO

Consideramos impoértate incluir en nuestro trabajo, los fines del federalismo que
generalmente son aceptados por los estudiosos de la materia. Por ello, a continuacion

describiremos cada uno de ellos:

Equilibrio. Si existe una cualidad que por excelencia distinga al régimen federalista lo es
el equilibrio con justicia que éste pretende alcanzar en la vida del Estado; equilibrio entre el
poder central y los poderes locales, entre fuerza centrifuga y centripetas, entre la unidad y la
diversidad, entre lo nacional y lo y lo regional, entre la comunidad y la individualidad, entre un
doble sentimiento de pertenencia a la totalidad nacional y a la parcialidad local, entre transferir
facultades sin abandonar responsabilidades, entre lo formalmente deseable y lo materialmente

posible, entre la asociacion y la descentralizacion, etc.

Fortalecer la vida democratica. Ya desde sus origenes, la meta fundamental de la
Constitucion federal norteamericana era la de crear un vigoroso gobierno de eleccion, reflejo
directo de la voluntad del pueblo. Al desagregar los centros de gobierno y administracion, el
federalismo acerca a sociedad y autoridades en un acto de reencuentro democratico en la toma
de decisiones, la eleccion de gobernantes y la mas eficiente y oportuna satisfaccion de

necesidades a través de la prestacion de servicios publicos inmediatos. Asi se resuelven los

47



problemas locales y se aprovechan en su maxima potencialidad las aportaciones regionales y
locales. La pluralidad de unidades politicas que plantea el Estado federal se aumenta la
capacidad del sistema politico de reaccionar con objetividad frente a las diversas necesidades
regionales, y de adaptarse apropiadamente al cambio social. Sin pluralismo real, y al soportar
uniformidades o hegemonias, el sistema federal se desnaturaliza. Asimismo, con la justicia y
compromiso. A través de una adecuada politica social se redistribuyen las riquezas nacionales,
superando desequilibrios connaturales a la geografia y los recursos econémicos, entre muchos

otros.

Igualdad. Dentro del sistema federal la igualdad tiene una doble vertiente:

i) lgualdad entre los estados miembros de la Federacion. La Federacion se debe
componer de estados de igual naturaleza quienes gozaran de los mismos beneficios y
cumplirédn con idénticas obligaciones; asimismo, la distribuciébn de competencias a favor de los
estados es igual para todos ellos. Uno de los objetivos internos del federalismo consiste en
mantener la igualdad juridica de sus miembros. Esta igualdad se convierte en requisitos sine
gua non de la formula federalista tal y como lo hicieron notar las diputaciones provinciales

desde las Cortes de Cadiz.

i) Igualdad entre los 6rdenes de gobierno federal y local. Aunque como se afirma
posteriormente  ("Principios constitucionales rectores del federalismo mexicano" y
"Jerarquizacion normativa") existe en México una clara superioridad del orden federal sobre del
local, la teoria federalista apunta como una de sus caracteristicas la igualdad entre las leyes y

las autoridades federales y locales, ambas subordinadas a la Constitucion general.

Uno de los principios fundamentales del federalismo, y concretamente del sistema
federal mexicano, consiste en que el orden federal (competencias federales) y el orden local
(competencias locales) son de naturaleza igual ante el sistema constitucional que integran y del
cual forman parte. Es decir, que la organizacién constitucional mexicana compuesta por dos
grandes jurisdicciones: federal y local, se equilibra gracias a la igualdad que ante la

Constitucion tiene el orden federal con el local. El hecho evidente de un mayor nimero de
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facultades a favor del gobierno federal no significa que el orden local le esté subordinado, ni
gue los poderes de la unién tengan poder sobre los estados, pues si esto fuera asi, hubiera

sido imposible constitucionalmente la formacién del pacto de la Uniéon.

Libertad. El federalismo es la teoria de la libertad; la Unica posibilidad tedrica de la
libertad. La experiencia demuestra que el respeto a la libertad y a los derechos de los hombres
y de un sistema que se constituya por multiples centros politicos (féormula federalista). En las
concentraciones de poder, tanto politico como econémico, hay riesgos acentuados para las
libertades; existen tendencias hacia el autoritarismo y el monopolio, y se dan condiciones

opuestas a las libertades y a la diversidad.

Unidad. Precisamente es este rubro, del que deriva el apelativo de "Union" para
identificar a la federacion. Asi, al probar la utilidad que tiene la Federacion para la prosperidad
de sus integrantes, se expresaba que la Unidn brinda seguridad y defensa a sus miembros a
quienes protege contra los peligros al eliminar las causas mas comunes de una guerra y al
prevenir mediante su mayor eficiencia y entereza por comparacion a los gobiernos de los
estados, que se violen convenios y tratados internacionales. También estara mas capacitada
para resolver los conflictos internacionales. La Uniébn nos resguarda contra la influencia
extranjera que se dejaria sentir en los diversos estados si no se unieran, y estorba el que se
alien con naciones extranjeras rivales. La Uniébn como defensa contra el espiritu faccioso y las

insurrecciones domésticas.

Asimismo, una de las consecuencias mas importantes de dicha unidad consiste en que
la representacion juridica y politica de toda la Unién, nacién o Estado, estd a cargo del
Gobierno Federal, que actla como cabeza de la gran unidad nacional o federacion, y no en su

caracter de orden competencial extenso a las entidades locales.

3.3 MODELOS DE FEDERALISMOS
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A través de los afios se han utilizado ampliamente una serie de modelos diferentes.
Estos difieren en parte en virtud de las diferentes creencias y prioridades de los diversos
observadores y en parte porque algunos modelos se desarrollaron en diferentes épocas

histéricas en las que el sistema federal se comportaba de diferentes maneras.

Los modelos de federalismo son significativos porque dirigen la atencion hacia aspectos

importantes de cémo opera un sistema federal.

Los modelos competitivos, comprendiendo al Federalismo Centrado en la Nacién, el
Federalismo Centrado en los Estados, y el Federalismo Dual, enfatizan la competencia entre

los niveles de gobierno en el sistema.

Los modelos funcionales de federalismo, comprendiendo al denominado Federalismo de
la Valla de Postes y el Federalismo de la Valla de Bambu, enfatizan las divisiones entre los
diferentes especialistas burocraticos, tales como educadores y el personal para la

administracion del cumplimiento coactivo de la ley.

Finalmente, los modelos interdependientes, tales como el Federalismo Cooperativo, el
Federalismo Creativo, los diversos Nuevos Federalismos, y el denominado Federalismo de

Bote de Remo, enfatizan las responsabilidades compartidas, aunque en diversos grados.

Modelos Competitivos

Para algunos observadores, el federalismo es esencialmente un juego de suma cero,
esto es, un juego en el que existe una cantidad fija de algin bien deseado y en el cual un
jugador puede incrementar su aprovisionamiento del bien deseado sélo a través de quitar algo

del otro jugador. Los modelos competitivos del federalismo generalmente lo consideran como
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un juego de suma cero en el que dos niveles de gobierno, el nacional y el estatal, compiten por
el poder. Un nivel sélo puede ganar poder a expensas del otro. Sin embargo, los modelos

competitivos difieren en la cuestion del resultado (real o deseado) de la competencia.

En el conjunto, los modelos competitivos tienden a ignorar la posibilidad de que el
gobierno nacional y los estados pudieran ambos ganar poder simultaneamente, una posibilidad
gque es muy real. Los modelos competitivos comparten también una seria omision: los

municipios son en esencia ignorados.

Federalismo Centrado en la Nacion. De acuerdo con el modelo del Federalismo

Centrado en la Nacién, el gobierno nacional es la fuerza predominante en un sistema federal.

Este modelo con frecuencia comprende afirmaciones en el sentido de que el gobierno
nacional tiene una perspectiva mas amplia sobre los asuntos y de que los estados estan a la
zaga y pobremente equipados para manejar problemas dificiles. Este modelo generalmente se
le asocia con una actividad extendida del gobierno nacional, una interpretacion relativamente
amplia de los poderes del gobierno nacional, y con el temor de que dejar los problemas a los
estados dard por resultado la falta de accion o una respuesta confusa e ineficaz, y la

desbandada de éstos en diferentes direcciones sin un plan de accién coherente.

Federalismo Centrado en los Estados. En este tipo federalismo se perciben como la
fuerza predominante en el sistema federal. Este modelo propugna que el predominio estatal es

deseable por el peligro de concentrar demasiado poder en el gobierno nacional.

Federalismo Dual. El tercer modelo competitivo, el cual tuvo mucha influencia por
muchos afos, es el Federalismo Dual, denominado algunas veces el federalismo del "pan de
capas". Sostiene que cada nivel de gobierno, nacional y estatal, es supremo dentro de sus
areas de responsabilidad. De acuerdo con este modelo, ningun nivel es predominante, y ningin

nivel debe interferir en los asuntos del otro.
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El Federalismo Dual pone en un alto valor al equilibrio; el sistema requiere de la
flexibilidad que el Federalismo Centrado en la Nacidon no puede proporcionar y la amplia
perspectiva y politicas coherentes (en algunos asuntos) que la actividad estatal sola no puede

proveer.

Modelos Funcionales

Para algunos observadores, las divisiones importantes en el sistema federal no son
tanto las divisiones horizontales entre los gobierno nacional, estatales y municipales sino mas
bien las divisiones verticales entre los programas de gobierno tales como educacién,
bienestar, y transporte. Un modelo correcto del sistema debe, por tanto, considerar dichas

divisiones verticales.

El Federalismo de la Valle de Postes. De acuerdo con el Federalismo de la Valla de
Postes, las fuentes principales de poder en el sistema federal son las diversas burocracias
funcionales, no los gobiernos nacional, estatales, o0 municipales. Los especialistas de
programa, tales como educadores, tienen mas en comdn con sus contrapartes en los otros
niveles de gobierno que los que tienen con otra gente que trabaja en el mismo nivel de

gobierno pero no en su especialidad en particular.

El Federalismo de la Valla de Postes sostiene que los componentes horizontales de la
Valla (los gobiernos nacional, estatales, y municipales) se encuentran pobremente equipados
para coordinar las diversas especialidades funcionales. La Legislatura federal, con sistemas de
comisiones organizadas a lo largo de lineas funcionales y poder altamente fragmentado, se

encuentra pobremente equipado para servir como coordinar.

El Modelo de la Valla de Postes implica un alto grado de uniformidad en un programa

determinado, sin consideracion de la jurisdiccion. De hecho muchos programas varian

52



considerablemente de estado a estado y de municipalidad a municipalidad, situacién que indica
gue los especialistas funcionales no son capaces de crear en todas partes un programa

uniforme.

El Federalismo de la Valla de Bambd. Un modelo funcional mas moderado, el
Federalismo de la Valla de Bambu, reconoce la importancia tanto de las relaciones verticales

como de las horizontales en el sistema federal.

Los lazos verticales entre los subespecialistas burocréticos, tales como funcionarios de
la educacion primaria (en oposicion a los funcionarios de la educacién en general), son muy
fuertes, sin consideracion del nivel de gobierno en los que dichos subespecialistas trabajan.
Grupos amplios de especialistas, tales como los funcionarios de la educacion de todos los
tipos, estan lejos de ser un bloque monolitico.

El Federalismo de la Valla de Bambl sostiene que los especialistas de programas
funcionales son mas flexibles que lo que el Modelo de la Valla de Postes implica y que estan
dispuestos y son capaces, al menos ocasionalmente, de responder a las presiones ejercidas

por los funcionarios nacionales, estatales y municipales.

Modelos Interdependientes

En contraste con los modelos competitivos, los modelos interdependientes estan
basados en la cooparticion del poder y la responsabilidad, en donde los diversos participantes
trabajan en la busqueda de objetivos compartidos. El poder no es un juego del "o tuyo o mio",
todos pueden ganar simultdneamente. El mas famoso de los modelos interdependientes es el

del Federalismo Cooperativo".

En su conjunto los modelos interdependientes hacen surgir algunos problemas

particularmente en términos de la responsabilidad del gobierno. Si todos los niveles de
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gobierno participan en un programa que fracasa, como puede determinarse quién tiene la

responsabilidad, y quien debe recibir el crédito por el éxito.

Federalismo Cooperativo. El Federalismo Cooperativo (también conocido como el
federalismo del "pan veteado") enfatiza el valor de la cooperacién entre los niveles de gobierno
porque los esfuerzos conjuntos pueden producir mejores resultados que cualquier otro nivel

actuando sdélo.

El Federalismo Cooperativo refleja fielmente el enorme célumen de interaccién que
puede surgir en un sistema federal. Con programas de gasto financiados mediante
transferencias, asistencia técnica, ayuda mutua, y una variedad de mecanismos diversos,
ocurre una gran cantidad de actividad cooperativa en la persecucién de objetivos compartidos.
Sin embargo, téngase en mente que la cooperacién no es algo automatico, y que no siempre
se logra.

Federalismo Creativo. El Federalismo Creativo es una version modificada del
federalismo cooperativo; surgié al final de los afios cincuentas pero alcanzé su mayor
florecimiento en los afios sesentas. Fue el resultado de la percepcion de que muchas de las
politicas tradicionales del gobierno disefiadas para atacar problemas sociales tales como la
pobreza y el deterioro urbano no tuvieron mucho éxito y de que se requeria desarrollar nuevas

ideas y soluciones.

El Federalismo Creativo concibié una asociacion de los gobiernos nacional, estatales y
municipales, asi como con el sector privado. Conjuntamente desarrollaria nuevas soluciones vy,

cuando fuera necesario, nuevas organizaciones para atacar los males de la sociedad.

El Nuevo Federalismo. El Nuevo Federalismo es en gran medida un Federalismo
Cooperativo pero con una dosis de Federalismo Dual o Centrado en los Estados. El Nuevo

Federalismo, en su primera version, reconoce el valor de compartir pero sostiene que el
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gobierno nacional tiende a crecer demasiado grande, particularmente a través de la
proliferacién de programas de transferencias para propésitos definidos en forma muy estrecha

junto con sus regulaciones asociadas.

Es frecuente observar a los gobiernos estatales y municipales pugnando por una mayor
discrecionalidad en el manejo de sus respectivas necesidades. En contraste con la proliferacion
de programas de transferencias federales prohijada por la Gran Sociedad, el Nuevo
Federalismo propugna por pocas transferencias federales pero a cambio de dar a los
gobiernos estatales y municipales mayor discrecionalidad sobre su uso para permitir un ataque
mas integrado sobre problemas tales como la seguridad publica y el desarrollo de la

comunidad.

El Nuevo Federalismo. EI Nuevo Federalismo, en su segunda version, es similar en
muchos aspectos al de la primera version, sin embargo, pone un énfasis considerablemente
mayor en la separacion de las funciones nacionales de las estatales, en reducir los contactos
directos entre el gobierno nacional y los municipales, y en la reduccion del involucramiento

federal en la formulacién de politicas domésticas en general.

El Federalismo del Bote de Remos. El ultimo de los modelos interdependientes es el
Federalismo del Bote de Remos, el cual describe el sistema federal en términos de tres
personas en un bote: los gobiernos van todos en el mismo bote, sacudidos por las mismas
olas, y dependientes de los remos de cada uno de los demas. Cuando alguno deja de remar

todos se mueven mas lentamente, y las olas se vuelven mas peligrosas para todos.

Este es quizas el modelo interdependiente mas puro, porque en tanto que conlleva una
percepcion del destino compartido y de la dependencia mutua, no formula muchos supuestos

acerca de la naturaleza de las relaciones entre los involucrados.
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3.4 FEDERALISMO FISCAL Y TEORIA DE LA DESCENTRALIZACION

A diferencia de la teoria de la descentralizacion fiscal que se ocupa fundamentalmente
de los problemas econdémicos que implica el arreglo espacial de las finanzas publicas, la
problematica del federalismo fiscal, sin descarar los aspectos econdémicos, es en esencia una
problematica sobre el arreglo espacial del poder, expresado a través de las finanzas publicas,
la cual es sin lugar a dudas una funcién puablica por demas representativa del poder politico.

Esto es, la problemética del federalismo fiscal es dual: politico-econdmica. Y aqui radica
la verdadera naturaleza y sentido del federalismo fiscal y su distincion de la teoria de la
descentralizacion fiscal, el primero siendo aplicable so6lo al modelo federal de organizacion del

Estado, la segunda, por la limitacién de su objetivo, a cualquier forma de organizacion nacional.

Otros elementos importantes de distincion entre estas dos disciplinas, con frecuencia
confundidas en el &mbito de las finanzas publicas y equivocamente denominadas en forma

intercambiable, serian las siguientes:

i) La teoria de la descentralizacion fiscal propone arreglos estaticos y soluciones
definitivas para la distribucion de funciones fiscales y recursos entre niveles; el
federalismo fiscal pone énfasis en el proceso de negociacion de las partes y en los
permanentes ajustes y reajustes como solucién a la problematica de la asignacién
fiscal, sobre la premisa de preservar en todo momento y forma los principios, filosofia y

objetivos del federalismo como sistema politico.

1)) El criterio rector de la teoria de la descentralizaciéon fiscal es la optimizacion en el
arreglo espacial de las funciones fiscales; el criterio rector del federalismo fiscal es la
preservacion de los atributos del sistema federal, fundamentalmente el de la autonomia
de las partes, no solamente en sentido formal (de estructura) sino real (manifestada en

la capacidad de toma de decisiones de éstas sobre las politicas publicas en materia
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financiera), en el contexto de una armonizacion concertada del sistema fiscal, libre e

individual negociada por cada una de las partes.

iii) Para la teoria de la descentralizacion fiscal la reasignacion de funciones fiscales y de
recursos persigue un objetivo de equilibrio; para el federalismo fiscal (si es que puede
validamente hablarse de reasignacion de funciones fiscales en un sistema federal) es

un problema de simple ajuste.

iv) En la teoria de la descentralizacion fiscal las soluciones al desequilibrio fiscal vertical y
horizontal del sistema se dan primordialmente desde el centro y suplementariamente en
las bases geogréficas; en el federalismo fiscal se busca que las soluciones de ajuste en
el sistema se den fundamentalmente en las bases territoriales y subsidiariamente por el

centro.

3.5 IMPORTANCIA DEL FEDERALISMO FISCAL

El federalismo fiscal se relaciona con temas cruciales para el desarrollo del pais, tales
como la transparencia en el uso de recursos publicos, el proceso de descentralizacion, la
politica educativa, la pobreza, e incluso la redefinicién del pacto politico, en un contexto de
alternancia partidista a nivel federal. El funcionamiento del federalismo fiscal es clave para el
éxito o el fracaso del desempefio del proximo gobierno federal. Las decisiones que se negocien
y se tomen en éste ambito pueden facilitar cambios y contribuir a asegurar la gobernabilidad o

provocar nuevas tensiones politicas.

El principio basico que debe guiar la misién del federalismo del proximo siglo es disefiar
una infraestructura socialmente inclusiva e internacionalmente competitiva que permita, de
manera sostenible, que todos los mexicanos tengan igualdad de acceso para desarrollar,
aumentar y emplear sus habilidades y capital humano dentro de México, permitiéndoles de ésta
manera ser ciudadanos completos dentro de la sociedad mexicana y la sociedad global en la

era de informacion.
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En la Constituciébn Mexicana, a diferencia por ejemplo, de la canadiense o la alemana,
no existe ninguna consideracién sobre los beneficios que el federalismo debera generar para
sus habitantes. Esta plasma de facto una profunda desconfianza hacia los estados. La reforma
al federalismo mexicano no es otra que pasar de un sistema que sélo se preocupa por los
limites del poder central y el de los estados, a otro cuyo eje principal sea el pacto social entre

una gran diversidad de mexicanos.

Desde esta perspectiva y tomando en cuenta las condiciones del nuevo orden mundial,
caracterizado por la globalizacién de la produccion y la revolucién del conocimiento y la

informacion, los temas centrales en los que el federalismo fiscal debe incidir son las siguientes:

1. Asegurar la competitividad internacional de cada localidad, por medio de la provision de
infraestructura béasica que mejore los flujos de bienes, de servicios, de capital y de
informacion, de tal manera que se aprovechen las oportunidades para el crecimiento
economico que ofrece el comercio internacional;

2. Atender el fenbmeno de la pobreza, que se presenta de forma diferenciada en las
regiones del pais y, sobre todo, mejorar el servicio de la educacién, de tal manera que
se igualen las oportunidades y se generen capacidades basicas en las regiones mas
atrasadas para que éstas puedan acceder al desarrollo;

3. Hacer que los gobiernos locales se vuelvan responsables por el propio desarrollo

economico y social de su localidad.

Cualquier propuesta de solucién a los problemas del federalismo fiscal que actualmente
aquejan a nuestro pais, tendra que modificar tres aspectos del marco institucional:

i) El desequilibrio vertical, es decir, la enorme dependencia de los gobiernos estatales y
municipales de las transferencias federales, sean éstas condicionadas (aportaciones) o no
condicionadas (participaciones). Es importante tener presente que la autonomia estatal o
municipal depende en buena medida de que estos gobiernos sean capaces de generar
ingresos propios de forma constante y creciente.

i) El notable desequilibrio horizontal, es decir, la desigualdad en el monto de las
aportaciones y participaciones que recibe cada estado y municipio. El problema de dicho
desequilibrio no radica en que un sistema federal deba asignar la misma cantidad de fondos a

todos sus integrantes, sino que la actual distribucion de aportaciones y participaciones es
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irracional desde el punto de vista de que estados y municipios en iguales condiciones y

circunstancias, reciben transferencias radicalmente distintas.

Hay que tomar en cuenta que la asignacion de los recursos publicos dentro del arreglo
federal debe cumplir dos objetivos. Por un lado, debe proveer incentivos para que los gobiernos
locales impulsen un mayor crecimiento en el estado o regién y, ademas, se desempefien con
mayor responsabilidad en el uso de los recursos publicos. Por el otro lado, un buen mecanismo
de distribucion de los ingresos publicos entre los niveles de gobierno (sistema de
participaciones y aportaciones) debe retribuir el esfuerzo fiscal y econémico de los estados y al

mismo tiempo compensar a los estados que padezcan mayor marginacion.

iil) La ausencia en la rendicion de cuentas (accountability) y la falta de transparencia en el
guehacer de los gobiernos locales que se deriva, entre otros, por el hecho de que la
informacion que existe actualmente resulta insuficiente para evaluar el desempefio
gubernamental en ese nivel de gobierno. Seria importante conocer sus avances en términos de

provision de bienes publicos y en lo que se refiere a la generacion de recursos propios.

3.6 VISION DE LA ACTUAL ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, la presente administracion publica
Federal, ha establecido directrices importantes, que han marcado la pauta para transferir cada
vez mas recursos y facultades a los estados y municipios. En este plan, se establece que las
funciones de esa administracion, se deben sustentar en cinco normas basicas de accién
gubernamental, como es el apego a la legalidad, la gobernabilidad democratica, la

transparencia, la rendicién de cuentas, y el Federalismo.

Adicionalmente, en el Plan Nacional de Desarrollo se sefialan aspectos que son
importantes para el efecto de definir claramente la postura del actual Presidente de la
Republica, respecto del Federalismo en México. Esta postura clara, sobre la materia objeto de

andlisis, se puede identificar en los siguientes parrafos contenidos en el citado documento:
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“Para que un pais tenga éxito en el nuevo esquema mundial, es necesario contar con
gobiernos agiles, responsables, con capacidad de respuesta y herramientas para enfrentar los

retos que impone el desarrollo.

Las estrategias para resolver necesidades y crear condiciones de desarrollo en cada localidad,
deben quedar en manos de las entidades federativas y los municipios para llegar a un nuevo
pacto federal que habilite a cada orden de gobierno para ejecutar acciones que respondan de
manera inmediata y efectiva a las necesidades de la poblacion, y que se traduzcan en una

mejora en su calidad de vida.

Es necesario fortalecer el federalismo en México. Es la forma como el desarrollo de las
diferentes regiones que componen nuestro vasto territorio puede lograr que las menos
desarrolladas mejoren sus condiciones y que la Federacion se vea fortalecida mediante un

sano desarrollo regional.

En la medida en que se fortalezcan los mecanismos para acercar las decisiones de gobierno al
ambito en el que éstas son requeridas, en esa medida sera el grado de pertinencia que tengan
para resolver los problemas o aprovechar las oportunidades de las localidades en cuestion,
elevando de esta forma el impacto y la eficacia en el uso de los recursos y logrando mejores
resultados para la poblacion que cada vez demanda mas y mejores satisfactores a sus

necesidades.

El Ejecutivo federal estd comprometido a acelerar el proceso de federalismo, la justa
redistribucion del gasto, la capacidad para generar mayores ingresos, asi como el poder de
decision y de ejecucion de obras y prestacion de servicios publicos, hacia los gobiernos locales.
Por ello, resulta indispensable fortalecer y respetar las autonomias estatales y municipales,
reconociendo la capacidad de autodeterminacion y ejecucién de los 6érdenes de gobierno,

habilitandolos para que sean los principales artifices de su desarrollo.”
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3.7 VISION DE LA ACTUAL ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE BAJA
CALIFORNIA

La administracion actual del Gobierno del Estado de Baja California, es dirigida por el
Gobernador Eugenio Elorduy Walther, quien desde que formé parte del primer gobierno estatal
de oposicidn, no solo en Baja California, sino que en todo el pais, ha sido un arduo luchador del
federalismo, con la finalidad de lograr que el Estado cuente con mayores recursos para

enfrentar las necesidades de los bajacalifornianos.

Por ello, en el Plan Estatal de Desarrollo 2002-2007 se encuentra plasmada la visiéon de su
administracion, respecto del federalismo fiscal. En este tenor, dentro del capitulo de las

Finanzas Publicas se plantea como Linea Estratégica de su gobierno, la siguiente:

“Impulsar un nuevo Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria acorde a las necesidades
actuales de la entidad, que le dé potestades tributarias al Estado y fortalezca la coordinacion
fiscal y el desempefio de las haciendas publicas en los tres 6rdenes de gobierno, haciendo

realidad un auténtico federalismo.”
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CAPITULO IV. COORDINACION FISCAL EN MEXICO



4.1 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN MEXICO

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se establece que nuestro
pais estd organizado en Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos entre si, a través de un Pacto Federal segun los principios establecidos en
nuestra Ley Fundamental; que es una Republica Representativa, Democratica y Federal, cuya
soberania reside esencial y originariamente en el pueblo, quien otorga todo poder publico,
ejerciendo su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la competencia
de éstos, y de los poderes estatales, en lo que toca a sus regimenes interiores, los que se rigen
en los términos de lo establecido en la Constitucion Federal y en las Constituciones particulares
de cada uno de los Estados que integran la Federacion, mismas que en ningln caso podran

contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

La distribucion de competencias fiscales en el Sistema Federal Mexicano se finca,
tedricamente, en una trilogia de atribuciones y obligaciones a ejercer: por un lado, las
facultades explicitas e implicitas del Gobierno Federal, por otro, las facultades reservadas a los
Estados; y por otro mas las relativas a la concurrencia o coincidencia que sobre una misma

materia tienen el Gobierno Federal y los Gobiernos Locales.

En materia fiscal, nuestra Carta Magna concede facultades tributarias para establecer
las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto y poder cumplir con el ejercicio de sus
funciones, tanto al Gobierno Federal como a los Estados. Asi también, establece la obligacion a
todos los gobernados de contribuir para los gastos publicos de la Federacién, como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en que residan de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes. Es decir, la potestad tributaria la ejerce quien tiene facultad para legislar.
En México, unicamente el Gobierno Federal y las Entidades Federativas poseen tal facultad;
los Municipios requieren de la aprobacién del Congreso del Estado para que sus contribuciones

tengan vigencia.

La Constitucion Federal sefiala que los Estados establecen en favor de los Municipios

un poder tributario, al indicarse en el Articulo 115, fraccién 1V, que:
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“La hacienda de los municipios se formara de los rendimientos de los bienes que
les pertenezcan, asi como de las contribuciones y de otros ingresos que las

legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, traslacion y mejora asi como las que tengan por base el cambio de

valor de los inmuebles.?

b) Las participaciones federales.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a y ¢, ni concederan exenciones en
relacibn con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o
subsidios a favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Soélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o de los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o particulares, bajo cualquier titulo, para

fines administrativos o propésitos distintos a los de su objeto publico”.

En esta misma fraccion del articulo 115 se establece que los Municipios “administraran
libremente su hacienda”, pero a su vez se establece en la misma fraccién, que “los
ayuntamientos en el ambito de su competencia propondran a las legislaturas estatales las
cuotas y tarifas aplicables a los impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de
valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las

contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Por otro lado se menciona que “Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de
ingresos de los municipios...”. De esta manera se puede concluir que si bien el municipio tiene
autonomia politica y administrativa, también es cierto que carece de la potestad tributaria para

determinar las contribuciones y el monto de éstas que formaran su hacienda.
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La distribucién del poder tributario en la Constitucion Politica Federal de la Republica
Mexicana se realizdé conforme a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a través de tres

premisas fundamentales, mismas que se expresan en la siguiente resolucion:

"Dentro del Sistema Constitucional que nos rige, no se opta por una delimitacion de
la competencia federal y la estatal para establecer impuestos, sino que se sigue un

sistema complejo cuyas premisas fundamentales son las siguientes:

a) Concurrencia contributiva de la federacion y los estados en la mayoria de las
fuentes de ingresos (Articulos 73-VIl y 124);

b) Limitacion de la facultad impositiva de los estados, mediante las reservas
expresas y concretas de determinadas materias a la federacion (Articulo 73-X y
XXIX), y

c) Restricciones expresas a la potestad tributaria de los estados (articulos 117-
IV, V, VlyVil,y118-/).”

De lo sefialado, se puede inferir que en la mayoria de las fuentes de ingresos existe la
concurrencia tributaria ilimitada, por lo que tanto los Estados como la Federacion pueden
recurrir a tales fuentes. Lo anterior esta contenido en el Articulo 73 fraccion VII de nuestra
Carta Magna, en el que se establece que dentro de las facultades que tiene el Congreso de la
Unién esta la de "imponer las contribuciones que sean necesarias para cubrir el presupuesto”,
por lo que la Federacién puede recurrir a las diferentes fuentes tributarias existentes para
gravarlas. A su vez, en el Articulo 124 del mismo ordenamiento, se indica que las facultades
gue no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales, se

entienden reservadas a los Estados.

Del Articulo 124 se deduce, por un lado, la creaciéon de dos 6rdenes de competencia o
dos esferas de facultades publicas, la Federal y las locales de cada uno de los estados
miembros de la Federacion, entendiéndose que éstos conservan todo el poder no delegado al
gobierno federal por la Constitucién Politica Federal. Por otro lado, no se puede ignorar la

existencia de facultades concurrentes entre ambos érdenes de gobierno.
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Se puede decir que la concurrencia impositiva se encuentra permitida, desde el
momento en que sélo las fuentes tributarias otorgadas en forma expresa al Gobierno Federal
se establecen de forma clara en la Constitucion, es decir, las fuentes reservadas en forma
exclusiva para la Federacion o prohibidas expresamente a las entidades, no pueden ser

materia de imposicion de gravAmenes por parte de los estados o municipios.

Al respecto, la Suprema Corte ha resuelto lo siguiente:

"Es tendencia de la politica fiscal en la mayoria de los paises, entre ellos el
nuestro, evitar la doble tributacién con el objeto de realizar una efectiva justicia
fiscal; sin embargo, este fendmeno impositivo no esta prohibido por ningun
articulo de la Constituciéon Federal, de tal suerte que en si mismo no es
inconstitucional. Lo que la Carta Magna prohibe en su Articulo 31 fraccién 1V,
entre otros supuestos, es que los tributos sean desproporcionados, que no estén
establecidos por ley o que no se destinen para los gastos publicos; pero no que

haya doble tributacion.”

Por su parte la fraccion XXIX-A del citado articulo 73, sefala las materias sobre las que
solo el Congreso de la Unién puede establecer contribuciones y sobre las cuales entidades

federativas participaran en el rendimiento de las siguientes contribuciones:

1. Sobre el comercio exterior.
2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27.
3. Sobre Instituciones de crédito y sociedades de seguros.
4, Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion, y
5. Especiales sobre:
a) Energia eléctrica.
b) Produccién y consumo de tabacos labrados.
c) Gasolinay otros productos derivados del petréleo.
d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y otros productos de su fermentacion.
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f) Explotacién forestal, y
g) Produccién y consumo de cerveza.

En resumen, se puede afirmar que en el articulo 73 fraccibn XXIX-A se han establecido
todas aquellas fuentes de ingresos que de manera expresa han sido reservadas
constitucionalmente para ser gravadas en exclusiva por el Gobierno Federal, con la
caracteristica de que "las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas
contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios en sus ingresos por

concepto del impuesto sobre energia eléctrica”.

Por tanto, en el caso de que una entidad federativa se llegara a descoordinar del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, tendria derecho a recibir participaciones unicamente de la
recaudacion de las contribuciones especiales contenidas en la fraccion XXIX-A del Articulo 73
Constitucional, en las proporciones sefialadas en la Ley secundaria federal de la materia.

Por otra parte, en el articulo 131 de Nuestra Carta Magna se expresa que es facultad
privativa de la Federacion gravar las mercancias que se importen o exporten, o que pasen por
transito en el territorio nacional, siendo el Congreso de la Unién quien facultara al Ejecutivo
Federal para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacién e
importacion expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como para restringir y
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la
estabilidad de la produccién nacional o de realizar cualquier otro propdsito en beneficio del
pais. El Ejecutivo Federal, al enviar al Congreso de la Unién el presupuesto fiscal de cada afio,

sometera a su aprobacion el uso de esta facultad concedida.

En cuanto a las restricciones establecidas, el articulo 117 dispone una serie de
prohibiciones categoricas para los estados para gravar ciertos actos. Las limitaciones
sefialadas en el articulo 118 indican que para realizar determinados actos se requiere de la

autorizacion expresa del Congreso de la Unién.

4.2 LOS ORGANISMOS DEL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL
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El federalismo fiscal, ha sido en la mayoria de los casos revisado, analizado, discutido y
orientado, desde hace casi 25 afos, al interior de los organismos creados en el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, los cuales han funcionado como un instrumento permanente

para el dialogo y negociacion del arreglo fiscal federal.

En este sentido, la funcion general que desempefian estos organismos consiste en
realizar sugerencias o indicaciones resultantes de los acuerdos y compromisos a los que se
llega entre los representantes de los poderes ejecutivos federal y estatales, que para
concretarse en disposiciones juridicas, deben ser remitidas a los respectivos érganos

legislativos para su revision y aprobacion.

Respecto a los organismos instituidos para promover el federalismo fiscal, habrd que
sefialar que estos han sido también parte del proceso de la coordinacion fiscal en México,
mismo que se formaliza con mayor fuerza en el afio de 1980, con la conformacién del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, donde se terminan de consolidar sus principales organismos:
la Reuniéon Nacional de Funcionarios Fiscales y la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales, los cuales, ya existian desde 1973, pero bajo otras denominaciones. Ademas de
estos organismos, también se crea la Junta de Coordinacion Fiscal en 1990 y se institucionaliza
formalmente como 6rgano técnico del sistema, el Instituto para el Desarrollo Técnico de la

Haciendas Publicas, Indetec, el cual operaba desde 1973.

Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, cuya sesion se celebra por lo menos
una vez al afio, se integra por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y los Secretarios de
Finanzas o sus equivalentes de las 32 entidades federativas. Este 6rgano es presidido de
manera conjunta por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y por el funcionario
hacendario estatal de mayor jerarquia de la entidad donde se realiza la reunién. La Reunion
Nacional funciona como el 6rgano superior del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y
tiene, entre otras atribuciones, la de proponer al ejecutivo federal las medidas que se estimen

convenientes para actualizar o mejorar el sistema.
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Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

Por lo que respecta a la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, se integra por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y por ocho representantes de las Secretarias de
Finanzas o Tesorerias de las entidades federativas los cuales son elegidos en cada uno de los
denominados grupos zonales, cada uno agrupando a cuatro entidades federativas, conforme a

continuacion se sefala:

GRUPO UNO: Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa.
GRUPO DOS: Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.
GRUPO TRES: Hidalgo, Nuevo Ledén, Tamaulipas y Tlaxcala.

GRUPO CUATRO: Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit.

GRUPO CINCO: Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi.
GRUPO SEIS: Distrito Federal, Guerrero, México y Morelos.

GRUPO SIETE: Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz.

GRUPO OCHO: Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan.

Sus facultades incluyen la de vigilar la creacion e incremento de los fondos de
participaciones y su distribucion entre las entidades, vigilar la determinacion y pago de las
participaciones a los municipios, y analizar las diversas probleméticas que surgen en materia
de la coordinacion fiscal, entre otras: las relacionadas con la armonizacién tributaria entre
niveles de gobierno, la liquidacién de participaciones, la colaboracion administrativa en materia
fiscal y la integracion y distribucion de los fondos de aportaciones federales. Para desempefiar
sus funciones de manera especifica, dicha comisién ha constituido un conjunto de grupos de

trabajo, cada uno de los cuales se ocupa de una materia especifica, de la cual, se informa el
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avance de los trabajos y encomiendas dadas periédicamente a la propia Comision Permanente

de Funcionarios Fiscales.

Es importante destacar que tanto la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales como
de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales son instancias que surgieron antes de la
creacion del nacimiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, como una respuesta a la
necesidad de tener un espacio de dialogo y negociacion en diversos temas fiscales de interés
mutuo para las entidades y el Gobierno Federal, entre los cuales se encontraba como
expresion mas acabada de dicho interés, enfrentar la coordinacion fiscal en materia del
impuesto sobre ingresos mercantiles en 1973, mismo que trajo consigo la suspension definitiva

de los impuestos locales sobre industria y comercio.

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

Es el 6rgano técnico del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y tiene por mandato
legal, entre otras atribuciones, la de realizar estudios relativos al sistema de coordinacion y la
legislacion tributaria, sugerir medidas para la coordinacion impositiva, fungir como consultor
técnico de las haciendas publicas, promover el desarrollo de dichas haciendas y capacitar a los
técnicos y funcionarios fiscales, promover el desarrollo técnico de las haciendas publicas
municipales, ademas de fungir como Secretario Técnico de la Reunién Nacional de

Funcionarios Fiscales y de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

Al igual que la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales y la Comisién Permanente de
Funcionarios Fiscales, este Instituto nacié en 1973, para constituirse como un 6rgano técnico
intergubernamental, que pudiera prestar servicios y apoyo técnico a funcionarios fiscales
estatales y municipales. Desde entonces este 6rgano ha apoyado con investigaciones,
capacitacion y asesoria en las areas de ingreso, gasto y deuda publica estatal y municipal, asi

como las relacionadas con las materias coordinadas.
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Junta de Coordinacion Fiscal

La Junta de Coordinacion Fiscal tiene como propdsito principal atender los
planteamientos de los contribuyentes en los casos en que éstos consideran que la accién de
los Estados o Municipios infringe las normas de la propia coordinacion tributaria. Es por ello
gue la Junta de Coordinacion Fiscal surgié en 1990, derivado de la necesidad que se tenia
para crear una instancia al interior del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal que resolviera
las controversias surgidas entre los contribuyentes y las entidades federativas derivado de los
actos de coordinacioén fiscal. No obstante estos propdsitos, la Junta de Coordinacion Fiscal

sélo funciona como una instancia que emite opinién respecto de los casos que se le presentan.

Esta Junta se integra por los representantes que designe la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y los titulares de los 6rganos hacendarios de las ocho Entidades que forman la

Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

Grupos de Trabajo y Grupos Técnicos

Si bien es cierto, estos Grupos de Trabajo y Técnicos no forman constituyen
formalmente un érgano del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, si constituyen un apoyo

fundamental a los propios érganos.

Estos grupos se encargan de dar seguimiento y operacion de los temas inmersos en el
citado Sistema, buscando su perfeccionamiento y nuevas vias para su evolucién, a través del

andlisis y discusion de diversas propuestas.

Los Grupos de Trabajo, se constituyen en el seno del propio Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, para vigilar el funcionamiento de éste o bien desarrollar nuevas
alternativas de participacion. Surgieron en la Reunidon Nacional de Tesoreros Estatales y

Funcionarios Estatales celebrada en 1973, ante la necesidad de los funcionarios de las
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Entidades Federativas de desahogar dudas y plantear propuestas técnicas que les permitiera

una administracion tributaria eficaz.

Estos grupos se integraran por representantes de las Entidades, un representante de la
Secretaria cuando ésta desee participar y un representante del Instituto para el Desarrollo

Técnico de las Haciendas Publicas.

Por su parte los Grupos Técnicos son impulsados por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para analizar los problemas de operacion de los mecanismos de coordinacion
entre la Federacion y las Entidades Federativas, especialmente las materias vinculadas al
convenio de colaboracion administrativa en materia fiscal federal y de manera mas reciente en

los asuntos de gasto y contabilidad gubernamental.

Estos grupos tienen su origen en la conveniencia de que las Entidades Federativas
adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, conozcan de la manera mas oportuna y
eficaz los planes, programas y normatividad que ha instrumentado la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico en relacion con las facultades que les han sido delegadas en materia de
administracién de ingresos federales, y estaran formados por el funcionario federal, titular del
area de la Secretaria que maneje la materia objeto del mismo, quien lo presidira, por ocho
Entidades, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, asi como por la

Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas.

4.3 PARTICIPACIONES FEDERALES PARA LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

4.3.1 PARTICIPACIONES POR INGRESOS FEDERALES

Con la promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal, y con ella el establecimiento del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en enero de 1980, se instituyd, como parte del
mismo, un Sistema de Participaciones en ingresos federales, en el que las entidades

federativas que se adhirieran al mismo, asi como sus municipios recibirian porcentajes fijos de
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toda la recaudacién de impuestos federales que obtuviera la federacién en el ejercicio fiscal a
cambio de la suspension de impuestos estatales y municipales que se contrarian con las
limitaciones sefialadas en la Ley del Impuesto al Valor Agregado y con la Ley del Impuesto
Especial Sobre Produccién y Servicios, restricciones acordadas y establecidas en el Convenio
de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, y otras limitaciones potestativas
establecidas en diversas leyes federales, que se fueron afiadiendo a través de acuerdos
especificos entre las entidades federativas y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Los recursos econémicos que reciben las entidades federativas y los municipios provienen
de tres vias, los fondos de participaciones (a los que alude el Convenio de Adhesién y la Ley de
Coordinacién Fiscal), las participaciones directas a las entidades federativas y participaciones
directas a los municipios (establecidas en la Ley de Coordinaciéon Fiscal) y los Incentivos
economicos (derivadas del Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal
Federal). Las dos primeras constituyen lo que se ha denominado Sistema de Participaciones en
Ingresos Federales. Algunos de ellos se constituyen con un porcentaje fijo de la recaudacion
federal participable, otros como proporcién de la recaudacién del impuesto y otros bajo un

mecanismo establecido en la Ley de Coordinacién Fiscal.

Cabe destacar que el sistema de participaciones ha representado para la coordinacion
fiscal en México, uno de los aspectos mas importantes de las relaciones en materia fiscal
hasta llegar a considerarla como la columna vertebral del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, dado que el volumen de ingresos que se reparte a las entidades federativas y
municipios via las participaciones es bastante significativo y representa la principal fuente de

ingresos para los Estados y Municipios.

De esta forma las trasferencias por participaciones federales en México, constituyen un
sistema que ha sido denominado por la doctrina del federalismo fiscal como de revenue
sharing, es decir, participacion en ingresos, dado que los rendimientos impositivos que el
gobierno federal distribuye entre las entidades federativas y municipios, representan
porcentajes fijos de conceptos de ingresos federales que constituyen fondos de participaciones

cuyo reparto obedece a férmulas de distribucién que incorporan diversos elementos, el cual no
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se trata simplemente de un esguema cuyo proposito sea el de retribuir a las entidades, de
acuerdo con el lugar geogréafico en que han sido generados los impuestos (sistemas conocidos
en la literatura teérica como de tax sharing), sino que obedece a un sistema de participaciones
de caracter resarcitorio por la pérdida financiera que sufrieron las entidades y municipios al
suspender sus tributos con la adhesion al Sistema de Coordinacion Fiscal, al cual en la
actualidad se le adicioné un caracter redistributivo al incluir la poblacion como elemento de

reparto de las participaciones federales.

4.3.2 LA RECAUDACION FEDERAL PARTICIPABLE

Desde los inicios del sistema nacional de coordinacion fiscal, la base para la integraciéon
de los fondos de participaciones, es la denominada Recaudacién Federal Participarle (RFP), la
gue actualmente se define como los ingresos totales que obtenga la federacion por todos sus
impuestos federales, asi como por los derechos sobre extraccién de petroleo y de mineria,
disminuidos con el total de devoluciones y compensaciones por los mismos conceptos. No se
incluyen en dicha recaudacion, los derechos adicionales y extraordinarios sobre la extraccion
de petréleo, asi como los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion
administrativa, ni los impuestos sobre tenencia 0 uso de vehiculos (excepto aeronaves) y sobre
automdviles nuevos, ni la parte de la recaudaciéon del impuesto especial sobre produccion y
servicios que se distribuya a las entidades como participaciones directas, ni el 6% sobre
premios de loterias, rifas, sorteos, ni la parte de la recaudacion que le corresponde a las
entidades de los contribuyentes pequefios que las entidades incorporen al Registro Federal de
Contribuyentes en los términos del articulo 3-B de la Ley de Coordinacién Fiscal; es decir la
recaudacion federal participable para la integracion de los fondos de participaciones se expresa

como recaudacion neta.

La Recaudacion Federal Participable, se denominaba anteriormente ITAF, que significa
los ingresos totales anuales que obtenga la federacién por concepto de impuestos. La forma
de determinar integrar estos ingresos ha sufrido cambios desde su nacimiento, de acuerdo a lo

siguiente:
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Durante el periodo de 1980 a 1982, se integraba por los ingresos totales anuales que
obtuviera el gobierno federal por concepto de impuestos, excluyendo la recaudacion de los
impuestos adicionales por importaciones y exportaciones, las devoluciones y compensaciones.
Es decir se integraba por la recaudacion de todos los impuestos mas los recargos sobre dichos
impuestos, menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y los impuestos adicionales

del 2% a las exportaciones y del 3% a las importaciones.

Para 1983 se da un primer cambio significativo al incorporarse (por el cambio de
denominacion de impuesto a derecho), los derechos sobre hidrocarburos y mineria.

En 1994 se vuelve a modificar el concepto de recaudacién federal participable al
sustituir el derecho sobre hidrocarburos por el de derecho sobre extraccién de petréleo, y al

exceptuar los derechos adicionales y extraordinarios sobre extraccion de petroleo.

Para 1997 se madifican los elementos que integran estos ingresos, al excluir de los
mismos los incentivos por colaboracion administrativa y los impuestos sobre tenencia o uso de
vehiculos y sobre los automdéviles nuevos, asi como la parte de la recaudacién correspondiente
al impuesto especial sobre produccién y servicios en que participen directamente las entidades
federativas y los excedentes de los ingresos obtenidos por el gobierno federal en materia de

premios considerados en la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

4.3.3 EL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES

La forma como se ministran las participaciones a las entidades federativas y municipios,
como se sefiald, presenta dos mecanismos: participaciones via fondos y las participaciones

directas o adicionales. En la actualidad los fondos de participaciones son bastante significativos
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para los ingresos de entidades federativas y municipios, destacando el Fondo General de

Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal.

Es importante sefalar que de 1978 a 1989, el sistema de participaciones conté con el
denominado Fondo Financiero Complementario de Participaciones, que tenia el propésito de
redistribuir recursos financieros a las entidades, tratando de favorecer en mayor medida a
aguéllas que obtuvieran menos participaciones por habitante en el Fondo General; los recursos
gue integraban este fondo se correspondieron con la segunda parte del Fondo General en 1990

y equivalen a los recursos que integran la tercera parte de este fondo a partir de 1991.

El Fondo General de Participaciones, es el mas importante de los conceptos de ingresos de las
entidades federativas y municipios, ya que se integra con el 20% de la recaudacién federal
participable, adicionandose con un 1%, en virtud de la coordinacion de las entidades en materia
de derechos; ademéas de manera marginal, el Fondo General de Participaciones se incrementa
con la actualizacion por inflacién del aquel entonces incentivo econémico por colaboracion
administrativa del 80% de la recaudacion que las entidades federativas realizaban hasta 1989
proveniente de un régimen tributario federal especial en el impuesto sobre la renta, que
entonces se aplicaba a los contribuyentes dedicados a las actividades econdmicas del sector
primario (ese régimen tributario se denominaba genéricamente como "Bases Especiales de

Tributacion".

Durante los primeros 10 afios del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, el principio
resarcitorio para la distribucién del Fondo General de Participaciones fue el utilizado como la

Unica regla para la ministracion de estas participaciones federales.

Es para el afio de 1990, que en el seno de dicho Sistema y por iniciativa del gobierno federal y
de las entidades federativas, que se impulsa una significativa reforma para modificar la férmula
de distribucion del Fondo General de Participaciones, al incorporar un nuevo criterio de

distribucion bajo el principio de cardcter redistributivo. Lo anterior debido a la concentracion que
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el criterio resarcitorio habia generado en las entidades federativas de mayor potencial

econdmico y fiscal.

Es asi, que a partir del afio de 1991, el Fondo General de Participaciones pasé a distribuirse

entre las entidades federativas, conforme a tres criterios:

a) El criterio poblacional (criterio redistributivo), medido como la proporcion de la poblacion de

cada entidad federativa respecto al total de poblacién nacional.

b) El criterio resarcitorio, que provenia de las formulas de participaciones vigentes hasta antes
de 1990, de acuerdo con el cual, los coeficientes de participacion se actualizan anualmente
conforme al crecimiento en la recaudacion de los denominados impuestos federales
asignables, es decir, aquellos impuestos federales cuyo origen por entidad federativa es
plenamente identificable. A la fecha, y durante los dltimos afios, se han venido empleando
como impuestos federales asignables los siguientes: el impuesto especial sobre produccion y
servicios, el impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos y el impuesto sobre automéviles

nuevos.

c) Un criterio redistributivo que busca otorgar mayores participaciones a las entidades
federativas cuyas participaciones por habitante, en las dos primeras partes del Fondo General

de Participaciones, sean mas pequefias (y viceversa).

4.3.4 EL FONDO DE FOMENTO MUNICIPAL

El otro fondo de participaciones que conforma el sistema, es el Fondo de Fomento
Municipal, el cual se integra con el 1% de la Recaudacion Federal Participable y se distribuye
por entero a los Municipios, a través de los Estados. La distribucion de este fondo se realiza

actualizando los coeficientes de participacion del afio inmediato anterior con el crecimiento de
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las denominadas contribuciones asignables locales, es decir, con la recaudacion del impuesto
predial y de los derechos locales por el cobro de los servicios de agua potable. Con esta
férmula se busca alentar a los gobiernos municipales a mejorar la recaudacion de estas dos

contribuciones, que tradicionalmente han mostrado bajos niveles en México.

Cabe sefalar que ademas de recibir el 100% de los recursos que corresponden al
Fondo de Fomento Municipal, los municipios reciben también como minimo el 20% de las
cantidades que por el Fondo General recibe cada uno de los estados, mismos que se
distribuyen entre ellos de conformidad con los lineamientos que dicte anualmente la legislatura

de cada Entidad Federativa.

Respecto al origen del Fondo de Fomento Municipal, podemos sefalar que este se
crea en 1981 con la adicion del articulo 2-A de la Ley de Coordinacién Fiscal, con el propdsito
de fortalecer los ingresos de los municipios del pais y coadyuvar a la redistribucion de
competencias entre los distintos niveles de gobierno. Esto se explica porque la situacion
imperante antes de la entrada en vigor de este fondo, creaba la necesidad de instrumentar un
mecanismo que integrara en un solo instrumento las distintas politicas de fomento municipal

gue en aquel entonces existian.

4.3.5 LA RESERVA DE CONTINGENCIA

Otro tipo de recursos que se distribuyen entre las entidades es la denominada reserva
de contingencia, ingresos que se destinan s6lo a aquellas entidades federativas que se
presentan durante un ejercicio fiscal ciertas caracteristicas establecidas en la Ley de

Coordinacion Fiscal.

La reserva de contingencia fue creada en el afio de 1988 para compensar a las
entidades federativas que se vieran afectadas por el cambio en procedimiento de integracion y
distribucion del Fondo General de Participaciones vigente desde el afio de 1984 hasta el 31 de
diciembre de 1987, e integrada con el 0.5% de los ingresos totales anuales que obtuviera la

Federacion (denominada recaudacion federal participable para los ejercicios posteriores a
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1990); su distribucidn se realizaba en forma directa en funcién de la diferencia que presentaran
las entidades, y en aquellos casos en que la cantidad de recursos que la constituian no fueran
suficientes al no alcanzar para cubrir el 100% de las diferencias estos se repartian en prorrata,

de forma tal que todas las entidades que recurrian a ella recibian cierta monto de recursos.

Para el ejercicio fiscal 2001, la reserva de contingencia se ve impactada, en cuanto a su
integracion, de dos formas, en una primera instancia se le divide en dos partes (0.25% cada
una de ellas), un 0.25% pasa a integrar el Fondo General de Participaciones (razén por la cual
este fondo se constituye para el ejercicio fiscal de 2001 con el 18.51% de la recaudacion
federal participable) y el 0.25% continda integrando dicha reserva. Respecto a su aplicacion,
también este se modifica, al destinarse a aquellas entidades federativas cuyas participaciones
totales (Fondo General mas Fondo de Fomento Municipal) no alcancen la tasa de crecimiento
gue presente la recaudacion federal participable del afio de que se trate respecto a la de 1990.
Su distribucién entre las entidades que recurren a ella se realiza con la entidad que le
corresponda el menor coeficiente de participaciones efectivo y se continuara hacia la que le

corresponda el coeficiente de participaciones efectivo mayor hasta agotarse.

4.3.6. OTRAS PARTICIPACIONES A ESTADOS Y MUNICIPIOS

Ademas de los fondos de participaciones, las entidades federativas reciben en México
una participacion directa o adicional proveniente de la recaudacién de algunos Impuestos
Especiales sobre Produccion y Servicios por la realizacion de los actos o actividades gravadas
con dicho impuesto establecida en el Articulo 3-A de la Ley de coordinacion Fiscal. Esta
participacion se refiere al 20% de la recaudacion proveniente del impuesto especial sobre
produccion y servicios por la cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas alcohdlicas
fermentadas y las bebidas alcohdlicas y, con el 8% de la recaudacion de ese impuesto
proveniente de los tabacos labrados. A diferencia de la participacion via fondos, éstas se
distribuyen directamente entre las entidades federativas de acuerdo con la proporcion de la
enajenacion de cada uno de los bienes gravados que se realiz6 en su territorio el afio inmediato
anterior. De igual forma que en el caso del Fondo General de Participaciones, los Estados

deben participar a los municipios por lo menos el 20% de lo que reciben por estos conceptos.
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Otras participaciones directas o adicionales establecidas en la Ley de Coordinacion

Fiscal son las que reciben los Municipios que se encuentren en las siguientes situaciones:

a) Que cuenten con frontera o litoral por los que entren o salgan bienes que se
importen o exporten (0.136% de la recaudacién federal participable distribuido bajo
el mismo criterio de distribucion del Fondo de Fomento Municipal, pero en el que
Unicamente se considera la informaciéon de recaudacién del impuesto predial y los
derechos de agua de los 39 municipios que participan de él);

b) Que cuenten con frontera o litoral por donde se realice la salida del pais de petréleo
(3.17% del derecho adicional sobre extraccién de petréleo), esta participacion se

distribuye entre los 7 municipios que guardan esta caracteristica.

4.4 PARTICIPACIONES ESTATALES A LOS MUNICIPIOS DE BAJA CALIFORNIA

De acuerdo al articulo 7 de la Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Baja California,
del total de los impuestos estatales que se recauden durante cada ejercicio, con excepcion del
impuesto adicional para la educacibn media y superior, los municipios recibiran el 20%,
distribuido en proporcion a la recaudaciéon obtenida en cada uno de ellos en el ejercicio fiscal

anterior, por el mismo concepto.

Adicionalmente, con el 9% del total de la recaudacién de impuestos estatales, el Estado
constituyd el Fondo Compensatorio, que se distribuye entre los municipios que se vieron
afectados con el cambio de la formula para determinar las participaciones estatales, es decir

Mexicali, Tijuana y Tecate.

Este fondo fue creado con el objeto de compensar de manera permanente a los
municipios, que con la implementacion de la férmula puesta en vigor a partir de 2001 mediante
reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Baja California, pudieran sufrir un
deterioro en sus participaciones en relacién con la férmula anterior, cumpliendo asi con la

premisa de que ningun municipio se viera perjudicado con el actual mecanismo de distribucion.
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De acuerdo con el articulo 7-bis de la citada ley, el fondo se distribuyé durante el
ejercicio fiscal de 2001 en 28.59% para el Municipio de Mexicali, 55.88% para el de Tijuana y
15.53% para el de Tecate; y a partir del afio 2002, los importes que corresponden a estos
municipios aplicandoles dichos porcentajes, se actualizan con el factor de inflacion que

corresponda a cada mes del ejercicio fiscal de que se trate, en relacion con el afio anterior.

En caso de que el incremento de la recaudacion sea mayor al factor de inflacién
aplicable, el remanente se distribuye entre todos los municipios del Estado, en proporcion
inversa a las participaciones por habitante que tenga cada municipio, como resultado de la

suma de las participaciones que conforme a la citada ley les correspondan.

Es importante mencionar que del total de entidades federativas del pais, so6lo diez Estados,
incluyendo al nuestro, distribuyen entre sus municipios una parte de sus ingresos propios
derivados de impuestos; siendo Baja California una de las que aportan mayor porcentaje y tipo
de impuestos para este fin. Sobre este tenor, es importante mencionar que ademas de
participar a sus municipios respecto de los impuestos estatales, el Estado entrega a sus
municipios el 20% de lo que perciba por concepto del impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos, del impuesto especial sobre produccién y servicios y del impuesto sobre automaviles

nuevos.

4.5 APORTACIONES DE LA FEDERACION A ESTADOS Y MUNICIPIOS

4.5.1 Origen de los Fondos de Aportaciones

Dentro del marco constitucional, en el articulo 25 se establece que “corresponde al
estado la rectoria del desarrollo nacional...”, a su vez establece, “... que el Estado planear3,
conducira, coordinara y orientara la actividad econémica nacional, y llevara a cabo la regulacion
y fomento de las actividades que demande el interés general en el marco de libertad que otorga

la constitucion”.
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Por otra parte, en 1983 se incorpor6 en el articulo 26 del citado ordenamiento la
obligatoriedad del Estado de organizar un Sistema de Planeacién Democrética, a partir del cual
se elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo, al que rigurosamente deberan sujetarse todos los
programas de la administracion puablica federal, mismos que contendran tanto las aspiraciones
como las demandas de la sociedad. Asimismo, en el citado articulo se establece la facultad del
Ejecutivo Federal, para que coordine mediante convenios con las entidades federativas, las

acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

Dentro de este escenario de politicas, el Gobierno Federal a partir del ejercicio fiscal de
1998 comienza a realizar cambios sustantivos en materia de coordinacion en el gasto publico
con la inclusion del Capitulo V “De los Fondos de Aportaciones” en la Ley de Coordinacion
Fiscal, en el que se establecen estos Fondos, hecho que resulta ser un avance en materia de
Federalismo, porque los acuerdos y convenios de descentralizacion a través de los cuales ya
se transferian recursos a las entidades federativas y municipios, toman una nueva figura legal
al establecerse la obligacion de transferir estos recursos y la permanencia de ellos en una ley

federal.

Es importante aclarar que en la iniciativa del Ejecutivo Federal para el ejercicio fiscal
1998, Unicamente se consideraba la creacion de tres fondos de aportaciones: ElI Fondo de
Aportaciones para la Educacion Béasica y Normal (FAEB), el Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud (FASSA) y el Fondo de Infraestructura Social (FAIS), el que solo

consideraba recursos para la inversion municipal.
En el proceso legislativo, a través del dictamen de las comisiones de diputados que
revisaron la iniciativa, se incorporaron dos fondos adicionales a los propuestos por el Ejecutivo

Federal, asi como la modificacion del tercer fondo para quedar en los términos siguientes:

l. Fondo de Aportaciones para la Educacion Bésica.

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.
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M. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.
Illa. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal.
llib. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal.
V. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal.

V. Fondo de Aportaciones Mdltiples.

Por ultimo, con el objetivo de atender la demanda de fortalecimiento del denominado
nuevo federalismo, en noviembre de 1998, a iniciativa del Ejecutivo Federal, se reforma la Ley
de Coordinacioén Fiscal para incluir dos nuevos Fondos de Aportaciones, para el ejercicio fiscal
1999, encaminados a coadyuvar con las entidades federativas y, en su caso, con los
municipios a las actividades de: Educaciéon Tecnoldgica y de Adultos, y la Seguridad Publica,
guedando constituidos como:

VI. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos.

VIl.  Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.

Asi pues, los fondos de aportaciones federales quedan constituidos juridicamente, tal
como se describe en el articulo 25 de la Ley de Coordinacién Fiscal “Con independencia de lo
establecido en los capitulos | al IV de esta Ley, con respecto de la participacion de los Estados
y Municipios y el Distrito Federal en la recaudacion federal participable, se establecen las
aportaciones federales, como recursos que la federacion transfiere a las haciendas publicas de
los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la
consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta

Ley

Es importante recalcar que los recursos que serian transferidos a través del
denominado Ramo 33 del Presupuesto de Egresos a las entidades federativas y municipios,
con este nuevo instrumento, ya eran distribuidos por medio de otros ramos presupuestales
contenidos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (con la excepcion de los recursos
correspondientes al Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal. De forma tal que dichos fondos se integraron
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con parte de los recursos, anteriormente asignados a los Ramos: 04 Gobernacion, 11
Educacion, 12 Salud, 23 Previsiones Salariales y Econdmicas, 25 Previsiones y Aportaciones
para los Sistemas de Educacion Basica y Normal y 26 Desarrollo Social y Productivo en
Regiones de Pobreza (a partir del afio 2000 el Ramo 26 cambia de denominacién a Ramo 20

“Desarrollo Social).

Los montos de los recursos que integran los Fondos de Aportaciones Federales se
determinan anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion segun se establece en
el capitulo V, articulos 27, 30, 32, 36, 39, 43 y 44 de la Ley de Coordinacion Fiscal,

considerando para cada uno de los fondos

4.5.2 Estructura de los Fondos

Fondo de Aportaciones para la Educacion Basicay Normal (FAEB)

Este fondo considera los recursos federales que seran transferidos anualmente a las
entidades federativas, en virtud de los convenios suscritos entre ambos 6rdenes de gobierno en

el marco del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Bésica (ANMEB).

Los recursos de este fondo estan destinados para el financiamiento de la operacion de
los servicios de educacion basica y normal conforme a lo establecido en los articulos 13 y 16 de
la Ley General de Educacion. Entre las principales funciones establecidas en los mencionados

articulos encontramos:

i.  Prestar servicios de educacion inicial, basica-incluyendo la indigena- y especial.
ii. Prestar servicios de educacion normal y demas para la formacion de maestros.
iii.  Generar propuestas sobre los contenidos de la educacion a la SEP.

iv.  Prestar servicios de carrera magisterial.

V. Tareas administrativas.
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Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)

En este fondo se concentran los recursos federales que habran de transferirse a las
entidades federativas en atencidén a los convenios suscritos por ambos ordenes de gobierno en

el marco del Acuerdo Nacional de Descentralizacion para los Servicios de Salud (ANDSS).

Este fondo se destina al ejercicio de las atribuciones que en los términos de los articulos
3° 13° y 18° de la Ley General de Salud les competan a las Entidades Federativas,

destacando las siguientes:

i.  Organizar, operar, supervisar y evaluar la prestacion de los servicios de salubridad
general a que se refieren las fracciones I, IV, V, VI, VII, VIII, IX, X, XI, XII, XIlI, XIV, XV,
XVI, XVII, XVIII, XIX y XX del articulo 3°. de la LGS, de conformidad con las
disposiciones aplicables;

ii. Coadyuvar a la consolidacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Salud, planear,
organizar y desarrollar sistemas estatales de salud, procurando su participacion
programatica en el primero;

iii.  Formular y desarrollar programas locales de salud, en el marco de los Sistemas
Estatales de Salud y de acuerdo con los principios y objetivos del Plan Nacional de
Desatrrollo;

iv.  Llevar a cabo los programas y acciones que en materia de salubridad local les
competan;

v. Elaborar informacion estadistica local y proporcionarla a las autoridades federales
competentes;

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)

Para la integracion de este fondo, se utiliza como base la estimacion de la recaudaciéon
federal participable que se obtenga a partir de la Ley de Ingresos de la Federacion del afio que
se trate (un 2.5%, s6lo como referencia). El FAIS se descompone en dos fondos: el Fondo para
la Infraestructura Social Estatal (FISE) al que le corresponde un 0.303% Yy el Fondo para la
Infraestructura Social Municipal (FISM) con el 2.197% restante, el importe de estos recursos se

enteran durante los meses de enero a octubre de cada ejercicio fiscal.
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Los recursos de este fondo son un instrumento importante para la planeacién en materia de
infraestructura social por parte de los estados y municipios, ya que el destino de los ingresos
gue de este fondo les corresponden a los municipios (FISM), se enfocan a cubrir los siguientes

servicios:
i. agua potable;
ii. alcantarillado;
iii.  drenajey letrinas;
iv. urbanizacion municipal;

v. electrificacion rural y de colonias pobres;

Vi. infraestructura basica de salud;
Vii. infraestructura educativa;
viii.  mejoramiento de vivienda; y

ix.  caminos rurales e infraestructura productiva rural.

X.  Adicionalmente los municipios podran disponer de hasta un 2% de sus recursos, que
por concepto de este fondo reciban, para financiar un programa de desarrollo
institucional, bajo convenio tripartito con el Ejecutivo Federal (a través de la Secretaria
de Desarrollo Social), el Gobierno del Estado y el municipio respectivo. La parte
correspondiente al Estado (FISE), se enfoca a la realizacién de obras y acciones de
alcance o ambito de beneficio regional o intermunicipal.. Por otra parte, tanto los
Estados como los Municipios podran disponer hasta de un 3% de sus respectivas
partes, para destinarlos como gastos indirectos en la realizacién de las obras antes

mencionadas.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN-DF)

El monto de este fondo se integra, para las entidades federativas con un 2.35% de la
estimacion de la recaudacién federal participable que se realice a partir de la iniciativa de Ley
de Ingresos de la Federacién del afio que se trate (sélo como referencia), la parte que de este

fondo le corresponde a cada municipio, debera enterarse mensualmente en cantidades iguales,
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por conducto de los estados, en cada uno de los meses del ejercicio fiscal de manera agil y

directa.

Los recursos de este fondo se dirigen principalmente a la satisfaccion de las
obligaciones financieras, tanto de los municipios como de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal, asi como, a satisfacer necesidades vinculadas a la seguridad publica de sus

habitantes.

Fondo de Aportaciones Multiples (FAM)

El monto de este fondo se determina, con el 0.814% (s6lo como referencia) de la
estimacion que de la recaudacion federal participable se realice a partir de la Ley de Ingresos

de la Federacion del afio que se trate.

Los Recursos de este fondo se canalizan principalmente a lo siguientes objetivos:

i. Desayunos escolares.
ii. Apoyos alimentarios y de asistencia social a la poblaciéon en condiciones de pobreza
extrema.
iii.  Apoyos a la poblaciéon en desamparo.
iv.  Construccién, equipamiento y rehabilitacion de infraestructura fisica de los niveles de

educacion basica y superior en su modalidad universitaria.
Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgicay de Adultos (FAETA)

De acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal, el monto del FAETA se determina

atendiendo los siguientes criterios:

i. Los registros de planteles, instalaciones educativas y plantillas de personal utilizados
para la transferencia de recursos a las entidades, con base en la suscripcion de los
Convenios respectivos entre la Federacion y las Entidades Federativas.

ii. Los recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas durante el

ejercicio inmediato anterior.
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iii. Las ampliaciones presupuestarias autorizadas.

Para el caso de los servicios de educacion para adultos, la determinacién y distribucién se
lleva a cabo de acuerdo a las reglas de operacion e indicadores de evaluacion y de gestion del
Instituto Nacional de Educacién para los Adultos (INEA), publicadas por la Secretaria de

Educaciéon Publica en el Diario Oficial de la Federacion.

El propésito de este fondo es permitir a las entidades federativas la administracion y
otorgamiento directo de los servicios educativos del Colegio Nacional de Educacion Profesional
Técnica (CONALEP), asi como del INEA.

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FOSEG)

La integracién de este fondo se efectlia a propuesta de la Secretaria de Gobernacion,
guien dicta la cuantificacién de los elementos a aplicar para la distribucién de los recursos entre
las entidades federativas, dandose a conocer a través del Diario Oficial de la Federacion,

durante los Gltimos dias de enero.

La aplicacion de los recursos se realiza de conformidad con los programas estatales de
seguridad publica, los cuales derivan del Programa Nacional de Seguridad Publica acordado

por el Consejo Nacional en la materia.

Otros Recursos Federales Transferidos a los Estados y Municipios

Adicionalmente existe una gran variedad de Programas Federales denominados
programas sujetos a reglas de operacion o gasto federal reasignado que se cumplen en todo el
pais con la participacion de los estados, ya sea administrando en forma directa los recursos y/o
coordinandose con el Gobierno Federal para la realizacién de las acciones correspondientes.
Estos programas se agrupan entre las Dependencias de la Administracion Publica Federal
responsables de su coordinacién. Asimismo, se sigue contando con el Convenio de Desarrollo
Social (CDS), a través del cual el Gobierno Federal transfiere recursos que deben
complementarse con recursos estatales (por lo que se habla de "gasto bipartita”) y se destinan
a diversos programas, incluyendo el desarrollo rural, la construccion de obras de infraestructura

y programas de empleo emergente.
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Ademas de los conceptos anteriores, existen otro tipo de recursos federales que se
asignan a las entidades federativas por el gobierno federal para el financiamiento de las
universidades publicas en los 31 estados, mismos que deberdn complementarse con recursos
de los propios gobiernos estatales. Las proporciones relativas del financiamiento federal-
estatal varian de manera importante entre las distintas entidades federativas del pais; sin
embargo, para el caso de las universidades publicas establecidas en la Capital de la Republica

(UNAM, UAM y INP), su financiamiento proviene de recursos federales.

Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

En los ultimos afios las entidades federativas cuentan con una nueva fuente de recursos
destinada a resolver problemas de pasivos y a resarcir a las entidades federativas por el gasto
educativo que realizan en la operacion de los sistemas educativos de administracion estatal y/o
para impulsar proyectos productivos. Cabe sefalar que estos recursos han sido objeto de
intensas negociaciones y disputas entre los estados y el Gobierno Federal, ya que por un lado
los recursos presupuestados han sido objeto de recortes, y por otra parte los estados buscan

gue dichos recursos no tengan un fin especifico ni sean objetos de reducciones.
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CAPITULO V. COLABORACION ADMINISTRATIVA EN
MEXICO
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5.1 LA COLABORACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA FISCAL

La colaboracion administrativa en materia fiscal federal, es el acto mediante el cual los
estados y municipios asumen diversas acciones y responsabilidades en materia de
administracion de impuestos federales, transformandolos con ello en parte actuante de

administracion tributaria nacional.

Esto ha tenido como principales propédsitos eliminar las deficiencias del sistema
tributario federal y del propio sistema de coordinacion, haciendo més efectiva la obtencion de
ingresos a traves de mejorar la vigilancia en el cumplimiento de las obligaciones fiscales al
buscar superar el centralismo en el tramite y resolucién de problemas de cardcter fiscal, y
acercando la presencia fiscal hacia los gobiernos estatales o municipales y con ello favorecer el
desarrollo de la capacidad administrativa de las entidades federativas, y garantizar a los
contribuyentes la aplicacion uniforme de los criterios en la administracion de los impuestos
federales coordinados por las entidades. En este sentido, la colaboracién administrativa ha sido
uno de los instrumentos precursores de la descentralizacién de los ingresos federales hacia los
gobiernos locales, en la medida que éstos se encuentren en la capacidad técnica y

administrativa para hacerlo.

Es importante subrayar que la colaboracién administrativa fiscal puede darse con total
independencia del tipo de relaciones tributarias presentes en un sistema federal, desde una
completa separacién de fuentes tributarias, sin coordinacion alguna, hasta el sistema de

participacion en ingresos.

Lo anterior se enfatiza en virtud de que comiUnmente suele confundirse a la
colaboraciéon administrativa con el tipo de relacién tributaria existente entre los niveles de
gobierno a la que dicha colaboracién sirve de apoyo. Debe puntualizarse que la colaboracion
administrativa es simplemente un instrumento de apoyo administrativo, sin que implique
necesariamente alguna forma especifica de coordinacion tributaria entre los niveles que se

asisten administrativamente.
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La colaboracion administrativa tiene sus propios objetivos, con independencia de la
relacién tributaria subyacente. Sin embargo, casos de coordinacion tributaria, y aun en el caso
de la separacién de fuentes de ingresos, la colaboracién administrativa puede ser un elemento
complementario mas 0 menos necesario para la instrumentacion y ejecucion los arreglos

tributarios ente los niveles de gobierno.

Sin duda, en determinados aspectos una Administracion estara en mejores condiciones
gue otra para tener mejor conocimiento de la situacion real de los hechos y estas condiciones
deben ser aprovechadas en beneficio de los dos gobiernos. Entre otros casos, se podran
utilizar conjuntamente procedimientos y técnicas mecanizadas e, incluso, pueden

intercambiarse informaciones respecto al mejor funcionamiento y organizacion de los servicios.

Todas estas actuaciones redundaran en un mejor cumplimiento de las leyes fiscales en
los dos niveles, en beneficio de sus respectivas recaudaciones y, también, con el resultado de

disminuir las interferencias que se puedan producir entre los dos niveles fiscales.

En los principales paises federales existe evidencia e los frutos que se derivan de la
colaboracion de las Administraciones tributarias. Las posibilidades de esta colaboracién son

indiscutibles.

Pero también lo es que para que opere adecuadamente tienen que darse determinadas
condiciones y ha de instrumentarse en forma debida. Asi, en primer lugar, cuanto mayor sea la
semejanza entre la regulacion de los impuestos federales y estatales, mas facil sera

establecerse la colaboracion de su Administraciones.

Por otro lado, no puede olvidarse que no bastard con declaraciones legales o de las

autoridades superiores en este sentido, sino que para que la colaboracion funcione realmente
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sera necesario que los funcionarios que han de llevarla a cabo se sientan realmente

interesados en ella.

Asimismo, se sostiene que para que la cooperacion tenga vigencia es necesaria la
instrumentacion de adecuados incentivos economicos. Por otra parte, es necesario que la
misma tenga algin mecanismo de reembolso de los gastos en que incurre la autoridad a quien

se delega la administracion de los tributos.

Finalmente, la colaboracion administrativa no sélo se limita a las relaciones federales-

estatales, sino que pude extenderse también a los municipios.

5.2 TIPOS DE COLABORACION ADMINISTRATIVA FISCAL

Existen tres tipos basicos de colaboracién en la administracion tributaria:

1) Colaboracion por tributos.
2) Colaboracién por funciones.
3) Colaboracion por estrados de contribuyentes.

En el primer caso, se trata de division de las tareas entre los niveles de gobierno que
coadyuvan por impuestos, por ejemplo: impuestos sobre la renta, impuestos indirectos sobre
comercio y la industria, impuestos a la propiedad, etc. En este caso se ha considerado que la
divisién por tributos es aconsejable en el caso de impuestos cedulares o sobre base bruta. En
cambio, resulta inconveniente en el caso de impuestos nacionales globalizados o sobre base

neta.
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En segundo tipo se refiere a la divisién de tareas amplias o de actividades especificadas,
como por ejemplo, la fiscalizacion, recaudacién, control tributario, la recepcion de pagos en

tiempo perno no los extemporaneos, etc.

Finalmente, la tercera categoria se refiere a la division de la administracién tributaria por
tipo de contribuyente, ya en funcién de sus actividades o volumen de ingresos, o de otros

criterios relativos al sujeto.

En todos los casos esta implicita la division territorial que corresponde a las jurisdicciones
gue colabora, y desde luego cabe cualquier combinacién de criterios entre los tres tipos de
colaboracién administrativa. En algunos, casos, inclusive se hace extensiva esta colaboracion a

algunos aspectos muy limitados de la administracion del gasto.

En este contexto la doctrina ha considerado los siguientes esquemas de colaboracion

administrativa fiscal:

Por Tributos

* |mpuestos sobre el ingreso
* Impuestos al consumo

* |mpuestos al patrimonio

= Contribuciones especiales

=  Derechos

Por Funciones

» Planeacion y direccion
= Control tributario
= Recaudacion

= Fiscalizacién
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=  Determinacion de créditos
= Ejecucion coactiva

= Difusién y asistencia

Por Estratos de Contribuyentes

= Ramos y tipos de actividades

= Volumen de ingresos

*= Regimenes tributarios

= Periodicidad de la obligacién

= Alcance geografico de las actividades
» Localizacion urbana vs. rural

» Grado de radicacion

» Grado de visibilidad

Asimismo, desde otra perspectiva, se considera la siguiente clasificacion:

Por Tributos

= Tributos globalizadores o sobre base neta

= Tributos asociados al comercio exterior

Por Funciones

= Funciones directivas
= Control tributario centralizado

= Fiscalizacién concurrente con el nivel local

Por Estrados de Contribuyentes

= Grandes contribuyentes
= Contribuyentes con actividades de alcance nacional

= Contribuyentes con bajo grado de radicacion
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= Contribuyentes en regimenes especialmente interconectados con la administracion de otros

tributos nacionales

Por otro lado, existen también clasificaciones en base a los tipos de contribuyentes:

= Contribuyentes con actividades localizadas

= Contribuyentes de baja visibilidad

= Contribuyentes en ramos de actividad de tramo de control amplio o geograficamente
diseminados

= Contribuyentes en regimenes simplificados

5.3 LA COLABORACION ADMINISTRATIVA FISCAL EN MEXICO

El disefio del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal contemplé la posibilidad para
gue, tanto entidades federativas como municipios, puedan colaborar en la administracion
tributaria de algunos impuestos federales o bien en la ejecucion de algunas funciones
tributarias de caracter genérico, a cambio de recibir los denominados incentivos econémicos,
es decir, una proporcion de los ingresos federales cuya administracion es compartida con las

entidades federativas y municipios.

Cabe destacar que la formalizacion de la colaboracién administrativa en materia fiscal
federal dentro del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, tiene como origen, en una primera
instancia, la firma del Convenio de Adhesion al propio Sistema, y en segundo momento, éste se
formaliza con la firma del denominado Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia
Fiscal Federal y sus anexos. Lo anterior significa que la colaboracion administrativa en materia
fiscal federal es producto del acuerdo entre los estados y el Gobierno Federal a través del cual
los primeros asumen el compromiso de realizar determinadas funciones de administracion
tributaria sobre impuestos federales denominados "coordinados" a cambio de recibir incentivos

econémicos.
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Es en el Convenio de Colaboracion Administrativa donde se establecen las bases de la
participacién de las entidades federativas en la administracién de los ingresos federales
coordinados y donde también se sefalan los alcances y las condiciones, derechos y
obligaciones, a que se sujetaran las entidades al momento de ejercer las funciones delegadas,
mismas que difieren en funcion del impuesto y de los términos que se hayan acordado y

establecido en el convenio.

Las acciones de colaboracién administrativa comprenden principalmente las funciones
de fiscalizacion y recaudacién, por las cuales recibe recursos denominados incentivos
econdémicos que han fortalecido sus ingresos, estos incentivos por colaboracién administrativa
se complementan con los ingresos que provienen de los actos realizados por las entidades

federativas en la administracion de otros impuestos federales.

No obstante que mas adelante analizaremos mas profundamente los incentivos
economicos, consideramos importante sefialar que éstos también incluyen otros conceptos,
tales como el control de obligaciones fiscales federales o los que provienen del cobro de multas
impuestas por autoridades federales no fiscales y por la vigilancia y control de la tenencia ilegal
de mercancias de procedencia extranjera, cuya cobranza y vigilancia ha sido trasladada a los
municipios, asi como los ingresos que provienen del cobro de las concesiones federales por el
uso de Zona Federal Maritimo Terrestre (ZOFEMAT), riveras de cause de corrientes, lagos y

lagunas que también ha sido trasladado a los gobiernos municipales.

Es importante destacar que el actual esquema de colaboracién administrativa en
materia fiscal federal dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es producto de los
antecedentes y anteriores formas de colaboracion, dado que, como hemos sefialado, no
siempre ha sido el mismo esquema, ya que al igual que el propio Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, la colaboracién administrativa ha evolucionado y cambiado a lo largo de
estos 20 afnos, trayendo consigo avances y retrocesos que vale la pena revisar y analizar a lo

largo de las distintas etapas en que este mecanismo ha operado.
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5.4 CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA VIGENTE (1997)

Para 1997 se firma un nuevo convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal
Federal, mismo que rige hasta nuestros dias con algunos cambios menores. En este convenio,
se da un impulso a la colaboracién administrativa al permitirse que las funciones de control y
verificacién fiscal se ampliaran a otros impuestos federales distintos al impuesto al valor
agregado, como es el impuesto sobre la renta, impuestos al activo e impuesto especial sobre
produccién y servicios. Es asi como nacen nuevas facultades para los estados en materia de
recaudacion, notificacion, cobranza, resoluciones de recursos administrativos, intervencion en
juicios, entre otras. A la par de estas nuevas facultades continué la colaboracién en las otras

materias previstas que contenia el convenio anterior.

El actual Convenio establece en la Clausula Segunda, las materias coordinadas sobre
las que el Estado asume facultades para ejercer las funciones del Registro Federal de

Contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracion, estas son las siguientes:

MATERIAS COORDINADAS
---clausula segunda---

Impuesto al valor agregado, impuesto sobre la renta, impuesto al activo e impuesto sobre
produccion y servicios.

Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, excepto aeronaves

Multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales

Las facultades relacionadas con las siguientes actividades:
e Las referidas en el articulo 41 del Cadigo Fiscal de la Federacion.

e La comprobacion del cumplimiento de las obligaciones establecidas en los
articulos 29 y 42 fraccion V del Cdédigo Fiscal de la Federacion.

e Las de verificacion de la legal estancia o tenencia en territorio nacional de
vehiculos de procedencia extranjera.

Las anteriores son las materias coordinadas que expresamente se encuentran
sefaladas en el texto del Convenio en comento, aunque habra que aclarar que existen otras

materias de Colaboracion Administrativa, tales como el impuesto sobre automoviles nuevos,
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impuesto sobre la renta en regimenes de pequefios contribuyentes, intermedio y por

enajenacion de bienes, Derechos, etc., que son materia de los anexos al convenio.

La clausula séptima del Convenio establece las facultades que debera asumir el Estado
en materia de administracién de los principales impuestos, como son el impuesto sobre la
renta, impuesto al valor agregado, impuesto al activo e impuesto especial sobre produccién y

Servicios.

Las entidades federativas colaboran con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en
varias funciones operativas de administracion tributaria a partir del ejercicio de facultades de
comprobacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales de los contribuyentes afectos a
dichos impuestos, para ello en la clausula séptima del Convenio se les doté de facultades de
comprobacion, determinacion, recaudacion, autorizaciones, recursos administrativos y juicios,

las cuales se describen a continuacion:

FACULTADES DEL ESTADO EN MATERIA DE IMPUESTO AL VALOR AGREGADO,
IMPUESTO SOBRE LA RENTA, IMPUESTO AL ACTIVO E IMPUESTO ESPECIAL SOBRE
PRODUCCION Y SERVICIOS

---clausula séptima---

Verificacion del e Ordenar y practicar visitas e inspecciones en el domicilio fiscal
cumplimiento de las 0 establecimientos de los contribuyentes, de los responsables
disposiciones fiscales solidarios y de los terceros relacionados con ellos

e Ordenar y practicar revisiones en las oficinas de la autoridad
competente a los contribuyentes, responsables solidarios y
terceros relacionados con ellos

Determinacion de e Determinar los impuestos omitidos, su actualizacion, asi como
impuestos omitidos y su sus accesorios a cargo de los contribuyentes fiscalizados por
actualizacion, sus el propio Estado.

accesorios e imposicion . .

de multas: e Imponer las multas que correspondan por infracciones al

Cddigo Fiscal de la Federacién y demas disposiciones fiscales
federales

e Condonar las multas que imponga en el ejercicio de sus
facultades delegadas de comprobacion de los impuestos.

¢ Notificar las resoluciones que determinen los créditos fiscales
gue se generen con motivo del ejercicio de las facultades.

e Recaudar el importe de los pagos que se obtengan como
resultado de sus actuaciones
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Recaudacion y cobro e Revisar, determinar y cobrar las diferencias que provengan de
errores aritméticos y sus accesorios

e Llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucién, a
fin de que se hagan efectivos los créditos y sus accesorios que
se generen.

e Recibir y resolver las solicitudes presentadas por los
contribuyentes, de devolucibn de cantidades pagadas
indebidamente al Estado.

Autorizaciones e Verificar, determinar y cobrar las devoluciones improcedentes
e imponer las multas correspondientes.

e Otorgar las correspondientes al pago de créditos fiscales a
plazo, ya sea diferido o en parcialidades, con garantia del
interés fiscal, en términos del Cddigo Fiscal de la Federacion.

Recursos El Estado tramitara y resolvera los establecidos en el Cédigo Fiscal de

administrativos la Federacion (revocacion), en relaciébn con actos o resoluciones del
propio Estado, emitidos en ejercicio de las facultades que le confiere el
Convenio.

Juicios e El Estado intervendra como parte en los que se susciten con

motivo del ejercicio de las facultades delegadas

e El Estado asumira la responsabilidad en la defensa de los
juicios

e EIl Estado contara con la asesoria legal de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Ademas de las atribuciones de que han sido dotadas las Entidades Federativas
celebrantes del Convenio en materia del impuesto al valor agregado, impuesto sobre la renta,
impuesto al activo e impuesto especial sobre produccién y servicios, asimismo han asumido
obligaciones en estas mismas materias, las cuales quedaron plasmadas en la clausula octava,

siendo éstas las siguientes:

OBLIGACIONES DEL ESTADO EN MATERIA DE IMPUESTO AL VALOR AGREGADO,
IMPUESTO SOBRE LA RENTA, IMPUESTO AL ACTIVO E IMPUESTO ESPECIAL SOBRE
PRODUCCION Y SERVICIOS

(clausula octava)

e Realizar actos de verificacion para mantener actualizado el padrén de
contribuyentes, en una proporcion anual de 20% conforme a los lineamientos y
normatividad emitidos para tal efecto.

e Cumplir con el programa operativo anual que determine la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, previamente concertado con el Estado.

e Llevar a cabo los actos de fiscalizacién en los términos establecidos en el Codigo
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Fiscal de la Federacion y demas disposiciones federales aplicables.

5.5 ANEXOS AL CONVENIO DE COLABORACION VIGENTE (1997)

Con la concertacién del Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal
Federal entre la Federacion y los Estados vigente a partir del 1 de enero de 1997 se incluyeron

nuevas materias, facultades, obligaciones y funciones en relacion con el convenio vigente

durante el periodo de 1990 a 1996.

Asimismo al entrar en vigor el actual Convenio, subsistieron los anexos numeros 1, 5,

11, 12, 13y 14 y se han celebrado anexos numeros 1, 2, 3, 4, 6, 7, 8 y 10.

Por tanto, los anexos vigentes hasta el afio de 2005, son los que se mencionan en el

siguiente cuadro:

ANEXOS AL CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA EN
MATERIA FISCAL FEDERAL VIGENTES A PARTIR DE 1997

Hacienda y Crédito Publico, y el Gobierno del
Estado para la administracion de Derechos por el
otorgamiento de la concesion para el uso o goce
de la Zona Federal Maritimo Terrestre a través de
los Municipios.

ANEXOS SUBSISTENTES AL ENTRAR EN VIGOR EL|[CELEBRADOS CON POSTERIORIDAD A LA
CONVENIO DE 1997 ENTRADA EN VIGOR DEL CONVENIO DE
1997
Anexo No. 1 Anexo No.1l, celebrados por la Secretaria de

Anexo No. 1y Acuerdo por el que se modifica e|

Nuevos  Anexos
No. 1

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Gobierno del Estado y cada municipio con
playa, para la administracion de los Derechos
por el otorgamiento de concesiones para el
uso o goce de la Zona Federal Maritimo
Terrestre, a través del Municipio.

|Nuevos Anexos No. 1 celebrados por la

Anexo No. 2

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y el
Gobierno del Estado para la Administracién del
Impuesto sobre Automéviles Nuevos

HAnexo No. 2 al Convenio celebrado por la
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Anexo No. 3

nexo No. 3 al Convenio y posterior Anexo No.

3 que deroga al anterior, que establece
incremento en la participacion de los
Municipios, derivada de la recaudacion que se
obtenga de los "Pequefios Contribuyentes"
que se incorporen al Registro Federal de
Contribuyentes como resultado de actos de
verificacion de las autoridades municipales.

|INuevo Anexo
No. 3

Nuevo Anexo No. 3 al Convenio celebrado
para el ejercicio por parte del Estado, de las
funciones operativas de administracién de los
ingresos derivados del impuesto sobre la renta
de los "Pequefios Contribuyentes".

Anexo No. 4

nexo No. 4 y Nuevo Anexo No. 4 al Conveniol
para la administraciéon directa o a través del
Municipio de los Derechos por el uso o goce de
inmuebles ubicados en los cauces, vasos o
depositos de propiedad nacional.

Anexo No. 5

Anexo No. 5 al Convenio, relativo a la
recaudacion, comprobacion, determinacion 'y
cobranza de los Derechos por obra publica del
Convenio Unico de Desarrollo (CUD)

Anexo No. 6

Anexo No. 6 al Convenio para que el Estado
|ejerza las funciones de comprobaciéon en
materia del Impuesto Sustitutivo del Crédito al
Salario y del Impuesto a la Venta de Bienes y

Servicios Suntuarios, este Ultimo vigente
durante el afio 2002. (este Anexo no se
suscribié por Baja California)

Anexo No. 7

nexo No. 7 al Convenio para que el Estado
ejerza funciones operativas de administracién
de los ingresos generados en el territorio del
Estado, derivados del impuesto sobre la renta
del "Régimen Intermedio de las Personas
Fisicas" y por la ganancia en la enajenacién de
terrenos y construcciones.

Anexo No. 8

cuerdo de modificacién al Convenio (Jalisco)
Anexo No. 8 que abroga el Anexo No. 14
anterior, para la vigilancia de toda clase de
mercancias de  procedencia  extranjera,
incluyendo vehiculos. Baja California no ha
firmado este Anexo.

Anexo No. 10

nexo No. 10 al Convenio, para el Estado lleve
a cabo condonaciones de multas y recargos de
acuerdo a la Ley de Ingresos de la Federacion.

Anexo No. 11

Anexo No. 11 al Convenio, para la vigilancia y
control por Municipios colindantes con las
fronteras y litorales del Pais, de la tenencia y
estancia ilegal de mercancias de procedencia
extranjera.
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Anexo No. 12 Anexo No. 12 al Convenio, para la verificacion de
la legal estancia o tenencia en Territorio Nacional,
de bebidas alcohdlicas, cerveza y tabaco de
procedencia extranjera. (con la celebracion del
anexo 14, se abroga el presente Anexo).

Anexo No. 13 Anexo No. 13 al Convenio, relativo a las
funciones operativas de la administracion de los
Derechos por servicios turisticos, conforme a la
Ley Federal de Derechos.

Anexo No. 14 Anexo No. 14 al Convenio, para la vigilancia y
control conjunto Estado - Federacion, de la legal
estancia o tenencia en Territorio Nacional de toda
clase de mercancia de procedencia extranjera.

En actualidad, los mecanismos de colaboracion administrativa vuelven a dar un giro
importante en la descentralizacién de los ingresos federales hacia los gobiernos locales, esto
es, se deja de lado la visién fragmentada en la colaboracién con énfasis en el control y
fiscalizacion, para dar lugar a mecanismos mas integrales en la administracién de algunos
contribuyentes afectos al impuesto sobre la renta.

En este sentido, hoy en dia las autoridades hacendarias federales y estatales se
encuentran en la etapa de concertaciéon y formalizacion para ampliar los ingresos locales via
incentivos econémicos, producto de una mayor colaboracion en la administracion tributaria local
del impuesto sobre la renta para el régimen de pequefios contribuyentes (anexo 3);
coparticipacion en la administracion tributaria local del impuesto sobre la renta derivado de la
enajenacion de bienes inmuebles (anexo 7); coparticipacion en la administraciéon del citado
impuesto para personas fisicas que tributan en el régimen intermedio (anexo 7); y

coparticipacion en el mayor ejercicio en materia de comercio exterior (Anexo 8).

5.6 INCENTIVOS ECONOMICOS DERIVADOS DEL CONVENIO DE COLABORACION
ADMINISTRATIVA FISCAL.

El articulo 13 ultimo parrafo de la Ley de Coordinacién Fiscal establece que en los
convenios de coordinacién en materia de administracion de ingresos federales se fijaran las
percepciones que recibirdn las Entidades o sus Municipios, por las actividades de
administracion fiscal que realicen.
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En la Secciéon Il que contiene la clausula decimacuarta de los Convenios de
Colaboracién de los Estados, se fijaron los incentivos econémicos que deberan percibir por las

actividades de administracion fiscal que realicen con motivo del mencionado Convenio.

De esta forma, los Estados percibiran por las actividades de administracién fiscal que

realicen con motivo del Convenio, los incentivos que se anotan en el cuadro siguiente:

INCENTIVOS ECONOMICOS PARA EL ESTADO POR LAS ACTIVIDADES DE

ADMINISTRACION FISCAL
---clausula decimacuarta---

CONCEPTO, MATERIA O
FUNCION

% O MONTO DEL INCENTIVO

FRACCION
INCISO

E

Accion fiscalizadora del

Estado en materia del IVA

100% del monto efectivamente pagado de los
créditos determinados y que hayan quedado
firmes del IVA y sus accesorios.

Fraccion |

Actos de verificacién para
mantener  actualizado el
padron de contribuyentes de
impuesto al valor agregado,
impuesto sobre la renta,
impuesto al activo e impuesto
especial sobre produccién y
servicios.

100% de las multas que él mismo imponga,
efectivamente pagadas y que hayan quedado
firmes, asi como de los honorarios de notificacion
que se generen por los requerimientos de
solicitudes de inscripcion y avisos al registro
federal de contribuyentes.

Fraccion Il

Cuando en el dictamen fiscal
se hayan reflejado omisiones
en las obligaciones del
contribuyente y éstas sean
requeridas por el Estado.

100% del monto efectivamente pagado y que haya
guedado firme, en materia de impuesto al valor
agregado, impuesto sobre la renta, impuesto al
activo, y sus correspondientes accesorios.

Fraccion Il

Contribuyentes que no hayan
presentado dictamen fiscal en
materia de impuesto al valor
agregado, impuesto sobre la
renta, impuesto al activo, y
dicha omision haya sido
descubierta por el Estado.

100% de las multas efectivamente pagadas y que
hayan quedado firmes, en materia del impuesto al
valor agregado, impuesto sobre la renta e
impuesto al activo.

Fraccion IV

Accion  fiscalizadora  del
Estado en materia impuesto
sobre la renta e impuesto al
activo.

75% del monto efectivamente pagado de los
créditos determinados y que hayan quedado
firmes en materia del impuesto sobre la renta e
impuesto al activo y sus correspondientes
accesorios, excepto multas.

Fracciéon V
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El 25% restante correspondera a la Federacion

Multas sobre los impuestos||100% de las multas impuestas por el Estado, | Fraccion V,
referidos en el parrafo|efectivamente pagadas y que hayan quedado | segundo
anterior (impuesto sobre la|/firmes sobre impuesto sobre la renta e impuesto al|| parrafo
renta e impuesto al activo) activo.
Accion  fiscalizadora  del|{100% del monto efectivamente pagado de los||Fraccion VI
Estado en materia del|créditos determinados y que hayan quedado
impuesto  especial sobre|firmes en materia del impuesto especial sobre
produccion y servicios. produccion y servicios. y sus accesorios
Funciones operativas de||100% de la recaudacion del Impuesto Sobre ||Fraccion VI
administracion del Impuesto || Tenencia o Uso de Vehiculos, excepto Aeronaves,
sobre Tenencia o Uso de|incluyendo recargos y multas que se obtengan en
Vehiculos. su territorio.
Multas impuestas por||98% de cuya cantidad se destinara como | Fraccion IX
autoridades federales no|lincentivo:
fiscales. e 90% a sus municipios, siempre y cuando
éstos efectuen la recaudacion.
e 8% para el Estado.
e ElI 2% restante corresponderd a la
Federacion.
Realizacion de los actos de e 50% sobre el monto de los impuestos y |Fraccion X
vigilancia del cumplimiento de recargos que se recauden por el Estado, ||inciso a).
obligaciones fiscales, en con motivo de los requerimientos
materia de impuesto sobre la formulados por él mismo. El 50% restante B
renta propio o retenido, correspondera a la Federacion. Fraccion X
impuesto al valor agregado, 0 . inciso b).
impuesto al activo e impuesto e 100% de Ias_ multas impuestas por el Eraccién X
; ) Estado efectivamente pagadas y que
especial sobre produccion y havan quedado firmes inciso c).
Servicios. (exigir la yanq ’ g
presentacion de las e 100% de los honorarios que se recauden |Fraccion X
declaraciones omitidas). por la notificacion de requerimientos para || INCisO d).
el cumplimiento de obligaciones fiscales.
e 100% de los gastos de ejecucion que se
recauden por la  aplicacion  del
procedimiento administrativo de ejecucion,
para hacer efectivos los créditos que se
determinen conforme a lo sefialado en la
fraccion 11l de la clausula décima primera
del Convenio.
Accion fiscalizadora del uso||100% del monto efectivamente pagado por las||Fraccion XI

de las maquinas
registradoras de
comprobacion fiscal y por la
inspeccion de la expedicion
de comprobantes fiscales y el
cobro coactivo de las multas.

multas impuestas por el Estado.
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Vehiculos embargados || 100% de los vehiculos embargados || Fraccion Xl
precautériamente  por  el||precautériamente por el Estado y que hayan sido
Estado que hayan sido||adjudicados definitivamente al fisco federal, u
adjudicados a favor del fisco||otros con un valor equivalente, excepto
federal. automoviles deportivos y de lujo.
Enajenar  los  vehiculos e 95% del producto neto de la enajenacion || Fraccion Xl
adjudicados, que  estén de vehiculos a que se refiere la fraccion IV
inutilizados de manera de la clausula decimatercera del
permanente para la Convenio.
circulacion. e EI 5% restante corresponde a la
Federacion.
Actividades de verificacion de||100% de las multas efectivamente pagadas y que
la legal estancia o tenencia|hayan quedado firmes, en todos los casos a que Fraccién XIV
en territorio nacional de| se refiere la clausula decimatercera del Convenio.
vehiculos de procedencia
extranjera.

INCENTIVOS DE ANEXOS AL CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA EN
MATERIA FISCAL FEDERAL

No.
Anexo

Denominacién

Contenido

Incentivos

Administracién de
Derechos de Uso o
Aprovechamiento de
la Zona Federal
Maritimo Terrestre
(ZOFEMAT).

Otorgan facultades a los Municipios
o Estados para la administracion de
los ingresos que se obtengan por el
cobro de los derechos por el
otorgamiento de concesiones para el
uso o goce de las playas, la zona
federal maritimo terrestre, terrenos
ganados al mar o a cualquier otro
depdsito que se forme con aguas
maritimas y por el uso, goce o
aprovechamiento de inmuebles
ubicados en dicha zona.

10% el Estado

80% el Municipio

10% Federacion

100% Multas Municipio
80% Gastos de Ejecucion
Municipio

20% Gastos de Ejecucion
Federacion

Administracion del
Impuesto Federal
Sobre Automoviles
Nuevos.

Otorga al Estado facultades
integrales de administracién del
impuesto sobre automadviles nuevos:
recibir declaraciones y pagos,
fiscalizacion y liquidacion, control de
obligaciones, notificacién y
cobranza, autorizacion de pagos en
parcialidades, imponer y condonar
multas, resolver los recursos

100% para el Estado de la
recaudacion y sus
accesorios.
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administrativos, intervenir en juicio
de nulidad y resolver las consultas
de los particulares.

Funciones operativas
de administracion de
los ingresos
(recaudacion)
derivada del impuesto
sobre la renta de los
"Pequefos
Contribuyentes)

Funciones para el Estado de
verificacion al registro federal de
contribuyentes, recaudacion,
comprobacion, determinacion, cobro,
resolver recursos, intervenir en
juicios y resolver consultas, respecto
de los ingresos derivados del
impuesto sobre la renta de los
pequefos contribuyentes.

100% de la recaudacion
correspondiente al impuesto
sobre la renta, su
actualizacion, recargos,
multas, honorarios por
notificacién, gastos de
ejecucion y la indemnizaciéon
a que se refiere el séptimo
parrafo del articulo 21 del
Cadigo Fiscal de la
Federacion

Administracion de
Riveras y Zonas
Federales

Se permite a las entidades
federativas, a través de los
municipios, ejercer funciones
administrativas sobre los ingresos
que se obtengan, por el uso, goce o
aprovechamiento de inmuebles
ubicados en las riveras o zonas
federales contiguas a los cauces y
de las corrientes y en los vasos o0
depositos de propiedad nacional.

El 90% de los derechos
correspondientes para el
Municipio.

El 10% restante para la

Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

El 100% de gastos de
ejecucion y multas, e
indemnizacién del articulo 21
del Cddigo Fiscal de la
Federacion, para el
municipio

Administracion del
Derecho Federal que
pagan los contratistas
de obra publica
federal.

Se delegan facultades de
recaudacion, comprobacion,
determinacion y cobranza en
relacion al derecho federal que
pagan los contratistas de obra
publica financiada con recursos
federales.

100% del derecho y sus
recargos al Estado

Facultades de
comprobacion en
materia de impuesto
especial sobre
produccion y servicios
e impuesto a la venta
de bienes y servicios

Se delegan facultades de
comprobacion al Estado en materia
del impuesto sustitutivo del crédito al
salario y del impuesto a la venta de
bienes y servicios suntuarios.

100% del monto
efectivamente pagado del
crédito determinado.

100% de las multas

100% del monto pagado,
cuando en el dictamen fiscal
se hayan reflejado omisiones
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suntuarios.

en las obligaciones del
contribuyente.

100% de las multas de
aquellos contribuyentes que
no hayan presentado
dictamen fiscal

Por la realizacién de los
actos de vigilancia:

a). 50% sobre el monto del
impuesto y recargos que se
recauden por el Estado. El
50% restante correspondera
a la Federacion.

b). 100% de las multas
¢). 100% de los honorarios.

d). 100% de los gastos de
ejecucion.

Funciones operativas
de administracion del
impuesto sobre la
renta del régimen
intermedio de las
personas fisicas.

Funciones operativas de
administracion de los ingresos
generados en el territorio del Estado,
derivados del impuesto sobre la
renta del régimen intermedio de las
personas fisicas con actividades
empresariales y por la ganancia
derivada de la enajenacién de
terrenos y construcciones.

El 100% de los pagos del
impuesto, su actualizacion,
recargos, multas, honorarios
por notificacion, gastos de
ejecucion y la indemnizacion
a que se refiere el séptimo
parrafo del articulo 21 del
Cddigo Fiscal de la
Federacion.

100% de las multas.

Vigilancia de
mercancias de
procedencia
extranjera, incluyendo
vehiculos.

Facultades para el Estado o en su
caso para los municipios en materia
de vigilancia de toda clase de
mercancias de procedencia
extranjera, incluyendo vehiculos.

Tratandose de las
mercancias de procedencia
extranjera:

100% de los créditos fiscales
con sus correspondientes
accesorios que él Estado
determine.

100% de las mercancias
embargadas
precautériamente.

Tratandose de vehiculos de
procedencia extranjera:

100% de los créditos fiscales
con sus correspondientes
accesorios que él Estado
determine

100% del producto neto de la
enajenacion de vehiculos..

100% de los vehiculos
embargados
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precautériamente por el
Estado.

Los municipios recibiran
como minimo el 20% de los
incentivos.

11

Vigilancia y Control de
la Tenencia o Estancia
legal en el Pais de
Mercancia de
Procedencia
Extranjera
(Federacion, Estado,
Municipio).

Se otorgan facultades al Municipio
para la vigilancia y control de la
tenencia o estancia ilegal en
Territorio Nacional de mercancias de
procedencia extranjera.

El Municipio percibira por su
colaboracién en materia de
este Anexo, una
participacion sobre la
recaudacion federal
participable, en los términos
de la disposicion de vigencia
anual de la Ley de
Coordinacion Fiscal,
contenida en el articulo
décimo del Decreto que
reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones
fiscales, relacionadas con el
comercio y las transacciones
internacionales.

12

Verificacion de la legal
estancia en territorio
nacional de bebidas
alcohdlicas, cervezay
tabaco de procedencia
extranjera

Se otorgan facultades a los estados
para la verificacion de la legal
estancia en Territorio Nacional de
bebidas alcohdlicas, cervezay
tabaco de procedencia extranjera.

El 100% de las multas
efectivamente pagadas al
Estado

13

Administracion y
Cobro del Derecho por
Servicios Turisticos.

Se delegan al Estado las funciones
operativas de recaudacion,
comprobacion, determinacion y
cobro que se derive de los derechos
por los servicios del Registro
Nacional de Turismo conforme a la
Ley de la materia.

El 100% de los derechos.

14

Verificacion de la
Legal estancia o
tenencia en territorio
nacional de toda clase
de mercancias de
procedencia
extranjera,
vehiculos.

excepto

Se delegan facultades de practicar
visita domiciliaria junto con la
Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, para la verificacién de la
legal estancia o0 tenencia en
Territorio Nacional de toda clase de
mercancia de procedencia
extranjera, excepto vehiculos.

El 100% de las multas
efectivamente pagadas

Los Municipios recibiran
como minimo el 20% de los
incentivos.
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CAPITULO VI. PRIMERA CONVENCION NACIONAL
HACENDARIA
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6.1 ANTECEDENTES.

A partir de la promulgacién de la Constitucion Politica Federal de 1824, el federalismo
en México ha constituido una parte fundamental de su historia, ya que en ese ordenamiento se
le definié constitucionalmente como un pais federal, ideal bajo el que se acuerda la distribucion
politica del poder, asi como, las caracteristicas del gobierno. Bajo el concepto de federalismo,
se pacta entre las entidades la constitucion de un orden superior de gobierno con el objetivo
principal de formar una nacién Unica y gestionar el desarrollo de cada una de ellas, fines que se

han venido cumpliendo.

No obstante lo anterior, es a partir de la Constitucion Federal de 1917 cuando se
presentan los principales rasgos de las bases del federalismo fiscal en México, en la que se
expresan las facultades y atribuciones de los distintos niveles de gobierno, manteniendo la
concurrencia de las facultades impositivas entre la Federacion y los Estados, situacion
sustentada en el principio de que los Estados tienen poderes reservados en todas aquellas
facultades que no se encuentren expresamente reservadas a los funcionarios federales en la

constitucion.

Derivado de la concurrencia impositiva prevista en la Constitucion Federal desde 1917,
y tal y como se ha sefialado durante el presente trabajo, el sistema tributario operante en
México se distinguia por la multiplicidad de contribuciones, tanto federales como estatales y
municipales, dando lugar a un sistema complejo e inequitativo para los contribuyentes, por la
existencia de demasiadas leyes fiscales, frecuentemente contradictorias, exacciones en
gravamenes concurrentes desproporcionadamente altas y la multiplicidad de funciones

similares de administracion tributaria en ambitos distintos.

En este contexto, los primeros intentos por eliminar los efectos negativos de la
concurrencia impositiva y las deficiencias del sistema tributario en México, derivado de la
ausencia de una disposicion constitucional que delimitara los campos de tributacion entre la
Federacion y los Estados, y la falta de unidad entre éstos en el terreno de la politica fiscal,
tuvieron como principal antecedente, una serie de intentos expresados en las denominadas

Convenciones Nacionales Fiscales, cuyo principal propdésito era establecer una clara
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delimitacion de potestades o fuentes de ingresos tributarios para la federacion, estados y

municipios.

Como se ha sefialado, la Federacion y los Estados desde el siglo pasado y a través de
tres Convenciones Nacionales Fiscales, se han reunido para coordinarse en materia fiscal, para
efecto de tomar acuerdos que beneficien a los contribuyentes y desahoguen de cierta forma
cargas administrativas innecesarias. Sin embargo, en esta Primera Convencion Nacional
Hacendaria, se pretende ir mas alla del ambito fiscal, analizando también temas en materia
Hacendaria que afectan a los Estados y a la Federacion, y que tienen gran impacto en la

poblacién en general.

Consideramos evidente, que no obstante la Coordinacion Fiscal y la Colaboracion
Administrativa ha logrado destinar mayores recursos a los estados y municipios, es necesario
una revision a las facultades actuales de todos lo érdenes de gobierno, a fin de plantear una
nueva misiéon y vision hacia una coordinacion integral del ingreso, el gasto y la deuda, entre los
tres 6rdenes de gobierno; todo ello encaminado al urgente fortalecimiento del federalismo fiscal

mexicano.

Dentro de la busqueda de resultados satisfactorios para la Federacién, estados y
municipios, en el afio 2001, se realiz6 la Declaracion de Mazatlan, la cual tuvo como finalidad
impulsar la modernizacién de la hacienda publica y transferir potestades, atribuciones y
responsabilidades hacendarias a los gobiernos locales, misma que pude considerarse como el
primer antecedente de lo que ahora conocemos como la Convencion Nacional de
Gobernadores (CONAGO).

Basado en este contexto, el dia 20 de agosto de 2003 el Presidente de la Republica y
los gobernadores de los estados emitieron conjuntamente la “Declaracion de Cuatro Ciénegas”,
y en virtud de lo anterior y del diagnostico del sistema hacendario prevaleciente, surge la
necesidad de una Reforma de Estado que incluye una Reforma Hacendaria, la cual inicia con la

Convocatoria de la primera Convencion Nacional Hacendaria.
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Este documento es el primero de cinco trabajos preparatorios que se encomendaron a
la Coordinacion Técnica de la Convencién Nacional Hacendaria en su convocatoria, mismo que
fue aprobado por el Consejo Directivo de la Convencién para que sirvan como marco de
referencia teérico conceptual para el inicio de los trabajos de la Convencion el 5 de febrero del
2004.

6.2 PROPOSITOS Y ALCANCES.

De acuerdo a la propia convocatoria de la Convencidn, su proposito general es el de
coadyuvar a impulsar un desarrollo econdmico mas dindmico y justo, definir las
responsabilidades de gasto a partir de las necesidades basicas en materia social y de
infraestructura de cada uno de los tres 6rdenes de gobierno, asi como generar los recursos

necesarios y suficientes dentro de un nuevo federalismo.

De ello se observa que para lograr ese propdsito, sera necesario determinar cuéles son
las potestades impositivas respecto a quién corresponde legislar, recaudar, administrar o recibir
recursos de cada impuesto, estableciendo cuales son las facultades concurrentes y las

exclusivas.

Se sefiala en la citada Convocatoria que la Reforma Hacendaria, se realizara con el fin
de promover el crecimiento econémico, la justicia social, el equilibrio en el desarrollo regional,
la estabilidad macroecon6mica y la solidez de las finanzas publicas de los tres 6rdenes de

gobierno.

Con esta Convencidn se busca que los resultados de ella se traduzcan en propuestas
gue, en su caso, puedan ser encauzadas como iniciativas legislativas ante el H. Congreso de la

Unién y las Legislaturas Locales, segun corresponda.
En conclusion se pude decir que los principales propésitos y alcances son:

i.  Reunion republicana, democratica y participativa donde los representantes de los tres
ambitos de gobierno definan:

ii.  Una nueva vision del federalismo mexicano;

ii.  Revision del ambito competencial, politico-administrativo de las responsabilidades de

gasto, y las atribuciones y facultades impositivas;
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6.3

Impulsar un desarrollo econémico mas dinamico y justo;

Generar los recursos necesarios y suficientes.
OBJETIVOS

De acuerdo al analisis efectuado a los documentos relacionados con esta convencion,

se observa que sus principales objetivos son los siguientes:

Vi.

Vii.

viii.

Xi.
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Producir y difundir un diagnéstico de la situacion actual de las haciendas publicas

federal, estatales y municipales.

Generar, con base en dicho diagnéstico, un proceso y un programa de reformas con
visién de mediano y largo plazos.

Lograr un nuevo federalismo hacendario integral, el cual debera incluir el ingreso, el

gasto, la deuda y el patrimonio publicos.

Definir las responsabilidades de gasto que cada orden de gobierno debe asumir, a partir
de su cercania con las necesidades de los ciudadanos y su aptitud para resolverlas.

Revisar las facultades tributarias y proponer quién legisla, quién administra y recauda, y

guién recibe los frutos de las contribuciones.

Lograr una mayor simplificacion de la legislacion y efectividad de la administracion,

modernizando los sistemas de ingresos y gastos en los tres 6rdenes de gobierno.

Programar las reformas necesarias en las instituciones que operaran el nuevo sistema

hacendario federal.
Lograr mayor transparencia y armonizacion de la informacién hacendaria.

Fortalecer los sistemas de rendicion de cuentas, de supervisién y de control social

ciudadano.

Revisar el marco juridico para generar un capitulo hacendario en la Constitucién y una
nueva Ley de Federalismo Hacendario, que den certidumbre a las relaciones entre los

tres 6rdenes de gobierno.

Proponer cambios en la legislacion secundaria.



Xii.

6.4

Acordar un programa entre los 6rdenes de gobierno para simplificar administrativamente
los procesos programaticos, presupuestales y fiscales, asi como para promover el

desarrollo y la modernizacién institucionales.

ESTRUCTURA

Para efecto de que la Convencion Nacional Hacendaria lograra alcanzara las metas

propuestas, fue necesario establecer una estructura organica, a través de la cual se dividieran

tareas y se establecieran responsabilidades.

En este sentido, a continuacién describiremos brevemente cada uno de los 6rganos que

integran esta Convencion:

a)Consejo Directivo

Integrantes

El Presidente de la Republica

Los Gobernadores de los Estados de: Baja California, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato,
Hidalgo y Tlaxcala.

El Presidente de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién.

El Presidente de la Camara de Senadores del H, Congreso de la Unién.

Los Secretarios de: Hacienda y Crédito Publico, Gobernacion, Desarrollo Social y el
Coordinador de Politicas Publicas de la Presidencia de la Republica.

El Presidente del Congreso de Puebla, los Coordinadores de los Grupos Parlamentarios
de los Partidos de la Revolucién Democratica y del Partido Accion Nacional del
Congreso Local de Chihuahua.

Los presidentes municipales de: Mérida, Yuc.; Xalapa, Ver; y Durango, Dgo.

b) Coordinacién Técnica

c) Direccion Ejecutiva

d) Mesas de Anélisis y Propuestas
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e) Comisiones Técnicas

6.5 METODOLOGIA

Dentro de los aspectos importantes que han servido de base a la organizacion de esta
Convencion, se encuentra la metodologia que debe seguirse, por lo cual nos permitidos

describir los puntos mas importantes:

1. Los estudios que fundamentaran las propuestas se apoyaran en los trabajos preparatorios, y

se sujetaran a la metodologia que apruebe el Consejo Directivo.

2. El desarrollo de cada tema se administrarA como un proyecto y sus elementos

metodolégicos seran flexibles.
3. La metodologia debe incluir:

= Sintesis ejecutiva del tema

* Plan detallado de actividades

» Diagnéstico técnico y de impacto socioeconémico

= Disefio de cuando menos dos soluciones alternativas

» Ponderacion, seleccion y justificacion de la mejor opcién

= Criterios, restricciones y requisitos para la solucién del problema

» Conformacién de la propuesta preliminar

» Evaluacion de la propuesta preliminar y ajustes para la propuesta ejecutiva

» Evaluacion y ratificacion de la propuesta ejecutiva y redaccion, en su caso, de la

propuesta definitiva, para su planteamiento como iniciativa legislativa

6.6 FASES DE DESARROLLO
Para el desarrollo de la Convencion y la elaboracion de los trabajos y conclusiones se

establecieron cinco fases, las cuales se encuentran delimitadas en el tiempo, lo que permite

fijar plazos reales para el cumplimiento de los fines de la Convencion.
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Por esto, a continuacion se presentan las citadas fases, sefialado las fechas que

corresponden a cada una de ellas:

FASE 1: Trabajos Preparatorios
Esta fase consiste principalmente en la elaboracién de los trabajos preparatorios que

servirdn como material de referencia para el resto del proceso:

i. Trabajo 1: Marco de referencia teorico-conceptual sobre los temas de la Convencion
Nacional Hacendaria.

ii. Trabajo 2: Principios y lineamientos generales de politica econdmica y hacendaria de

México.

iii. Trabajo 3: Estudios comparativos de las legislaciones y los sistemas hacendarios de

otros paises con experiencias de interés para la Convencion.

iv.  Trabajo 4: Diagnéstico general de los temas de la Convencion.
e Gasto publico
e Ingresos
e Deuda Publica
e Patrimonio Publico
e Modernizacién y simplificacion de la Administracion Hacendaria
e Coordinacién y Colaboracién Intergubernamental

e Transparencia, fiscalizacion y rendicion de cuentas en México

v. Trabajo 5: Metodologia para la realizacién de los trabajos y la presentacion de las

propuestas.
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FASE 2: Sesion Plenaria de Inauguracién
Fecha: 5y 6 de febrero de 2004.

FASE 3: Periodo de Ejecucién de Trabajos y Elaboracion de Propuestas
Fecha: Del 9 al 25 de Julio 2004

FASE 4: Sesidon Plenaria de Conclusiones y Clausura
Fecha: Del 26 al 31 de Julio de 2004.

En la Sesién Plenaria de Clausura, se tomaran los acuerdos en cuanto a contenido y
forma, con base en las propuestas definitivas debidamente consensuadas, incluyendo las
relativas a reformas a la Constitucion y a la legislacion secundaria, que estableceran la

normatividad y obligatoriedad de los acuerdos adoptados.

En la Clausura se hara una declaracién a la Nacion, para dar a conocer el Programa de

Nuevo Federalismo y Reforma Hacendaria.

Adicionalmente, dentro de la Convencién se llevan a cabo Foros Regionales, mismos
gue surgen con motivo de que la sociedad en general, cAmaras y organismos empresariales,
instituciones de educacion superior, investigadores, colegios de profesionistas, organismos
publicos y privados, hagan llegar sus propuestas ante la Primera Convencion Nacional

Hacendaria.
En general los Foros Regionales tienen como objetivo:

i.  Difundir los Diagnosticos de cada uno de los Trabajos Preparatorios
ii. Recibir y Reportar Propuestas
iii.  Motivar Propuestas Adicionales

Los citados foros se llevan a cabo las siguientes fechas:

Primer Foro: 18 de Marzo de 2004 en Villahermosa, Tabasco
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Segundo Foro: 1° de Abril de 2004 en Hermosillo, Sonora
Tercer Foro: 15 de Abril de 2004 en Monterrey, Nuevo Leon

Cuarto Foro: 29 de Abril de 2004 en Guadalajara, Jalisco

6.7 MESAS DE TRABAJO

Como se ha dicho, esta convencién no solo comprende aspectos fiscales, si ho que va
mucha mas all4, al prever y analizar aspectos Hacendarios generales. Para ello, la los trabajos
de la Convencién se dividieron en siete mesas, cada una de ellas independientes e integradas
por una diversidad de profesionistas, autoridades, funcionarios, legisladores, etc.

Estas siete mesas, se dividieron y conformaron de la siguiente forma:

Mesa 1. Gasto.

En esta Mesa se llevaron a cabo 6 reuniones, y comprende:
—Comisién de Marco juridico competencial
—Comisién de mecanismos y procesos de gasto publico

—Comisién de Principios y evaluacion del gasto publico

Mesa 2. Ingresos

En esta Mesa se llevaron a cabo 11 reuniones, y comprende:
—Potestades Tributarias
—Impuesto Predial, Derechos sobre Bienes y Servicios

—Contribuciones de Seguridad Social
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—Derechos de Hidrocarburos, Régimen Fiscal de PEMEX y Participaciones Petroleras

—Financiamiento y otros ingresos

Mesa 3. Deuda publica

En esta Mesa se llevaron a cabo 7 reuniones, y comprende:
—Marco Legal de la Deuda Publica
—Fuentes de Financiamiento

—Pasivos Contingentes

Mesa 4. Patrimonio publico

En esta Mesa se llevaron a cabo 8 reuniones, y comprende:
—Régimen Juridico del Patrimonio Publico
—Control Administrativo y Registro Contable del Patrimonio Publico

—Uso, Aprovechamiento y Disposicion del Patrimonio Publico

Mesa 5. Modernizacion y simplificacion de la administracion hacendaria

En esta Mesa se llevaron a cabo 5 reuniones, y comprende:
—Sistemas de Administracion Tributaria
—Administracion del Gasto Publico y Aspectos Administrativos de la Descentralizacion del

Gasto Publico
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—Gestion de la Deuda Publica y la Administracion del Patrimonio

—La Participacion Ciudadana en la Administracion de la hacienda Publica, Profesionalizacion de
los servidores publicos que administran la Hacienda Publica federal, estatal y municipal, y el

Desarrollo Técnico de la Administracion de la Hacienda Publica

Mesa 6. Coordinacion y Colaboracion intergubernamentales

En esta Mesa se llevaron a cabo 8 reuniones, y comprende:
—Sistema de Distribucién de Participaciones Federales
—La Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal
—La Coordinacion Intergubernamental en materia de Gasto Publico
—La Coordinacion Intergubernamental en materia de Deuda Publica
—Los Organismos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

—Disefio de Propuestas de Bases Constitucionales del Sistema de Colaboraciéon y Coordinacion
Intergubernamental

Mesa 7. Transparencia, fiscalizacion y rendicion de cuentas

En esta Mesa se llevaron a cabo 5 reuniones, y comprende:
—Transparencia y Rendicion de Cuentas

—Fiscalizacion

6.8 PROPUESTAS Y PRINCIPALES APORTACIONES
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Durante la fase de recepcién de propuestas se recibieron aproximadamente dos mil,
mismas que comprendieron las diversas mesas de trabajo, y de las cuales, una vez realizado
un proceso analisis, se seleccionaron 324 propuestas que resultaron del consenso de todos los

participantes de la Convencién, mismas que se identificaron de la siguiente forma:

Mesa | Gasto Publico 155
Mesa Il Ingresos 28
Mesa Il Deuda Publica 14
Mesa IV Patrimonio Publico 20

Mesa V Modernizacion y Simplificacion

de la Administracion Hacendaria 15
Mesa VI Colaboracion y Coordinaciéon
Intergubernamentales 114
Mesa VII Transparencia, Fiscalizacién

y Rendicion de Cuentas 18

Asimismo, a la fecha de elaboracion de este trabajo se han logrado como principales

consensos en las materias relacionadas con el tema de estudio, son los siguientes:

i.  Impuesto local a las ventas y servicios finales. Con una tasa de 3 puntos porcentuales

(2% para las Entidades Federativas y 1% para los Municipios). Al inicio seria federal,
después podria ser estatal.

ii. Se requiere reducir la tasa general y de frontera del IVA en 3 puntos: 12 y 7%,
respectivamente; para compensar a la Federacion, a Tabasco y Chiapas establecer una

tasa de IVA de 4% y eliminar los exentos.
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Impuesto _al ingreso. Facultar a los Estados para establecer un impuesto, en forma

cedular, para las personas fisicas que obtengan ingresos por salarios, honorarios de
actividades profesionales, arrendamiento de bienes inmuebles, enajenamiento de
bienes inmuebles y actividades empresariales; tasa Unica de 2% a 5%.

Régimen Fiscal de PEMEX. Derecho Sobre la Extraccion de Hidrocarburos, Derecho

sobre hidrocarburos para un Fondo de Estabilizacion, Derecho Ordinario Sobre
Hidrocarburos, Autonomia de gestion de PEMEX y mayor flexibilidad financiera a través
de certificados de aportacion patrimonial. Incorporacion de los Derechos en la RFP en
un 62%

Administracion por Entidades Federativas de las personas fisicas en ISR e IVA. El

excedente se repartiria 50% para las entidades federativas y 50% a la federacion.
Premios y castigos.

Fortalecimiento de las finanzas municipales aprovechando las fuentes locales como el

impuesto predial y los ingresos por servicios municipales. Opcion para que la
Federacién deposite directamente sus participaciones. Prohibir que las leyes federales y
estatales, asi como las decisiones de los cabildos establezcan exenciones del impuesto
predial en razén del propietario.

Simplificacién de tarifas estructurada de manera sencilla en dos tramos, manteniendo
libres de carga fiscal a los contribuyentes de menor capacidad contributiva.
Homologacién de bases ISR y cuotas de Seguro Social.

Derechos _ecolégicos por las Entidades Federativasincluir otras variables econémicas

para la distribucion de la segunda parte del FGP, que permitan incrementar el
componente resarcitorio del mecanismo de distribucién (dinamica de aseguradas al
IMSS, aportaciones por entidad al SAR)

Modificar Fondo de Fomento Municipal para fortalecer la medicion del esfuerzo
recaudatorio.

Establecer mecanismo de coordinacion logistica hacendaria nacional, de infraestructura
tributaria intergubentamental y de armonizacién de los registros contables, de criterios
de operacién y rendicién de cuentas federales, estatales y municipales.

Reforma Articulo 13 LCF. El Gobierno Federal y los gobiernos de las Entidades
adheridos al SNCF, podran celebrar convenios de coordinacion en materia de
administraciéon de ingresos, que comprenderan funciones de registro federal de

contribuyentes, administracion, recaudacion, comprobacion, defensa del interés fiscal e
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intervencion en juicio en todas sus etapas, que seran ejercidas por las autoridades
fiscales de las entidades o de los municipios cuando asi se pacte expresamente.
Sustituir el actual Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal,
por un convenio marco que comprenda todas las posibles materias de colaboracién
entre el Gobierno Federal y los gobiernos de las entidades federativas y, en su caso con
los municipales, asi como su regulacion general.

Delegar las facultades recaudatorias a los Municipios, de los derechos en materia de
areas naturales protegidas, puertos, pesca deportiva, registro nacional de turismo,
aeropuertos y ZOFEMAT.

Modificar la Ley Federal de Derechos para establecer la posibilidad de dar destino
especifico a los ingresos derivados de los distintos conceptos de derechos que sean
objeto de convenio con los gobiernos estatales y municipales.

En materia de vigilancia y control de obligaciones, las entidades federativas que tengan
la capacidad, puedan asumir hasta el 100% de a vigilancia de obligaciones fiscales
federales, con excepcion de los grandes contribuyentes, asi como para elevar el
incentivo por colaboracion a las entidades federativas, del 50% al 100% del impuesto,
actualizacion, recargos, multas, honorarios por notificacién y gastos de ejecucion.
Distinguir con claridad los objetivos u mecanismos de los distintos tipos de
transferencias: compensatorias (con o sin objeto definido) y resarcitorias o niveladoras
(sin objeto definido).

Las férmulas de los fondos (asi como de los ponderadores) deben ser claras,
verificables y basadas en informacion publica.

Todas las transferencias via convenio deberan de formalizarse durante el primer
bimestre del afio.

Las evaluaciones de impacto de los fondos que no sean de caracter social, deberan
seguir pautas metodolégicas estrictas que garanticen su validez cientifica, y en su
elaboracion instituciones académicas y de investigacién independiente.

Que la Reunién Nacional de Funcionarios Hacendarios se encuentre integrada por el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, los responsables de las haciendas publicas
de cada una de las entidades federativas y del Distrito Federal, los titulares de las
Dependencias del Gobierno Federal relacionadas con la descentralizacion del gasto vy,
con tres representantes de las haciendas publicas de los municipios del pais.

Establecimiento de mesas de trabajo para el andlisis de topicos municipales.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La organizacion federal surgié como una gran convencion por la que sus miembros,

sin perder su propia personalidad, colaborarian en la obtencién de objetivos superiores.

SEGUNDA. El Federalismo Fiscal, nacié6 en México derivado de la impetuosa necesidad de
coordinar las potestades tributarias que prevé la propia Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos desde 1917.

TERCERA. Antes de la coordinacion fiscal, el sistema tributario operante en México se

distinguio por la multiplicidad de contribuciones, tanto federales como estatales y municipales.

CUARTA. La coordinacién fiscal nace en México con la finalidad de eliminar los aspectos

negativos de la concurrencia impositiva y las deficiencias del sistema tributario en Mexicano.

QUINTA. La colaboracién administrativa en materia fiscal que existe en México, ha se
representa mediante la firma de diversos convenios, acuerdos y declaratorias, celebrados entre
los Estados y la Federacion en los que se expresa la voluntad de las dos entidades con

potestad tributaria de apoyar las relaciones fiscales entre ellos.

SEXTA. El federalismo es la asociacion la asociacion, agrupacion o pacto de individuos o
grupos que guardan entre si un cierto grado de integracion cultural, social, politica o
econdmica, y que se unen con la finalidad de obtener metas comunes y superiores que solo

juntos pueden alcanzar.

SEPTIMA. Existe diferencia entre el federalismo fiscal y la descentralizacion fiscal, en virtud de
gue ésta se ocupa fundamentalmente de los problemas econémicos que implica el arreglo
espacial de las finanzas publicas, y el federalismo fiscal, sin descarar los aspectos econémicos,
es en esencia una problematica sobre el arreglo espacial del poder, expresado a través de las
finanzas publicas, la cual es sin lugar a dudas una funcion publica por demas representativa del

poder politico.
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OCTAVA. El federalismo fiscal tiene ingerencia en temas cruciales para el desarrollo de
México, tales como la transparencia en el uso de recursos publicos, el proceso de
descentralizacién, la politica educativa, la pobreza, e incluso la redefinicién del pacto politico,

en un contexto de alternancia partidista a nivel federal.

NOVENA. La Primera Convencion Nacional Hacendaria, no obstante haber tenido un objetivo
primordial para el mejoramiento y redistribucion de las atribuciones en materia hacendaria, no

ha logrado dar los frutos esperados.

DECIMA. Uno de los principales logros del sistema de participaciones, ha sido la estabilidad
de los ingresos que se distribuyen a las entidades federativas y municipios, sin embargo este
sistema, ha hecho que muchos estados mejoren su eficiencia recaudatoria, ya que el
financiamiento de sus gastos depende en una proporcion alta de las participaciones.

DECIMA PRIMERA. A partir del nacimiento del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, ha
existido en nuestro pais un gran avance para que los gobiernos de los estados y de los
municipios, reciban cada vez mas facultades que les permitan obtener mayores ingresos, en
base a su propio esfuerzo; sin embargo mientras exista una dependencia econdémica tan fuerte
hacia la Federacion como la existe hoy, no se pude concluir que se haya alcanzado un

verdadero Federalismo Fiscal en México.

DECIMA SEGUNDA. El mecanismo para la distribuciéon de participaciones en México, tiene el
crecimiento real y generalizado de las entidades federativas, debido al efecto denominado
“suma cero”, derivado del cual, cuando una entidad incrementa su coeficiente de
participaciones, una o0 mas entidades veran disminuido el suyo para compensar el crecimiento
del factor de dicha entidad, situacién que es el reflejo de establecer los recursos a distribuir

como una proporcion fija de la recaudacion federal participable.
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RECOMENDACIONES

PRIMERA. Que se establezca un mecanismo distinto para la distribucion de participaciones, de
tal forma que el aumento del coeficiente de una entidad, no traiga como consecuencia
necesariamente la disminucién del de otro u otros estados; esto es, que el importe a participar,
vaya aumentando en la medida en que las entidades eficienticen su recaudacion de impuestos

coordinados.

SEGUNDA. Se otorguen a los estados mayores atribuciones en materia fiscal federal, de tal
forma que de manera gradual, vayan siendo las entidades federativas las que cuenten con las
mayores potestades tributarias, para efecto de que sean ellas a quienes les corresponda
resolver las principales necesidades de su poblacion.

TERCERO. Que los municipios, como el nivel de gobierno mas cercano a la gente, reciba de
parte del estado, los recursos necesarios para que coadyuve con él, en el compromiso de
brindar mayores y mejores servicios a la gente, y sobre lograr de una manera puntual el fin de

todo gobierno que es el Bien Comun.

CUARTA. Que el otorgamiento de mayores atribuciones a los estados, vaya apegado a un
compromiso mayor de las entidades federativas, y a una buena supervision de dicho
cumplimiento, para efecto de que en México exista una mayor recaudacién, que permita

allegarse al pais de mayores recursos provenientes de este rubro.
QUINTA. Que una vez transferidas a los estados la mayoria de las atribuciones en materia

fiscal, el Gobierno Federal sea una institucion que coordine los esfuerzos de los estados, y

dirija, dentro de un determinado ambito de competencia, la politica fiscal del pais.
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