UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON <+

FACULTAD DE CONTADURIA PUBLICA
Y ADMINISTRACION

EL FEDERALISMO FISCAL Y SUS EFECTOS
EN EL ESTADO DE NUEVO LEON

Por

ADRIANA VERONICA HINOJOSA CRUZ

Como requisito parcial para obtener el Grado de
MAESTRIA EN CONTABILIDAD con Especialidad
en Impuestos

NOVIEMBRE, 2000

%




A.V.H.C,

EL FEDERALISMO FISCAL Y SUS EFECTOS
EN EL ESTADO DE NUEVO LEON

2000



|
|

1080095016




UNIVERSIDAD AUTONOMA Dt NUEVO LEON
EACLILTAD DE CONTADUEIA PUBLICA
¢ ADMINIST R ACIOM]

A T A
,/',', Vi "\: W h ﬁ',s
/ --“. ¥ ':L"‘.l -’l.
o ] : Y.
! < L
~ 2
- . .

X

{l
et
‘l.:\llgi.
il

UNIVERSIDAD AUTOlI\IOMA DE NUEVO LEON
e

DIRECCION GENERAL DE BIBLIOTECAS
AORITANA VERCRNICA TIVIOHOSE (12117

®

L omo requisito parcial para abtensr ol il
NTAFSTRIA PR CONTARITIVELY o T, * 78 )

81 Tm;"u‘-;hw



oo g 4



UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON

FACULTAD DE CONTADURIA PUBLICA Y ADMINISTRACION

EL FEDERALISMO FISCAL Y SUS EFECTOS EN EL ESTADO DE NUEVO LEON

Por

ADRIANA VERONICA HINOIOSA CRUZ

Como requisito parcial para obtener el Grado de
MAESTRIA EN CONTABILIDAD con Especialidad
En Impuestos

Noviembre, 2000



EL FEDERALISMO FISCAL Y SUS EFECTOS EN EL ESTADO DE
NUEVO LEON

Aprobacién de la Tesis:

Presidente y Asesor de Tesis. M. D. F. Juan Paura Garcia

Secretario. M. A. Felipe de Jesus Ovalle

Vocal. M. A. Gustavo Franco Garza

Secretario de Postgrado M. A. José Magdiel Martinez Fernandez



AGRADECIMIENTOS

Quiero expresar un agradecimiento especial al M. D. F. Juan Paura Garcia
por su importante asesoria durante la elaboracion de mi investigacion. Asi como
al M. A. Felipe de Jesls Qvalle y M. A. Gustavo Franco Garza por formar parte
del Comite de Tesis, por sus interesantes observaciones y comentarios en la

revision de mi tesis.

Al C. Tesorero del Estado de Nuevo Leén C. P. Fernando Elizondo
Barragan, Al Diputado Federal de Nuevo Ledn Lic. Hugo Camacho Galvan, al
Empresario C. P. Alfredo Lujambio Rafols, al Asesor Especial del Secretario de
Comercio y Fomento Industrial, Lic. Enrique Barraza Allande, al Director General
de Recursos Humanos de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial Lic.
Jesls M. Rojas Sanchez y al Director General Adjunto de Recursos Humanos de
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, Lic. Alberto del Castillo que tan
amablemente participaron en la investigacion de campo c¢on sus opiniones
profesionales, las cuales enriquecieron y validaron mi investigacion.

A toda mi familia y familia politica por su apoyo moral que siempre me han

brindado y a mis hijas Adriana y Alejandra por su paciencia y comprension.

Por ulimo y en especial, a mi esposo, Alejandro, por Su apoyo
incondicional durante mis estudios de postgrado y durante la elaboracion del

presente trabajo, sin el cual no lo hubiera logrado.



TABLA DE CONTENIDO

Capitulo Pagina

INTRODUCCION. . . . . . .« « + o v v v v v v v v v 1

1, ELFEDERALISMO. . . . . . . « v « « « « = « « « . . 5
1.1. Introduccion. . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5
1.2,/ EDEStad0 Mexicano. W o/ A - - B.A: - N:- A 18
1.3, Configuracién Histérica. . . . . . . . . . « . . . . 13
1.4. Desarrollo del Federalismo a partirde 1857, . . . . . . . 19
1.5. Caracteristicas del Estado Federal. . . . . . . . . .. .21
1.6. Funciones del Gobierno Federal. . . . . . . . . . . . 26

2. LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS. . . . . . . . .. . . . « « v .+ . .. .3
2.1, Definicion. » . « .« v v 4 e e e . .. .. .30

2.2. Andlisis de |os Articulos 124, 73 Fraccion XXIX, 73



Fraccion VII, 117 Fracciones IV, V, VI y VII y 118 Fraccion L
2.2.1.
2:2.2;

2.2.3.

Articulo 124.

Articulo 73.

Articulo 117 F. IV, V, VI y VII y Articulo 118 F. L.
2.2.3.1. Articulo 117.

2.2.3.2. Articulo 118.

3. LA COORDINACION FISCAL.

3.1. Introduccion.

3.2
33
3.2
3.5
3.6.

3.7.

Antecedentes Historicos.

Antecedentes de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Caracteristicas y Reglas.

Desarrollo de la Coordinacion a Partir de 1980.

Desarrollo de la Formula de Participaciones.

Andlisis de la Ley de Coordinacion Fiscal Vigente.,

3.7.1. Articulo 1.

3.7.2.

3.7.3.

3.7.1.1. Objeto

Capitulo II

Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. .
Capitulo I

De Las Participaciones de los Ingresos a

.34

. 36

39

. 42

. 42

. 43

48
48
51
56
58
i
63
83
85

85

86



Estados, Municipios y Distrito Federal.
3.7.3.1. Distribucion del Fondo General de
Participaciones .

3.7.3.2. Célculo del Coeficiente de Participaciones
(Aticulo 3). . . ...

3.7.3.3. Forma de Pago de las Participaciones
(Articulo 7).

3.7.3.4. Participaciones a los Municipios
(Articulos 2-A, 6y 9).

3.7.3.5. Convenio para Aportacicnes en Puentes
de Peaje.

3.7.4. Capitulo III
De la Colaboracion Administrativa entre
las Entidades y la Federacidn.
3.8. Andlisis de la Coordinacion Fiscal y la Colaboracion

Administrativa.

4. NUEVO LEON. .
4.1. Introduccion.
4.2. Perfil y Avances.
4.2.1. Ubicacion y Geografia.

4.2.2. Desarrollo Economico.

91

96

96

98

99

100

. 101

103

108

108

109

109

110



4.3. Gobierno.

4.4,

4.3.1. Introduccion.

4.3.2. Organizacion,

4.3.3.
4.3.4.

4.3.5.

4.3.6.

4.3.2.1. Articulo 115 Constitucional.

4.3.2.2. Articulo 116 Constitucional.

4,3.2.3. Articulos 117, 118 y 120 Constitucional.

Division Politica.

El Poder Ejecutivo.

El Poder Legislativo.

4.3.5.1. Configuracién histérica.

4.3.5.2. Conformacién.

4,3.5.3. Estructura.

4.3.5.4. Leyes del Estado de Nuevo Leon.

4.3.5.5. Diagnostico del Poder Legislativo en el
Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003.

El Poder Judicial.

La Coordinacion Fiscal en Nuevo Leon.

4.4.1.

4.4.2,

Introduccion.

Convenio de Adhesidn al Sistema de
Coordinacion Fiscal. .

4.4.2.1, Estadisticas en Coordinacion del Estado

de Nuevo Leodn

- 113

113
114
114

115

. 116

118

119

122

123

124

125

128

130

131

133

133

134

135



4.4.3.

Convenio de Colaboracion Administrativa.

4.5. Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003.

4.5.1;
4.5.2.

4.5.3.

454
4.6. Presupuesto de Ingresos y Egresos para el afio 2000.
4.6.1.
4.6.2.
4.6.3.
4.6.4.

4.6.5.

Introduccion.

Estructura.

Gobierno para el Cambio.

4,5.3.1, Democracia y Participacion.
4.5.3.2. FEficiencia Administrativa.
4.5.3.3. Finanzas Piblicas. .

Relacion Estado- Federacion.

Introduccidn.

Exposicion de Motivos Estatal 2000.
Presupuesto de Ingresos Estatal.
Presupuesto de Egresos Estatal.
Contribuciones Estatales y Municipales.
4.6.5.1. Contribuciones Estatales.

4.6.5.2. Contribuciones Municipales.

5. ENTORNO POLITICO EN MEXICO EN EL ANO 2000.

5.1. Introduccion.

5.2, Configuracion Historica.

5.3. Situacion Economica.

140

141

141

142

143

144

146

. 147

153

. 159

159

159

. 162

164

166

166

. 169

176

. 176

. 176

181



54. Democracia. . . + « « + « o+ « « « v . . . . 184

5.5. Expectativas del Nuevo Gobierno de Vicente Fox. . . . . 189

5.5.1. ReformaFiscalIntegral. . . . . . . . . . . 191

. PROPUESTAS PARA SOLUCIONAR EL PROBLEMA DE LA
COMPETENCIA TRIBUTARIA EN LOS DIFERENTES AMBITOS

DEGOBIERNO. . . . .. . . . . . . . . . . . . . 19
6.1. Introducciéon. . . . . . . . . . . .. . ... . 196
6.2. Elretodel FederalismoFiscal. . . . . . . . . . . . 199
6.2.1. Articulo124. . . . . . . . . . . . .. 203
6.2.1.  Articulo 73, Fraccion XXIX. . . . . . . . . 210
6.2.2.  Articulo 31, FraccionIV. . . . . . . . . . 211
6.2.3. Articulo 119, /. 4 - B A. N A2

6.2.4.  Anadlisis de la Propuesta de Reforma Constitucional. 217

6.3. La Descentralizacion de Fuentes de Ingresos. . . . . . 219
6.3.1. Introduccién. . . . . . . . . . . . .. 219
6.3.2.  Relacién Gaste Ingreso. . . . . . . . .. 221

6.3.3.  Vias para Aumentar el Grado de Responsabilidad

Fis@al : = o ¢ &« « &« o ® % « 5 & u w 220
6.3.4. Impuestos de Base Amplia. . . . . . . . . . 230

6.3.4.1. El Impuesto Sobre la Renta de Personas



Morales.
6.3.4.2. El Impuesto al Valor Agregado..
6.3.4.3. El Impuesto Sobre la Renta Personas
Fisicas. .
6.3.5.  Descentralizacion del Impuesto Sobre la
Renta Personas Fisicas. .
6.3.5.1. Acceso a los Rendimientos territotiales
del ISRPF.
6.3.5.2, Tramo Estatal en la Tarifa del ISRPF.
6.3.5.3. Aspectos Administrativos.
6.3.6.  Andlisis de la Propuesta.

6.3.7.  Aspectos Negativos de la Descentralizacion. .

7. INVESTIGACION DE CAMPO.

7.1,

7ul

7.3.

74,

7.5.

Introduccién.
Hipétesis.
7.2.1. Hipétesis Iniciales. .
7.2.2. Hipétesis Final.
Entrevista.
Respuestas de las Entrevistas Aplicadas.

Analisis de las Entrevistas.

230

231

233

234

236

237

239

241

. 244

248
248
249
249
250
251
253

280



8. RESULTADOSYCONCLUSION. . . . . . . . . . . . . 281
8.1. Resultado de la Investigacionde Campo. . . . . . . 281

8.2, Conclusion. . . . . . . . . . . v v . . . . 284

BIBLIOGRAFIA. . . . . . « « v v v v v o v v w0 .. 287



INTRODUCCION

Ei tema de mi investigacidn surgid de la lectura de un articulo publicado en
la Revista Comercio Exterior sobre el reto del federalismo fiscal. Resulté muy
interesante ya que se trata de una perspectiva general y la situacién, en aguel

momento, de la coordinacidn fiscal en el pais.

Decidi enfocarlo al Estado de Nuevo Ledn y su relacion con la Federacion ya

que la problematica existente es tema central en el ambito gubernamental.

Para entender la problematica que planteo en la hipdtesis a comprobar,
parti de lo general a lo particular iniciando mi estudio en el capitulo I con la
definicion de Federalismo y como se instituyd en nuestro pais, asi como las

caracteristicas y funciones de un Gobierno Federal.



En el capitulo II, se analiza nuestra Carta Magna, La Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos ya que es dentro de su marco juridico en donde
se rige el Estado Federal. El andlisis se efectia solo de los articulos referentes

al federalismo y su conformacion en los diversos poderes para gobernar,

Para entrar en materia, en el capitulo III, La Coordinacidn Fiscal,
conoceremos los origenes de la misma en nuestro pais, sus caracteristicas y
reglas, la Ley de Coordinacion fiscal, su desarrollo desde el inicio hasta la

actualidad, asi como un analisis personal de la misma.

Nuevo Ledn es el tema del capitulo IV, y su objetivo es conocer el perfil y
desarrollo del mismo asi como su estructura gubernamental en sus diferentes
poderes. Ademas se analiza la coordinacion fiscal en el estado y los puntos
relacionados al tema del Plan Estatal de Desarrolio 1997-2003, asi como los
presupuestos de ingresos y egresos para el ano 2000 terminando con un

anélisis de la relacion estado gobierno actual.

Un tema de gran importancia y que fue desarrollandose durante Ila
elaboracion de mi investigacion, fue el ambiente politico diferente al que
normalmente se vivia hace apenas unos 4 0 5 afios, por lo que decidi incluir un
capitulo acerca del mismo por su importancia y efectos que seguramente va a

causar en el federalismo fiscal actual, y que independientemente de la



documentacion existente, o planes y proyectos futuros, debe tomarse en

cuenta la politica del régimen gubernamental que en la practica se lleva a cabo.

Se tratan temas como su configuracidn historica, la situacion econdmica
actual de pais, la democracia y las expectativas de cambio con el nuevo

gobierno de Vicente Fox incluyendo la ya actualmente comentada Reforma

Fiscal Integral.

Volviendo a |a teoria econémica documental, el capitulo VI, analiza las
propuestas que algunos autores han elaborado para solucionar la problematica
de la competencia tributaria en los diferentes ambitos de gobierno. Su analisis

es importante ya que estan bien documentadas y son altamente factibles.

Hasta aqui, termina la investigacién documental. El capitulo VII contiene la
Investigacion de Campo que surgio del analisis de los primeros seis capitulos de

la misma y con la cuadl llegue a mi hipdtesis final:

A pesar del Sistema federal que nos rige, existen inequidades en 12
distribucion de recursos a las entidades econdmicamente desarrolladas como e/
estado de Nuevo Ledn, en relacion a los demds, causadas por la formula de
distribucion de participaciones vigente en el afo 2000 y que pudiera

solucionarse parcialmente a lravés de la correcta definicion de la competencia



tributaria, de la modificacion de la formula y de la descentralizacion de algunos

impuestos federales existentes.

El método utilizado fue la entrevista abierta cuyas respuestas, informacion y
opiniones inclui textuaimente, ya que por si mismas son resultados de mi
investigacion.  Se aplicaron Unicamente a personas que trabajan en la
administracion  publica estatal y federal obteniendo un resultado
sorprendentemente enriquecedor ademas de que sin duda dio validez suficiente

a mi investigacién.

El dltimo capitulo incluye el resultado de la investigacion de campo vy la
conclusion general de la investigacion a la cual llegue, después del andlisis de

toda la informacidn, satisfactoriamente.



CAPITULO 1

EL FEDERALISMO

1. 1. Introduccion

Es de suma importancia, para entender como funciona nuestro actual
Estado Federal, comentar como nace el Federalismo en nuestro pais, {Qué
realidad vivia nuestro pais que convirtid en necesidad el adoptar un sistema

gubernamental federalista? Asi como analizar la configuracion historica del

mMismo.

Existen tres formas conocidas de organizacién dentro del gobierno e

integracion de los diversos ordenes del mismo que son:

= Los estados unitarios
= Las confederaciones de estados y

= El federalismo.



En la primera la estructura politica es indivisible y los ordenes locales no
pueden tener leyes ni gobiernos propios, un ejemplo es Chile. En la segunda
estructura, las confederaciones de estados, que fueron muy populares en los
siglos XVIII y XIX, las cuales surgian para fines especificos de caracter militar o
econdmico, como es el caso de la Confederacion de Estados Independientes

(CEI), en donde sus 12 miembros son estados independientes y soberanos.

En el Federalismo, que es la forma de gobierno que nos interesa, surge
un nuevo Estado que abarca el territorio de todos los estados que integran Ia
federacion, quienes mantiene su propia soberania y tienen una divisién de

poderes propia.

En el mundo, los primeros, los estados unitarios, son mayoria. El
Federalismo ha sido adoptado como sistema gubernamental por estados con
amplio territorio como Rusia, Argentina, Estados Unidos, Canadd, Venezuela,
Brasil y México los cuales ocupan mas de la mitad del total de la supetficie de la

tierra.

Como menciona David Colmenares, en su articulo publicado en la revista

Comercio Exterior, retos de/ federalismo fiscal mexicano:.

“En el federalismo se comparten soberanias, con el objetivo Ultimo de la

unidad nacional, por medio de la integracién de los gobiernos locales y de las



regiones; es la mejor formula para consolidar nacionalmente la diversidad
cultural, histérica, geogréfica e incluso étnica de paises tan grandes como México.
El federalismo es un remedio politico para males politicos, es signo de debilidad
de las diferencias y de fortaleza de los intereses comunes. En suma, el

federalismo es la via para descentralizar lo excesivamente centralizado.” !

Partiendo de conceptos de varios autores de la materia podemos decir

que:

*... el Estado Federal se integra por un conjunto de subdivisiones politicas
autonomas en lo concerniente a su régimen interior que configuran una entidad
suprema, comunmente conocida como Federacion o Gobierno Federal, que debe
tener a su cargo la atencién y gestion de todas aquellas cuestiones que afectan
de manera general tanto la integracion y el desarrollo de la propia union politica
como los intereses y las necesidades colectivas de las propias subdivisiones

politicas consideradas como un todo geografico y juridico.” 2

Podemos destacar como funciones principales del Estado Federal:

= |3 defensa nacional
= La politica exterior
= La emisidon de moneda

» Las vias generales de comunicacion y

! Colmenares Paramo, David. Relos del Federalisme Fiscal Mexicano, Revista Comercio Exterior Vol.
49, mim. §, México, mayo de 1999,

? Arrioja Vizeaino, Adolfo, £ Federalismo Mexicano Hacia el Siglo XXI, Editorial Themis, Primera
Edicién. México. Marzo 1999. pag. 3



= Demas servicios publicos que rebasen la capacidad interna de cada

subdivision.

Algunas de las caracteristicas del Federalismo que se analizaran a detalle

mas adelante y que ahora menciono de manera general son:

Division territorial: Cada subdivision mantiene su soberania, preservando
su derecho a separarse de la Federacion.

Participacion de los Estados miembros en las decisiones de ambito
federal.

Tanto la soberania politica como los derechos y las obligaciones se
dividen entre los diferentes drdenes de gobierno.,

Las competencias de las entidades integrantes de la federacion se
establecen por escrito en la Constitucidn y solo pueden modificarse con
enmiendas a esta.

Determinadas competencias se descentralizan del orden central para
transferirlas a los estados y municipios.

Los estados tienen competencias exclusivas, que no estan sometidas al
control del orden central. Esto es, que cada orden conserva su

autonomia, en tanto que los asuntos de interés comun se dejan al poder

central.



Todas estas caracteristicas emanan del supuesto de que el federalismo
surge de una suma de cesiones de facultades politicas y administrativas de

gobiernos locales a un Gobierno federal por lo que:

*...es necesario dejar establecido que para que esas cesiones posean
validez no sdlo juridica sino también politica, es requisito indispensable el que las
mismas hayan sido aprobadas por el voto mayoritario del electorado de las
subdivisiones politicas que, bajo ¢l régimen federal, aspiran a convertirse en un
verdadero Estado-Nacion. De ahi la importancia de que todo Estado Federal sea
el fruto de un Congreso constituyente, libremente electo.”?

“De esta manera, la importancia del federalismo radica en la habilidad para
lograr la conjuncion y el equilibrio entre la existencia de un gobierno federal o
central y la autonomia de los estados federados. Estos dos niveles politicos

establecen acuerdos para distribuirse las diversas funciones y competencias.” *

Podemos agregar una definicién mas:

“Modo de organizacion politica que vincula a unidades politicas distintas en
un sistema politico global y permite que, al mismo tiempo, cada una mantenga su
integridad politica fundamental. Los sistemas federales logran este resultado
mediante una distribucién del poder entre el gobierno general o central y los
gobiernos constitutivos, que tiene por objeto proteger la existencia y autoridad de

todos los gobiernos.” ®

* Arrioja Vizcaino, Adolfo, Obra Citada; p. 4

* Colmenares Paramo, David, Articulo citado

> Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Piblico. Editorial Diana. Primera
edicion. Julio 2000 México. Pag. 296.
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Todo lo anterior nos da una idea clara de lo que es el sistema federal y sus

caracteristicas.

1. 2. El Estado Mexicano

El Estado Mexicano por su forma de gobierno, se encuentra conformado
como una Republica, porque el poder del Estado tiene su origen en el pueblo,
que elige a sus gobernantes para un periodo determinado y es representativa
porque el poder se ejerce en representacion del pueblo gue mediante el

sufragio ha elegido a sus gobernantes.

Es importante aclarar que existe una diferencia entre los términos Estado y

Gobierno ya que:

*... El Estado es la organizacion politica de |a sociedad formada por diversos
elementos, en tante que el Gobiermo es uno de los elementos del Estado,

integrados por los 6rganos que ejercen el poder piblico.” ®

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos
40 y 49 establece como voluntad del pueblo mexicano el constituirse en una
Replblica representativa, democrética y federal, con un Poder Soberano que se

divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

¢ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. fntroduccion al Derecho Positivo Mexicano. Edit. Limusa
Primera Edicién, México. Pag. 106
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Vale la pena transcribir parte del texto del articulo 40 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que especialistas en Derecho
Constitucional han debatido por més de doscientos afios con respecto a que si el
Estado Federal ejerce una soberania (nica e indivisible o, por el contrario, la

comparte con las subdivisiones politicas. (los estados):

“ARTICULO 40. - Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una

federacion establecida seg(n los principios de esta ley fundamental.”

E! debate respecto a lo establecido en este articulo se centra en que

segun nociones tradicionalmente aceptadas por los principales tratadistas de Ia
Ciencia Politica:

"

.. se desprende en que la soberania ademas de poseer las evidentes
caracteristicas de expresarse a través de un poder supremo que dimana del

pueblo, es, ante todo, Unica, indivisible, imprescriptible & inalienable.”

Por lo que resulta dificii conciliar el conceptc de un Estado “soberano”

Federal integrado por subdivisiones politicas libres y “soberanas”.

7 Arrioja Vizcaino, Adolfo, Obra Citada. Pag. 5
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Para no profundizar en el tema, mencionaré Ia conclusion a la que llega
Adolfo Arrioja Vizcaino en su anadlisis sobre la soberania en su libro £/

Federalismo Mexicano hacia el siglo XXT:

“Si partimos de la indispensable premisa de que la soberania al ser
un poder supremo, por razones obvias no puede dividirse o fragmentarse
entre el Gobierno Federal y varios gobiernos locales, puesto que desde ese
momento mismo en el que se divide o fragmenta deja de ser precisamente
un poder supremo, tendremos que llegar a la conclusion de que lo que las

subdivisiones politicas verdaderamente poseen, en un Estado Federal, es
una autonomia, tanto politica como administrativa, en lo tocante a su régimen

interior, pero no un poder supremo.” ®

Dentro de mi investigacion, conclusiones tradicionalmente aceptadas,
como las mencionadas en el parrafo anterior, son las que han servido para
entender y confirmar que existe una problematica entre el Estado Federal y los

estados y municipios de la Federacion que amerita ser investigada y analizada.

Otra de las caracteristicas del Estado Mexicano es su naturaleza
democratica, concepto derivado del griego demos: pueblo y cratos. gobierno,

que significa que el ejercicio del poder reside en el pueblo mismo:

“ y que Abraham Lincoln caracterizd como el poder del pueblo, por el

pueblo y para el pueblo.”

8 Ibidem. Pag. 6
? Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Obra citada. Pag. 107
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Dentro de nuestra Constitucion, encontramos el concepto de democracia

en el articulo 3ero., fraccion 1, inciso a que establece:

*...no solo como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un

sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y
cultural del pueblo”

La democracia en nuestro Estado mexicano es tema que trataré en el

capitulo V, por lo que ahora solo diremos que es una caracteristica del Estado

federal.

1. 3. Configuracion historica

Al desarrollar este punto, debo sefialar que gran parte del mismo fue
tomado de Ia obra contempordnea de Adolfo Arrioja Vizcaino, £/ Federalismo
Mexicano Hacia e/ siglo XXI, ya que ademas de ser un texto del tema muy
completa, describe desde una perspectiva objetiva, y en algunos casos

personal, el proceso historico en la imposicion del Sistema Federal en nuestro

pais.

Se ha dicho, que el Federalismo, se ha impuesto en algunas naciones
debido a presiones externas y hasta por inquietudes de ideologia, no como se
pensaria, en una forma de unir o de concentrar en un pacto comun regiones

antes separadas que es en esencia la forma natural de como surge un Estado
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Federal, sino como una forma de desconcentrar lo que habia estado
concentrado. Cuando se impone de esta forma el Federalismo, desuniendo,
fragmentando lo que anteriormente habia integrado una unidad politica, se
advierte que las consecuencias pueden ser fatales ya que las subdivisiones
nacen sin contar con antecedentes histdricos ni con instituciones politicas y
administrativas que les permita gobernarse autonomamente. Es mas, se llega a

afirmar que “el Estado Federal nace como resultado de un proceso de imitacion

extralogica.” °

El Estado Federal sélo puede configurarse a través de la concentracion y
no de la desconcentracidén. Un ejemple de esto, es precisamente la
Constitucién Federal Mexicana de 1824, que existio 12 afios después de los
cuales fue abrogada en 1836 surgiendo en su lugar las "Siete Leyes Organicas”
que promovian una especie de Republica Centralista seguidas de una serie de
golpes de Estado, seudo revoluciones e intervenciones extranjeras hasta que en

1867 se restaurd la Republica Federal de manera definitiva.

Algunos autores y de hecho, se ha aceptado de manera general, sefialan
que el Federalismo en México Unicamente surge tomando como base el sistema

norteamericano, puesto que en ese pais la Repablica Federal:

' Artioja Vizcaino, Adolfo. Obra Citada. Pag. 31
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*...surgio de las necesidades de defensa exterior y auto gestion interior de
un grupo de regiones autdnomas que voluntariamente suscribieron el pacto
federal, en la medida en la que el mismo les garantizo la plena subsistencia de su

autonomia interna.”

Sin embargo, resulta muy simple pensar que se adoptd este sistema en
México por el hecho de ser el sistema de nuestro vecino pais; por lo gque a
continuacion transcribiré de la obra de Arrioja, algunas de las situaciones que
durante la Ultima etapa del periodo virreinal se presentaron, forzadas por la
realidad, que paulatinamente fueron descentralizando la actividad politica y
economica, y que demuestran en donde podemos encontrar las raices de lo que

anos despueés seria el Estado Federal:

“La falta de comunicaciones adecuadas durante el periodo colonial, forzé al
gobierno central de fa Ciudad de Meéxico a otorgar diversas facultades
discrecionales en materia de administracion pablica a las diversas Intendencias en
las que politica y territorialmente se dividio el Virreinato de la Nueva Espafia.
Inclusive, las distancias, aunadas a la propia falta de comunicaciones, forzaron la
creacion de las Capitanias generales de Yucatin y Guatemala que, para toda
clase de efectos practicos, actuaron como entidades independientes, puesto que
sus vinculos de obediencia hacia el gobierno central fueron todavia mas tenues
que los que ataron, o mas bien, semi-ataron, a las Intendencias. No en balde, el
principio mas célebre que rigié en aquella época para definir las relaciones entre
la Corona Espafiola y el gobierno virreinal por una parte, y entre este ultimo y los
gobiernos de las Intendencias y las Capitanias generales por la otra, fue el de
“acdtese pero no se cumpla”, queriendo con ello denotar que las 6rdenes del

" Ibidem. Pag. 32



poder central, y en teoria superior, se respetaban formalmente pero a la hora de
actuar, solo se atendia a criterios y requerimientos locales o regionales.

En los dltimos afios del periodo virreinal una singular combinacion de factores,
entre los que destacan: la callada pero segura guerra de los piratas ingleses
contra los galeotes espafioles que desde y hacia Sevilla transportaban las
riqguezas de las colonias y los géneros de comercio de la metropoli; la invasién
napolednica a Espafia y la consecuente abdicacidn del, para decirlo con
delicadeza, poco viril monarca Carlos IV (injustamente inmortalizado por Tolsa en
una obra que, sin embargo, es de un imperecedero valor artistico); y el
encarecimiento de los articulos de importacién gue llegaban al pais por Veracruz y
ocasionalmente por Acapulco en la famosa “"Nao de China” que, como se sabe,
venia en realidad de Manila; propicidé el desarrollo, y sobre todo, la
descentralizacion de lo que seria la primera industria de importancia en la Historia
de México: la industria textil.

Las bases tributarias en la época colonial, si bien es cierto que estuvieron
primordialmente encaminadas a lograr el mayor enriquecimiento posible de la
Corona Espanola, también lo es que se estructuraron en tal forma que
permitieron el crecimiento — y hasta una cierta prosperidad- de las intendencias y
ciudades interiores. La Capitania General de Yucatan, por ejemplo, llegd a contar
con rentas propias respecto de las cuales no tenia que rendir cuentas al Virrey de
la Nueva Espafia. En relacion con esto Lucas Alaman, afirma lo siguiente:
“Ourante fa dominacion espaiiola, los ramos principales de las rentas publicas
eran los tributos; las alcabalas interiores. Los derechos sobre la plata y oro
extraidos de las minas, conocidos con el nombre de quintos; las utilidades de la
Casa de Moneda de Méjico, unica que habia, y oficina de apartado anexa a elia;
la parte correspondiente al gobierno de la gruesa decimal, espolios y vacantes de
los obispados y canonijias; los articulos estancados, de los cuales solo eran de
importancia el tabaco, la polvora y los naipes; la loteria; el papel sellado; las
salinas y otras propiedades nacionales, pues los productos de las aduanas
maritimas eran entonces de poca cuantia, cobrandose los derechos en los puertos

w12

de Espania.

2 Ibidem, Pags. 33-36

16
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Por lo anterior, podemos concluir y queda demostrado, que fue en la
Ultima etapa del virreinato en donde se fueron sentando las bases, en gran
parte econdmicas, para que el nuevo estado independiente sélo pudiera existir

bajo el régimen de una Republica Federal.

Quisiera mencionar la cita que hace Adolfo Arrioja Vizcaino de la autora
Rosa Beltrdn, quien realizd un estudio del primer imperio y que en su obra “La

corte de |os Ilusos” escribe:

“Iturbide pensé que toda su desgracia provenia de su intento por unir a un pais
desmembrado desde sus origenes al que no habia forma de encontrar amarre ni
mano capaz de hacerlo caber en un puno, o sea que fundar un Imperio en México

a la vieja usanza europea fue simplemente ir en contra de la realidad.” 13

El primer intento de un Estado Federal, fue la Constitucidon Federal de
1824, con una duracion ya mencionada de 12 anos, la cual no se debid a que no
fuera un proyecto genuino del pais, sino a que el sistema militar se apoderd de
la nacion, anulando primero las elecciones presidenciales para el periodo de
1828 — 1832, con lo que termind la posibilidad de mantener un aorden
constitucional y después otra causa fue el General Santana, quien fuera el autor
principal en la pérdida de mas de la mitad de las tierras y aguas que integraban

el territorio nacional segln la propia constitucion de 1824.
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Es hasta 1857, cuando el pais, sobre bases no muy fuertes, pudo empezar
a reorganizarse en forma mas congruente, y cuande la Republica Federal volvio
a instaurarse, esta vez de manera definitiva, como la forma de organizacién

politica, administrativa, constitucional, econdmica y social de Mexico.

A continuacion y a manera de conclusién de este punto, menciono a
algunos autores e idedlogos que conjuntamente condenan la forma de organizar
a la Nacidn como un Estado Federal en su primer intento original con la

Constitucion Federal Mexicana de 1824.

“Ignorancia sobre una forma de gobierno que no trataban los libros

politicos franceses y esparioles que en México circulaban”. '

“El sistema Federal es el paraiso de los aspirantes y el terror del clero
de los propietarios.” 13

“Federarnos nosotros estando unidos, es dividirnos y atraernos lo

que ellos(Los Estados Unidos de América) procuraron remediar con esa

federacion.”

“Los federalistas de esa época estaban construyendo castillos en el

aire.” v

B Beltran, Rosa. La Corte de los Tusos. Editorial Joaquin Mortiz, S. A. De C. V., México, 1995. Pag.
201 Citado por Arrioja Vizcaino, Adolfo en El Federalismo Mexicano Hacia el Siglo XXI.

'* Zavala, Lorenzo. Ensayo de las Revoluciones de México, FCE 1985. Pag 232 Citado por Arrioja V.

'> Alaman, Lucas. Historia de México, FCE. México 1985; tomo 5: pag. 886 Citado por Amioja Vizcaino

¥ Citado por Timothy E., Anna, E! Imperio de lturbide. Conaculta y Alianza Editorial lera ed. México
1991; pag. 27
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“Sistema de todos desconocido” 8

“Sisterna de gobierno implantado tal vez de modo ptrematuro en un
pueblo que carecia de las tradiciones de las practicas del americano, cuya

Constitucién se copio...” 1?

“Copia inadaptable a México de la Constitucion norteamericana.”*

1. 4. Desarrollo del Federalismo a Partir de 1857

La Constitucion de 1824 no contuvo ni un conjunto de principios en materia
fiscal, ni una division de potestades tributarias entre la Federacion y los Estados.
Se concretd a seguir el camino de las declaraciones generales, asi como lo
sefala el articulo 50, fraccion VIII que faculta al Congreso para fijar 108 gastos
generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su
recaudacion, determinar su inversién, y tomar anualmente cuentas al gobierno;
y el articulo 110, fraccién V, sefiald entre las atribuciones del Presidente de la
Republica, la de: Cuidar de la recaudacion, y decretar la inversion de las

contribuciones generales con arreglo de las leyes, es decir, todo se dejd a la

'" Bulnes, Francisco, Las Grandes Mentiras de Nuestra Historia. Editora Nacional, S. A. México 1951;
pag. 19 Citado por Arrioja Vizcamo. Obra Citada

'* Olavarma y Ferrari, Enrique. México A través de los siglos. Tomo tercero. Editorial Cumbre, S. A. Sexta
edicion meéxico 1967, pag. 111 Citado por Arrioja Vizcaino

'* Vallarta, Ignacio L. Votos. Tomo segundo. Imprenta de Francisco Diaz de Ledn. México 1881; pag. 133
* Arrioja Vizcaino, Adolfo. Derecho Fiscal. Editorial Themis, S. A. De C. V. Décima Edicion. México,
1995; pag. 136
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buena voluntad del legislador ordinario, de la legislacion secundaria y del poder

presidencial.

De lo anterior podemos decir que la Repiblica Federal se fundo sobre bases
de racionalismo fiscal, al establecerse de acuerdo a las circunstancias que

prevalecian en esa época.

Desafortunadamente al no haberse establecido dentro de la Constitucion la
distribucion de competencias y de hecho, como sucede hasta la fecha, quedo
sujeta a la legislacion secundaria con sus inconsistencias y adecuaciones seguin

el periodo presidencial en turno.

Los puntos de vista de los constituyentes Bustamante, Fernandez y Garcia a
pesar de estar fundados en los principios universales de generalidad, justicia,
proporcionalidad, equidad y legalidad tributaria se desviaron hacia

cuestionamientos secundarios de importancia transitoria y circunstancial.

En la Constitucion de 1824 se omitieron los capitulos relativos a los
derechos de los contribuyentes y a la distribucion de potestades tributarias
ademas de que las leyes secundarias fueron congruentes durante los primero
cuatro afios y después cayeron en la practica de las adecuaciones dejando a la

interpretacion juridica su aplicacion.
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Por lo anterior se puede decir, que en ninguna de nuestras constituciones,
la de 1824, 1857 y la actual 1917, se ha establecido las mutuas libertades
hacendarias de la federacion y de las subdivisiones politicas que se considera un
requisito indispensable para que el Estado Federal pueda efectivamente poner

en practica los fines para los que fue creado.

Queda, una vez mas, claro que la problematica del federalismo, tema de
esta investigacion, representa un reto a vencer y que vincula los origenes

historicos de la republica con las esperanzas de lo representa el nuevo

federalismo en este siglo XXI que inicia.

La Constitucién de 1857 no fue tan importante como la Carta Magna de
1824 ya que no difiere mucho de la Constitucién de 1917 en los aspectos de
competencia tributaria y distribucidn de potestades que actualmente nos rigen,
que en esencia es el punto medular de Ja problematica entre los Estados y la

Federacion y que en mi investigacion se refiere en particular a la existente entre

la Federacion y el Estado de Nuevo Ledn.

1. 5. Caracteristicas del Estado Federal

Expuesto lo anterior, y tomando en cuenta la necesidad de comprender en

que consiste un Estado Federal, a continuacion y de manera enumerada
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menciono las principales caracteristicas que el autor Arrioja Vizcaino establece

del mismo:

1.

“El Estado Federal, se integra por un conjunto de subdivisiones politicas
autonomas en lo concerniente a su régimen interior que configuran una
entidad suprema, conocida como Federacion o Gobierno Federal, que debe
tener a su cargo la atencidn y gestion de todas aquellas cuestiones que
afecten tanto la integracion como el desarrollo de la propia union politica,
incluyendo de manera espedial las necesidades de las subdivisiones politicas

consideradas como un todo geografico y juridico.

El Estado Federal para realizarse, en lo juridico y en lo politico, presupone la
existencia de una nacion. Es decir, de una comunidad de vida, costumbres,
tradiciones, lenguaje y lazos de sangre, asentada en un territorio
geograficamente delimitado e histéricamente definido.

En el Estado Federal no se divide la soberania nacional, sino que se deposita
en la federacion que la ejerce como poder supremo en los dmbitos interno y
externo, reservandose a las subdivisiones politicas, a través del principio
constitucional conocido como “de las facuitades implicitas”, un conjunto de
facultades y atribuciones, de caracter tanto politico como administrativo, para
el manejo y solucion de todos aquellos asuntos y praoblemas que
correspondan estrictamente a su régimen interior.

El Estado Federal tanto para existir juridicamente como para poseer
legitimidad y autoridad moral, debe contar con un ordenamiento supremo, s
decir con una constitucion Politica, que por una parte sefiale las facultades y
atribuciones del Gobierno Federal, y que por la otra, preserve la autonomia
interna de las subdivisiones politicas, sin la cual no puede concebirse la

existencia de un genuino federalismo.



5. La Constitucion Politica, como orden supremo del federalismo, debe reservar,

en forma exclusiva, al Gobierno Federal las siguientes atribuciones: la
sequridad nacional en lo politico, social y de prevencién de la criminalidad; la
conduccion de la politica exterior; la construccién, administracion y desarrollo
de las vias generales de comunicacion; la emision de moneda y la utilizacion
del crédito publico, particularmente en lo relativo a la contratacion y manejo
de la deuda externa; la facultad de intervenir en los asuntos internos de las
subdivisiones politicas, cuando estas (ltimas adopten medidas de gobiemo
y/0 aprueben leyes que pongan en peligro la seguridad y subsistencia de la
Federacion, o bien contravengan la naturaleza constitucional del Estado
Federal; la regulacion del comercio interior, evitando la existencia de aduanas
interiores y de los impuestos alcabalatorios a los que dan origen; la regulacion
del comercio y de la industria nacional, particularmente en lo relativo a la
supresion de los monopolios y otras formas de concentracion econémica que
atenten en contra de la libre competencia y el derecho de establecer un
sistema fiscal que permita una recaudacion tributaria suficiente para la
realizacion de las funciones propias del Gobierno Federal, pero sin privar a las
entidades politicas de fuentes fiscales propias que les permitan ser
efectivamente autdénomas en todo lo concerniente a su régimen interior.

El principio de las facultades implicitas que se enuncia diciendo que: “las
facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los del |os Estados”, debe
constituir la esencia del pacto federal, desde el momento mismo en el que por
una parte restringe el campo de accion del gobierno Federal al ejercicio unico
y exclusivo de las facultades y atribuciones que, de manera expresa, le
otorgue la Constitucion, y por la otra, permite que las entidades politicas
puedan llevar a cabo todos los actos de gobierno que consideren pertinentes.

La importancia del conocido Principio de la Division de Poderes -consistente

en que las funciones de dictar las leyes, ejecutarlas y resclver las
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controversias que su ejecucion origine, debe encomendarse, por mandato
constitucional, a tres drganos de gobierno independientes y distintos entre si,
dando lugar a la existencia de los Poderes Legislativo, ejecutivo y Judicial -
en el Estado Federal radica en el hecho de que este Estado solo se concibe en
una sociedad en la que exista un verdadero juego democratico que
presuponga no solamente la eleccion directa de los titulares de os poderes
Legislativo y Ejecutivo, sino la alternancia en el poder y la posibilidad de que
estos dos poderes puedan estar simultdneamente controlados por individuos

pertenecientes a distintos partidos politicos.

Para que el Estado Federal pueda operar con la debida congruencia juridica,
es requisito indispensable que las subdivisiones politicas adopten en lo
concemniente a su régimen interior, el principio de la division de poderes bajo

los mismos lineamientos adoptados para el gobierno de la Federacion.

El federalismo tiene gque actuar fiscalmente sobre determinadas fuentes de
riqueza que generalmente estan limitadas por los recursos existentes en el
pais y por la capacidad de los ciudadanos, y de sus empresas, de generar
esos recursos. La Unica alternativa ldgica que se presenta es la de que, por
mandato constitucional, las fuentes de riqueza existentes y dispaonibles en el
pais se dividan, buscando el mayar equilibrio posible, entre la potestad

tributaria de la Federacién y la potestad tributaria de los estados.

Para poder hablar del federalismo fiscal lo primero que se requiere es que
tanto en la Constitucion Politica como en la practica tributaria, las entidades
tengan aseguradas fuentes propias de ingresos fiscales que sean intocables
para el Gobierno Federal, Puesto que tal garantia, no sélo permite la
subsistencia de la autonomia interna de las entidades, sino que implica el
debido respeto al derecho que todo contribuyente-ciudadano posee de
tributar en forma proporcional a su respectiva capacidad econdmica. Principio

de proporcionalidad - o de justicia = que no se da cuando el mismo ingreso o
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fuente de riqueza es gravada dos & mas veces mediante la imposicion de

diversos tributos, sean éstos federales o locales.

11. Si la Constitucion Politica aspira a crear un verdadero Estado Federal, debe
asegurar a las entidades fuentes propias de ingresos tributarios que no
puedan ser afectadas, en ninguna forma posible, por la Federacion; con el
objeto de que no vayan a ser cuestiones meramente financieras las que
destruyan el objetivo del pacto federal.

12. El Estado Federal solo puede configurarse a través de la concentracion y no
de la desconcentracidn. Si no existen antecedentes de libertad, o al menas
autonomia en las entidades, el Federalismo se presenta como una especie de

estrategia politica,”

Tomando palabras de la obra de Adolfo Arrioja Vizcaino, cito:

“El Estado Federal, para ser viable, debe configurarse a partir de un proceso
de concentracion por virtud del cual diversas regiones anteriormente
descentralizadas o desconcentradas y, por consiguiente, poseedoras de un cterto
grado de autonomia politica y administrativa asi como de fuentes propias de
riqueza, se unen, mediante la suscripcion del correspondiente pacto federal, en
una sola Federacion, con el objeto de que, sin menoscabo de su autonomia local
y regional, se puedan alcanzar metas comunes no solo en los ambitos de las
relaciones internacionales y de la defensa nacional, sino también en lo tocante a
la gestion y satisfaccion de todas las necesidades colectivas relacionadas con el
bienestar y la prosperidad de esas comunidades regionales que aspiran a

transformarse en una comunidad nacional.” %

' Arrioja Vizcaino, Adolfo, El Federalismo Mexicano Hacta el siglo XX1. Editorial Themnis. Primera
Edicién. Mexico. Marzo 1999. Pags. 38-41
2 Ibidem. Pag. 42
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Podemos decir, que un Estado Federal, por una parte une regiones que
poseen autonomia politica y administrativa en cierto grado para la obtencion de
metas comunes, pero por otro lado no debe afectar dicha autonomia. El grado
de autonomia optima en los diferentes ambitos de gobierno es el punto
importante que crea conflicto ya que por la diversidad de caracteristicas propias
de cada region la Federacién al buscar el bien comun, participa de diferente

manera en cada una de ellas ocasionando ciertas inequidades.

1. 6. Funciones del Gobierno Federal

Como punto final de este capitulo me referiré a las funciones gque dentro
de un Sistema Federal tiene el Estado ya que son fundamentales en la toma de

decisiones respecto a las necesidades de las diferentes entidades que forman la

Federacion.

También, es importante tener claro cuales son las funciones de los distintos
niveles de gobierno con el fin de establecer el alcance y limitaciones que los
instrumentos de politica fiscal ofrecen, en funcién del nivel de gobierno que

decida emplearlo.

Segun la teoria econdmica las principales funciones del Estado Federal son

las siguientes:
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Estabilizacion. De acuerdo a los objetivos econdmicos de esta funcion, el
alcance de las politicas de los Estados y municipios estan restringidos
geograficamente.  Los instrumentos de mayor impacto para el logro de los
objetivos de estabilizacion son la politica monetaria y de deuda, que
generalmente no estan a disposicion de los gobiernos estatales y municipales,

por lo que dicha funcion debe estar a cargo del Estado Federal.

Distribucion. Considerando la alta movilidad de factores entre las distintas
entidades de la federacion y la ausencia de mecanismos que la impidan, la
efectividad de los gobiernos estatales y municipales en materia de distribucion
del ingreso es limitada. Por ello se acepta que sea el gobierno federal quien

mejor puede desarrollar una politica de distribucion del ingreso.

Asignacion. Debido al impacto sobre el bienestar de la poblacidn, el
proceso de asignacion de recursos que debe realizar el Estado Federal reviste
especial importancia para el logro de los objetivos de crecimiento y desarrollo
econdémico de un pais. Dentro de la Federacion, la divisidn de poderes vy la
existencia de distintos ambitos de gobierno con autonomia e instituciones

propias, ayudan a gue la funcién asignatoria se realice en forma mas eficiente.

Dentro de esta ultima funcién, la asignacién se ve regida por el principio

del beneficio:
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" Se distinguen los bienes y servicios plblicos segin el impacto territorial
(bienes con impacto nacional, regional o local). En el caso de bienes y servicios
cuyo beneficio es aprovechado Unicamente por los residentes de determinada
jurisdiccion se sugiere que sea la autoridad de dicha jurisdiccidn la encargada de
su provision asi como de establecer las fuentes para su financiamiento. Cuando
se trata de bienes cuyo beneficio no es posible circunscribirlos al limite territorial
de una jurisdiccidn y por lo tanto es aprovechado por ciudadanos no residentes

de las mismas, se propene que sea un nivel superior de gobierno quien lo

proporcione y financie.” »*

Dentro de la asignacion de recursos, se toman en cuenta otros elementos

que son:

» [as preferencias. Deben conocerse las preferencias de los individuos,
debido a que la provisién a cargo del Estado Federal, generalmente
tiende a ser uniforme, provocando pérdidas, debido al desperdicio por

la mayor o menor demanda sobre dichos bienes 0 servicios.

s (eneracion de externalidades. Cuando el beneficio de la provision
rebasa los limites de territorio objetivo, da lugar a la aparicién de
externalidades, por lo que se recomienda que sea el Estado Federal
el que lo asigne. El caso contrario es cuando la carga fiscal o nivel de

imposicion incide en residentes ajenos a la entidad beneficiada.

“ Michel Uribe, Hugo Alberto. Distribucion Optima de Potestades Tributarias. INDETEC Revista
bimestral No. 119 Diciembre 1999.
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= Fconomias de escala. Un elemento adicional a considerar en la
distribucién de la funcidn asignativa, es la existencia de economias de
escala en la prestacion de servicios plblicos. Cuando esto es posible,

se sugiere que sea el Estado Federal el responsable de |a provision.

Lo anterior, de manera practica nos da un panorama amplio de las
funciones correspondientes a un Estado Federal. En el capitulo V se tratara la

problematica de estas funciones en la realidad y en especifico en nuestro pais.

Hasta aqui, la investigacion acerca de los conceptos del Federalismo, el
federalismo mexicano, su configuracion histérica y principales funciones quedan

documentadas.
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CAPITULO IT

LA CONSTITUCION POLITICA

2.1. Definicidn

Para que dentro de un Sistema Federal surja el Estado Federal, este debe de
darse dentro de un ambitc democratico. Por lo tanto tiene que ser el

resultado de una Constitucion, entendiendo a esta:

*... como el Pacto Supremo por virtud del cual las subdivisiones politicas que
integran el Estado-Nacion (geograficamente delimitado e integrado por una
poblacion que comparte lazos comunitarios de sangre, idioma y tradiciones)
convienen en unirse para integrar una sola federacion regida por un ente
supremo, y en cierto sentido supranacional, generalmente conocido como
Federacion o Gobierno Federal, en el que se deposita el ejercicio de la soberania

nacional, entendida esta ultima como el poder supremo del Estado - Jean Bodino
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- que a nombre del pueblo — John Locke - se ejercita tanto en la esfera interna

del gobierno como en el ambito internacional.”*

Una definicidn general de constitucion es:

“El conjunto de reglas y leyes de acuerdo con las cuales se organizan y
estructuran las relaciones entre el Estado y la sociedad. La constitucion fija las
restricciones institucionales; esto es, delimita lo permitido y lo prohibido,
establece los factores decisivos del pacto o contrato social, y define el tipo de
sistema y régimen economico y politico. La constitucidn contiene reglas
prescriptivas - éQuién tomara decisiones? -, reglas proscriptivas - ¢Quien no
tomard decisiones? — y reglas numéricas — porcentaje requeride de apoyo para
ganar -. En general una constitucidn especifica las reglas de leccion colectiva de
la sociedad.”

La Constitucion Politica constituye la Ley Suprema que regula dos
aspectos: Los Derechos del hombre y la Organizacion del Estado. En la
presente investigacion la parte que nos interesa de la Constitucion es la
referente a la Organizacién del Estado con respecto a las facultades fiscales que
otorga al Congreso de la Unién asi como, las funciones y facultades de los

Estados y Municipios en el mismo ambito.

Dentro de nuestra Constitucion, el primer lugar en donde se le otorga la
calidad de sujeto activo a la Federacion, Distrito Federal, Estados y Municipios,

es el articulo 31, fraccion IV, que establece:

* Arrioja Vizcaino, Adolfo, El Federalismo Mexicano Hacia ¢l Siglo XXI, Editorial THEMIS, lera
edicion marzo 1999, Pag. 7

¥ Ayala Espino, José. Diccionarie Moderne de la Economia del Sector Publico. Editonial Diana Primera
Edicién. Julio del 2000. Meéxico. pag. 216
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“Es obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos publicos de la

Federacidn, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que

residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

De este articulo emana |a obligacion tributaria que consiste en:

"...el vincule juridico en virtud del cual el Estado, denominado sujeto activo,
exige a un deudor, denominado sujeto pasivo, el cumplimiento de una prestacion

pecuniaria, excepcionalmente en especie.” *®

Para definir mas ampliamente, podemos mencionar algunas caracteristicas
que diferencian sustancialmente a la obligacidn tributaria que pertenece al
Derecho plblico de las obligaciones creadas dentro del Derecho Privado. Como
similitud se puede mencionar que en ambas encontramos dos sujetos; acreedor

y deudor y un objeto, y como caracteristicas de la obligacion tributaria

mencionare:

= Su Unica fuente es la Ley (via Ley, Decreto, Circular, etc.)
= E| acreedor o sujeto activo es siempre el Estado.
» El objeto es tnico y consiste siempre en dar, el cudl solo se satisface

en efectivo 6 excepcionalmente en especie.

* Margain Manatou, Emilio, frtroduccion al Estudio del Derecho Tributario Mexicano, Editorial Pormia,
Decimotercera Edicion Actualizada, México 1997, Pag. 226



33

= Tiene como finalidad recabar las cantidades necesarias para sufragar
el gasto publico.

* Solo surge de hechos o actos juridicos imputables al sujeto pasivo
directo.

+ Responsabiliza al tercero que interviene en el acto, ya sea

representante o mandatario del sujeto pasivo.

Cabe sefialar que existe una excepcion al considerarse organismos

acreedores de créditos fiscales;

"...al Instituto Mexicano del Segurc Social y al Instituto Nacional de
Fomento de la Vivienda para los Trabajadores, organismos descentralizados,
considerados por sus leyes como organismos fiscales auténomos, que han
recibido el respaldo de los tribunales, el primero para determinar créditos fiscales

y recaudarlos directamente y el segundo para determinar diferencias pero sin
derecho de recaudarlos directamente.” %’

Habiendo definido al sujeto activo en la obligacion tributaria, el punto
importante de analisis dentro de la Constitucion, es la competencia tributaria
que esta otorga a las esferas de poder que existen en la estructura politica y

administrativa del Sistema Federal Mexicano: La Federacién, las Entidades

Federativas y los  Municipios.

* Ibidem, Pag. 227
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Los articulos de la Constitucion Mexicana que contienen las reglas
respectivas a la competencia tributaria correspondiente a La Federacion, los
Entidades y los Municipios son el 124, 73 fraccion XXIX, 73 fraccion VII, 117

fracciones IV, V, VI y VII y 118 fraccion I que se analizan a continuacion.

2. 2. Analisis de los Articulos Constitucionales 124, 73 fraccion
XXIX, 73 fraccidn VII, 117 fracciones IV, V, VIy VIL y 118

fraccion 1

Los articulos que nos interesan se ubican dentro de la estructura de la

Constitucién de la siguiente manera:



ESTRUCTURA DE LA CONSTTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

TITULO PRIMERO 1-38
CAPITULOI.  De Las Garantias Individuales
CAPITULOII.  DelosMexicanos  Art. 31 fraccién IV
CAPITULOIIL.  De los Extranjeros
CAPITULO IV.  De los Ciudadanos Mexicanos
TITULO SEGUNDO. 39-48
CAPITULOL  Dela Soberania Nacional y de la Forma de Gobiemo
CAPITULOIL.  De las Partes Integrantes de La Federacion y del
Territoric Nacional.
TITULO TERCERQ. 49 - 107
CAPITULOL  De la Divisién de Poderes
CAPITULOII.  Del Poder Legislativo
SECCION 1. De la Bleccion e Instalacién del Congreso
SECCION I1. De |a Iniciativa y Formacion de las Leyes
SECCION III. De las Facultades del Congreso
Art. 73. Fracciéon VIL y XXIX
SECCION IV. De la Comisidn Permanente
CAPITULO I11. Del Poder Ejecutivo
CAPITULO IV. Del Poder Judicial
TITULO CUARTO. 108 - 114
De Las Responsabilidades de los Servideres Publicos
TITULO QUINTO 115 - 122
De los Estados de |a Federacion y Del Distrito Federal

Art. 117 fraccion IV; V; Vly VII Art. 118 Fraccién 1
TITULO SEXTO 123

Del Trabajo y de La Prevision Social

TITULO SEPTIMO 124 - 134
Prevenciones Generales Art. 124

TITULO OCTAVO 135
De las Reformas de |a Constitucion

TITULO NOVENO 136

De la Inviolabilidad de la Constitucion

35
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2.2.1. Articulo 124

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los
estados.”

A pesar gue es hasta el titulo Séptimo constitucional en donde se establece
una competencia reservada a los estados, es necesario que sea este articulo el
primero en analizarse ya que conlleva un contenido histérico referente al inicio

del federalismo en nuestro pais.

Varios autores coinciden en que su texto deriva de la décima Enmienda
efectuada a la Constitucién de los Estados Unidos de América, la cual tenfa por
objeto resolver las disputas por motivos de competencia entre la Federacion y
las localidades en ese pais. Se adopta casi textualmente sin considerar 1as
diferencias y tradiciones histdricas de centralismo en Meéxico, por lo que

fortalecio al Gabierno Federal afectando a las entidades.

El articulo 124, también conocide como el de las “facultades Implicitas” se

refiere a que:

*...las atribuciones que la Carta Magna no confiera a los poderes federales,
implicitamente podran ser ejercidas por los de las entidades federativas. De

ahi el incesante proceso de reformas al que, particularmente en los Gltimos afnos,
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ha estado sujeta nuestra Ley Fundamental, con el objeto de ampliar en la mayor
medida posible la esfera de facultades de la Federacién.” #

El punto medular y mas confuso del art. 124 es que la propia constitucidn
no aclara cuales eran las facultades concedidas a “los funcionarios federales”.

En 1925 y 1932 fueron convocadas la Primera y Segunda convencion
Nacional Fiscal en donde se elaboraron diversos proyectos con el objeto de

establecer un sistema de competencia constitucional entre la federacidn y las

entidades.

Adolfo Arrioja Vizcaino, en su libro Derechc Fiscal, cita parte de la
Exposicién de Motivos de una iniciativa enviada al Congreso de la Union por el
Presidente Lazaro Cardenas en 1936, en donde el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, Eduardo Suarez, expresa el caos de nuestra organizacion fiscal
por la falta de elementos para poder aplicar correctamente la regla contenida en
el art. 124 y que a continuacion transcribo por parecerme el principio para la

reforma de |a fraccion XXIX del articulo 73 gue entro en vigor en 1943:

“En nuestro régimen constitucional, salvo en aquellas materias en las que
el congreso de la Unién puede legislar privativamente, se encuentra una amplia
concurrencia de la Federacion y de los Estadas para imponer contribuciones, lo
que ocasiona frecuentemente la coexistencia de gravamenes sobre una misma

fuente de imposicion. Ademas, no solo diversos impuestos gravitan sobre igual

# Amio ja Vizcaino, Adolfo. Obra Citada. Pag. 602
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fuente — lo que en si mismo es un mal — sino que ni siquiera esas exacciones se
establecen con un Unico propodsito, porque las leyes fiscales de la Federacion y
de los Estados se fundan en distintos principios y se expiden con diversos
propositos; vy, lo que es mas grave a(n, de Estado a Estado la legislacién
hacendaria varia, provocandose lamentablemente verdaderas guerras
econdmicas entre uno y otro, destructoras del desarrollo de la nacion, en vez de
legislarse con la unidad de criterio que requiere el desenvolvimiento integral de
la Republica...

Tengo la creencia firme de que ha llegado el momento de que sin destruir
las facultades emanadas de |a soberania local para la organizacion financiera de
los Estados, se modifiquen las bases de libre imposicion, adoptadas por copia
inadaptable a México, de la Constitucion norteamericana, porque si en los
Estados Unidos de America era una realidad la existencia de entidades
plenamente auténomas, con vida independiente y propia, y el problema que se
ofrecia al crearse la Federacion era el de hacer nacer viable una union que se
creia débil; en nuestro Pais, al contrario, en los dias siguientes a la desaparicion
del Imperio de Iturbide, el problema que debid plantearse y que ha sido origen
de muchas tragedias de la historia mexicana, fue el de inyectar vitalidad a las
descentralizaciones estatales del territoric patrio, que adquirirflan soberania
interior después de un rudo centralismo colonjal prolongado por cerca de tres
siglos. Para fortalecer a los Estados es necesario entregarles ingresos
propios; participaciones y contribuciones exclusivas que les aseguren
rendimientos regulares y bastantes a cambio de restringir la
concurrencia tributaria, que es el efecto inmediato de la libre
imposiciéon y que provocan la improductividad de los gravamenes

fiscales.?

Esta iniciativa Presidencial expuso los problemas que ocasiona un sistema

mal definido, poco claro y preciso de potestades tributarias ya que un sistema

¥ Citado por Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal, Editorial Themis. México 1997. Pag. 144
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de libre imposicién a lo que conduce es a la concurrencia fiscal. Su objetivo era

sustituir el principio del articulo 124 de las facultades implicitas por un sistema

constitucional de potestades tributarias bien definido y, sobre todo, claro. El

Congreso de la Unién no le dio tramite alguno a la Iniciativa del Presidente

Cardenas por motivos que alin se desconocen.

Es hasta 1943, que lo establecido en el articulo 124 es mas claro con la

reforma del articulo 73 fraccion XXIX que a continuacion se analiza.

2. 2.2. Articulo 73

ARTICULO 73. - El Congreso tiene facultad:

VIIL. Para impaoner las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;

XXIX. Para establecer contribuciones:

1. Sobre el comercio exterior;

2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4to y 5to det art. 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.
b.

Energia Eléctrica;

Produccion y consumo de tabacos labrados;
Gasolina y otros productos derivados del petrdleo;
Cerillos y Fosforos;

Aguamiel y productos de su fermentacion;
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f.  Explotacion forestal; y

g. Produccion y consumo de cerveza,

Las entidades Federativas participaran 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.”

Con la reforma a la fraccion XXIX del art. 73, parecia que quedaba
resuelto el problema que causaba la imprecisién del articulo 124 ya que se
entiende que la imposicion de gravamenes sobre cualquier fuente de ingresos
distinta a las enumeradas en la modificacion, es reservada a la potestad

tributaria de los estados 0 municipios, en su caso.

El error ante esta modificacion fue que no se incluyeron los créditos
fiscales mas importantes de la hacienda Federal: El Impuesto Sobre la Renta y
El Impuesto al Valor Agregado.  Entonces, se recurrio a una interpretacién
general de lo que establece la fraccion VII del articulo 73 que, segln Adolfo

Arrioja Vizcaino en su libro El Federalismo Mexicano hacia el Siglo XXI escribe:

“...si bien corresponde a los prosaicos dictados de la realidad, ha sido la

principal causante del centralismo fiscal que hasta la fecha se vive en México.”*

*® Arricja vizcaino, Adolfo. El Federalismo Mexicano Hacia el siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicién. Marzo 1999. Pag, 604



41

Mencionaré la interpretacion que sobre esta fraccion plantea el fiscalista

Emilio Margain Manatou:

“En la fraccion XXIX se enumeran determinadas fuentes impositivas que
sOlo pueden ser gravadas por la Federacion, pero sin que ello signifique que esta
impedida para gravar otras fuentes, en cuanto sea necesario para cubrir los
gastos publicos, en l0s términos de la fraccibn VII del mismo articulo
constitucional; en otras palabras, que si las contribuciones que se establecen
gravando las fuentes que consigna la citada fraccion XXIX no son suficientes para
cubrir el presupuesto, entonces la Federacion puede concurrir con los Estados,
afectando otras fuentes, hasta obtener los recursos suficientes.”!

Esta tesis es plenamente aceptada por la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, de acuerdo a la siguiente jurisprudencia:

“Es inexacto que la fraccion XXIX del Articulo 73 constitucional limite a |a
VII del mismo precepta, que faculta al Congreso a imponer contribuciones que
sean necesarias para cubrir el presupuesto. No puede considerarse como lo es |a
enunciada en la referida fraccion XXIX del Articulo 73, como una limitacion al
congreso de la Union para establecer los impuestos aun federales que sean

indispensables para cubrir el gasto piblico.” *

Para finalizar este andlisis y como resultado de la aplicacion de lo
establecido en los articulos 124 y 73 fraccion VII y XXIX, se puede afirmar que

la competencia fiscal de la Federacion es tan amplia que practicamente no

*! Margain Manatou, Emilio. Obra Citada. Pag. 230
* Semanario Judicial de la Federacion. Sexta época. Volumen XXVI, Primera Parte. Pag, 35 Citado por
Armrioja Vizcaino en Obra Citada
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existe alglin recurso econ6mico generado en el pais que no pueda ser objeto de

un gravamen federal,

Por otro lado, la Constitucion en sus articulos 117 fracciones IV, V, VI y
VII y 118 fraccién I, establecen a los Estados y Distrito Federal, prohibiciones

en materia tributaria que apoyan nuevamente el centralismo fiscal.

2. 2. 3. Articulo 117 Fracciones IV, V, VIy VII y Articulo 118

Fraccion 1.

2 2.3.1. ARTICULO 117.

Los estados no pueden, en ningan caso:

IV.  Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio;

V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, |la entrada a su
territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o
extranjera;

VI. Gravar la circulacion, ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencion se efectlie por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acompafie la mercancia;

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que

importen diferencias de impuestos 0 requisitos por razon de la
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procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que
estas diferencias se establezcan respecto de la produccion similar de

la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta

procedencia;

2 2.3.2. ARTICULO 118.
Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unidn:
L Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de

puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre

importaciones o exportaciones;

Basicamente, estos articulos en las fracciones citadas, limitan los

gravamenes al comercio exterior e interior en algunos casos, al poder Federal.

El antecedente historico que promovid y dio origen a lo establecido en
estos articulos se remonta a finales del siglo XIX, durante el gobierno del
Presidente Porfirio Diaz a través de una reforma constitucional elaborada por
los entonces Secretarios de Hacienda y Crédito Pablico Manuel Dublan y José

Ives Limantour y que entrd en vigor el 1 de julio de 1896.
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El objetivo de dicha reforma era acabar con el sistema de impuestos
alcabalatorios y de aduanas interiores que existia desde los tiempos de la

colonia.

Tomada del historiador Daniel Cosio Villegas en su libro Historia Moderna
de México, cito los hechos existentes en materia fiscal que prevalecian durante

el porfiriato:

“Sintiéndose, en efecto, independientes, cada una de las entidades
federativas amplid mas sus facultades impositivas y, para ello, no vacilaron
siguiera en tomar como modelo la legislacion federal. Asi aparecieron en cada
una, leyes, reglamentos y procedimientos fiscales, sin preocuparse de las leyes y
reglamentos de los otros. Surgieron las invasiones reciprocas que estorbaban e
impedian el desarrollo del comercio y de la industria, dando lugar a un camulo de
exigencias y procedimientos derivados de la diversidad de cuotas y formalidades
a que eran obligados los comerciantes. Todo ello concluyé en crear una

verdadera confusion general.”?

A mediados del siglo XIX, el diputado Francisco Zarco, alertd a sus colegas
en el Congreso Constituyente de 1857 acerca de la gravedad de la situacién
explicando lo absurdo que era la aplicacion de tantas y distintas leyes por los
estados a las actividades de comercio interior que lo unico que ocasionaban era
mantener una situacién de crisis en la agricultura y en la industria. Mencionaba

desde entonces que:

¥ Cosio Villegas, Danicl. Historia Moderna de México. El Porfiriato, Vida Econémica. Tomo 1I. Tercera
Edicién. Editorial Hermes. México 1985. Pag. 906
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" A las trabas de guias y tornaguias y todas las molestias fiscales, hay que
afadir que no gravitan sobre el capital ni el rédito, sino sobre los consumos. En

vano se quiere gravar el producto, el impuesto lo paga siempre el consumidor..”*

A pesar del conocimiento de esta situacion desde 1857, la guerra de
reforma, la intervencién francesa, el imperio de Maximiliano de Habsburgo y la
inestabilidad de la Republica Restaurada, no fue hasta la consolidacidon del
Gobierno de Porfirio Diaz y con la reforma de los articulos 117 y 118, que las
alcabalas y las aduanas interiores, que existieron por mas de tres siglos,

desaparecieron de todo el territorio nacional.

Fue correcta, desde el punto de vista econdmico y comercial, la
terminacion de dichos impuestos; pero La Federacion, con su politica de
equilibrio presupuestal, negociacion de su deuda publica y abolicion de
alcabalas, acaparo todas las fuentes gravables, siendo los impuestos indirectos

su fuente principal, restando importancia a los estados.

La concurrencia impositiva debe eliminarse por considerarse
antiecondmica, pero no sacrificando la competencia tributaria de las entidades
cuyo objetivo es buscar una distribucion equilibrada de 1as fuentes de ingresos

gravables entre la Federacion y las entidades de una forma en que no se

* Ibidem. Pag. 908
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afecten sus respectivos ambitos de competencia, con el mayor grado de

autosuficiencia fiscal posible.

En el Fisco Federal, existe una doble competencia tributaria; la expresa y

la tacita.

En la primera, se le permite imponer tributos en forma exclusiva sobre el
comercio exterior, aprovechamientos y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos cuarto y quinto del articulo 27 Constitucional,
instituciones de credito y seguros, servicios publicos concesionados, especiales

(art. 73, XXIX punto 5) y tenelaje y maniobras portuarias.

En la tacita, se le otorga el derecho de gravar cualquier otra fuente de

riqueza disponible cuando sea necesario para cubrir el presupuesto federal.

En el caso de los estados, se considera una competencia derivada, ya que
solo pueden establecer tributos sobre aquellas fuentes no consideradas
contribuciones federales, corriendo el riesgo de perderlas en el momento en que

el Congreso de la Union decida destinarlas a la Federacion.

A continuacion, cito la tesis de jurisprudencia de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion que resume esta situacion:
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“La Constitucidn General no opta por una delimitacion de la competencia
federal y la estatal para establecer impuestos, sino que 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 (art. 73, fraccion VII, y 124); b) Limitaciones a la facultad impositiva de
los Estados mediante Ja reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion  (articulo 73, fraccion XXIX); ¢) Restricciones expresas a la potestad
tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones IV, V, VIy VI y 118)" *

Con esto, nos podemos dar cuenta de que existen errores en nuestra Carta
Magna acerca de la delimitacién clara de la competencia tributaria llegando al
mismo punto al que llegamos al finalizar el tema del capitulo I, es decir, se
respeta por un lado la autonomia de las entidades, pero no es claro el grado de

competencia, en este caso, tributaria que a cada una le corresponde.

Hasta aqui, el andlisis de la Constitucion Politica. En el siguiente capitulo se

analizara el tema de la Coordinacion Fiscal.

' Tesis Jurisprudencial Numero 1]. Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion afio 1965. Primera
Parte. Pag. 42 cita por Ariioja Vizcaino en Obra citada
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CAPITULO 3

LA COORDINACION FISCAL

3. 1. Introduccion

En este capitulo abordare el tema de la Coordinacion Fiscal desde un punto
de vista nacional integrando las causas de su surgimiento en el pais, su
configuracion historica hasta nuestros dias, concepto y reglas para su
funcionamiento, desarrollo de la Coordinacion y de la formula de

participaciones desde su inicio, asi como el analisis de la Ley de Coordinacion

Fiscal.

Por todo lo expuesto en el capitulo anterior y en especial en el capitulo 1,
surge la necesidad de como resolver e integrar los intereses fiscales de la

Federacion con los de los estados y los de estos entre si; como evitar la doble o
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multiple tributacion; eficientar la administracion tributaria nacional y solucionar

conflictos entre los estades y el gobierno federal.

La herramienta que el Federalismo Fiscal a encontrado es la Coordinacion

fiscal que toma:

“...como principio la separacion de fuentes impositivas entre el gobiermno
federal y los estados, con el fin de dotar de eficiencia a la administracidn
tributaria en escala nacional, compensar las desigualdades regionales en la
distribucion de recursos y aumentar la calidad de servicio publico y de

oportunidades de desarrollo, complementando los esfuerzos de los diferentes
ordenes de gobierno.” *

Actualmente, la intervencion de las esferas estatal y municipal en la
cuestién tributaria ha sido menos practica debido a consideraciones relacionadas
con la eficiencia en las funciones de recaudacion y control de la administracion

local y por la necesidad del Gobierno Federal de disminuir las desigualdades

regionales.

El desarrollo econémico de las regiones del pais es el producto de Ia
evolucion histérica que fue marcando diferencias enormes entre una region y

otra, privilegiando a algunas de ellas a costa del empobrecimiento de las otras.

* Colmenares Paramo, David. Retos del Federalismo Fiscal Mexicano. Revista Comercio Exterior, vol.
49, niimero 5. México mayo de 1999. Pag. 4
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Esto se observa claramente en nuestro pais en la region norte, cercana a
la frontera con Estados Unidos, principal mercado de las exportaciones
mexicanas, cuyos niveles de desarrolio son reflejo de una concentracion de
inversion en infraestructura por el gabierno federal, que indican que el nivel de

vida de su poblacion es mucho mayor que el del resto del pais.

Esta es la principal razén, segun algunos autores, del porque la
recaudacion de los principales impuestos, como el Impuesto Sobre la Renta, el
Impuesto al Valor Agregado y algunos especiales, estén bajo la responsabilidad
de la Federacién. Es decir, es un motivo de redistribucién hacia los estados de
acuerdo a sus necesidades de presupuesto, ademas de la eficiencia recaudatoria

que difiere entre cada estado.

Incluyo en esta introduccion una definicion de Coordinacion Fiscal con el

fin de desarrollar el capitulo teniendo claro su significado:

“La coordinacion fiscal se define como la participacion proporcional que, por
disposicion de la Constitucion y de |a ley, se otorga a las entidades federativas y a
los municipios en el rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacion y

administracion han intervenido por autorizacion expresa de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico.” ¥

*’ Arrioja Vizeaino, Adolfo, EI Federalismo Mexicano hacie el siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicion. México, Marzo 1999. Pag. 622
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Los siguientes puntos: configuracion historica, datos sobre la férmula de
participaciones y su desarrollo, asi como, los cuadros informativos estan
basados en la informacién documentada de David Colmenares Paramo en su
articulo Retos del Federalismo Fiscal Mexicano por ser una fuente actual y

completa en el tema.

3. 2. Antecedentes Histdricos

La coordinacion fiscal en México surge de la necesidad de terminar con la
concurrencia impositiva y la diversidad de criterios de los estados en cuanto a

los impuestos que cada uno administraba.

En 1925, 1932 y 1947, como se menciond dentro del andlisis de la
Constitucion en el capitulo anterior, se celebraron tres convenciones nacionales
fiscales en las que desde entonces:

n

.. apuntaron como soluciones la coordinacion en materia impositiva y el
establecimiento de un régimen de participaciones a los estados y municipios en el
rendimiento de diversos impuestos federales.” *®

De la primera convencion no surgié ninguna modificacién. En la segunda,

surgieron las bases de la reforma a la fraccion XXIX del articulo 73
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constitucional analizado en el punto 2. 1. 2, ademas de que algunos impuestos
relacionados con la propiedad del suelo quedaron de manera exclusiva en los

estados y otros, como el Impuesto Sobre la Renta a las empresas, habrian de

ser gravados so6lo por la Federacion.

Segun palabras de David Colmenares Paramo, en su articulo Refos de/
Federalismo Fiscal Mexicarno publicado en la Revista Comercio Exterior de Mayo

de 1999:

“En 1942 se da una reforma constitucional que establece lo que constituiria
la espina dorsal del Sistema de Coordinacién Fiscal de nuestros dias, esto es, las
participaciones a los estados en el rendimiento de algunos impuestos federales,

los aspeciales que en ese momento estaban reservados a este nivel de

gobierno.”**

En esos mismos anos, cerca de la mitad de los estados habian derogado
los impuestos locales a la compraventa a cambio de una participacion del 40%
de la recaudacion total del impuesto federal, aunque el rendimiento del
impuesto era bajo en relacién con lo recaudado en el resto de las entidades. Al
mismo tiempo, se ofrecia como incentivo un aumento en el porcentaje de

participacion que recibirian los estados, lo cual significaba un incremento de

*® Memoria de la Primera Reunién Nacional de Tesoreros de Estados Coordinados y la SHCP,
Noviembre de 1972 Citado por Colmenares Paramo, David en Revista Comercio Exterior

# Colmenares Paramo, David. Retos del Federalismo Fiscal Mexicano. Revista Comercio Exterior, Vol.
49, nimero 5, México, mayo de 1999. Pag. 6
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50% en relacién con lo percibido anteriormente por las entidades que ya se

habian coordinado.

En la tercera convencion, en 1947, surgio la creacion del Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles (ISIM) que sustituiria a los humerasos impuestos federales
y estatales al comercio y a la industria. Al mismo tiempo y debido a esto, los
estados cobraban una tasa adicional de hasta 1.2%, ademas de recibir el 10%

sobre la participacion existente en otros impuestos federales.

La Coordinacion tard6 varios afos en implementarse y es hasta 1971
cuando el estado de Chihuahua se coordina con la Federacion con el Impuesto
Sobre Ingresos Mercantiles con facultades que van desde la recaudacion hasta
la fiscalizacién. Cabe mencionar que el estado de Nuevo Ledn, se coardino con
la Federacion en Mazatlan, Sinaloa en Cctubre de 1979, se publico en el Diario
oficial de la Federacion el 28 de Diciembre de 1979 y entrd el vigor el lero de
enero de 1980, cuando la Ley de Coordinacidn Fiscal iniciaba su vigencia. En
estos mismos anos, los estados recibian ingresos que derivaban de los
impuestos especiales de acuerdo a la Constitucion, pero ademas, recibian otras
participaciones condicionadas a la eliminacion por parte de los estados de
gravamenes sobre la misma fuente u objeto que el impuesto clasificado como

federal.
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Ademas, las participaciones se daban sobre sistemas muy complejos como
por ejemplo, en algunos casos sdlo se participaba a los estados en que se
realizaba la produccion o se efectuaba el consumo; en el caso del ISIM, la

participacion se pagaba al estado en donde el contribuyente hubiera percibido el

ingreso.

Como sefiala Roberto Hoyo D'Addona en Antecedentes de /a Coordinacion
Fiscal (1979), en Memorias de la Reunidon de la Comision Permanente de

Funcionarios Fiscales, Guadalajara, Jalisco 1997:

*...la época de pago de las participaciones a las entidades y municipios solia
estar desfasada varios meses, contados a partir de |la fecha en que el
contribuyente pagaba el impuesto que les daba origen [...] el proceso normal
duraba de tres a seis meses. En ocasiones, por errores, demoras o ineficiencias

en el tramite, el pago se demoraba aln mas.” %

En 1972 se realiza Ia Primera Reunion Nacional de Tesoreros de Estados
Coordinades y la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en Chihuahua
encabezada por Gustavo Petricioli, Secretario de la SHCP, y los gobernadores de

los estados de Chihuahua y Durango con el fin:

* Citado por Colmenares Péramo, David. Obra Citada. Pag. 6
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“.de ir eliminando cada vez mas vigorosamente la situacién de

desequilibrio e inequidad gue priva en materia de distribucion del ingreso fiscal
entre federacidn, estados y municipios.”

Los principales logros en esa Primera Reunidn fueron:

= La formacion de la Comisién Permanente de la Federacion y Estados

Coordinados,

= La revision conjunta del sistema tributario y del monto de las
participaciones,

» La reforma al articulo 15 de la Ley Federal del ISIM otorgando el 45%
de |a recaudacion de la federacion en sus territorios.

= La posibilidad de convenios de coordinacion respecto al Ingreso Global

de las Empresas de los Causantes Menores, con participacion de la

recaudacion.

A pesar de l0s avances en materia de coordinacion fiscal, hasta aqui, falta
un procedimiento gue integre y uniforme la distribucion de las participaciones,
ya que soOlo se van arreglando independientemente y de acuerdo al caso

especifico del impuesto en cuestion,

* Memoria de la Primera Reunion Nacional de Tesoreros de Estados Coordinados y la SHCP, noviembre
1972 Citado Por Colmenares Piaramo David, en articulo publicado en Revista Comercio Exterior Mayo 99
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3. 3. Antecedentes de la Ley de Coordinacion Fiscal

El primer precedente que encontramos acerca de |a necesidad de una Ley
que Coordinara fiscalmente a la Federacidn con los estados y estos con los
municipios se origina en 1976 con Carlos Tello Macias en su Resumen de los
Resultados de la Coordinacion Fiscal (1972 —1976), Memoria de la IX Reunion

Nacional de Funcionarios Fiscales quien senala:

“...en la cual ya se ha trabajado en materia de tributacién y participaciones
a nivel de anteproyecto, en donde se establezcan los principios rectores de las
relaciones fiscales entre la federacidn, estados y municipios. Esta Ley sera el
resultado de un proceso de definiciones y acuerdos a todos los niveles de
gobierno para elegir las alternativas idéneas que han de normar con caracter
obligatorio la administracian fiscal. En este documento habran de establecerse
los principics que regiran la concesidn y entrega de participaciones, |a regulacion
de la concurrencia tributaria y el gasto publico, las condiciones a que habran de
sujetarse los empréstitos que soliciten los gobiernos locales, las responsabilidades
de administracion en cada uno de estas campos, etcétera.”

La iniciativa para la creacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal fue presentada por el Ejecutivo en 1978, Se
considera que esta es la reforma fiscal mas importante en los Gltimos tiempos

junto con el Impuesto al Valor Agregado en 1980 en lugar del ISIM.

* Tello Macias, Carlos. Memoria de la IX Reunion Nucional de funcionarios Fiscales, México, 1976
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El sistema de participaciones es el punto clave de la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1980 ya que el gobierno federal participa a las entidades de la
totalidad de la recaudacion de los impuestos federales incluyendo a aquellos
que son concurrentes. Con su creacion se inicio una serie de intercambios de
experiencias y sistemas administrativos entre las entidades coordinadas lo cudl
favorecid la unificacién de criterios y ordenamientos estatales dandole

coherencia y unidad al sistema tributario nacional.

Antes de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal, la relacion
de participaciones equivalia a 12.07% de la recaudacion participable y en 1980
los estados que se adhirieran al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vy
firmaran el convenio de coordinacion con la Federacion recibirian el 13% de la
recaudacion federal total, que se incrementaria con el porcentaje de dicho
ingreso en la recaudacion de gravamenes locales o municipales que las
entidades derogaran o suspendieran de acuerdo a su adhesidn al convenio de

coordinacion fiscal.

Otro aspecto importante a considerar con la entrada de la Ley de
Coordinacion fiscal seria |a obligacion de que los estados coordinados participen

a sus municipios con al menos el 20% de lo que ellos reciban.
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3. 4. Caracteristicas y Reglas

Partiendo de la definicidn mencionada al inicio de este capitulo podemos

decir que la Coardinacién Fiscal tiene las siguientes caracteristicas:

CARACTERISTICAS

Emana de una norma Constitucional.

Presupone la existencia de una contribucion de naturaleza federal.

Intervienen las entidades federativas, y en su caso los municipios, en la

recaudacion y administracion de la contribucién federal coordinada.

Otorga a los estados y municipios coordinados una participacion proporcional

de los rendimientos obtenidos por la federacion.

De acuerdo al ultimo parrafo de |a fraccion XXIX del articulo 73 constitucional:

“Las Entidades Federativas participaran en el rendimiento de estas

contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal
determine.”

La Ley secundaria federal que se menciona y que es aplicable en el caso
de entidades coordinadas es la Ley de Coordinacion Fiscal que inicia su vigencia
el lero de enero de 1980 y que mas adelante en este mismo capitulo se
analiza. Para entidades no coordinadas, estas participaran en los impuestos

especiales en los términos que establecen las leyes respectivas.
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La Coordinacién fiscal, ofrece la ventaja de que al impedir la existencia de
impuestos locales sobre ingresos gravados por la Federacién, evita la
concurrencia fiscal y con ello la doble tributacién, al mismo tiempo que provee

de recursos a los estados y municipios.

3. 5. Desarrollo de la Coordinacién a partir de 1980

El sistema de participaciones es el punto clave de la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1980 ya que el gobierno federal participa a las entidades de la
totalidad de la recaudacion de los impuestos federales incluyendo a aguellos
que son concurrentes. Con su creacion y su entrada en vigor el 1ero de enero
de 1980 se inicid una serie de intercambios de experiencias y sistemas
administrativos entre las entidades coordinadas lo cual favorecid la unificacion

de criterios y ordenamientos estatales dandole coherencia y unidad al sistema

tributario nacional.

Antes de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal el 1ero de
enero de 1980, la relacion de participaciones equivalia a 12.07% de la
recaudacidn participable y en 1980 los estados que se adhirieran al Sistemna
Nacional de Coordinacidn Fiscal y firmaran el convenio de coordinacién con la
Federacion recibirfan el 13% de la recaudacion federal total, que se

incrementaria con el porcentaje de dicho ingreso en la recaudacién de
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gravamenes locales o municipales que las entidades derogaran o suspendieran

de acuerdo a su adhesion al convenio de coordinacion fiscal.

El Fondo General de Participaciones (FGP) guardaba una estrecha
vinculacién con los estados en cuestion de distribucién por lo que se generd un
efecto negativo en los estados de menor desarrollo economico debido a su débil
estructura administrativa y recaudatoria. Por eso es muy importante la creacion
del Fondo Financiero Complementario (FFC), con 3.5% del Fondo General de
Participaciones y un monto adicional aportado por la SHCP equivalente a 3% del

mismo fondo. El cual:

"...se distribuy6 entre los estados en proporcion inversa a las participaciones
que recibian del Fondo General y al gasto corriente en materia educativa que
realiza la federacion en cada una de las entidades. En esta forma, y tomando en
cuenta ademas la poblacion de cada estado, pueden hacerse llegar recursos

adicionales a las entidades menos favorecidas con el funcionamiento normal de

participaciones”. **

En 1980, con la Ley de Coordinacion Fiscal se institucionalizaron los
convenios entre la Federacidn y los estados, que debe considerarse como la

base para el desarrollo del sistema tributario nacional.

Dentro del Sistema de Distribucion de Participaciones, el punto medular es

el Fondo General de Participaciones (FGP) que ha tenido una evolucidn



61

interesante desde 1980, no solo porque incremento su monto respecto de la
Recaudacion Fiscal Participable (RFP) sino por lo interesante de su formula de
distribucion hacia los estados. De acuerdo a David Colmenares, en Retos del

Federalismo Fiscal Mexicano, la evolucion del Fondo General de Participaciones

fue la siguiente:

EVOLUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES DE 1979 A 1996

ANO PORCENTAJE OBSERVACIONES
1979 12.07
El FGP fue de 13% que con los accesorios
a8 Ay llego a 16.8949%
1981 16.94
1982 17.44

Lo que incluye 0.5% para los estados
coordinados en derechos.

Durante estos anos se observa deterioro cuya
19-1aas 17 tendencia se revierte hasta 1987 y 1988

1987 17.48 Ingresos totales por impuestos y derechos sobre
hidrocarburos por la extraccién de petrdleo crudo,
gas natural y los de mineria.

1988 17.3845 FGP en dos partes, la primera equivalente a 36% de

la recaudacion del IVA de cada entidad, y la
1989 17.5008 segunda era un fondo ajustado, integrado con
13.0856 y 13.0913 por ciento respectivamente,
eliminandose para 1989 el 0.5% de la RFP de los
estados coordinados en derechos

* SHCP, Iniciativa de Ley de Coordinacion Fiscal, México, 1978.
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1990

18.26

Se incrementa con el regreso de la administracion del
IVA al gobiemo federal y desaparecer el Fondo
Financiere Complementarioc y se reintegra al 0.5%
para los estados coordinados en derechos.

1991 y 1992

19.01

Se incementd con 0.25% de la reserva de
contingencia creada para el penodo de transicion de
la Formula de Distribucion aprobada en 1990 mas
0.5% para los Estados coordinados en derechos y
80% del impuesto recaudado en 1989 por las
entidades por concepto de bases especiales de
tributacion.

1994

20.01

Se incrementa a 1% la participacion a los estados
coordinados en deérechos.

1996

24.489

En dos anos se logra incrementar el fondo en cas)
seis puntos porcentuales por conceptos diversos
qguedando en 24.489%

Como se puede observar, desde 1979 hasta 1996 el Fondo se ha

incrementado en un 100% aproximadamente quedando conformado en 1996 de

la siguiente manera:

—_—> 20.01

Cpccor

También en 1996 el fondo se incrementa:

Se incrementa 1% de la coordinacion
en derechas y 0.25% de la reserva de
contingencia. Quedando en 21.25%
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1% Del Fondo de Fomento Municipal
0.136% De participaciones directas a municipios
0.623% De otras participacienes no derivadas de la RFP
como es el caso de las bases especiales de tributacion
recaudadas en 1989
20% De lo recaudado de IEPS en la entidad
8% De lo recaudado de tabaco labrado
3.17% Del derecho adicional sobre extraccién de petrdleo que
se participa a municipios por donde se exporta
1.38% Aproximadamente por tenencia

Llegando a un total de 24.489% de la Recaudacion Fiscal Participable

3. 6. Desarrollo de la Formula de Participaciones

Este punto es un andlisis del comportamiento de la distribucién de

participaciones por medio de la férmula desde el inicio de su aplicacién hasta

1998 realizado por David Colmenares en febrero de 1999, y publicado en la

revista Comercio Exterior en mayo de 1999.

de la formula se resume de la siguiente manera:

La parte referente a la evolucion



Otro eje del Sistema de Coordinacion Fiscal ha sido el Sistema de
Distribucion de Participaciones, cuya evolucion
ha tenido cambios radicales. En 1980, los conflictos por los domicilios fiscales, lo
variado de las tasas, los confiictos por el criterio, la manipulacion de las
devoluciones, la tendencia decreciente del porcentaje de disminucion de las
participaciones, la desaparicion del ISIM y la creacion del IVA, obligaban a un
nuevo Sistema de Distribucion de Participaciones que previé la Ley

de Coordinacion Fiscal.*

La Ley de Coordinacidn Fiscal de 1980 establece las figuras del Convenio
de Adhesion y del Convenio de Colaboracion Administrativa en materia fiscal

federal que cada entidad firmaria con el gobierno federal.

13% de RFP
total = 16.894851 con FFC Y FFM

1980 y 1981

La férmula compensaba a los estados que recibieran participaciones
menores respecto a la anterior, tomando como referencia 1979. La inercia
petrolera se mantuvo particularmente para Tabasco y Chiapas y poco menos
para Veracruz y Tamaulipas. Los incentivos a la recaudacion local afectaron a
los estados con estructuras tributarias deprimidas, provocando fuertes

inequidades en la distribucion.

44 Colmenares Pdaramo, David. Obra Citada.
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Para 1988 y 1989, al crearse el Fondo Ajustado, para el que se separd y
asigno 30% de la recaudacion del IVA a los estados, se afectaba a la mayoria
de las entidades, dada Ja concentracion recaudatoria de ese gravamen, no por
falta de eficiencia administrativa, sino por la debilidad estructural y el tamafio
del mercado interno. Su introduccion provecd conflictos en Qaxaca, Campeche y
Michoacan, que exigian una reserva de compensacion; en 1987 fueron muy

polémicas las reuniones previas a la creacion del Fondo Ajustado.

En cuanto a la equidad, de 1979 a 1988 la relacion entre lo que recibian
los habitantes del estado mas favorecido (Tabasco) y el menos favorecido

(Oaxaca), era:

ANQ TABASCO QAXACA MOTIVO

1979 15 a 1

1984 10 a 1 Mecanismo compensatorio

1988 8 a 1 Incentivos a la recaudacion
de IVA y los incrementos en
el tamafio del FFM

La inequidad seguia siendo muy fuerte, lo cual generd numerosas
propuestas de las entidades "perdedoras" del Sistema, destacando en 1989
Zacatecas que proponia distribuir la totalidad de las participaciones segun la

pablacion.
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En diciembre de 1989, para entrar en operacion en 1990, se aprueba
desvincular las participaciones de la recaudacion del IVA y se decide llevar a
cien las participaciones vigentes, excepto las destinadas a los municipios, y
distribuir la mitad a través de un nuevo fondo similar al FFC basado en la
poblacién que tiene cada estado, en el cual las entidades que mas ingresos por
persona reportan perdieran relativamente en el tiempo (cinco afios) y de
manera pausada en favor de las demas, lo cual resultaria una forma de
distribuciéon mas equitativa, Los coeficientes de la otra mitad se moverian en
funcién del crecimiento relativo de algunos impuestos asignables, sin incluir el

IVA.

Esto es:

50% CRITERIO POBLACIONAL

\ 50% EN RELACION CON LOS

IMPUESTOS ASIGNABLES, NO IVA.

FONDO GENERAL
DE PARTICIPACIONES

El cudl se igualaria paulatinamente en cuatro afos.

En suma, en 1990 los cambios fueron l0s siguientes:

» La eliminacion del antiguo FFC y su remplazo por el criterio poblacional

en forma creciente hasta que en 1994 |la mitad de las participaciones a
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las entidades se distribuyeron segun ese criterio fundamentado en la
equidad.

La distribucion de la mitad de las participaciones a las entidades
mediante una formula basada en tres conceptos: las participaciones del
afio anterior; el incremento de las contribuciones asignables a la entidad,
y el incremento de las contribuciones en todo el pais. El primer elemento
de la formula responde al criterio de resarcimiento y de la estabilidad en
el reparto de las participaciones; los dos restantes comparan a la
recaudacion de la entidad relativa al pais, dando vigencia al criterio
recaudatorio.

La conformacién de un régimen de transicion, en el cual los porcentajes
del FGP, repartidos segun los puntos Z) y 2), varian de 80/20, 70/30 y
60/40 en los afios 1991 a 1993.

La constitucidon de una reserva de contingencia para compensar a las
entidades cuyas participaciones mermaron en los anos 1991-1996.

El cambio en la forma de repartir el FFM, calculando el porcentaje de
cada entidad con base en el inverso de las participaciones por habitante
en el total del FGP, y no s6lo en la parte sujeta a reparto segun las

contribuciones asignables.
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Esto en si fue un avance, aungue se observaron dos fenomenos que en
alguna medida desvirtuaban y operaban en sentido contrario a los resultados

del nuevo modelo de participaciones:

1. La desaparicion del FFC, el cual beneficiaba fundamentalmente a las
entidades con menor per capita en la distribucion de participaciones,
generd un efecto negativo ("de columpio") en el periodo de transicién
que presentaba resultados contradictorios respecto a la intencidn de
fortalecer el principio de equidad, provocando serios problemas

financieros a las entidades gue se pretendia favorecer.

2. El régimen de transicion resultaba muy brusco para la gran mayoria de
estados, y sus resultados en 1991 eran contrarios a los que rendia el
sistema en 1994; el cambio efectuado en el FFM reduciria las
participaciones de los municipios de los estados beneficiados por los

cambios a largo plazo en el FGP, es decir, en sentido opuesto a Ia

equidad.

Asi, era urgente eliminar los efectos negativos de la transicion, apoyar a
las entidades con menor per capita en el FGP y recuperar el equivalente del FFC
para fortalecer el principio de equidad. Por ello, un grupo importante de

entidades, encabezadas por Oaxaca, buscaron suavizar y ajustar la formula de
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transicion en forma gradual, sin el "efecto de columpio” que se daba desde

1991, el cual perjudicaba a las entidades cuyas finanzas se buscaba fortalecer.

Oaxaca presentd una propuesta ante el Grupo Técnico de la Formula que
reduciria la diferencia per capita en forma gradual durante un periodo de
transicion hasta un 4 a 1 en 1994. En la Reunidén Nacional de Funcionarios
Fiscales realizada en Huatulco (1990), se propuso el cambio de la férmula,
dandose posteriormente un intenso proceso de analisis y debate en el Grupo
Técnico y la Comision Permanente, cuyo resultado seria el cambio mas
significativo y duradero en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vigente

hasta la fecha.

Para documentar el efecto negativo de la transicion sin el FFC, se hizo un
ejercicio con el supuesto de crecimiento de la RFP igual a la inflacion. Asi se
aprecié que 25 entidades resuitarian perjudicadas y sdlo siete beneficiadas,
debido a la forma de efectuarse la transiciéon entre el sistema vigente en 1990 y

el que operaria en 1994.

La causa de este resultado se debia a que el antiguo Fondo Financiero
Complementario (FFC) otorgaba porcentajes mayores que el peso poblacional a

muchas entidades; de éstas hubo que distinguir dos tipos:
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ESTADOS CON BAJOS MONTOS ESTADOS CON ALTOS MONTOS POR
EN EL FONDO GENERAL PCR HABITANTE EN EL ANTGUO FONDO
HABITANTE FINANCIERQO COMPLEMENTARIO
Durango Aguascalientes
Guerrero Baja California Sur
Hidalgo Campeche
Michoacan Colima
Morelos Durango
Oaxaca Hidalgo
San Luis Potosi Guerrero
Tlaxcala Morelos
Yucatan Nayarit
Zacatecas Oaxaca
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Yucatan
Zacatecas

Para el cambio de la férmula, inicialmente se planearon dos opciones:

A) La continuidad del cdlculo de los factores de la sequnda parte del FGP
de igual manera que en 1990, con lo cual el nimero de estados
perdedores se reduciria a s6lo 12 con la utilizacién de la Reserva de

Contingencia, en tanto que 20 entidades se verian favorecidas, y

B) Conformar un sistema mixto que combinaba el sistema vigente con a

primera propuesta, otorgando el mayor porcentaje en cualquiera de los
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dos sistemas a la equidad y luego calculando el verdadero porcentaje
sobre la base de 100%. Con ello el nimero de entidades perdedoras se

reducia a 14 con el empleo de la Reserva de Contingencia.

Con cualquiera de las dos propuestas se pretendia reducir el nimero de
entidades perdedoras, una transicion no violenta para las mismas, abatir las
desviaciones de las participaciones por habitante hacia una mayor equidad

nacional y no afectar el crecimiento econdmico de los estados chicos.

La "suma cero" persistia debido a que no se contaba con recursos
federales adicionales que facilitaran la transicion del sistema anterior al nuevo.
Por ello, se propuso conformar una tercera propuesta, en la cual se constituia la
Reserva de Contingencia con recursos frescos aportados por la federacion, de
tal forma gue las entidades cuenten con las participaciones ya percibidas en

1990 como la base del calculo de la aplicacion de la Reserva.

En cuanto al Fondo de Fomento Municipal, hubo dos propuestas para

corregir la deficiencia sefialada:

1. Calcular las participaciones con base en el sistema vigente hasta 1989
y el de 1990, permitiéndose a las entidades escoger la mayor de las

dos opciones. La federacion aportaria un monto adicional equivalente a
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0.037143% de la RFP para compensar a las entidades cuyos

municipios resultaron perjudicados por las reformas al FFM, y

2. Corregir una limitacién grave para la gran mayoria de los municipios
del pais. Para atemperar la insuficiencia de recursos minimos
necesarios para su solvencia financiera, se propuso que la federacion
aportara al FFM 1% de la RFP: 0.42% se distribuiria de acuerdo con lo

anterior y 0,58% seg(n el namero de municipios de cada estado.

Por Ultimo, |2 base de la propuesta de QOaxaca, enriquecida por las

entidades y la propia Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, fue la siguiente:

18.5% de la Reserva del
fondo de participaciones

Constitucién del fondo
General de Participaciones

Se crea una tercera fraccion:

9.66% del mismo 0.5% para las
Fonc_lo_ _General de + entidades coordinadas
Participaciones y del Sl

50% de |a Reserva de

Contingencia

Esta tercera fraccion se distribuiria con la misma mecanica con que operd
el FFC, esto es, la inversa per capita de los otros dos.
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2 De 1991 a 1994 el Fondo General de participaciones se distribuiria
acuerdo con los siguientes porcentajes:

1991 1992 1993 1994

Primera

Parte 18.05 27.10 36.15 45.17
Poblacion

Segunda

Parte 72.29 63.24 54.19 45.17
Asignables

Tercera

i 9.66 9.66 9.66 9.66

Inversa per
Cépita
De FGP

3_ Cambiar la férmula de distribucién de |a segunda parte del Fondo,
excluyendo la tasa de crecimiento de predial y agua de la férmula de los
coeficientes de esta segunda parte pasandola al FFM e introduciendo

como asignables la recaudacion de impuestos especiales.

4 ,  Cambiar la férmula de distribucion del FFM para incorporar en ella el
crecimiento de la recaudacion de predial y agua, de tal forma que la
dinamica de los coeficientes estuviera dada por la dinamica de la
recaudacion por estos conceptos. Quedando con 0.42% de la RFP gue

obtuviera la federacion en un ejercicio y se distribuiria conforme a lo

siguiente:
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Se destinaria a formar un

300/0 em—— Fondo de Fomento

Municipal para todos los
estados

Corresponderia a los estados

700/0 ———"> | coordinados en materia de

derechos

5 N Cambiar la dinamica de la Reserva de Contingencia, pasando ésta
a garantizar un crecimiento en términos reales del total de las

participaciones igual al crecimiento real de la RFC.

La filosofia de cambio propuesta en |a formula fue la de concretar uno de
los fundamentos del federalismo fiscal, esto es, compensar mediante
transferencias no condicionadas la desigualdad fiscal estructural entre Ilas
entidades, contribuyendo con un minimo de recursos al adecuado
funcionamiento de la administracién publica de las entidades de menor tamafio,
ademas de participarles ingresos de acuerdo con su poblacién y compensar la
desigualdad per capita con la tercera fraccion del FGP. También buscé acelerar
la redistribucion entre las entidades durante la transicion por medio de la

mecanica de la Reserva de Contingencia.
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Su introduccion no fue una cosa sencilla: en 1990 se celebraron una
reunion nacional, aproximadamente diez reuniones de la Comision Permanente
de Funcionarios Fiscales, a la que asistieron todas las entidades, y varias del
Grupo Técnico de la Formula. La propuesta se aprobo en diciembre de 1990 en
la Ciudad de México. En la reunion de la Comision Permanente se decidid por
consenso adoptar la propuesta enriquecida por las entidades y la SHCP, la cual
la presentd en el Paquete Fiscal a la Camara de Diputados, donde fue aprobada
para el Ejercicio Fiscal de 1991. Asi quedd integrada una nueva Férmula de
Distribucion de Participaciones para el periodo 1991-1994 en la Ley de
Coordinacion Fiscal que respeta la filosofia redistributiva de los cambios de
1990, cuando se incorpora el criterio poblacional y se le reintegran con su
filosofia original los recursos del FFC, en la tercera fraccion del FGP. La formula
mantiene sus elementos esenciales, esto es, la equidad y el estimulo a la
recaudacion local, al incorporarse sugerencias de diferentes secretarios de
finanzas en el sentido de asignar la recaudacion de predial y agua al FFM, a la
luz de las dificultades para captar y contabilizar oportuna y exactamente estos
conceptos para el FGP. Asimismo, se resolvio el problema de transicion,
consistente en que algunas entidades que mejoran con la nueva férmula verian

su situacion empeorada en la etapa de transicién.

Dado lo dificil de la negociacion, particularmente con el Distrito Federal, se

introdujo un transitorio en la Ley, mediante el cual participaba 180 000 millones
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de pesos al Distrito Federal en el FFM que se mantiene hasta la fecha, a pesar
de no contar con municipios. El 1 de enero de 1991 entro en operacion la nueva

formula.

El saldo de la operacion de la formula es positivo al dotar de mayor
equidad y alentar la recaudacion local, corrigiendo no sélo parte de las
deformaciones estructurales del modelo econdmico, sino también las del modelo
fiscal, como la concentracién de domicilios en unas cuantas entidades. Los
estados mas beneficiados por el cambio de la formula son los que registran
menores participaciones per capita en el FGP y tienen los factores mas bajos en
las mismas. Evidentemente, no se resuelven todos los problemas de la
inequidad estructural, ni las limitaciones del efecto de la "suma cero"; sin
embargo, se dio un paso adelante para que el sistema de coordinacion
intergubernamental pudiese, por medio de una mayor eficiencia de la
recaudacion de los impuestos federales, compensar a las entidades con

menores participaciones per capita.

Al revisar la evolucion de los factores de distribucion de participaciones de
las entidades en el periodo de transicion (1990-1994), se encuentra que sdlo

dos perdieron, otros no fueron beneficiados y otros mas si lo fueron:



EVOLUCION DE LOS FACTORES DE DISTRIBUCION DE
PARTICIPACIONES DE LAS ENTIDADES (1994-1998)

1. ENTIDADES PERDEDORAS Y NO BENEFICIADAS

77

Tamaulipas

ENTIDAD % DFE CAIDA EN SU FACTOR DE
PARTICIPACION DESDE 1990
1994 1998
Distrito Federal 27.14 34.5
Tabasco 22.09 14.4
Sonora 14.79 14.94
Nuevo Leén 11.48 12.66
Baja California 7.44
Sinaloa 7.
Baja California Sur 9.99
5.2

2. ENTIDADES BENEFICIADAS.

PORCENTAIE DE GANANCIA EN SU FACTOR
ENTIDAD DE PARTICIPACION DESDE 1990

1964 1998
Oaxaca 63.3 51.21
Michoacén 40.41 40.93
Guerrero 34.32 34.85
Puebla 33.58 34.46
Guanajuato 32.55 34.46
Hidalgo 28.9 31.69
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De 1990 a 1998 las tendencias son mas 0 menos las mismas, con algunos
pequefios cambios como se puede observar derivados de una pérdida de
dinamismo en la recaudacién del predial de algunas entidades con bajo indice
de participacion en el FGP, de 1995 a 1998, dada la vinculacion de este esfuerzo

con el factor del FFM.

No obstante los avances del Sistema en términos de equidad, aun se

presenta una ¢oncentracion de las participaciones en algunos estados:

CONCENTRACION DE PARTICIPACIONES

1991 1998

Distrito Federal
Estado de Mexico

Veracruz 45.51% 41.59%

Tabasco

Jalisco

Aguascalientes

Nayarit
Colima 4.15% 4.36%

Quintana Roo

Baja California Sur
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Sin embargo, el indicador mas preciso para medir el grado de equidad del
sistema es el per capita de participaciones que como se menciono Ja relacion es
del nimero de veces que la entidad mas favorecida recibe participaciones en
relacion con la menos favorecida. Las entidades que se encuentran en los
extremos son Tabasco con el per cdpita mas alto y Oaxaca y Michoacan en
1992, las que estan en el per capita mas bajo. Esto demuestra la importancia

de la recaudacion de predial en el sistema de participaciones.

GRADO DE EQUIDAD DE ACUERDO AL INDICADOR PER CAPITA DE
PARTICIPACIONES

ENTIDADES EN LOS EXTREMOS PER CAPITA

ANO TABASCO OAXACA MICHOACAN

MAYOR MENOR MENOR
(nUmero de veces que rebasa la mayor a la menor)

1988 8 1

1990 6.8 1

1992 4 1

1993-1996 39 1

1997 3.3 1

1998 3.6 i




80

El cambio en la formula de distribucion de participaciones, vigente desde
1991, ha sido positivo para la mayor parte de las entidades, aun con el patron
de la "suma cero". Otros avances importantes del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal son los siguientes:

1. Al hacer un comparativo del crecimiento acumulado del PIB, RFP, FGP y
participaciones totales, resulta que partiendo de 1981, hacia 1998 el
PIB tuvo un crecimiento acumulado debido al crecimiento del
porcentaje en 1993, cuando se crea el Fondo de Reordenamiento
Urbano con 0.54% de la RFP que se integra en 1996 al FFM para que
éste sea 1%. El incremento también obedece al aumento de 18.5 a 20
por ciento del FGP en 1996 y a las participaciones en IEPS, impuesto
sobre automdviles nuevos y tenencia, fundamentalmente a partir de

1996 y 1997.

CRECIMIENTO ACUMULADO DEL PIB, RFP, FGP Y
PARTICIPACIONES TOTALES
En porcentaje

PIB RFP FGP PT

1981

A 9347 32.47 56.81 90.09
1998




81

2. El porcentaje respecto a la recaudacion federal participable se ha

incrementado paulatinamente de la siguiente manera:
1980 : 1990 |l: 1999
16.89% 20.34% 25%

3. En 1996 se permite a los estados ejercer nuevas potestades, en

particular en hospedaje, anuncios y derechos sobre venta de bebidas
alcohdlicas. Sin embargo, algunas de éstas no han sido ejercidas por
todas las entidades. Igual sucede con el impuesto sobre ndminas, tan
importante en las finanzas del Distrito Federal. A fines de 1998,
Unicamente cinco estados gravan la totalidad de las actividades y los
servicios que la Ley |les permite, sin con ello decir que lo hacen de

manera eficiente.

4. De 1989 a 1994 se da un crecimiento importante en la recaudacion del
impuesto predial, al pasar de 0.08% del PIB a 0.25%, aunque en 1997
se redujo a 0.2%. Ello demuestra una pérdida de dinamismo en
algunas entidades, lo que se refleja en su factor del FFM. Si al bajo
potencial recaudatorio de los impuestos locales se agrega el desinterés
fiscal que se da en muchos estados y en la mayoria de los municipios
gue desatienden su responsabilidad fiscal y es casi nulo su esfuerzo

recaudatorio, se puede explicar el estancamiento de la recaudacion del
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predial y el insuficiente uso de potestades otorgadas. La causa real es
el costo palitico de cobrar impuestos, aunque no es correcto pedir mas

facultades sin asumir parte del costo que implica obtenerlas.

5. Excepto para el Distrito Federal, entidad en la cual los ingresos propios
representan casi la mitad de sus ingresos, en el resto de las entidades

no rebasa 10%.

“Ante la dificultad para romper la suma cero, algunas entidades como
Nueva Ledn o el Distrito Federal han presentado propuestas en 1996 y 1997 con
el fin de cambiar la mecénica de distribucion de la férmula, con base en
indicadores que tienen que ver con la aportacién de cada entidad al PIB o el
monto de lo recaudado por el gobierno federal en cada uno de los estados. Sin
embargo, dada la suma cero, el efecto en un gran nimero de entidades es tan
negativo que no pudo generar siquiera una discusién que trascendiera a la

opinion publica y la férmula se mantuvo sin cambio.”™

El analisis anterior nos sirve para entender que todo sistema pasa por un

periodo de adaptacion durante el cual sufre modificaciones y adaptaciones.

Lo importante aqui, es tomar en cuenta gue las decisiones acerca de la
modificacidn de la formula de participaciones se han tomado tratando de
cumplir con los objetivos del federalismo acerca de atender las necesidades de

los Estados menos favorecidos y cumpliendo con los principios de equidad.

*5 Colmenares Paramo, David. Obra Citada
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3. 7. Andlisis De La Ley De Coordinacién Fiscal Vigente en el 2000

LEY DE COORDINACION FISCAL

INDICE GENERAL
Articulos
CAPITULO I De las Participaciones de los Estados, Municipio
y Distrito Federal en Ingresos Federales lag-A
CAPITULO II Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal 10 a12
CAPITULO III De la Colaboracion Administrativa entre las
Entidades de la Federacion 13 a1i15

CAPTITULO IV De los Organismos en Materia de Coordinacion 16 a24
CAPITULO V De los Fondos de Aportaciones Federales 25 a 46

TRANSITORIOS

Analizando esta Ley, se encontré que dentra de la misma se establecen
las bases de coordinacion, definiciones, reglas, procedimiento de defensa de
particulares por incumplimiento, mecanica de célculo de las participaciones,
sistemas de recaudacion, la colaboracion administrativa de las entidades asi
como sus facultades y un capitule acerca de los fondos de las aportaciones
federales. Es decir, es una Ley que abarca todo lo relacionadoc a las

participaciones Yy aportaciones a las entidades coordinadas.

En Convenio de adhesion del Estado de Nuevo Ledn se sefiala;
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“Que la nueva Ley de Coordinacidn Fiscal establece un Sistema Nacional de
Coordinacidn Fiscal, al que se pueden adherir los Estados mediante convenios
que celebren con la Secretaria de hacienda y Crédito Plblico, de acuerdo con los
cuales las entidades recibiran por cientos fijos de todos los impuestos federales,
lo que representara para las entidades federativas, no sélo mayores recursos,
sino proporciones constantes de la recaudacion federal, a cambio de lo cual
dichas entidades se obligan a no mantener en vigor impuestas estatales o
municipales que contrarien las limitaciones sefaladas en la Ley del Impuesto al
Valor Agregado y en las leyes sobre impuestos especiales que sdlo puede
establecer la Federacidn, de a cuerdo con la Constitucion Politica.”

Con esto, se considera como punto medular, como se menciond
anteriormente, la creacién de un sistema de coordinacion regulado en la ley y
gque mejora enormemente las condiciones de los convenios unificando criterios

entre |os Estados.

Para efectos de la presente investigacion, el analisis de la Ley de
Coordinacién Fiscal debe hacerse en el siguiente orden: articulo 1, capitulo 1I,
II, I a partir del articulo 2, IV vy V ya que de esa forma partimos de las
disposiciones generales de la ley, objeto, explicacion del sistema de

coordinacion, de las participaciones, mecanica de calculo, etcetera.
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3.7.1. Articulo 1

Este articulo, aunque se encuentra dentro del capitulo I De las
Participaciones de los Estados, Municipics y Distrito Federal en Ingresos
Federales, puede considerarse come las Disposiciones Generales de la Ley va
que en el se establece el objeto de la misma, aclara a que se refiere la
expresion “entidades” utilizada repetidamente a través de toda la Ley vy
menciona el medio que se utilizard para adherir a las entidades al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal. Sdlo al final de su ultimo parrafo hace mencion

de las participaciones y su distribucion que es el tema del capitulo I.

3.7.1. 1. Objeto
Esta Ley tiene por objeto:
= Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados,
Municipios y distrito Federal, (capitulo II)
= Establecer |a participacion que corresponda a sus haciendas publicas en
los ingresos federales, (capitulo I)
= Distribuir entre ellos dichas participaciones, (capitulo I)
= Fijarreglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades
fiscales, (capitulo III)
» Constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y (capitulo

V)
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= Darlas bases de su organizacion y funcionamiento, (capitulo IV)

Se reconoce la expresidon “entidades”, refiriéndose a los Estados y al
Distrito Federal. Desde el primer capitulo de la presente investigacion se ha
utilizado esta expresion porque reconoce en el federalismo al Distrito Federal
como una entidad independiente de la Federacion como Gobierno, con los

mismos derechos y obligaciones que los Estados.

En el Utimo parrafo del articulo 1 se establece el medio para coordinarse

fiscalmente con 1a Federacion:

"La secretaria de Hacienda y Crédito Pliblico celebrard convenio con los
Estados que saliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion fiscal gue

establece esta Ley.”

Es aqui y se repite en el art. 10 de esta Ley, en donde queda establecido
que la coordinacion fiscal de las entidades con la Federacién es opcional y que

debe realizarse solo con las entidades que asi lo deseen y saliciten.

3. 7. 2, Capitulo II. Del Sistema Nacional De Coordinacion Fiscal

En este capitulo se establece la forma en que los Estados que deseen

adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal deben hacerlo.
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En el articulo 10 se establece que para que los Estados que deseen
adherirse a este sistema reciban las participaciones que esta misma Ley
establece, lo hardn mediante convenio que celebren con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, que debera ser aprobado por su Legislatura.
También, con autorizacidn de la cual podran dar por terminado el convenio.

Dicho convenio se publicara en el Diario Oficial de la Federacion.

Es importante mencionar, que la adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal debe ser integramente y no sélo en relacién con algunos de
los ingresos de la Federacion. En el capitulo I se analizara como se integran los

ingresos de la federacidn participables.

En el mismo articulo se establece que el Distrito Federal queda incorporado
al Sistema, siendo la Unica entidad adherida mediante Ley. En el articulo 10-A

el distrito Federal es coordinado también en derechos mediante ley.

Los Estados que no deseen adherirse, participaran en los impuestos
especiales a que se refiere el punto 5 de la fracciébn XXIX del articulo 73

Constitucional, es decir:

“Es facultad del Congreso establecer contribuciones especiales sobre
energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros

productos derivados del petrdleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su
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fermentacién, explotacién forestal y produccién y consumo de cerveza de las
cuales las entidades participardn en el rendimiento, en la proporcién que la ley
secundaria federal determine.”

Se hace esta aclaracion en ley para no contravenir en perjuicio con lo
establecido con anterioridad en otras leyes federales secundarias y como se
mencion¢ dichos estados no coordinados se regularan en estos impuestos

especiales por la ley respectiva como ley secundaria.

Se deja la opcidon a las entidades de coordinarse en derechos los cuales
en su caso, no mantendran en vigor los que esta ley menciona.  Esta Ley
considera derechos, aun cuande tengan una denominacidn distinta en la
legislacion  local correspondiente, las contribuciones que tengan Ias
caracteristicas de derecho conforme al Cddigo Fiscal de la Federacién y la Ley
de Ingresos de |la Federacion. Ademds de las contribuciones u atros cobros audn
cuando se cobren por concepto de aportaciones, cooperaciones, donatives,

productos, aprovechamientos © como garantia de pago por posibles

infracciones. (art. 10-A y 10-B)

En el articulo 10- A del capitulo referente al Sistema Nacional de
Coordinacion fiscal, se establecen los derechos que no deben mantenerse

vigentes al estar una entidad coordinada con la Federacion y aqui mismo se



89

encuentra el fundamento para los que mantienen su vigencia y que son

excepciones a los mismos. Por ejemplo, no deben mantenerse vigentes:

Fraccién I. Articulo 10-A. Licencias, anuencias previas al otorgamiento de
las mismas, en general concesiones, permisos 0 autorizaciones, 0 bien
obligaciones y requisitos que condicionen el ejercicio de actividades comerciales
0 industriales y de prestacion de servicios. Asimismo, los (derechos) que
resulten como consecuencia de permitir o tolerar, excepciones a una disposicion
administrativa tales como la ampliacién de horario, a excepcion de las siguientes

(licencias):

= Licencias de construccion,

= Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas de
agua y aicantarillado,

» Licencias para fraccionar o lotificar terrenos,

» Licencias para conducir vehiculos

= Expedicion de placas y tarjeta para la circulacién de vehiculos, entre

otras.

Estos derechos se mantienen vigentes y tienen la naturaleza de derechos
estatales, es decir su cobro se considera ingreso local y no participan en los

convenios en derechos celebrados por el estado y la Federacion. Lo anterior es
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s6lo un ejemplo para su analisis ya que en el mismo articulo se establecen otras

excepciones.

El articulo 10-B establece la posibilidad de estar no estar coordinados en
derechos y sequir adheridos al sistema. También establece la posibilidad que
tiene la Secretaria de hacienda y Crédito Publico de emitir declaratoria de
suspension de coordinacidn cuando exista violacion de las disposiciones del

convenio.

Es interesante, mencionar que dentro de la misma Ley, en su articulo 11-
A se establece un medio de defensa para las personas que resulten afectadas
per el incumplimiento de las disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, de las de coordinacion en materia de derechos o de adquisicion de
inmuebles. Se sefiala que podran presentar en cualquier tiempo recurso de
inconformidad ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico el cual se
tramitara conforme a las disposiciones que sobre el recurso de revocacion
establece el Codigo Fiscal de |a Federacion, y en el mismo articulo se establecen

las modalidades para el caso:

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico oira a la entidad de que se
trate, solicitara un dictamen técnico a la Junta de Coordinacién Fiscal, resolvera

el recurso en un mes a partir de que reciba el dictamen y en la resolucién podra
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ordenar a la Tesoreria de la Federacion la devolucion de las ¢cantidades cobradas
indebidamente, con cargo a las participaciones de la entidad aplicandoles lo que
establece el CAodigo Fiscal de la Federacion. También estd resolucidn puede ser

impugnada ante el Tribunal Fiscal de la Federacion por los promoventes.

Basicamente, el procedimiento es el mismo y las modalidades se refieren
a la diminucion del plazo para resolver, a la solicitud de un dictamen técnico y al

carge de las devoluciones a las participaciones de la entidad correspondiente.

En el caso de que exista una declaratoria por |la que se considera que un
Estado deja de estar adherido, ese estado podra solicitar su anulacién ante la

SCIN y siguiendo un procedimiento sefalado en el mismo articulo. (art. 12)

3. 7. 3. Capitulo I. De las Participaciones de los Estados,

Municipios y Distrito Federal en Ingresos Federales

En este capitulo se establece la mecanica que debe seguir la coordinacion
fiscal, como se forman los fondos de recaudacién participable, su distribucién y

las formulas para el calculo de la participacion a cada entidad.

Como primer punto, hay que aclarar que es la recaudacién federal

participable, ya que se ha hablado de que las entidades convienen y se adhieren
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a un sistema en el cual aseguran porcentajes de ingresos fijos de un fondo
formado con lo que todas y cada una de ellas recauda por concepto de
impuestos y derechos, seglin sea el caso y que de acuerdo a una formula Ia
Federacion distribuye a los Estados y estos a su vez a sus municipios, pero es
importante conocer la mecanica actual desde la formacion del fondo, la férmula

de participacién y la distribucion del mismo.

Todo esto se encuentra establecido en los articulos 2 al 9-A del capitulo [,
De 1as Participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en Ingresos

Federales, de la Ley de Coordinacién Fiscal que a continuacién se analizan.

La recaudacion federal participable es la que cbtiene la Federacion por
todos sus impuestos, por los derechos sobre la extraccion de petrdleo y de

mineria menos las devoluciones por los mismos conceptos.

No se incluyen en la recaudacion federal participable:

» Los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion de
petrdleo,
= Los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion

administrativa.
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Los impuestos sobre tenencia 0 uso de vehiculos y automdviles nuevos
para las entidades que hayan celebrado convenio de colaboracion
administrativa.

La parte de la recaudacion correspondiente al Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios en que participen las entidades de acuerdo a las
proporciones establecidas en el articulo 3-A de esta Ley: 20% de la
recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol,
bebidas alcohdlicas fermentadas y bebidas alcohélicas y 8% en la de
tabacos labrados.

La parte de la recaudacion correspondiente a los contribuyentes
pequefios de acuerdo a la proporcién que establece el articulo 3-B de
esta Ley gue es de un 80%. Los municipios podran convenir con los
gobiernos de los Estados la coadyuvancia de estos Gltimos, en cuyo ¢aso
los Municipios participaran del 75% de la recaudacion de los
contribuyentes que se incorporen a partir del lero de enero de 2000
como resultado de actos de verificacion de las autoridades municipales,
los estados con el 10% vy la Federacion con el 15%.

El excedente de Ios ingresos que obtenga la Federacion por aplicar una
tasa superior al 15% a los ingresos por la obtencion de premios (rifas,
loterias, etc.) que establecen los articulos 130 y 158 de la LISR y que es

del 6%.



94

De acuerdo a lo anterior se integra el total de la recaudacion federal
participable. El 20% de éste total forma lo que se llama el Fondo General de
participaciones que someramente, es o que se reparte entre las entidades

coordinadas.

De acuerdo a la Ley, articulo 2, este fondo se adicionara en un 1% (de la
recaudacion federal participable) sélo para las entidades que estén coordinadas
en materia de derechos. La cantidad que resulte de aplicar el 1% al total de la
recaudacion federal participable en el ejercicio, se distribuird de acuerdo al
coeficiente obtenido para cada entidad, pero sdlo entre aquellas que estén

coordinadas en derechos.

El fondo también se adicionara con un monto equivalente al 80% del
impuesto recaudado en 1989 por concepto de las bases especiales de
tributacion actualizado de acuerdo al articulo 17-A de Cddigo fiscal de la
federacion desde junio de 1989 hasta junio del ejercicio en el que se efectue la
distribucién. Este monto dividido entre doce, se distribuird mensualmente y en

proporcion de acuerdo al 80% de lo recaudado por cada entidad en 1989.

Por ultimo, las entidades participaran en |0s accesorios de las
contribuciones que forman parte de la recaudacion federal participable, que se

sefialen en los convenios respectivos. En los productos de la Federacion
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relacionados con bienes o bosques que las leyes definen como nacionales,
ubicados en el territorio de cada entidad, ésta recibird el 50% de su monto,
cuando provenga de venta, explotacion o arrendamiento de terrenos o

bosques nacionales,

Analizando lo anterior y tomando palabras de David Colmenares en su
analisis ya mencionado en el punto de desarrollo de la coordinacidn en este

mismo capitulo, se puede decir que:

“A partir de 1996 El total de participaciones e incentivos asciende asi a
24.485% de la Recaudacién Federal Participable, aproximadamente.™®

En el articulo 4 se establece una reserva de contingencia que equivale al
0.25% de la recaudacion federal participable de cada ejercicio. El 90% de dicha
reserva se entregara mensualmente y el 10% restante al cierre del ejercicio y
empezando con la entidad que tenga el coeficiente de participacion efectiva
menor y continuara haca la que tenga el mayor hasta agotarse. La finalidad de
esta reserva es apoyar a aquellas entidades cuya participacion total en los
Fondos General y municipal no alcancen el crecimiento experimentado por la

recaudacion federal con respecto a la de 1990.

¢ Colmenares Paramo, David. Obra Citada
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3. 7. 3. 1. Distribucion del Fondo General de Participaciones

En este punto sélo se indicara lo establecido en la Ley en su articulo 2 ya
que el andlisis que se incluye en el punto anterior sobre el desarrollo de la
férmula que describe detalladamente los cambios que ha sufrido la misma asi

como los elementos que se consideran para su integracion.

El fondo General de participaciones se distribuira conforme a lo siguiente:

L. El 45.17% en proporcion directa al numero de habitantes que
tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate. (Informacion
oficial del INEGI)

II, El 45.17%, de acuerdo al coeficiente de participacion que establece
el articulo 3 de esta Ley.

III. El 9.66% restante, se distribuird en proporcion inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada entidad, que son la

suma de las participaciones de las fracciones I y 1L

3. 7. 3. 2. Calculo del Coeficiente de Participacion. (Art. 3)
Los cdlculos de participaciones se haran para todas las entidades
federativas, aunque alguna o varias no se encuentren adheridas al Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal. Las participaciones de las Entidades no
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adheridos seran deducidas del Fondo General de Participaciones y del Fondo de

Fomento Municipal. (art. 5 LCF)

El calculo el coeficiente lo realiza |a Secretaria de Hacienda y crédito
publico y para efectos de esta investigacion sdlo mencionaremos que se base en
datos historicos de cada entidad como son el coeficiente de participacion de la
entidad i, los impuestos asignables de la Entidad i del afio inmediato anterior a
aquel para el cual se efect(a el clculo y los impuestos asignables de la Entidad
i en el segundo afio inmediato anterior a aquel para el cual se efectua el calculo.
Los impuestos asignables que se mencionan son los impuestos federales sobre
tenencia o0 uso de vehiculos, especial sobre produccion y servicios y sobe
automoviles nuevos, En el articulo quinto transitorio de la Ley de Coordinacién
Fiscal, se establece la mecanica de cdlculo para el ejercicic 1980 ya que no
existen datos anteriores que sirvan para el cdlculo a la vigencia de la Ley. A

partir de 1981 se aplica lo establecido en el articulo 3 de ley.

La mecanica es la siguiente:

Coeficiente Importe de los
de impuestos

1- participacion pOF asignables de Ia
del afo entidad del mismo

anterior dano
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Resultado
del numero
2. 1 Impuestos
Asignables de la
entidad en el
segundo ano
inmediato

El coeficiente de participacion de la entidad i en el afio para el que
se efectlia el calculo se obtiene dividiendo:

Resultado
del nimero
) Total de cocientes
obtenidos de las demas
entidades

3. 7. 3. 3. Forma de Pago de las Participaciones. (Art. 7 LCF)
» La Federacion en forma provisional, hara un calculo mensual tomando en
cuenta la Recaudacién Federal Participable obtenida en el mes inmediato

anterior.

» Las Entidades recibirdn dentro del mismo mes en que se efectie el
calculo mencionado, las cantidades que les correspondan como anticipos

a cuenta de participaciones,

» Cada cuatro meses la Federacion realizarda un ajuste de las

participaciones, efectuando el calculo sobre la recaudacion real obtenida



99

en ese periodo. Las diferencias obtenidas se les liquidardn a las

entidades dentro de los dos meses siguientes.

= A mas tardar dentro de los 30 dias posteriores a que el ejecutivo Federal
presente la Cuenta Publica del afio anterior a la Camara de Diputados
para su revision, la Federacion determinara las participaciones que
correspondan a la recaudacidon obtenida, aplicarda las cantidades que
hubiera afectado provisionalmente a los Fondos y formulard de inmediato

las liquidaciones que procedan.

= Asi mismo, durante los primeros cinco meses del nuevo ejercicio, se
tomara como base los datos del ejercicio anterior para efectuar los

anticipos de los mismos.

3. 7. 3. 4. Participaciones a los Municipios. (Articulos 2-A, 6y 9)

Estos articulos establecen las reglas que deben cumplir los Estados con los
municipios asi como [0s medios de proteccién de las participaciones municipales.
En el articulo 2 —A se establece el calculo de las participaciones municipales que
deben hacer los Estados, la cual es similar a la que calcula la Federacién para

los Estados con la variante de que al final, la participacion que reciban los



100

municipios del fondo general de Participaciones incluyendo sus incrementos,

nunca seran inferiores al 20% de las cantidades que correspondan al Estado.

El Estado tiene cinco dias siguientes a aquel en que recibe sus
participaciones para entregar a cada municipio las que les correspondan. El
retraso en esto causara intereses. Se establece también que las participaciones
deberan ser cubiertas en efectivo, no en obra y son inembargables: no pueden
afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencion, salvo para el pago de

obligaciones contraidas por los municipios.

3. 7. 3. 5. Convenio para Aportaciones en Puentes de Peaje

La Federacion, los Estados y los Municipios, podran convenir en crear
fondos en donde aportaran el Estado, el Municipio, 0 ambos, el 20% del monto
total que aporte la Federacion sin que esta Ultima exceda del 25% del total de
ingresos que se obtengan por la operacion de los mismos. La particularidad de
este convenio es que lo que se aporte sera proveniente de la operacion de 10s
puentes y los recursos obtenidos del mismo se destinaran (nicamente a la
construccion, mantenimiento, reparacion y ampliacion de obras de vialidad en
aquellos municipios donde se ubiquen dichos puentes o a la realizacion de obras
de infraestructura o gasto de inversién, nunca se destinaran al gasto corriente

de la entidad. (articulo 9-A)
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3. 7. 4. Capitulo III. De la Colaboracién Administrativa entre las

Entidades y la Federacion

El capitulo III de la Ley de Coordinacién Fiscal establece la posibilidad que
tienen las entidades para celebrar un convenio referente a una colaboracion

administrativa de los ingresos federales.

Asi es como el articulo 13 de esta Ley, establece que el Gobierno Federal y
los Gobiernos de los Estados que se adhieran al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, podran celebrar convenios de coordinacion en materia de
administracion de ingresos federales que comprenden funciones como el
registro federal de los contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion v
administracion, que seran ejercidas por las autoridades estatales o municipales

cuando asi se estipule,

En los convenios, se especificard los ingresos de que se trate, las
facultades que podra ejercer el estado y sus limitaciones.  Cualquiera de las

partes podra dar por terminado total o parcialmente este convenio.

Cabe mencionar que por las actividades de administracién fiscal que se
realicen, las entidades participantes recibiran percepciones que se sefialaran en

los convenios.
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Al igual que en el convenio de adhesion y en derechos, el Ejecutivo
Federal, coordinara a la Secretaria de Hacienda y al Departamento del Distrito

Federal en materia de colaboracion administrativa.

El articulo 14 del mismo precepto establece que las autoridades fiscales
estatales adheridas seran consideradas como autoridades fiscales federales y
que en contra de los actos que realicen sélo procederan los recursos Y medios

de defensa que establezcan las leyes federales.

Una de las facultades que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
conserva, es la de fijar a los estados y municipios los criterios generales de
interpretacién y aplicacion de las disposiciones fiscales y de las reglas de

colaboracion administrativa sefialadas en los convenios.

En el articulo 15 se establece el procedimiento de recaudacion de manera
general que las entidades deben seguir de acuerdo ademas a los convenios

celebrados.

Los ingresos federales que recaude la entidad se concentraran
directamente a la Secretaria y se dara cuenta pormencrizada de la misma. De
igual forma, la Secretaria hard el pago correspondiente del fondo General de

Participaciones poniendo a disposicion de la entidad la informacién
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correspondiente. Si en el convenio se acuerda, puede establecerse un
procedimiento de compensacion permanente entre las partes. Como ya se
habla mencionado anteriormente, la falta de cumplimiento en el plazo
establecido, dard lugar a actualizacion y a intereses autorizados para pago a

plazo de contribuciones.

3. 8. Conclusiones Acerca de la Coordinacion Fiscal y la

Colaboracion Administrativa

Tomando en consideracidn lo antes expuesto, la Coordinacion Fiscal puede
considerarse por si sola como una forma de distribuir de una manera mas
equitativa la recaudacidon fiscal, ya que disminuye las diferencias marcadas por
el desarrollo regional entre estados y municipios relativamente ricos como los

del norte de la Repiblica y los pobres como los del sur del pais.

Actualmente, la anterior, es la razon principal de la existencia de la
coordinacion y aungque el Gobierno de la Federacion considere que es uno de los
principales objetivos del Federalismo, contrapone también al mismo ya que no
da autonomia tributaria a los Estados y municipios. En palabras de Adolfo

Arrioja Vizcaino:
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“Esto Gltimo, como contrapartida, conlleva una gran desventaja, pues
conduce al centralismo fiscal, opuesto por esencia a la naturaleza juridico-
constitucional del sistema federal en el que supuestamente vivimos. La
Coordinacion, en la practica, nos esta llevando a un régimen tributario en el que
solamente subsistan contribuciones federales y una serie de participaciones que,
a manera de donaciones graciosas alimenten la subsistencia presupuestaria de las
entidades federativas y de los municipios. Semejante contexto, que €5 ya una
realidad palpable en nuestro medio, significa sdlo una cosa: el centralismo
politico-econdmico, que convierte la tedrica autonomia constitucional de las
entidades y de los municipios en letra muerta, pues sin autosuficiencia tributaria
no puede hablarse de “autonomia”, “soberania en lo concerniente a su régimen

¥ /)]

interior”, “municipio libre”, ni de nada que se le asemeje.” ¥

La Coordinacion Fiscal resuelve efectivamente la doble tributacion creando
solo contribuciones de caracter federal, pero al mismo tiempo, y como se
menciono en el parrafo anterior, va en contra del sistema federal al privar a las
entidades y municipios de ingresos propios y convertirlos en dependientes
econdmicos del Gobierno Federal quien ademas, puede retener o desembolsar

las participaciones correspondientes a cada entidad.

Otro punto importante, es gue la coordinacion lejos de ser la solucion
iddnea, representa un obstaculo, al complejo problema de competencia que se
da entre la federacion y las entidades y entre las entidades y sus municipios que
al sequir creciendo generara nuevos y mayores intereses creados. Por esto se

puede decir, que es una cuestion que requiere de reforma constitucional, pero

¥ Arrioja Vizcaino, Adolfo. EI Federalismo Mexicane Hacia el Siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicion, México Marzo 1999. Pag. 625
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basada en el proyecto de Cardenas de 1936 ya que en €l se encuentran las
bases fundamentales que permiten mantener la estructura politica y

constitucional del Estado Mexicano como una RepUblica Federal:

“- Division expresa, clara y precisa, entre las fuentes de riqueza gravables
exclusivas para la Federacion y las reservadas a los fiscos de las entidades y
municipios.

- Fortalecimiento de las economias locales mediante la asignacion
permanente de ingresos tributarios a las entidades y municipios, intocables para

el Fisco Federal; y en el caso de los municipios, intocables también para las

respectivas legislaturas locales.” %

El Gobiemno Federal, tratando de minimizar esta situacion de centralismo,
utiliza los convenios de colaboracion administrativa con los que se les otorga
mayor responsabilidad fiscal a l|las entidades otorgandoles percepciones
adicionales por sus actividades administrativas como lo sefiala la propia Ley de

Coordinacion Fiscal.

Sobre este tema, podemos mencionar el articulo que el INDETEC publicé
en la revista TRIMESTRE FISCAL No. 66 tomado del libro Federalismo Fiscal en
Mexico de Jaime Sempere y Horacio Sobarzo de El Colegio de México acerca de
las relaciones Intergubernamentales y que considero tratan el tema desde un

punto de vista econdmico y no politico que resulta mas analitico que critico.
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Estos autores consideran que el objetivo es buscar el punto éptimo de
descentralizacion de las funciones gubernamentales entre los tres ambitos de
gobierno en una federacion el cudl se basa en tres objetivos principales:
eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal. En la practica encontramos que con

frecuencia estos objetivos no son compatibles.

A través del conocimiento de los convenios de coordinacion fiscal y
colaboracién administrativa nos damos cuenta gue efectivamente buscan
nivelar estos objetivos de eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal entre la

federacion y las entidades.

En el caso de la Coordinacion Fiscal, la aplicacién de la férmula de
participacion trata de ser equitativa al distribuir el fondo y buscar apoyar a los
Estados mas débiles econdmicamente aunque esto, a veces perjudique a los

mas productivos.

Refiriéndome a la eficiencia y responsabilidad fiscal, es a través de los
convenios de colaboracion administrativa que se logra en cierto grado y que en

la teoria econdmica se considera que:

*® Ihidem.
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“...es conveniente aumentar la responsabilidad fiscal de los Estados. Si
estos Unicamente reciben transferencias federales para financiar sus gastos, no

tienen ningiin aliciente para gastar en forma eficiente.” *

A través de la diversa literatura consultada, encontré un sinndmero de
opiniones y teorias respecto al federalismo y si su aplicacién en relacion a la

Coordinacion Fiscal es la correcta.

Hasta aqui, concluyo el tema de manera general. En la siguiente y
segunda parte de esta investigacion, se analiza de manera especifica, al Estado

de Nuevo Ledn, su problematica fiscal y la Federacion.

** Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio, Relaciones ltergubernamentales. Publicado en trimestre Fiscal
No. 66 de INDETEC. Abril-mayo 1999,
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CAPITULO IV

NUEVO LEON

4.1. Introduccion

En este capitulo se incluye un perfil general del estado de Nuevo Leon asi
COmo Sus avances, economia y estructura de gobierno con dates tomados de la
pégina de internet del gobierno de Nuevo Ledn.”®  En otro punto, se analizara
el Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 de Nuevo Ledn ya que es ahi donde se
contemplan y diagnostican los aspectos primordiales que el gobierno debe
atender. De manera mas amplia veremos lo referente a como se encuentra
coordinado el estado de Nuevo Ledn con la Federacion, la Ley de hacienda del

Estado y el presupuesto de ingresos y egresos 2000.

Nuestro Gobierno se rige por un sistema federal como sabemos, por [0 que

hay que considerar que lo que motivé a realizar esta investigacion es comprobar
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si efectivamente existe una problematica en la relacion Estado — Federacion y
que es lo que la ocasiona. No podemos tratar a una entidad aisladamente
precisamente porque pertenece a una federacion, lo que implica que la
informacién que obtengamos con respecto a los ingresos que obtiene de la
federacion asi como los propios siempre se comparara con las demas entidades

y tomando como punto muy importante su desarrollo econémico.

4.2. Perfil y Avances

4.2.1. Ubicacion y Geografia

Fl estado de Nuevo Ledn se localiza en la region noreste del pais entre los
paralelos 23° 10°00" Y 27° 47 30" de latitud norte y los 98° 24 °38" y 101°
12 °09” de longitud oeste. Su forma es la de un rombo irregular que mide en
su eje norte-sur 504 kms. y en la parte mas ancha 310 kms. Tiene una
extensidon de 64,555 kms2 y ocupa un 3.3% de la superficie total de la

Republica Mexicana.

Limita al norte con el Rio Bravo, que lo comunica con el condado de Webb

en el estado norteamericano de Texas, y el estado mexicano de Coahuila, el

*® www.nl.gob.mx
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este con Tamaulipas; al oeste con San Luis Potosi y Coahuila; y al sur con

Tamaulipas y San Luis Potosi.

El nombre del estado tiene su origen en la capitulacidbn dada por el rey
espafiol Felipe II, originario del Reino de Leén en Espafa, a Luis Carvajal y de
la Cueva el 31 de mayo de 1579, teniendo como eje historico a Saltillo,

Monterrey y Cerralvo.

La superficie territorial de Nuevo Ledn se divide en 51 municipios donde se
encuentran mas de 700 localidades entre ciudades, pueblos, rancherias,

haciendas y colonias.

4.2.2. Desarrollo Economico

Como consecuencia del movimiento revolucionario, desde 1910 el pais se
convirtié en una nacién mas desarrollada y con una visién del futuro mucho mas

clara ocupando un lugar importante el Estado de Nuevo Leon.

Algunos de los factores que motivaron esto fue la entrega de tierras a los
campesinos, el apoyo a las organizaciones obreras y €l renacimiento de la
educacion ya que presentd una consolidacidn y estabilizacion politica

provocando un notorio avance econdmico.
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En el aspecto de la agricultura y ganaderia se superd la problematica de
sequias constantes, enfermedades y robo de ganado ya que los nuevoleoneses
construyeron presas y con sus sistemas de riego se abrieron mas extensiones
para el cultivo. Este apoyo a los ganaderos dio como resultado una elevada

produccién en 1950.

La industria ya contaba con las fabricas de hilados y tejidos La Fama creada

en 1856; el Porvenir, en 1872, y la Leona en 1874.

El desarrollo industrial propiamente dicho inicié el 1890, a partir de la
creacion de la empresa Cerveceria Cuauthémoc y de la Compafiia Fundidora de
Fierro y Acero de Monterrey, en 1900. A partir de ese momento, el Estado se
poblo con una gran cantidad de empresas, entre ellas, sebresalié Hojalata y
Lamina en 1942, Gracias a la creacién y al establecimiento de las primeras
empresas se considera a Nuevo Leén como un Estado de gran produccion y

potencial industrial.

Actualmente ocupa €l cuarto lugar en produccion mundial de cemento y el
primero en vidrio del Continente Americano. Destaca también nacionatmente en

la produccion de cerveza, acero, aparatos de aire acondicionado, entre otros.
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Dentro del area de comunicaciones y transportes, se consideran a éstos
como los aspectos que le permitieron al estado su desarrollo economico. Una
vez que se fortalecieron, se les designé mayor capital y se instalaron Juntas de
Mejoras Materiales en los municipios para dotar a la poblacidn con emplecs en
construccion de carreteras, caminos, escuelas, tendidos de lineas telefénicas,

jardines, plazas y otro tipo de obras.

En los afos 50°s se hicieron caminos para la explotacion de los recursos
naturales del estado. Por tal metivo, Monterrey se convirtid en el segundo
centro ferrocarrilero de México. En 1962, se construyé e inaugurd el primer tren

rapido de Monterrey a la Ciudad de México, El Regiomontano.

La creciente mejora comercial del Estado no hubiera sido posible sin el
interés y la inclinacion por las actividades comerciales y financieras de los
neoloneses. Poco a Poco fue fortaleciendo sus bases para servir de apoyo a la
riqueza existente en el Estado. Por tanto, en la actualidad, se cuenta con
establecimientos comerciales que se dedican a la venta de productos
alimenticios elaborados, equipos de transporte, articulos para el hogar,
materiales para la construccion, combustible y lubricantes, por mencionar

algunos.
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Se puede decir, que a nivel nacional, el estado de nuevo Leon es lider en lo
que se refiere a educacidn, cultura, economia, investigacion y creacion de
escuelas superiores considerdandolo como un estado de gran desarrollo

econgmico con respecto a los demas.

4.3. Gobierno

4.3.1. Introduccion

Nuevo Leon, como todas las entidades de la Federacion, se rige, como
méaxima legislacion, por lo que establece la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los demdas Ordenamientos federales. A su vez, cada entidad
cuenta con legislaciones locales que regulan su funcionamiento de acuerdo a las
caracteristicas propias de cada una de ellas como geografia, economia,
poblacion, cultura, etc. Ninguno de los ordenamientos locales contravienen a
las leyes de aplicacidén federal, pero en primera instancia se aplican las leyes
locales ya que las entidades de una federacidn se consideran estados libres y

soberanos (autonomos).

Para ampliar lo anterior, podemos mencionar que:
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“La idea de los federalistas norteamericanos, por ejemplo, Madison, era que el
estado nacional y los gobiernos tienen sus propias esferas de poder, pero la
preservacion de la union impone limites sobre lo que debe hacer cada uno de
ellos en su competencia. Para Hamilton, otro conspicuo federalista, no bastaba
con la separacion de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial; era necesario,

ademas, separar al gobierno federal o central de los gobiernos locales y

municipales.”

En el caso de la soberania podemos entenderla como:

“El reclamo de ser la dltima autoridad, no sujeta a ningin poder, en el

cumplimiento y vigilancia de las leyes.”*

Todas las entidades pertenecientes a una federacion deben observar los
lineamientos generales de esta, aunque se respeta la soberania en areas como
la imparticion de justicia. En la actualidad el federalismo de nuestro pais puede

considerarse un federalismo centralizado.

4.3.2. Qrganizacion

En el Titulo Quinto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos se establece lo referente a la organizacion politica de cada entidad.

4.3.2.1. Articulo 115 Constitucional

El articulo 115 Constitucional establece:

*! Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana. Primera
Edicion. Julio 2000, México. Pag. 294.
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“Los Estados Adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial

y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre.”

Es aqui en donde se establecen las bases de organizacion politica asi como
las de funcionamiento de los municipios.

4.3.2.2. Articulo 116 Constitucional

La division de poderes publicos se fundamenta en este articulo:

“El poder publico de los Estados se dividird, para su ejercicio, en ejecutiva,
Legislativa y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una

sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo."

También establece que dichos poderes se organizaran conforme a la
Constitucion de cada uno de ellos sujetandose a las siguientes normas, entre

otras:

» Duracion de la Gestion del Gobernador no mayor a 6 afios

» El gobernador debera ser ciudadano mexicano por nacimiento con
residencia efectiva no menor de cinco afos inmediata anterior al dia de
eleccién,

« El nimero de representantes en las legislaturas de los estados sera

proporcional al nimero de sus habitantes

> Ibidem. Pag. 131
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= El Poder Judicial de los Estados se ejercerd por los tribunales que
establezcan las Constituciones respectivas

= La Federacion vy los Estados, en los términos de ley, podran convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucidon y
operacién de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el

desarrollo economico y social lo haga necesario.

En Nuevo Ledn la division de poderes es la siguiente y se analizaran en

punto 4.3.3. :

PODER EJECUTIVO e Gobernador Constitucional

del Estado de Nuevo Ledn

PODER LLEGISLATIVO O Congreso del Estado
de Nuevo Ledn

PODER JUDICIAL —_— Tribunal Superior de Justicia

4.3.2.3. Articulo 117, 118 y 120 Constitucional

En los articulos 117 y 118 se establece lo que los estados en ningun caso

pueden hacer como:
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s (Celebrar alianza con otros Estados
= Acufar moneda
» Gravar el transito de personas 0 cosas que atraviesen su territorio

« Contraer deudas con gobiernos de otros paises, entre otras.

Y ni podran sin consentimiento del Congreso de la Union:

= Establecer derechos de tonelaje, no otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones 0 exportaciones;
»  Tener tropa permanente ni buques de guerra

= Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera

El articulo 120 Constitucional establece la obligacion de los gobernadores de

publicar y hacer cumplir 1as leyes federales.

Como se observa las bases generales de la conformacion del gobierno
estatal se establece en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
quien a su vez reconoce la Constitucidon Estatal como fundamental en |a

organizacion y funcionamiento de cada una de las entidades.
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4. 3. 3. Division Politica

Como se menciono el estado de Nuevo Ledn esta dividido en 51 municipios
en los cuales se puede apreciar diferentes grados de desarrollo econdmico
debido a su situacion geografica, poblacion y economia propia. El area
metropolitana del Estado o mejor conocida como el Area Metropolitana de
Monterrey (AMM), esta formada por 9 municipios: Monterrey, San Pedro Garza
Garcia, San Nicolas de los Garza, Guadalupe, Apodaca, Santa Catarina, General
Escobedo, Judrez y Garcia. El resto de los municipios se han agrupado

tradicionalmente en cinco grandes regiones:

REGION No de Municipios
Centro-Periferica 8
Regién Sur 6
Valle del Pilon 7
Noroeste 9
Noreste 12
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4. 3. 4. El Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo recae sobre una sola persona que ocupa el puesto de
Gebernador Constitucional del Estado y cuya funcién principal, ademas de ser el
representante del gobierno local ante la federacion y las demas entidades, es
lograr la eficiencia econdmica y administrativa en los objetivos establecidos al

inicio de su gestién.

Podemos definir al Ejecutivo, en el sector publico, como:

"La rama del gobierno encargada de la ejecucién de la politica. El papel del
Ejecutivo cambia de acuerdo con las caracteristicas de un régimen politico. La
ecanomia publica moderna introduce la importancia de esta institucién en la toma

de decisiones, asi comao el papel del Ejecutivo para la consecucién de la eficiencia

econdmica.” >

El Gobernador Canstitucional del Estado de Nuevo Le6n a partir del 4 de
octubre de 1997 y hasta el 3 de octubre del afio 2003 es el Lic. Fernando
Canales Clariond quien representa al Poder Ejecutivo del Estado. El poder
Ejecutivo cuenta con un gabinete quien dirige las distintas secretarias como

apoyo para el logro de sus funciones.

53 Ibidem. Pag. 120
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Estructura del Poder Ejecutivo del Estado de Nuevo Leén
(Administracion 1997-2003)

Gobernador
Fernando Canales Clariond

Oficina del Gobermnador DIF
Carlos Dominquez Ahedo Anagela Stelzer de Canales
Secretaria General de Secretaria de Educacion Servicios de Agua
Gobiermno José Martinez Gonzélez y Drenaje de
José Luis Coindreau Garcia ] Monterrey
Jesls Hinojosa
Secretaria de Finanzas y Secretaria de la B
Tesoreria General Contralorfa General del
Fernando Elizondo Estado
Barragan Encarnacion Ramones — FI'.)ENOR
Saldafia Antonio Fuentes
. Flores
Procuraduria General de
Justicia Secretaria de Salud
Jose Santos Gonzalez Jests Zaca riaie\/illa rreal FOMERREY
Suarez _—] Adalberto Nufiez
Ramos
Secretaria del Trabajo Secretaria de Desarrofla
José Mario Garza Humano
Benavides José Mario Garza
Benavides
Secretaria de Desarrollo Eriargedo et Despacio
urbano y Obras Publicas
Oscar Bulnes VAlero Secretaria de Desarrollo
Econdmico
Carlos Zambrano Plant

Dentro del Poder Ejecutivo y para efectos de mi investigacion es de gran
importancia la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado por ser el
organismo encargado de la administracion de los ingresos y egresos del estado

asi como de la asignacion correcta a cada una de las dependencias
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gubernamentales del presupuesto aprobado para cada afo, la cual, en el Estado

de Nuevo Ledn esta estructurada de la siguiente manera:

ESTRUCTURA ORGANICA DE LA TESORERIA

Secretaria de Finanzas y
Tesoreria General del

Estado
Direccidn de Coordinacion y
Direccion de Planeacion Hacendaria
Informatica
Direccién de Evaluacion y
Control
Subsecretaria Subsecretaria Subsecretaria de
de Ingresos de Egresos Administracion
Direccion Direccion de Lk
Técnica Programacion y ADurecic]o'n e
— Control dquisiciones
Presupuestal
Direccitn de : —
Recaudacion Direceidn de D;Ziﬂfsr:) ;Ie
—1 Administracion T rariid
Financiera
Direccién de
FiSCﬁliZECién Direccio’n de
Direccion de ; k
" i
——  Contabilidad y Patrimanic
; Cuenta Pdblica
Direccion de
Catastrg Bireccn d Diteccion
ireccion de 7 g
Soporte a Juridica
] Municipios y
Qrganismos
paraestatales
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La Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado se rige
internamente por el Reglamento Interior de la misma en donde se establece su
competencia y organizacién, funciones del secretario y legislacién bajo la cual
funciona como la Constitucidn Politica del Estado, la Ley Organica de la
Administracion Plblica para el Estado y las demas Leyes, Decretos,

Reglamentos, Acuerdos, Convenios y Ordenes del Gobernador del Estado,

Como se puede observar, la estructura de la Tesoreria del Estado cuenta con
la organizacién necesaria para la administracion tanto de los ingresos como de
los egresos. Punto muy importante para efectos de coordinacion fiscal ya que
las participaciones estan muy ligadas a la capacidad recaudatoria de |a entidad y
estd a su vez estd relacionada al tamafio, organizacion y eficiencia de la

tesoreria del estado y de los municipios que en el caso de Nuevo Leon es de las

mas avanzadas del pafs.

4. 3. 5. El Poder legislativo

El Poder Legislativo, tanto a nivel federal como estatal, se integra por un
congreso integrado por representantes de las diferentes entidades ¢ distritos

segln sea el caso, asi como por los diferentes partidos politicos existentes,

elegidos de manera democratica por la ciudadania con el objeto de que a través

de ellos, se debata y apruebe la legislacion que regira a la sociedad.
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Para efectos de integrar el Congreso del Estado, se puede decir que es a

través de una demaocracia representativa ya que:

“Cuando la colectividad es muy numerosa para reunirse, es necesario elegir
representantes por algin procedimiento. Es decir, los votantes eligen individuos
que representen sus posiciones. La teorfa de |a eleccion plblica se ha ocupado
de tres rasgos de la democracia representativa: La conducta de los
representantes, antes y durante su gestion; la conducta de los votantes al elegir
representantes, y las caracteristicas de los resultados que se presentan en la

democracia representativa."*

En Nuevo Ledn, se celebran elecciones en donde toda la sociedad mayor de
18 afios y con residencia en el estado y distrito correspondiente puede votar por
el partido de preferencia, por lo que se considera efectivamente, la del

congreso, una democracia representativa.

4. 3. 5. 1. Configuracién Histérica
El 7 de mayo de 1824, el Congreso General Constituyente declaro
mediante el Decreto No. 45, que Nuevo Ledn seria en lo sucesivo un Estado de

la Federacion.

El 3 de Junio de 1825 se declaré el Primer Congreso constitucional en el

estado con una gestion de 3 afios, por lo que desde esa fecha el Poder

* Ibidem. Pag. 218



124

Legislativo Estatal se ha renovado en 68 ocasiones, motivo por el cual a la

actual legislatura se le denomina LXVIIL.

Fue hasta 1917 en la XXVII Legislatura que el numero de Diputados
aumento a 12 y posteriormente la XXXVIII se integrd por 15 Diputados. El 19
de octubre de 1928 se decretd la reduccion del nimero de Diputados, pasando
de 15 a 8 legisladores, constituyéndose nuevamente en 15 diputados en 1973,

para la LX Legislatura.

A partir de 1979 la LXII Legislatura se integré con 15 Diputados propietarios
y 5 de representacion proporcional, estableciéndose asi la primera Legislatura
pluripartidista. En cada Legislatura se fue aumentando la participacién de los

Diputados de representacion proporcional.

En 1985 se establecen 26 Distritos Electorales y se incrementa a 40 el

numero de Diputados en la Camara, para llegar a 42 durante la instalacién de la

LXVII Legislatura y hasta la fecha.

4, 3. 5. 2. Conformacion
El Poder legislativo del Estado de Nuevo Ledn en su LXVIII Legislatura esta
integrado por 42 diputados, 26 de los cudles son electos por el principio de

mayoria relativa, es decir, son los diputades que ganaron las elecciones en sus
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distritos electorales; los 16 legisladores restantes son electos por el principio de
representacion proporcional establecido durante la Administracion de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994) obteniendo una participacion minima obligatoria

multipartidista dentro de la Camara con el objeto de que hubiera representacion

de oposicion.

La presente Legislatura (LXVIII) esta integrada con representacion de cuatro

partidos de Ia siguiente manera:

PARTIDO Siglas No Diputados
ACCION NACIONAL PAN 24
REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL PRI 14
DEL TRABAJO PT 2
DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA PRD 2

El 15 de octubre de 2000 se instald la LXIX Legislatura manteniendo el PAN

mayoria.

4. 3. 5. 3. Estructura
El Congresc del Estado de Nuevo Ledn en el afio 2000 y en su LXVIII

Legislatura esta estructurado de la siguiente manera:
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ESTRUCTURA DEL CONGRESO DEL ESTADO DE NUEVO LEON
LXVIII LEGISLATURA

Pleno del Congreso

—

|

Directiva del Congreso

Gran Cormision

Comité de Administracion

|

Comité de biblioteca Secretaria Secretaria
Técnica Particular
[
Oficialia Mayor Tesoreria Direccion de Depto de
Administracion Recursos
Humanos
Departamento Proceso Legislativo Depto. De
—1 Servicios
Departamento Archivo y Biblioteca generales
Departamento Asistencia Legislativa Direccion Depto de
Juridica Proyectos
Direccion de
Comunicacion Efepto‘ De
Social nad
Direccion de Depto
Informatica Sistemas
Centro de
Estudios
Leqislativos

Dentro de la estructura del Congreso del Estado cabe mencionar por su

importancia, a la Oficialia Mayor como el drgano técnico legislativo que tiene a
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su cargo formular, preparar la documentacion y prestar los servicios que
requiera el Congreso para el desarrollo del trabajo legislativo. El oficial Mayor
del congreso es designado por el Pleno del Congreso a propuesta de la gran

Comision.

Los articulos 66 y 65 del Capitulo 1I del Titulo Cuarto del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso del Estado de Nuevo Ledn, establecen que el
Oficial Mayor sera nombrado por el Pleno del Congreso en los términes del
articulo 79 de la Ley Organica del Poder legislativo y las funciones de la misma

respectivamente,

El Procedimiento y responsabilidades de la Oficialia Mayor y sus
departamentos se encuentran descritos en el manual de organizacion del Poder

Legislativo en su capitulo TI.

Otro drgano relevante, que esta bajo la supervision de la Comisidon de
Vigilancia del Congreso del Estado, es la Contaduria Mayor de Hacienda creada

por el Decreto No. 55 del 8 de Mayo de 1992 e iniciando su vigencia al dia

siguiente.

La Ley otorga caracter de Organo técnico y Organismo Superior de

Fiscalizacion y Control Gubernamental, que tiene por objeto regular la
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fiscalizaciéon, control y evaluacion de la actividad financiera del Gobierno del
Estado y de sus municipios rendida en sus respectivas cuentas plblicas, asi
como de las entidades que dentro del mismo realicen gasto publico estatal o

municipal.

4.3.5.4. Leyes del Estado de Nuevo Ledn

Como se menciond, cada entidad se rige por sus leyes locales, las cuales no
contravienen a lo establecido en las leyes federales correspondientes pero
contienen lo especifico aprobado por el Congreso Local y que se aplica
exclusivamente para esa entidad. Las leyes que regulan de manera local al

Estado de Nuevo Leodn son las siguientes:

Codigo de Procedimientos Civiles del Estado de Nuevo Leon

« Cddigo Civil para el Estado de Nuevo Ledn

» CAdigo de Procedimientos Penales del Estado de Nuevo Ledn

» Codigo Penal Para el Estado de Nuevo Ledn

= Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leon

= ey de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Prestacion de
Servicios para la Administracion Puablica del Estado de Nuevo Le6n

* Ley de la Defensoria de Oficio

* ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y

Desarrollo del Estado de Nuevo Leon
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Ley de Hacienda del Estado

Ley de hacienda para los Municipios del Estado de Nuevo Ledn

Ley de Obras Publicas para el Estado de Nuevo Ledn

Ley del Catastro del Estado

Ley de Responsabilidades de los Servidores Plblicos del Estado y
Municipios de Nuevo Ledn

Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn
Ley Electoral del Estado de Nuevo Ledn

Ley Estatal de Salud

Ley QOrganica de la Procuraduria General de Justicia del Estado de
Nuevo Ledn

Ley Organica de la Administracion Puablica Municipal del Estado de
Nuevo Ledn

Ley Organica de la Administracién Plblica del Poder Ejecutivo del
Estado de Nuevo Leon

Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Nuevo Ledn

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Nuevo Ledn
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4. 3. 5. 5. Diagnostico de! Poder Legislativo en el Plan Estatal de Desarrollo
1997-2003

De acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo de la administracién 1997-2003:

“El Poder legislativo ha evolucionado en los ultimos anos. Sus funciones de
elaborar normas juridicas de caracter general, asi como de verificar la eficiencia y
aplicacion de Jos presupuestos de distintas instancias gubernamentales, se han
visto fortalecidas.... El nimero de asuntos que se reciben en el Congreso ha ido
en aumento. Tomando como referencia el primer periodo ordinario de sesignes,
correspondiente al primer afio de ejercicio constitucional, en la LXVI Legislatura
se recibieron 31 asuntos y se generaron 43 decretos, en la LXVII fueron recibidos
84 asuntos y 29 decretos, mientras que en la actual LXVIIL Legislatura se
recibieron 189 asuntos y generaron 41 decretos. El Congreso cuenta actualmente
con un procedimiento formal para la revision de las iniciativas enviadas por el
Ejecutivo, situacion que anteriormente no existia. De esta manera se favorece el

necesario equilibrio entre ambos poderes.” **

Tambien podemos mencionar que la estrategia para el logro del objetivo

planteado en el mismo documento es:

“Fortalecer la autonomia técnica, financiera y politica del Poder Legislativo con el

fin de respaldar su funcion de representacién ciudadana.”®

Como se puede observar, el Poder Legislativo es de vital importancia ya que es
a través de él que la ciudadania esta representada en la forma de legislarse a si

misma cumpliéndose uno de los principios del Federalismo: la democracia.

5> Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003. Fuente Internet wwiw nl.gob.mx


http://www.nl.gob.mx
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4. 3. 6. El Poder Judicial

La fraccion III del articulo 116 de la Constitucion Politica de la Republica
Mexicana establece Jas normas bajo las cuales debe funcionar el Poder Judicial
de los Estados y faculta a las Constituciones respectivas a que establezcan sus

propios tribunales, esto es:

“III. El Poder judicial del los Estados se ejercera por los tribunales que
establezcan las Constituciones respectivas.

La independencia de los magistrados y jueces en el ejercicio de sus
funciones debera estar garantizada por las Constituciones y las Leyes
Organicas de los Estados, las cuales estableceran las condiciones para el
ingreso, formacion y permanencia de quienes sirvan a los poderes Judiciales
de los Estados.

Los Magistrados integrantes deberan reunir los requisitos sefialados

por las fracciones I a V del articulo 95 de esta constitucion...”

Este mismo articulo, en su fraccién IV establece que:

“IV. Las Constituciones y leyes de los Estados podran instituir tribunales de lo
contencioso administrativo dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que
tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la administracion
pUblica estatal y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion,

su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.”

% Ibidem
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Esta fracCion es de especial importancia ya que da autonomia judicial a los
estados. En el caso de Nuevo Ledn y como se menciona en el Plan Estatal de
Desarrollo 1997-2003, la constitucion organica y formal del Poder Judicial
requiere de reformas profundas para que su organizacion obtenga la autonomia
administrativa, pero fundamentalmente financiera, que le permita lograr una

plena independencia.

E! Poder Judicial del Estado aplica la ley a través del Tribunal superior de
Justicia, juzgados de o civil, familiar, penal, mixtos y supernumerarios, los
alcaldes judiciales y demas funcionarios y auxiliares de la administracion de
justicia. En su division jurisdiccional, el estado comprende 12 distritos
judiciales. El Tribunal Superior de Justicia se compone de 7 Magistrados. El
nombramiento de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia es hecho por

e gobernador del Estado y ratificado por el Congreso del Estado.

De acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003, en este punto considera
que la falta de recursos ha provocado que el nimero de juzgados sea
insuficiente para atender el gran volumen de asuntos que le son turnados. Lo
anterior trae como consecuencia que el trabajo se acumule existiendo un fuerte
rezago de expedientes, limitando seriamente la imparticion de una justicia

expedita, completa e imparcial.
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Para corregir esto se plantea la estrategia de:

“Promover una legislacion que permita al Poder Judicial autonomia técnica,
financiera y politica para fortalecer su funcién jurisdiccional y de
imparticion de justicia.

Promover la amplacion del nimero de juzgados y del personal que

labora en ellos, asi como el uso de tecnologia moderna para la imparticion
de justicia.”

De acuerde a lo anterior podemos decir que el poder judicial en el estado de

Nuevo Ledn requiere de atencidn especial para el logro de su autonomia.

4, 4. La Coordinacion Fiscal de Nuevo Leén

4.4.1. Introduccion

El capitulo III de esta investigacién abarca el tema de la Coordinacion Fiscal
en sus aspectos de definicion, configuracion histérica, desarrollo de la formula

de distribucion, analisis de la legislacién correspondiente y estados coordinados.

En este punto y de manera analitica, se tratara la situacion de Nuevo ledn y

su coordinacion fiscal con |a Federacion.
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4.4.2, Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién

Fiscal

El estado de Nuevo Ledn se coordind con la federacidn a través de un
convenio de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal celebrado vy
suscrito por el Estado y la Secretaria de hacienda y Crédito Piblico en la Ciudad
de Mazatlan, Sinalog, el 19 de Octubre de 1979, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion y en el Periodico Oficial del Estado de Nuevo Leon el 28 de

diciembre de 1979 e iniciando su vigencia el 1ero de enero de 1980.

De acuerdo a I3 cldusula Tercera del convenio de Adhesion del Estado de
Nuevo Ledn, se consideran impuestos federales, cuyo origen por entidad

federativa es plenamente identificable, los siguientes:

L Al valor agregado

II.  Sobre Produccion y consumo de cerveza

III.  Sobre envasamiento de bebidas alcohdlicas

IV.  Sobre compraventa de primera mano de aguas envasadas y
refrescos

V. Sobre tabacos labrados

VI.  Sobre venta de gasolina

VII. Sobre enajenacidn de vehiculos nuevos
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VIII, Sobre tenencia o uso de vehiculos

[X. Al ingreso global de las empresas, sobre erogaciones por
remuneracion al trabajo personal prestado bajo la direccion y
dependencia de un patrén, sobre la renta por la prestaciéon de
servicios personales subordinados que deba ser retenido y al valor
agregado pagado mediante el sistema de estimativa,
correspondientes a causantes menores del impuesto sobre la renta
y a causantes personas fisicas sujetas a bases especiales e
tributacion en actividades agricolas, ganaderas, de pesca Y

conexas en materia del citado impuesto sobre Ia renta.

El funcionamiento de la Coordinacion Fiscal se refiere a que los Estados
recaudan las contribuciones totales transfiriendo a la federacién el importe de
lo recaudado de las contribuciones coordinadas que se rigen para su
funcionamiento por las leyes federales correspondientes, dejando suspendidas

las leyes locales de dichos impuestos durante la vigencia de los convenios

celebrados.

4. 4. 2. 1. Estadisticas en Coordinacién del Estado de Nuevo Ledn
En este punto se analiza la situacion del Estado de nuevo Ledn con respecto
a las demas entidades en cuanto nivel de recaudacion, participaciones federales,

Producto Interno bruto, entre otros. La informacion es tomada de datos del
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Instituto Nacional de estadistica, Geografia e Informatica que a su vez realiza
los comparativos con informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico.

En primer lugar tenemos la recaudacion fiscal bruta de ingresos tributarios y
no tributarios segin entidad federativa para ubicar a Nuevo Leon dentro del

contexto nacional.

Nuevo Ledn, después del Distrito Federal es la entidad que mas recauda en
relacién a ingresos tributarios como se puede observar en la siguiente tabla

cuya fuente es el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia € Informatica.

(INEGI)
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RECAUDACION FISCAL BRUTA DE INGRESOS TRIBUTARIOS Y NO TRIBUTARIOS SEGUN
ENTIDAD FEDERATIVA EN 1997
{Millones de Pesos)
Los que mas recaudaron:

ENTIDAD TRIBUTARIOS NO TRIBUTARIOS
Distrito Federal 4°975,214 216 765,902
Nuevo Ledn 1°322,036 723,809
Estado de México 1°026,389 294,3220
Jalisco 647,715 146,288
Guerrero 506,225 520,199
Baja California Sur 399,818 226,393
Coahuila 330,519 85,747
Tamaulipas 322,817 692,537

Los que menos recaudaron:

Nayarit 32,499 10,505
Tlaxcala 41,111 13,961
Colima 44,079 64,145
Durango 56,627 22,850
Campeche 63,072 20,719
Zacatecas 66,607 19,432
Oaxaca 71,112 24,549
Chiapas 85,071 31,155

Lo anterior muestra las entidades que mayor recaudacion obtienen por ingresos

tributarios y no tributarios locales. Lo importante aqui, es sefialar que se
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mantiene el mismo comportamiento en proporcion en la recaudacién de
impuestos federales ya que depende de la estructura administrativa asi como
del tamafio de la base de contribuyentes que esta relacionada con el nimero de

habitantes y la fiscalizacion de los mismos.
En el caso de Nuevo Ledn, como ya se menciono, lo interesante es que se
encuentra dentro de las ocho entidades que mas recaudan ocupando el

segundo lugar después del Distrito Federal.

El siguiente cuadro contiene el importe de participaciones pagadas por el

Gobierno Federal a las entidades en 1997.

Las que mas recibieron:

ENTIDAD IMPORTE
Distrito Federal 14,349.3
Estado de México 10,107.2
Veracruz 5,663.6
Jalisco 5,631.9
Nuevo Ledn 4,311.8
Tabasco 4,201.5
Puebla 3,542.6
Chiapas 3,521.7




Las que menos recibieron:

ENTIDAD IMPORTE
Baja California Sur 573.0
Colima 696.7
Quintana Roo 866.6
Tlaxcala 948.3
Nayarit 967.3
Aguascalientes 997.3
Campeche 1,093.7
Zacatecas 1,205.5
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Nuevo Ledn se encuentra en el quinto lugar en ingresos totales recibidos de

la Federacion en 1997. Estas cifras no son determinantes pero si nos dan una

idea bastante clara de la ubicacion en cuestion de capacidad recaudatoria del

Estado de Nuevo ledn y que el regreso de los ingresos no es similar.

La mayoria de los estados se encuentran en una situacion de inequidad ya

gue independientemente de su capacidad recaudatoria, desarrollo econdmico y

tamafio de su poblacidn, los recursos que recibe de la federacidn no guardan

ninguna relacion estrecha con sus necesidades.

De acuerdo a este analisis podemos decir que Nuevo Ledn, a pesar de ser

una de las entidades mas desarrolladas econdmicamente y que por su



140

estructura hacendaria pudiera administrar sus ingresos totales, depende en casi
un 85% de ingresos federales los cudles no representan la misma proporcion de
lo recaudado ya que el Fondo de participaciones totales se distribuye de
acuerdo a la férmula vigente que no tiene relacion directa con la capacidad

recaudatoria ni con el desarrollo econémico de las entidades.

4.43. Convenio de Colaboracion Administrativa

El Estado de Nuevo Ledn celebrd y suscribié el Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal en la Ciudad de México, Distrito

Federal, el 25 de Octubre de 1996.

Basicamente el convenio de colaboracion administrativa tiene por objeto dar
atribuciones referente a la ejecucion de funciones administrativas de los
ingresos federales coordinados por el Estado tales como el cobro, fiscalizacién,
calculo de omisiones, accesorios, llevar a cabo procedimientos administrativos
de ejecucién, exigencia y seguimiento de la garantia de interés fiscal con el
objetivo de que mediante estas acciones se premie su colaboracién con el

aumento de sus ingresos locales.

Es a través de la colaboracién administrativa que el estado de Nuevo Ledn

por contar con una estructura hacendaria organizada puede aumentar sus
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ingresos por realizar las funciones administrativas que la federacion le cede a

través del mismo.

4.5. Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003

4.5.1. Introduccion

El Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Ledn, es el documento que contiene
el diagndstico, objetivos y estrategias a seguir en la gestion del Poder Ejecutivo.
Es aqui en donde se ven plasmadas las politicas econdmicas y planeacion que el
Gobernador y su gabinete establecen para la realizacion de sus funciones y

quehacer politico. Es el instrumento base de |a accion gubernamental.

Incluyo una definicion para tener claro su concepto:

“Es el instrumento rector de la planeacion estatal de desarrollo, que expresa las
politicas, objetivos, estrategias y lineamientos generales en materia econdmica,
social y palitica del pais, concebidos de manera integral y coherente para orientar
la conduccion del quehacer publico, social y privado. Documento normativo de
mediano plazo en el que se definen los propdsitos, la estrategia general y las
principales politicas del desarrollo estatal, asi como los programas de mediano
plazo que deben elaborarse para atender las tematicas y prioridades econémico-

sociales del mismo.”™*
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De acuerdo al texto mismo del Plan Estatal de Desarrollo se menciona en su
presentacion que contiene los propodsitos y compromisos fundamentales de su
administracion. Que se plantean en él las estrategias para responder con
acciones, como gobierno y sociedad, a la confianza y esperanza de los

ciudadanos.

Para efectos de mi investigacion se analizara el tema 1. Gobierno para el
Cambio que incluye los subtemas: Democracia y participacidn, Eficiencia
administrativa, Finanzas Publicas, Equilibrio de Poderes y Relacion Estado —

Federacion ya que son los relacionados al tema de la misma.

4.5.2. Estructura

El Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 cuenta en su primera parte con una
presentacion del mismo por el gobernador del Estado en donde explica los
motivos y forma en que se elaboro el plan. Menciona la participacion de la
ciudadania, de los poderes legislativo y judicial, de los presidentes municipales,

especialistas, instituciones educativas, asociaciones civiles, etc.

*7 Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana.
PrimeraEdicion. Julio 2000. México. pag. 196
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Ha sido estructurado en siete ejes tematicos que incluyen el diagndstico de
la realidad actual, una vision del futuro deseado, el objetivo y las estrategias

que se realizaran para alcanzarlos.

TEMAS

1. Gobierno para el Cambio

2. Educacion y Formacion Integral

3. Sequridad y Justicia

4. Empleo y Desarrollo Econémico

5. Calidad de vida y Desarrollo Social
6. Desarrollo Urbano y comunicaciones

7. Desarrollo Municipal y Regional

4.5.3. Gobierno para el Cambio

La vision que se plantea en el documento con respecto al gobierno en

general es la siguiente:

‘Un Nuevo Leén con un gobierno democratico, humanista, justo, honesto y con
una estructura administrativa agil que, en un marco de libertad y participacion
ciudadana, logra mejorar continuamente |a calidad de vida de |os nuevoleoneses
y el desarrollo integral del estado.”
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Para lograrlo se elabord un diagndstico, se fijé un objetivo y una estrategia

en los siguientes puntos relacionados a la administracion publica:

4.5.3.1.Demacracia y Participacion.
La participacién ciudadana en las diferentes elecciones ha ido en incremento

en los Ultimos 15 afios como se puede observar en el siguiente cuadro:

ELECCIONES PARA GOBERNADOR

ANO % de PARTICIPACION
1985 50%
1991 60%
1997 63.5%

Hacen falta mecanismos para promover una participacion ciudadana mas
activa, que incida tanto en la toma de decisiones como en la ejecucién de
algunos programas de gobierno. E| fortalecimiento de la democracia en sus
diversas manifestaciones es uno de los aspectos impottantes a lograr en el

nuevo gobierno,
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OBJETIVO

Crear las condiciones para elevar la participacion de los ciudadanos en los
procesos politicos, econdmicos y sociales, y construir una cultura en la que

los ciudadanos y gobiernos trabajen para el bien comun.

ESTRATEGIAS

= Educar para la democracia y la participacion ciudadana por medio de
programas de educacién formal y no formal, de manera que los ciudadanos
asimilen y practiquen procesos democraticos, y que esto se constituya como
un elemento distintivo de la cultura del nuevoleones.

= Auspiciar la actualizacién de la Ley Electoral del Estade de Nuevo Ledn.

» Establecer mecanismos como el plebiscito, el referéndum y otras formas de
participacion, a través de los cuales la opinion de los ciudadanos defina el

contenido y el rumbe de las decisiones de mayor trascendencia en el Estado.

Analizando lo anterior, podemos decir que la politica @ seguir en esta
administracién apoya y busca la democracia mediante la participacion ciudadana

como objetivo principal incluyéndola en el tema de un gobierno para el cambio.
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4.5.3.2. Eficiencia Administrativa

En este punto el diagndstico fue que a pesar del programa creado en 1994
de capacitacion en calidad para mejorar la eficiencia de los servidores plblicos,
sus resultados no pudieron reflejarse en un mejor servicio. También considera
que a pesar de que existen diversos sistemas de control interno en las distintas
dependencias, se carece de un sistema general que cubra todo el aparato
gubernamental y sirva para medir los avances en cuanto a la calidad y eficiencia

en el servicio a la comunidad.

OBJETIVO

Crear un sistema de administracién publica orientado al servicio, integrado
por personas capacitadas y bien remuneradas, basado en estructuras y procesos
que funcionen de manera eficiente, cuyo fin sea la satisfaccion de las demandas

y expectativas de los ciudadanoes.

ESTRATEGIAS

Las estrategias que establece Plan Estatal de Desarrollo son una serie de
procedimientos encaminados a mejorar la eficiencia administrativa a través de
controles de calidad, capacitacion, simplificacién administrativa y reduccién de

los margenes de actuacion discrecional de los servidores plblicos.
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En esta area podemos decir que a 3 afios de inicio de la presente
administracion todavia falta implementar por mucho la cultura de servicio de
calidad en el sector publico. Esta deficiencia puede observarse desde la
atencién al contribuyente en cualquier mostrador publico hasta los niveles mas
altos en donde se han dado a conocer varios casos de desvios de fondos por
parte de la autoridad misma, El objetivo vy las estrategias del gobierno estatal
pueden estar establecidos en este instrumento pero si no se llevan a la practica,
la ineficiencia administrativa afecta grandemente a la capacidad de recaudacion
fiscal disminuyendo los ingresos de los impuestos estatales y municipales y

aumentando la evasion fiscal a falta de una fiscalizacion efectiva.

4.5.3.3. Finanzas Publicas
El diagndstico se efectué en Deuda Publica, en el servicio de pensionados

de ISSSTELEON y en los ingresos por participaciones y propios.

Uno de los principales problemas de las finanzas publicas del Estado es la
enorme deuda que se ha acumulado en el pasado inmediato de la cual se tomd

como saldo inicial las siguientes cantidades:

DEUDA PUBLICA AL 31 DICIEMBRE DE 1997

Saldo Deuda publica 6,898.9 millones de pesos
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Para actualizar la informacion del Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003

incluyo el contenido del Primer Informe de |a Deuda PUblica 2000.%®

DEUDA PUBLICA AL 31 DE MARZO DEL 2000

Tipo de Banca Deuda %
Comercial 2,316 mil millones de pesos 26.7
De desarrollo 6,371 mil millones de pesos 73.3

Distribuida entre los organismos de la siguiente manera:

*% www.nl.gob.mx


http://www.nl.gob.mx

DEUDOR PORCENTAIJE
1997 2000
Gobierno Central 44.3 45.9
Servicio de Agua y
Drenaje de Monterrey 33.4 31.3
METRORREY 14.1 14.1
FIDEVALLE 3.4 53
FIDENOR 24 1.8
FOMERREY 1.2 .6
SIMEPRODE 1.1 1
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Se puede observar que el aumento de la deuda publica se basa en la

inflacién y en los montos de los intereses devengados, el porcentaje

correspondiente a cada organismo se mantiene con una ligera variacion.

Por otra parte, el problema financiero derivado del sistema pensionaric de

los trabajadores del Estado (ISSSTELEON), significa un pasivo virtual muy

superior al pasivo bancario y requiere de un servicio también mayor.

Con respecto a los ingresos del Estado, estos han disminuido con relacion a

los ingresos de todos los estados del pais en casi un punto porcentual.

A
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principios de la presente década (1990) representaban 5.5% de los recursos

participables, actualmente representan el 4.5%.

Como consecuencia del actual sistema de coordinacion fiscal, los recursos

del Estado de Nuevo Leon son principaimente de origen federal.

Para 1998, de acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 se estima lo

siguiente:

Ingreso Total 8.8 mil millones de pesos
Participaciones Federales 44%
Aportaciones Federales 38%

(Educacion y Salud)

Impuestos, aprovechamientos,
Derechos y productos estatales 18%
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Para el afio 2000, que se analiza en el 4.6.2. punto de presupuesto de
ingresos, el total de ingresos federales asciende al 87.33% de los ingresos

totales.

Es importante mencionar que en el impuesto del 2% sobre ndmina, que es

el principal impuesto estatal, se registra un alto indice de evasion.

Lo anterior es el diagnostico efectuado dentro del Plan Estatal de Desarrollo
1997-2003, de donde se desprenden el objetivo y estrategias a seguir por la

administracion y que a continuacién se analizan:

OBJETIVO

Lograr unas finanzas pulblicas sanas que permitan la realizacion de

inversion publica y de programas de beneficio social.

ESTRATEGIAS

» Actualizar y modernizar las leyes fiscales a fin de simplificar su
cumplimiento.
» Revisar y mejorar el sistema presupuestal con el objeto de hacerlo mas

operativo y eficiente,
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Buscar fuentes de financiamiento con esquemas nuevos de federalismo
financiero, mercado de valores y otros, adecuados a los procesos de
administracion publica.

Gestionar un reparto mas equitativo de los recursos federales en el rubro
de educacién.

Gestionar que los ingresos del Estado por concepto de participaciones
vuelvan a los niveles que tenian, como proporcion de la recaudacion
federal, cuando se inicio el sistema de coordinacion fiscal,

Lograr que la suma correspondiente al servicio de la deuda, mas los
pagos de pensiones con cargo al presupuesto, no excedan al 8% del
gasto estatal de origen no federal.

Hacer frente a las abligaciones del Gobierno del Estado dando una
solucion viable y de largo plazo al sistema de pensiones y a los
programas de seguridad social de los Trabajadores del Estado.

Crear conciencia en los ciudadanos de Nuevo Ledn de que, en la medida
en gque se cumplan de manera justa y conforme a la ley con sus
obligaciones fiscales, estan contribuyendo a que nuestro Estado reciba
mayores participaciones federales.

Impulsar modificaciones al Sistema nacional de Coordinacion Fiscal

tendientes a premiar el esfuerzo recaudatorio del Estado.
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El tema de las finanzas plblicas estda intimamente relacionado con la
Federacién por la dependencia que el Estado tiene en cuanto a ingresos se
refiere. Se reconoce que debe aumentarse el esfuerzo recaudatorio para sanear
las finanzas publicas, eficientar la administracion pablica y crear la cultura de

participacion de la ciudadania cumpliendo con sus contribuciones.

Por otro lado, la Deuda Publica del Estado de Nuevo Le6n es tema que se
piensa llevar al Congreso de la Union por los Diputados Federales
representantes del Estado para negociarla y esperar mayor apoyo en la nueva
Administracion Federal 2000-2006. Lo tocante a este tema, ambiente politico

en el 2000, se analiza en el capitulo V de la presente investigacion.

4.5.4. Relacion Estado — Federacion

La relacién Estado - Federacion, es el tema central de mi investigacion y en
lo que estd basada mi hipotesis, En este punto se analiza el contenido del Plan
Estatal de Desarrollo 1997-2003 en el cual encontré que mi hipdtesis se
confirma desde el punto de vista de la autoridad Estatal. Por la importancia del
tema a continuacion transcribo y analizo el diagnostico, objetivo y estrategias

que el documento citado establece:
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La relacion financiera del Estado de Nuevo Ledn con la Federacion esta
normada por la Ley de Coordinacién Fiscal y por 1a asignacion de aportaciones

del gobierno federal a los estados y municipios.

En las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal han sido favorecidos los
criterios redistributivos y de tamafio de poblacion, relegando el criterio de

capacidad recaudatoria. Asi, podemos decir que:

FORMULA DE DISTRIBUCION

CONCEPTO 1991 1998
Tamanfo de la Pablacion 18.05% 45.17%
Generacidn de Ingresos por Estado 72.29% 45.17%
Compensacion Redistributiva 9.66% 9.66%

Los cambios en la formula no han beneficiado a Nuevo Ledn:



En el capitulo II, se analiza nuestra Carta Magna, La Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos ya que es dentro de su marco juridico en donde
se rige el Estado Federal. El andlisis se efectia solo de los articulos referentes

al federalismo y su conformacion en los diversos poderes para gobernar,

Para entrar en materia, en el capitulo III, La Coordinacidn Fiscal,
conoceremos los origenes de la misma en nuestro pais, sus caracteristicas y
reglas, la Ley de Coordinacion fiscal, su desarrollo desde el inicio hasta la

actualidad, asi como un analisis personal de la misma.

Nuevo Ledn es el tema del capitulo IV, y su objetivo es conocer el perfil y
desarrollo del mismo asi como su estructura gubernamental en sus diferentes
poderes. Ademas se analiza la coordinacion fiscal en el estado y los puntos
relacionados al tema del Plan Estatal de Desarrolio 1997-2003, asi como los
presupuestos de ingresos y egresos para el ano 2000 terminando con un

anélisis de la relacion estado gobierno actual.

Un tema de gran importancia y que fue desarrollandose durante Ila
elaboracion de mi investigacion, fue el ambiente politico diferente al que
normalmente se vivia hace apenas unos 4 0 5 afios, por lo que decidi incluir un
capitulo acerca del mismo por su importancia y efectos que seguramente va a

causar en el federalismo fiscal actual, y que independientemente de la



documentacion existente, o planes y proyectos futuros, debe tomarse en

cuenta la politica del régimen gubernamental que en la practica se lleva a cabo.

Se tratan temas como su configuracidn historica, la situacion econdmica
actual de pais, la democracia y las expectativas de cambio con el nuevo

gobierno de Vicente Fox incluyendo la ya actualmente comentada Reforma

Fiscal Integral.

Volviendo a |a teoria econémica documental, el capitulo VI, analiza las
propuestas que algunos autores han elaborado para solucionar la problematica
de la competencia tributaria en los diferentes ambitos de gobierno. Su analisis

es importante ya que estan bien documentadas y son altamente factibles.

Hasta aqui, termina la investigacién documental. El capitulo VII contiene la
Investigacion de Campo que surgio del analisis de los primeros seis capitulos de

la misma y con la cuadl llegue a mi hipdtesis final:

A pesar del Sistema federal que nos rige, existen inequidades en 12
distribucion de recursos a las entidades econdmicamente desarrolladas como e/
estado de Nuevo Ledn, en relacion a los demds, causadas por la formula de
distribucion de participaciones vigente en el afo 2000 y que pudiera

solucionarse parcialmente a lravés de la correcta definicion de la competencia



tributaria, de la modificacion de la formula y de la descentralizacion de algunos

impuestos federales existentes.

El método utilizado fue la entrevista abierta cuyas respuestas, informacion y
opiniones inclui textuaimente, ya que por si mismas son resultados de mi
investigacion.  Se aplicaron Unicamente a personas que trabajan en la
administracion  publica estatal y federal obteniendo un resultado
sorprendentemente enriquecedor ademas de que sin duda dio validez suficiente

a mi investigacién.

El dltimo capitulo incluye el resultado de la investigacion de campo vy la
conclusion general de la investigacion a la cual llegue, después del andlisis de

toda la informacidn, satisfactoriamente.



CAPITULO 1

EL FEDERALISMO

1. 1. Introduccion

Es de suma importancia, para entender como funciona nuestro actual
Estado Federal, comentar como nace el Federalismo en nuestro pais, {Qué
realidad vivia nuestro pais que convirtid en necesidad el adoptar un sistema

gubernamental federalista? Asi como analizar la configuracion historica del

mMismo.

Existen tres formas conocidas de organizacién dentro del gobierno e

integracion de los diversos ordenes del mismo que son:

= Los estados unitarios
= Las confederaciones de estados y

= El federalismo.



En la primera la estructura politica es indivisible y los ordenes locales no
pueden tener leyes ni gobiernos propios, un ejemplo es Chile. En la segunda
estructura, las confederaciones de estados, que fueron muy populares en los
siglos XVIII y XIX, las cuales surgian para fines especificos de caracter militar o
econdmico, como es el caso de la Confederacion de Estados Independientes

(CEI), en donde sus 12 miembros son estados independientes y soberanos.

En el Federalismo, que es la forma de gobierno que nos interesa, surge
un nuevo Estado que abarca el territorio de todos los estados que integran Ia
federacion, quienes mantiene su propia soberania y tienen una divisién de

poderes propia.

En el mundo, los primeros, los estados unitarios, son mayoria. El
Federalismo ha sido adoptado como sistema gubernamental por estados con
amplio territorio como Rusia, Argentina, Estados Unidos, Canadd, Venezuela,
Brasil y México los cuales ocupan mas de la mitad del total de la supetficie de la

tierra.

Como menciona David Colmenares, en su articulo publicado en la revista

Comercio Exterior, retos de/ federalismo fiscal mexicano:.

“En el federalismo se comparten soberanias, con el objetivo Ultimo de la

unidad nacional, por medio de la integracién de los gobiernos locales y de las



regiones; es la mejor formula para consolidar nacionalmente la diversidad
cultural, histérica, geogréfica e incluso étnica de paises tan grandes como México.
El federalismo es un remedio politico para males politicos, es signo de debilidad
de las diferencias y de fortaleza de los intereses comunes. En suma, el

federalismo es la via para descentralizar lo excesivamente centralizado.” !

Partiendo de conceptos de varios autores de la materia podemos decir

que:

*... el Estado Federal se integra por un conjunto de subdivisiones politicas
autonomas en lo concerniente a su régimen interior que configuran una entidad
suprema, comunmente conocida como Federacion o Gobierno Federal, que debe
tener a su cargo la atencién y gestion de todas aquellas cuestiones que afectan
de manera general tanto la integracion y el desarrollo de la propia union politica
como los intereses y las necesidades colectivas de las propias subdivisiones

politicas consideradas como un todo geografico y juridico.” 2

Podemos destacar como funciones principales del Estado Federal:

= |3 defensa nacional
= La politica exterior
= La emisidon de moneda

» Las vias generales de comunicacion y

! Colmenares Paramo, David. Relos del Federalisme Fiscal Mexicano, Revista Comercio Exterior Vol.
49, mim. §, México, mayo de 1999,

? Arrioja Vizeaino, Adolfo, £ Federalismo Mexicano Hacia el Siglo XXI, Editorial Themis, Primera
Edicién. México. Marzo 1999. pag. 3



= Demas servicios publicos que rebasen la capacidad interna de cada

subdivision.

Algunas de las caracteristicas del Federalismo que se analizaran a detalle

mas adelante y que ahora menciono de manera general son:

Division territorial: Cada subdivision mantiene su soberania, preservando
su derecho a separarse de la Federacion.

Participacion de los Estados miembros en las decisiones de ambito
federal.

Tanto la soberania politica como los derechos y las obligaciones se
dividen entre los diferentes drdenes de gobierno.,

Las competencias de las entidades integrantes de la federacion se
establecen por escrito en la Constitucidn y solo pueden modificarse con
enmiendas a esta.

Determinadas competencias se descentralizan del orden central para
transferirlas a los estados y municipios.

Los estados tienen competencias exclusivas, que no estan sometidas al
control del orden central. Esto es, que cada orden conserva su

autonomia, en tanto que los asuntos de interés comun se dejan al poder

central.



Todas estas caracteristicas emanan del supuesto de que el federalismo
surge de una suma de cesiones de facultades politicas y administrativas de

gobiernos locales a un Gobierno federal por lo que:

*...es necesario dejar establecido que para que esas cesiones posean
validez no sdlo juridica sino también politica, es requisito indispensable el que las
mismas hayan sido aprobadas por el voto mayoritario del electorado de las
subdivisiones politicas que, bajo ¢l régimen federal, aspiran a convertirse en un
verdadero Estado-Nacion. De ahi la importancia de que todo Estado Federal sea
el fruto de un Congreso constituyente, libremente electo.”?

“De esta manera, la importancia del federalismo radica en la habilidad para
lograr la conjuncion y el equilibrio entre la existencia de un gobierno federal o
central y la autonomia de los estados federados. Estos dos niveles politicos

establecen acuerdos para distribuirse las diversas funciones y competencias.” *

Podemos agregar una definicién mas:

“Modo de organizacion politica que vincula a unidades politicas distintas en
un sistema politico global y permite que, al mismo tiempo, cada una mantenga su
integridad politica fundamental. Los sistemas federales logran este resultado
mediante una distribucién del poder entre el gobierno general o central y los
gobiernos constitutivos, que tiene por objeto proteger la existencia y autoridad de

todos los gobiernos.” ®

* Arrioja Vizcaino, Adolfo, Obra Citada; p. 4

* Colmenares Paramo, David, Articulo citado

> Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Piblico. Editorial Diana. Primera
edicion. Julio 2000 México. Pag. 296.
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Todo lo anterior nos da una idea clara de lo que es el sistema federal y sus

caracteristicas.

1. 2. El Estado Mexicano

El Estado Mexicano por su forma de gobierno, se encuentra conformado
como una Republica, porque el poder del Estado tiene su origen en el pueblo,
que elige a sus gobernantes para un periodo determinado y es representativa
porque el poder se ejerce en representacion del pueblo gue mediante el

sufragio ha elegido a sus gobernantes.

Es importante aclarar que existe una diferencia entre los términos Estado y

Gobierno ya que:

*... El Estado es la organizacion politica de |a sociedad formada por diversos
elementos, en tante que el Gobiermo es uno de los elementos del Estado,

integrados por los 6rganos que ejercen el poder piblico.” ®

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos
40 y 49 establece como voluntad del pueblo mexicano el constituirse en una
Replblica representativa, democrética y federal, con un Poder Soberano que se

divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

¢ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. fntroduccion al Derecho Positivo Mexicano. Edit. Limusa
Primera Edicién, México. Pag. 106
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Vale la pena transcribir parte del texto del articulo 40 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que especialistas en Derecho
Constitucional han debatido por més de doscientos afios con respecto a que si el
Estado Federal ejerce una soberania (nica e indivisible o, por el contrario, la

comparte con las subdivisiones politicas. (los estados):

“ARTICULO 40. - Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una

federacion establecida seg(n los principios de esta ley fundamental.”

E! debate respecto a lo establecido en este articulo se centra en que

segun nociones tradicionalmente aceptadas por los principales tratadistas de Ia
Ciencia Politica:

"

.. se desprende en que la soberania ademas de poseer las evidentes
caracteristicas de expresarse a través de un poder supremo que dimana del

pueblo, es, ante todo, Unica, indivisible, imprescriptible & inalienable.”

Por lo que resulta dificii conciliar el conceptc de un Estado “soberano”

Federal integrado por subdivisiones politicas libres y “soberanas”.

7 Arrioja Vizcaino, Adolfo, Obra Citada. Pag. 5
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Para no profundizar en el tema, mencionaré Ia conclusion a la que llega
Adolfo Arrioja Vizcaino en su anadlisis sobre la soberania en su libro £/

Federalismo Mexicano hacia el siglo XXT:

“Si partimos de la indispensable premisa de que la soberania al ser
un poder supremo, por razones obvias no puede dividirse o fragmentarse
entre el Gobierno Federal y varios gobiernos locales, puesto que desde ese
momento mismo en el que se divide o fragmenta deja de ser precisamente
un poder supremo, tendremos que llegar a la conclusion de que lo que las

subdivisiones politicas verdaderamente poseen, en un Estado Federal, es
una autonomia, tanto politica como administrativa, en lo tocante a su régimen

interior, pero no un poder supremo.” ®

Dentro de mi investigacion, conclusiones tradicionalmente aceptadas,
como las mencionadas en el parrafo anterior, son las que han servido para
entender y confirmar que existe una problematica entre el Estado Federal y los

estados y municipios de la Federacion que amerita ser investigada y analizada.

Otra de las caracteristicas del Estado Mexicano es su naturaleza
democratica, concepto derivado del griego demos: pueblo y cratos. gobierno,

que significa que el ejercicio del poder reside en el pueblo mismo:

“ y que Abraham Lincoln caracterizd como el poder del pueblo, por el

pueblo y para el pueblo.”

8 Ibidem. Pag. 6
? Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Obra citada. Pag. 107
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Dentro de nuestra Constitucion, encontramos el concepto de democracia

en el articulo 3ero., fraccion 1, inciso a que establece:

*...no solo como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un

sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y
cultural del pueblo”

La democracia en nuestro Estado mexicano es tema que trataré en el

capitulo V, por lo que ahora solo diremos que es una caracteristica del Estado

federal.

1. 3. Configuracion historica

Al desarrollar este punto, debo sefialar que gran parte del mismo fue
tomado de Ia obra contempordnea de Adolfo Arrioja Vizcaino, £/ Federalismo
Mexicano Hacia e/ siglo XXI, ya que ademas de ser un texto del tema muy
completa, describe desde una perspectiva objetiva, y en algunos casos

personal, el proceso historico en la imposicion del Sistema Federal en nuestro

pais.

Se ha dicho, que el Federalismo, se ha impuesto en algunas naciones
debido a presiones externas y hasta por inquietudes de ideologia, no como se
pensaria, en una forma de unir o de concentrar en un pacto comun regiones

antes separadas que es en esencia la forma natural de como surge un Estado
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Federal, sino como una forma de desconcentrar lo que habia estado
concentrado. Cuando se impone de esta forma el Federalismo, desuniendo,
fragmentando lo que anteriormente habia integrado una unidad politica, se
advierte que las consecuencias pueden ser fatales ya que las subdivisiones
nacen sin contar con antecedentes histdricos ni con instituciones politicas y
administrativas que les permita gobernarse autonomamente. Es mas, se llega a

afirmar que “el Estado Federal nace como resultado de un proceso de imitacion

extralogica.” °

El Estado Federal sélo puede configurarse a través de la concentracion y
no de la desconcentracidén. Un ejemple de esto, es precisamente la
Constitucién Federal Mexicana de 1824, que existio 12 afios después de los
cuales fue abrogada en 1836 surgiendo en su lugar las "Siete Leyes Organicas”
que promovian una especie de Republica Centralista seguidas de una serie de
golpes de Estado, seudo revoluciones e intervenciones extranjeras hasta que en

1867 se restaurd la Republica Federal de manera definitiva.

Algunos autores y de hecho, se ha aceptado de manera general, sefialan
que el Federalismo en México Unicamente surge tomando como base el sistema

norteamericano, puesto que en ese pais la Repablica Federal:

' Artioja Vizcaino, Adolfo. Obra Citada. Pag. 31
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*...surgio de las necesidades de defensa exterior y auto gestion interior de
un grupo de regiones autdnomas que voluntariamente suscribieron el pacto
federal, en la medida en la que el mismo les garantizo la plena subsistencia de su

autonomia interna.”

Sin embargo, resulta muy simple pensar que se adoptd este sistema en
México por el hecho de ser el sistema de nuestro vecino pais; por lo gque a
continuacion transcribiré de la obra de Arrioja, algunas de las situaciones que
durante la Ultima etapa del periodo virreinal se presentaron, forzadas por la
realidad, que paulatinamente fueron descentralizando la actividad politica y
economica, y que demuestran en donde podemos encontrar las raices de lo que

anos despueés seria el Estado Federal:

“La falta de comunicaciones adecuadas durante el periodo colonial, forzé al
gobierno central de fa Ciudad de Meéxico a otorgar diversas facultades
discrecionales en materia de administracion pablica a las diversas Intendencias en
las que politica y territorialmente se dividio el Virreinato de la Nueva Espafia.
Inclusive, las distancias, aunadas a la propia falta de comunicaciones, forzaron la
creacion de las Capitanias generales de Yucatin y Guatemala que, para toda
clase de efectos practicos, actuaron como entidades independientes, puesto que
sus vinculos de obediencia hacia el gobierno central fueron todavia mas tenues
que los que ataron, o mas bien, semi-ataron, a las Intendencias. No en balde, el
principio mas célebre que rigié en aquella época para definir las relaciones entre
la Corona Espafiola y el gobierno virreinal por una parte, y entre este ultimo y los
gobiernos de las Intendencias y las Capitanias generales por la otra, fue el de
“acdtese pero no se cumpla”, queriendo con ello denotar que las 6rdenes del

" Ibidem. Pag. 32



poder central, y en teoria superior, se respetaban formalmente pero a la hora de
actuar, solo se atendia a criterios y requerimientos locales o regionales.

En los dltimos afios del periodo virreinal una singular combinacion de factores,
entre los que destacan: la callada pero segura guerra de los piratas ingleses
contra los galeotes espafioles que desde y hacia Sevilla transportaban las
riqguezas de las colonias y los géneros de comercio de la metropoli; la invasién
napolednica a Espafia y la consecuente abdicacidn del, para decirlo con
delicadeza, poco viril monarca Carlos IV (injustamente inmortalizado por Tolsa en
una obra que, sin embargo, es de un imperecedero valor artistico); y el
encarecimiento de los articulos de importacién gue llegaban al pais por Veracruz y
ocasionalmente por Acapulco en la famosa “"Nao de China” que, como se sabe,
venia en realidad de Manila; propicidé el desarrollo, y sobre todo, la
descentralizacion de lo que seria la primera industria de importancia en la Historia
de México: la industria textil.

Las bases tributarias en la época colonial, si bien es cierto que estuvieron
primordialmente encaminadas a lograr el mayor enriquecimiento posible de la
Corona Espanola, también lo es que se estructuraron en tal forma que
permitieron el crecimiento — y hasta una cierta prosperidad- de las intendencias y
ciudades interiores. La Capitania General de Yucatan, por ejemplo, llegd a contar
con rentas propias respecto de las cuales no tenia que rendir cuentas al Virrey de
la Nueva Espafia. En relacion con esto Lucas Alaman, afirma lo siguiente:
“Ourante fa dominacion espaiiola, los ramos principales de las rentas publicas
eran los tributos; las alcabalas interiores. Los derechos sobre la plata y oro
extraidos de las minas, conocidos con el nombre de quintos; las utilidades de la
Casa de Moneda de Méjico, unica que habia, y oficina de apartado anexa a elia;
la parte correspondiente al gobierno de la gruesa decimal, espolios y vacantes de
los obispados y canonijias; los articulos estancados, de los cuales solo eran de
importancia el tabaco, la polvora y los naipes; la loteria; el papel sellado; las
salinas y otras propiedades nacionales, pues los productos de las aduanas
maritimas eran entonces de poca cuantia, cobrandose los derechos en los puertos

w12

de Espania.

2 Ibidem, Pags. 33-36

16
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Por lo anterior, podemos concluir y queda demostrado, que fue en la
Ultima etapa del virreinato en donde se fueron sentando las bases, en gran
parte econdmicas, para que el nuevo estado independiente sélo pudiera existir

bajo el régimen de una Republica Federal.

Quisiera mencionar la cita que hace Adolfo Arrioja Vizcaino de la autora
Rosa Beltrdn, quien realizd un estudio del primer imperio y que en su obra “La

corte de |os Ilusos” escribe:

“Iturbide pensé que toda su desgracia provenia de su intento por unir a un pais
desmembrado desde sus origenes al que no habia forma de encontrar amarre ni
mano capaz de hacerlo caber en un puno, o sea que fundar un Imperio en México

a la vieja usanza europea fue simplemente ir en contra de la realidad.” 13

El primer intento de un Estado Federal, fue la Constitucidon Federal de
1824, con una duracion ya mencionada de 12 anos, la cual no se debid a que no
fuera un proyecto genuino del pais, sino a que el sistema militar se apoderd de
la nacion, anulando primero las elecciones presidenciales para el periodo de
1828 — 1832, con lo que termind la posibilidad de mantener un aorden
constitucional y después otra causa fue el General Santana, quien fuera el autor
principal en la pérdida de mas de la mitad de las tierras y aguas que integraban

el territorio nacional segln la propia constitucion de 1824.
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Es hasta 1857, cuando el pais, sobre bases no muy fuertes, pudo empezar
a reorganizarse en forma mas congruente, y cuande la Republica Federal volvio
a instaurarse, esta vez de manera definitiva, como la forma de organizacién

politica, administrativa, constitucional, econdmica y social de Mexico.

A continuacion y a manera de conclusién de este punto, menciono a
algunos autores e idedlogos que conjuntamente condenan la forma de organizar
a la Nacidn como un Estado Federal en su primer intento original con la

Constitucion Federal Mexicana de 1824.

“Ignorancia sobre una forma de gobierno que no trataban los libros

politicos franceses y esparioles que en México circulaban”. '

“El sistema Federal es el paraiso de los aspirantes y el terror del clero
de los propietarios.” 13

“Federarnos nosotros estando unidos, es dividirnos y atraernos lo

que ellos(Los Estados Unidos de América) procuraron remediar con esa

federacion.”

“Los federalistas de esa época estaban construyendo castillos en el

aire.” v

B Beltran, Rosa. La Corte de los Tusos. Editorial Joaquin Mortiz, S. A. De C. V., México, 1995. Pag.
201 Citado por Arrioja Vizcaino, Adolfo en El Federalismo Mexicano Hacia el Siglo XXI.

'* Zavala, Lorenzo. Ensayo de las Revoluciones de México, FCE 1985. Pag 232 Citado por Arrioja V.

'> Alaman, Lucas. Historia de México, FCE. México 1985; tomo 5: pag. 886 Citado por Amioja Vizcaino

¥ Citado por Timothy E., Anna, E! Imperio de lturbide. Conaculta y Alianza Editorial lera ed. México
1991; pag. 27
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“Sistema de todos desconocido” 8

“Sisterna de gobierno implantado tal vez de modo ptrematuro en un
pueblo que carecia de las tradiciones de las practicas del americano, cuya

Constitucién se copio...” 1?

“Copia inadaptable a México de la Constitucion norteamericana.”*

1. 4. Desarrollo del Federalismo a Partir de 1857

La Constitucion de 1824 no contuvo ni un conjunto de principios en materia
fiscal, ni una division de potestades tributarias entre la Federacion y los Estados.
Se concretd a seguir el camino de las declaraciones generales, asi como lo
sefala el articulo 50, fraccion VIII que faculta al Congreso para fijar 108 gastos
generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su
recaudacion, determinar su inversién, y tomar anualmente cuentas al gobierno;
y el articulo 110, fraccién V, sefiald entre las atribuciones del Presidente de la
Republica, la de: Cuidar de la recaudacion, y decretar la inversion de las

contribuciones generales con arreglo de las leyes, es decir, todo se dejd a la

'" Bulnes, Francisco, Las Grandes Mentiras de Nuestra Historia. Editora Nacional, S. A. México 1951;
pag. 19 Citado por Arrioja Vizcamo. Obra Citada

'* Olavarma y Ferrari, Enrique. México A través de los siglos. Tomo tercero. Editorial Cumbre, S. A. Sexta
edicion meéxico 1967, pag. 111 Citado por Arrioja Vizcaino

'* Vallarta, Ignacio L. Votos. Tomo segundo. Imprenta de Francisco Diaz de Ledn. México 1881; pag. 133
* Arrioja Vizcaino, Adolfo. Derecho Fiscal. Editorial Themis, S. A. De C. V. Décima Edicion. México,
1995; pag. 136
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buena voluntad del legislador ordinario, de la legislacion secundaria y del poder

presidencial.

De lo anterior podemos decir que la Repiblica Federal se fundo sobre bases
de racionalismo fiscal, al establecerse de acuerdo a las circunstancias que

prevalecian en esa época.

Desafortunadamente al no haberse establecido dentro de la Constitucion la
distribucion de competencias y de hecho, como sucede hasta la fecha, quedo
sujeta a la legislacion secundaria con sus inconsistencias y adecuaciones seguin

el periodo presidencial en turno.

Los puntos de vista de los constituyentes Bustamante, Fernandez y Garcia a
pesar de estar fundados en los principios universales de generalidad, justicia,
proporcionalidad, equidad y legalidad tributaria se desviaron hacia

cuestionamientos secundarios de importancia transitoria y circunstancial.

En la Constitucion de 1824 se omitieron los capitulos relativos a los
derechos de los contribuyentes y a la distribucion de potestades tributarias
ademas de que las leyes secundarias fueron congruentes durante los primero
cuatro afios y después cayeron en la practica de las adecuaciones dejando a la

interpretacion juridica su aplicacion.
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Por lo anterior se puede decir, que en ninguna de nuestras constituciones,
la de 1824, 1857 y la actual 1917, se ha establecido las mutuas libertades
hacendarias de la federacion y de las subdivisiones politicas que se considera un
requisito indispensable para que el Estado Federal pueda efectivamente poner

en practica los fines para los que fue creado.

Queda, una vez mas, claro que la problematica del federalismo, tema de
esta investigacion, representa un reto a vencer y que vincula los origenes

historicos de la republica con las esperanzas de lo representa el nuevo

federalismo en este siglo XXI que inicia.

La Constitucién de 1857 no fue tan importante como la Carta Magna de
1824 ya que no difiere mucho de la Constitucién de 1917 en los aspectos de
competencia tributaria y distribucidn de potestades que actualmente nos rigen,
que en esencia es el punto medular de Ja problematica entre los Estados y la

Federacion y que en mi investigacion se refiere en particular a la existente entre

la Federacion y el Estado de Nuevo Ledn.

1. 5. Caracteristicas del Estado Federal

Expuesto lo anterior, y tomando en cuenta la necesidad de comprender en

que consiste un Estado Federal, a continuacion y de manera enumerada
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menciono las principales caracteristicas que el autor Arrioja Vizcaino establece

del mismo:

1.

“El Estado Federal, se integra por un conjunto de subdivisiones politicas
autonomas en lo concerniente a su régimen interior que configuran una
entidad suprema, conocida como Federacion o Gobierno Federal, que debe
tener a su cargo la atencidn y gestion de todas aquellas cuestiones que
afecten tanto la integracion como el desarrollo de la propia union politica,
incluyendo de manera espedial las necesidades de las subdivisiones politicas

consideradas como un todo geografico y juridico.

El Estado Federal para realizarse, en lo juridico y en lo politico, presupone la
existencia de una nacion. Es decir, de una comunidad de vida, costumbres,
tradiciones, lenguaje y lazos de sangre, asentada en un territorio
geograficamente delimitado e histéricamente definido.

En el Estado Federal no se divide la soberania nacional, sino que se deposita
en la federacion que la ejerce como poder supremo en los dmbitos interno y
externo, reservandose a las subdivisiones politicas, a través del principio
constitucional conocido como “de las facuitades implicitas”, un conjunto de
facultades y atribuciones, de caracter tanto politico como administrativo, para
el manejo y solucion de todos aquellos asuntos y praoblemas que
correspondan estrictamente a su régimen interior.

El Estado Federal tanto para existir juridicamente como para poseer
legitimidad y autoridad moral, debe contar con un ordenamiento supremo, s
decir con una constitucion Politica, que por una parte sefiale las facultades y
atribuciones del Gobierno Federal, y que por la otra, preserve la autonomia
interna de las subdivisiones politicas, sin la cual no puede concebirse la

existencia de un genuino federalismo.



5. La Constitucion Politica, como orden supremo del federalismo, debe reservar,

en forma exclusiva, al Gobierno Federal las siguientes atribuciones: la
sequridad nacional en lo politico, social y de prevencién de la criminalidad; la
conduccion de la politica exterior; la construccién, administracion y desarrollo
de las vias generales de comunicacion; la emision de moneda y la utilizacion
del crédito publico, particularmente en lo relativo a la contratacion y manejo
de la deuda externa; la facultad de intervenir en los asuntos internos de las
subdivisiones politicas, cuando estas (ltimas adopten medidas de gobiemo
y/0 aprueben leyes que pongan en peligro la seguridad y subsistencia de la
Federacion, o bien contravengan la naturaleza constitucional del Estado
Federal; la regulacion del comercio interior, evitando la existencia de aduanas
interiores y de los impuestos alcabalatorios a los que dan origen; la regulacion
del comercio y de la industria nacional, particularmente en lo relativo a la
supresion de los monopolios y otras formas de concentracion econémica que
atenten en contra de la libre competencia y el derecho de establecer un
sistema fiscal que permita una recaudacion tributaria suficiente para la
realizacion de las funciones propias del Gobierno Federal, pero sin privar a las
entidades politicas de fuentes fiscales propias que les permitan ser
efectivamente autdénomas en todo lo concerniente a su régimen interior.

El principio de las facultades implicitas que se enuncia diciendo que: “las
facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los del |os Estados”, debe
constituir la esencia del pacto federal, desde el momento mismo en el que por
una parte restringe el campo de accion del gobierno Federal al ejercicio unico
y exclusivo de las facultades y atribuciones que, de manera expresa, le
otorgue la Constitucion, y por la otra, permite que las entidades politicas
puedan llevar a cabo todos los actos de gobierno que consideren pertinentes.

La importancia del conocido Principio de la Division de Poderes -consistente

en que las funciones de dictar las leyes, ejecutarlas y resclver las
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controversias que su ejecucion origine, debe encomendarse, por mandato
constitucional, a tres drganos de gobierno independientes y distintos entre si,
dando lugar a la existencia de los Poderes Legislativo, ejecutivo y Judicial -
en el Estado Federal radica en el hecho de que este Estado solo se concibe en
una sociedad en la que exista un verdadero juego democratico que
presuponga no solamente la eleccion directa de los titulares de os poderes
Legislativo y Ejecutivo, sino la alternancia en el poder y la posibilidad de que
estos dos poderes puedan estar simultdneamente controlados por individuos

pertenecientes a distintos partidos politicos.

Para que el Estado Federal pueda operar con la debida congruencia juridica,
es requisito indispensable que las subdivisiones politicas adopten en lo
concemniente a su régimen interior, el principio de la division de poderes bajo

los mismos lineamientos adoptados para el gobierno de la Federacion.

El federalismo tiene gque actuar fiscalmente sobre determinadas fuentes de
riqueza que generalmente estan limitadas por los recursos existentes en el
pais y por la capacidad de los ciudadanos, y de sus empresas, de generar
esos recursos. La Unica alternativa ldgica que se presenta es la de que, por
mandato constitucional, las fuentes de riqueza existentes y dispaonibles en el
pais se dividan, buscando el mayar equilibrio posible, entre la potestad

tributaria de la Federacién y la potestad tributaria de los estados.

Para poder hablar del federalismo fiscal lo primero que se requiere es que
tanto en la Constitucion Politica como en la practica tributaria, las entidades
tengan aseguradas fuentes propias de ingresos fiscales que sean intocables
para el Gobierno Federal, Puesto que tal garantia, no sélo permite la
subsistencia de la autonomia interna de las entidades, sino que implica el
debido respeto al derecho que todo contribuyente-ciudadano posee de
tributar en forma proporcional a su respectiva capacidad econdmica. Principio

de proporcionalidad - o de justicia = que no se da cuando el mismo ingreso o
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fuente de riqueza es gravada dos & mas veces mediante la imposicion de

diversos tributos, sean éstos federales o locales.

11. Si la Constitucion Politica aspira a crear un verdadero Estado Federal, debe
asegurar a las entidades fuentes propias de ingresos tributarios que no
puedan ser afectadas, en ninguna forma posible, por la Federacion; con el
objeto de que no vayan a ser cuestiones meramente financieras las que
destruyan el objetivo del pacto federal.

12. El Estado Federal solo puede configurarse a través de la concentracion y no
de la desconcentracidn. Si no existen antecedentes de libertad, o al menas
autonomia en las entidades, el Federalismo se presenta como una especie de

estrategia politica,”

Tomando palabras de la obra de Adolfo Arrioja Vizcaino, cito:

“El Estado Federal, para ser viable, debe configurarse a partir de un proceso
de concentracion por virtud del cual diversas regiones anteriormente
descentralizadas o desconcentradas y, por consiguiente, poseedoras de un cterto
grado de autonomia politica y administrativa asi como de fuentes propias de
riqueza, se unen, mediante la suscripcion del correspondiente pacto federal, en
una sola Federacion, con el objeto de que, sin menoscabo de su autonomia local
y regional, se puedan alcanzar metas comunes no solo en los ambitos de las
relaciones internacionales y de la defensa nacional, sino también en lo tocante a
la gestion y satisfaccion de todas las necesidades colectivas relacionadas con el
bienestar y la prosperidad de esas comunidades regionales que aspiran a

transformarse en una comunidad nacional.” %

' Arrioja Vizcaino, Adolfo, El Federalismo Mexicano Hacta el siglo XX1. Editorial Themnis. Primera
Edicién. Mexico. Marzo 1999. Pags. 38-41
2 Ibidem. Pag. 42
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Podemos decir, que un Estado Federal, por una parte une regiones que
poseen autonomia politica y administrativa en cierto grado para la obtencion de
metas comunes, pero por otro lado no debe afectar dicha autonomia. El grado
de autonomia optima en los diferentes ambitos de gobierno es el punto
importante que crea conflicto ya que por la diversidad de caracteristicas propias
de cada region la Federacién al buscar el bien comun, participa de diferente

manera en cada una de ellas ocasionando ciertas inequidades.

1. 6. Funciones del Gobierno Federal

Como punto final de este capitulo me referiré a las funciones gque dentro
de un Sistema Federal tiene el Estado ya que son fundamentales en la toma de

decisiones respecto a las necesidades de las diferentes entidades que forman la

Federacion.

También, es importante tener claro cuales son las funciones de los distintos
niveles de gobierno con el fin de establecer el alcance y limitaciones que los
instrumentos de politica fiscal ofrecen, en funcién del nivel de gobierno que

decida emplearlo.

Segun la teoria econdmica las principales funciones del Estado Federal son

las siguientes:
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Estabilizacion. De acuerdo a los objetivos econdmicos de esta funcion, el
alcance de las politicas de los Estados y municipios estan restringidos
geograficamente.  Los instrumentos de mayor impacto para el logro de los
objetivos de estabilizacion son la politica monetaria y de deuda, que
generalmente no estan a disposicion de los gobiernos estatales y municipales,

por lo que dicha funcion debe estar a cargo del Estado Federal.

Distribucion. Considerando la alta movilidad de factores entre las distintas
entidades de la federacion y la ausencia de mecanismos que la impidan, la
efectividad de los gobiernos estatales y municipales en materia de distribucion
del ingreso es limitada. Por ello se acepta que sea el gobierno federal quien

mejor puede desarrollar una politica de distribucion del ingreso.

Asignacion. Debido al impacto sobre el bienestar de la poblacidn, el
proceso de asignacion de recursos que debe realizar el Estado Federal reviste
especial importancia para el logro de los objetivos de crecimiento y desarrollo
econdémico de un pais. Dentro de la Federacion, la divisidn de poderes vy la
existencia de distintos ambitos de gobierno con autonomia e instituciones

propias, ayudan a gue la funcién asignatoria se realice en forma mas eficiente.

Dentro de esta ultima funcién, la asignacién se ve regida por el principio

del beneficio:



28

" Se distinguen los bienes y servicios plblicos segin el impacto territorial
(bienes con impacto nacional, regional o local). En el caso de bienes y servicios
cuyo beneficio es aprovechado Unicamente por los residentes de determinada
jurisdiccion se sugiere que sea la autoridad de dicha jurisdiccidn la encargada de
su provision asi como de establecer las fuentes para su financiamiento. Cuando
se trata de bienes cuyo beneficio no es posible circunscribirlos al limite territorial
de una jurisdiccidn y por lo tanto es aprovechado por ciudadanos no residentes

de las mismas, se propene que sea un nivel superior de gobierno quien lo

proporcione y financie.” »*

Dentro de la asignacion de recursos, se toman en cuenta otros elementos

que son:

» [as preferencias. Deben conocerse las preferencias de los individuos,
debido a que la provisién a cargo del Estado Federal, generalmente
tiende a ser uniforme, provocando pérdidas, debido al desperdicio por

la mayor o menor demanda sobre dichos bienes 0 servicios.

s (eneracion de externalidades. Cuando el beneficio de la provision
rebasa los limites de territorio objetivo, da lugar a la aparicién de
externalidades, por lo que se recomienda que sea el Estado Federal
el que lo asigne. El caso contrario es cuando la carga fiscal o nivel de

imposicion incide en residentes ajenos a la entidad beneficiada.

“ Michel Uribe, Hugo Alberto. Distribucion Optima de Potestades Tributarias. INDETEC Revista
bimestral No. 119 Diciembre 1999.
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= Fconomias de escala. Un elemento adicional a considerar en la
distribucién de la funcidn asignativa, es la existencia de economias de
escala en la prestacion de servicios plblicos. Cuando esto es posible,

se sugiere que sea el Estado Federal el responsable de |a provision.

Lo anterior, de manera practica nos da un panorama amplio de las
funciones correspondientes a un Estado Federal. En el capitulo V se tratara la

problematica de estas funciones en la realidad y en especifico en nuestro pais.

Hasta aqui, la investigacion acerca de los conceptos del Federalismo, el
federalismo mexicano, su configuracion histérica y principales funciones quedan

documentadas.
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CAPITULO IT

LA CONSTITUCION POLITICA

2.1. Definicidn

Para que dentro de un Sistema Federal surja el Estado Federal, este debe de
darse dentro de un ambitc democratico. Por lo tanto tiene que ser el

resultado de una Constitucion, entendiendo a esta:

*... como el Pacto Supremo por virtud del cual las subdivisiones politicas que
integran el Estado-Nacion (geograficamente delimitado e integrado por una
poblacion que comparte lazos comunitarios de sangre, idioma y tradiciones)
convienen en unirse para integrar una sola federacion regida por un ente
supremo, y en cierto sentido supranacional, generalmente conocido como
Federacion o Gobierno Federal, en el que se deposita el ejercicio de la soberania

nacional, entendida esta ultima como el poder supremo del Estado - Jean Bodino
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- que a nombre del pueblo — John Locke - se ejercita tanto en la esfera interna

del gobierno como en el ambito internacional.”*

Una definicidn general de constitucion es:

“El conjunto de reglas y leyes de acuerdo con las cuales se organizan y
estructuran las relaciones entre el Estado y la sociedad. La constitucion fija las
restricciones institucionales; esto es, delimita lo permitido y lo prohibido,
establece los factores decisivos del pacto o contrato social, y define el tipo de
sistema y régimen economico y politico. La constitucidn contiene reglas
prescriptivas - éQuién tomara decisiones? -, reglas proscriptivas - ¢Quien no
tomard decisiones? — y reglas numéricas — porcentaje requeride de apoyo para
ganar -. En general una constitucidn especifica las reglas de leccion colectiva de
la sociedad.”

La Constitucion Politica constituye la Ley Suprema que regula dos
aspectos: Los Derechos del hombre y la Organizacion del Estado. En la
presente investigacion la parte que nos interesa de la Constitucion es la
referente a la Organizacién del Estado con respecto a las facultades fiscales que
otorga al Congreso de la Unién asi como, las funciones y facultades de los

Estados y Municipios en el mismo ambito.

Dentro de nuestra Constitucion, el primer lugar en donde se le otorga la
calidad de sujeto activo a la Federacion, Distrito Federal, Estados y Municipios,

es el articulo 31, fraccion IV, que establece:

* Arrioja Vizcaino, Adolfo, El Federalismo Mexicano Hacia ¢l Siglo XXI, Editorial THEMIS, lera
edicion marzo 1999, Pag. 7

¥ Ayala Espino, José. Diccionarie Moderne de la Economia del Sector Publico. Editonial Diana Primera
Edicién. Julio del 2000. Meéxico. pag. 216
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“Es obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos publicos de la

Federacidn, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que

residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

De este articulo emana |a obligacion tributaria que consiste en:

"...el vincule juridico en virtud del cual el Estado, denominado sujeto activo,
exige a un deudor, denominado sujeto pasivo, el cumplimiento de una prestacion

pecuniaria, excepcionalmente en especie.” *®

Para definir mas ampliamente, podemos mencionar algunas caracteristicas
que diferencian sustancialmente a la obligacidn tributaria que pertenece al
Derecho plblico de las obligaciones creadas dentro del Derecho Privado. Como
similitud se puede mencionar que en ambas encontramos dos sujetos; acreedor

y deudor y un objeto, y como caracteristicas de la obligacion tributaria

mencionare:

= Su Unica fuente es la Ley (via Ley, Decreto, Circular, etc.)
= E| acreedor o sujeto activo es siempre el Estado.
» El objeto es tnico y consiste siempre en dar, el cudl solo se satisface

en efectivo 6 excepcionalmente en especie.

* Margain Manatou, Emilio, frtroduccion al Estudio del Derecho Tributario Mexicano, Editorial Pormia,
Decimotercera Edicion Actualizada, México 1997, Pag. 226
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= Tiene como finalidad recabar las cantidades necesarias para sufragar
el gasto publico.

* Solo surge de hechos o actos juridicos imputables al sujeto pasivo
directo.

+ Responsabiliza al tercero que interviene en el acto, ya sea

representante o mandatario del sujeto pasivo.

Cabe sefialar que existe una excepcion al considerarse organismos

acreedores de créditos fiscales;

"...al Instituto Mexicano del Segurc Social y al Instituto Nacional de
Fomento de la Vivienda para los Trabajadores, organismos descentralizados,
considerados por sus leyes como organismos fiscales auténomos, que han
recibido el respaldo de los tribunales, el primero para determinar créditos fiscales

y recaudarlos directamente y el segundo para determinar diferencias pero sin
derecho de recaudarlos directamente.” %’

Habiendo definido al sujeto activo en la obligacion tributaria, el punto
importante de analisis dentro de la Constitucion, es la competencia tributaria
que esta otorga a las esferas de poder que existen en la estructura politica y

administrativa del Sistema Federal Mexicano: La Federacién, las Entidades

Federativas y los  Municipios.

* Ibidem, Pag. 227
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Los articulos de la Constitucion Mexicana que contienen las reglas
respectivas a la competencia tributaria correspondiente a La Federacion, los
Entidades y los Municipios son el 124, 73 fraccion XXIX, 73 fraccion VII, 117

fracciones IV, V, VI y VII y 118 fraccion I que se analizan a continuacion.

2. 2. Analisis de los Articulos Constitucionales 124, 73 fraccion
XXIX, 73 fraccidn VII, 117 fracciones IV, V, VIy VIL y 118

fraccion 1

Los articulos que nos interesan se ubican dentro de la estructura de la

Constitucién de la siguiente manera:



ESTRUCTURA DE LA CONSTTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

TITULO PRIMERO 1-38
CAPITULOI.  De Las Garantias Individuales
CAPITULOII.  DelosMexicanos  Art. 31 fraccién IV
CAPITULOIIL.  De los Extranjeros
CAPITULO IV.  De los Ciudadanos Mexicanos
TITULO SEGUNDO. 39-48
CAPITULOL  Dela Soberania Nacional y de la Forma de Gobiemo
CAPITULOIL.  De las Partes Integrantes de La Federacion y del
Territoric Nacional.
TITULO TERCERQ. 49 - 107
CAPITULOL  De la Divisién de Poderes
CAPITULOII.  Del Poder Legislativo
SECCION 1. De la Bleccion e Instalacién del Congreso
SECCION I1. De |a Iniciativa y Formacion de las Leyes
SECCION III. De las Facultades del Congreso
Art. 73. Fracciéon VIL y XXIX
SECCION IV. De la Comisidn Permanente
CAPITULO I11. Del Poder Ejecutivo
CAPITULO IV. Del Poder Judicial
TITULO CUARTO. 108 - 114
De Las Responsabilidades de los Servideres Publicos
TITULO QUINTO 115 - 122
De los Estados de |a Federacion y Del Distrito Federal

Art. 117 fraccion IV; V; Vly VII Art. 118 Fraccién 1
TITULO SEXTO 123

Del Trabajo y de La Prevision Social

TITULO SEPTIMO 124 - 134
Prevenciones Generales Art. 124

TITULO OCTAVO 135
De las Reformas de |a Constitucion

TITULO NOVENO 136

De la Inviolabilidad de la Constitucion

35



36

2.2.1. Articulo 124

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los
estados.”

A pesar gue es hasta el titulo Séptimo constitucional en donde se establece
una competencia reservada a los estados, es necesario que sea este articulo el
primero en analizarse ya que conlleva un contenido histérico referente al inicio

del federalismo en nuestro pais.

Varios autores coinciden en que su texto deriva de la décima Enmienda
efectuada a la Constitucién de los Estados Unidos de América, la cual tenfa por
objeto resolver las disputas por motivos de competencia entre la Federacion y
las localidades en ese pais. Se adopta casi textualmente sin considerar 1as
diferencias y tradiciones histdricas de centralismo en Meéxico, por lo que

fortalecio al Gabierno Federal afectando a las entidades.

El articulo 124, también conocide como el de las “facultades Implicitas” se

refiere a que:

*...las atribuciones que la Carta Magna no confiera a los poderes federales,
implicitamente podran ser ejercidas por los de las entidades federativas. De

ahi el incesante proceso de reformas al que, particularmente en los Gltimos afnos,
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ha estado sujeta nuestra Ley Fundamental, con el objeto de ampliar en la mayor
medida posible la esfera de facultades de la Federacién.” #

El punto medular y mas confuso del art. 124 es que la propia constitucidn
no aclara cuales eran las facultades concedidas a “los funcionarios federales”.

En 1925 y 1932 fueron convocadas la Primera y Segunda convencion
Nacional Fiscal en donde se elaboraron diversos proyectos con el objeto de

establecer un sistema de competencia constitucional entre la federacidn y las

entidades.

Adolfo Arrioja Vizcaino, en su libro Derechc Fiscal, cita parte de la
Exposicién de Motivos de una iniciativa enviada al Congreso de la Union por el
Presidente Lazaro Cardenas en 1936, en donde el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, Eduardo Suarez, expresa el caos de nuestra organizacion fiscal
por la falta de elementos para poder aplicar correctamente la regla contenida en
el art. 124 y que a continuacion transcribo por parecerme el principio para la

reforma de |a fraccion XXIX del articulo 73 gue entro en vigor en 1943:

“En nuestro régimen constitucional, salvo en aquellas materias en las que
el congreso de la Unién puede legislar privativamente, se encuentra una amplia
concurrencia de la Federacion y de los Estadas para imponer contribuciones, lo
que ocasiona frecuentemente la coexistencia de gravamenes sobre una misma

fuente de imposicion. Ademas, no solo diversos impuestos gravitan sobre igual

# Amio ja Vizcaino, Adolfo. Obra Citada. Pag. 602
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fuente — lo que en si mismo es un mal — sino que ni siquiera esas exacciones se
establecen con un Unico propodsito, porque las leyes fiscales de la Federacion y
de los Estados se fundan en distintos principios y se expiden con diversos
propositos; vy, lo que es mas grave a(n, de Estado a Estado la legislacién
hacendaria varia, provocandose lamentablemente verdaderas guerras
econdmicas entre uno y otro, destructoras del desarrollo de la nacion, en vez de
legislarse con la unidad de criterio que requiere el desenvolvimiento integral de
la Republica...

Tengo la creencia firme de que ha llegado el momento de que sin destruir
las facultades emanadas de |a soberania local para la organizacion financiera de
los Estados, se modifiquen las bases de libre imposicion, adoptadas por copia
inadaptable a México, de la Constitucion norteamericana, porque si en los
Estados Unidos de America era una realidad la existencia de entidades
plenamente auténomas, con vida independiente y propia, y el problema que se
ofrecia al crearse la Federacion era el de hacer nacer viable una union que se
creia débil; en nuestro Pais, al contrario, en los dias siguientes a la desaparicion
del Imperio de Iturbide, el problema que debid plantearse y que ha sido origen
de muchas tragedias de la historia mexicana, fue el de inyectar vitalidad a las
descentralizaciones estatales del territoric patrio, que adquirirflan soberania
interior después de un rudo centralismo colonjal prolongado por cerca de tres
siglos. Para fortalecer a los Estados es necesario entregarles ingresos
propios; participaciones y contribuciones exclusivas que les aseguren
rendimientos regulares y bastantes a cambio de restringir la
concurrencia tributaria, que es el efecto inmediato de la libre
imposiciéon y que provocan la improductividad de los gravamenes

fiscales.?

Esta iniciativa Presidencial expuso los problemas que ocasiona un sistema

mal definido, poco claro y preciso de potestades tributarias ya que un sistema

¥ Citado por Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal, Editorial Themis. México 1997. Pag. 144
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de libre imposicién a lo que conduce es a la concurrencia fiscal. Su objetivo era

sustituir el principio del articulo 124 de las facultades implicitas por un sistema

constitucional de potestades tributarias bien definido y, sobre todo, claro. El

Congreso de la Unién no le dio tramite alguno a la Iniciativa del Presidente

Cardenas por motivos que alin se desconocen.

Es hasta 1943, que lo establecido en el articulo 124 es mas claro con la

reforma del articulo 73 fraccion XXIX que a continuacion se analiza.

2. 2.2. Articulo 73

ARTICULO 73. - El Congreso tiene facultad:

VIIL. Para impaoner las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;

XXIX. Para establecer contribuciones:

1. Sobre el comercio exterior;

2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4to y 5to det art. 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.
b.

Energia Eléctrica;

Produccion y consumo de tabacos labrados;
Gasolina y otros productos derivados del petrdleo;
Cerillos y Fosforos;

Aguamiel y productos de su fermentacion;
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f.  Explotacion forestal; y

g. Produccion y consumo de cerveza,

Las entidades Federativas participaran 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.”

Con la reforma a la fraccion XXIX del art. 73, parecia que quedaba
resuelto el problema que causaba la imprecisién del articulo 124 ya que se
entiende que la imposicion de gravamenes sobre cualquier fuente de ingresos
distinta a las enumeradas en la modificacion, es reservada a la potestad

tributaria de los estados 0 municipios, en su caso.

El error ante esta modificacion fue que no se incluyeron los créditos
fiscales mas importantes de la hacienda Federal: El Impuesto Sobre la Renta y
El Impuesto al Valor Agregado.  Entonces, se recurrio a una interpretacién
general de lo que establece la fraccion VII del articulo 73 que, segln Adolfo

Arrioja Vizcaino en su libro El Federalismo Mexicano hacia el Siglo XXI escribe:

“...si bien corresponde a los prosaicos dictados de la realidad, ha sido la

principal causante del centralismo fiscal que hasta la fecha se vive en México.”*

*® Arricja vizcaino, Adolfo. El Federalismo Mexicano Hacia el siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicién. Marzo 1999. Pag, 604
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Mencionaré la interpretacion que sobre esta fraccion plantea el fiscalista

Emilio Margain Manatou:

“En la fraccion XXIX se enumeran determinadas fuentes impositivas que
sOlo pueden ser gravadas por la Federacion, pero sin que ello signifique que esta
impedida para gravar otras fuentes, en cuanto sea necesario para cubrir los
gastos publicos, en l0s términos de la fraccibn VII del mismo articulo
constitucional; en otras palabras, que si las contribuciones que se establecen
gravando las fuentes que consigna la citada fraccion XXIX no son suficientes para
cubrir el presupuesto, entonces la Federacion puede concurrir con los Estados,
afectando otras fuentes, hasta obtener los recursos suficientes.”!

Esta tesis es plenamente aceptada por la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, de acuerdo a la siguiente jurisprudencia:

“Es inexacto que la fraccion XXIX del Articulo 73 constitucional limite a |a
VII del mismo precepta, que faculta al Congreso a imponer contribuciones que
sean necesarias para cubrir el presupuesto. No puede considerarse como lo es |a
enunciada en la referida fraccion XXIX del Articulo 73, como una limitacion al
congreso de la Union para establecer los impuestos aun federales que sean

indispensables para cubrir el gasto piblico.” *

Para finalizar este andlisis y como resultado de la aplicacion de lo
establecido en los articulos 124 y 73 fraccion VII y XXIX, se puede afirmar que

la competencia fiscal de la Federacion es tan amplia que practicamente no

*! Margain Manatou, Emilio. Obra Citada. Pag. 230
* Semanario Judicial de la Federacion. Sexta época. Volumen XXVI, Primera Parte. Pag, 35 Citado por
Armrioja Vizcaino en Obra Citada
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existe alglin recurso econ6mico generado en el pais que no pueda ser objeto de

un gravamen federal,

Por otro lado, la Constitucion en sus articulos 117 fracciones IV, V, VI y
VII y 118 fraccién I, establecen a los Estados y Distrito Federal, prohibiciones

en materia tributaria que apoyan nuevamente el centralismo fiscal.

2. 2. 3. Articulo 117 Fracciones IV, V, VIy VII y Articulo 118

Fraccion 1.

2 2.3.1. ARTICULO 117.

Los estados no pueden, en ningan caso:

IV.  Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio;

V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, |la entrada a su
territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o
extranjera;

VI. Gravar la circulacion, ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencion se efectlie por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acompafie la mercancia;

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que

importen diferencias de impuestos 0 requisitos por razon de la
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procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que
estas diferencias se establezcan respecto de la produccion similar de

la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta

procedencia;

2 2.3.2. ARTICULO 118.
Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unidn:
L Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de

puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre

importaciones o exportaciones;

Basicamente, estos articulos en las fracciones citadas, limitan los

gravamenes al comercio exterior e interior en algunos casos, al poder Federal.

El antecedente historico que promovid y dio origen a lo establecido en
estos articulos se remonta a finales del siglo XIX, durante el gobierno del
Presidente Porfirio Diaz a través de una reforma constitucional elaborada por
los entonces Secretarios de Hacienda y Crédito Pablico Manuel Dublan y José

Ives Limantour y que entrd en vigor el 1 de julio de 1896.
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El objetivo de dicha reforma era acabar con el sistema de impuestos
alcabalatorios y de aduanas interiores que existia desde los tiempos de la

colonia.

Tomada del historiador Daniel Cosio Villegas en su libro Historia Moderna
de México, cito los hechos existentes en materia fiscal que prevalecian durante

el porfiriato:

“Sintiéndose, en efecto, independientes, cada una de las entidades
federativas amplid mas sus facultades impositivas y, para ello, no vacilaron
siguiera en tomar como modelo la legislacion federal. Asi aparecieron en cada
una, leyes, reglamentos y procedimientos fiscales, sin preocuparse de las leyes y
reglamentos de los otros. Surgieron las invasiones reciprocas que estorbaban e
impedian el desarrollo del comercio y de la industria, dando lugar a un camulo de
exigencias y procedimientos derivados de la diversidad de cuotas y formalidades
a que eran obligados los comerciantes. Todo ello concluyé en crear una

verdadera confusion general.”?

A mediados del siglo XIX, el diputado Francisco Zarco, alertd a sus colegas
en el Congreso Constituyente de 1857 acerca de la gravedad de la situacién
explicando lo absurdo que era la aplicacion de tantas y distintas leyes por los
estados a las actividades de comercio interior que lo unico que ocasionaban era
mantener una situacién de crisis en la agricultura y en la industria. Mencionaba

desde entonces que:

¥ Cosio Villegas, Danicl. Historia Moderna de México. El Porfiriato, Vida Econémica. Tomo 1I. Tercera
Edicién. Editorial Hermes. México 1985. Pag. 906
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" A las trabas de guias y tornaguias y todas las molestias fiscales, hay que
afadir que no gravitan sobre el capital ni el rédito, sino sobre los consumos. En

vano se quiere gravar el producto, el impuesto lo paga siempre el consumidor..”*

A pesar del conocimiento de esta situacion desde 1857, la guerra de
reforma, la intervencién francesa, el imperio de Maximiliano de Habsburgo y la
inestabilidad de la Republica Restaurada, no fue hasta la consolidacidon del
Gobierno de Porfirio Diaz y con la reforma de los articulos 117 y 118, que las
alcabalas y las aduanas interiores, que existieron por mas de tres siglos,

desaparecieron de todo el territorio nacional.

Fue correcta, desde el punto de vista econdmico y comercial, la
terminacion de dichos impuestos; pero La Federacion, con su politica de
equilibrio presupuestal, negociacion de su deuda publica y abolicion de
alcabalas, acaparo todas las fuentes gravables, siendo los impuestos indirectos

su fuente principal, restando importancia a los estados.

La concurrencia impositiva debe eliminarse por considerarse
antiecondmica, pero no sacrificando la competencia tributaria de las entidades
cuyo objetivo es buscar una distribucion equilibrada de 1as fuentes de ingresos

gravables entre la Federacion y las entidades de una forma en que no se

* Ibidem. Pag. 908
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afecten sus respectivos ambitos de competencia, con el mayor grado de

autosuficiencia fiscal posible.

En el Fisco Federal, existe una doble competencia tributaria; la expresa y

la tacita.

En la primera, se le permite imponer tributos en forma exclusiva sobre el
comercio exterior, aprovechamientos y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos cuarto y quinto del articulo 27 Constitucional,
instituciones de credito y seguros, servicios publicos concesionados, especiales

(art. 73, XXIX punto 5) y tenelaje y maniobras portuarias.

En la tacita, se le otorga el derecho de gravar cualquier otra fuente de

riqueza disponible cuando sea necesario para cubrir el presupuesto federal.

En el caso de los estados, se considera una competencia derivada, ya que
solo pueden establecer tributos sobre aquellas fuentes no consideradas
contribuciones federales, corriendo el riesgo de perderlas en el momento en que

el Congreso de la Union decida destinarlas a la Federacion.

A continuacion, cito la tesis de jurisprudencia de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion que resume esta situacion:
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“La Constitucidn General no opta por una delimitacion de la competencia
federal y la estatal para establecer impuestos, sino que 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 (art. 73, fraccion VII, y 124); b) Limitaciones a la facultad impositiva de
los Estados mediante Ja reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion  (articulo 73, fraccion XXIX); ¢) Restricciones expresas a la potestad
tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones IV, V, VIy VI y 118)" *

Con esto, nos podemos dar cuenta de que existen errores en nuestra Carta
Magna acerca de la delimitacién clara de la competencia tributaria llegando al
mismo punto al que llegamos al finalizar el tema del capitulo I, es decir, se
respeta por un lado la autonomia de las entidades, pero no es claro el grado de

competencia, en este caso, tributaria que a cada una le corresponde.

Hasta aqui, el andlisis de la Constitucion Politica. En el siguiente capitulo se

analizara el tema de la Coordinacion Fiscal.

' Tesis Jurisprudencial Numero 1]. Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion afio 1965. Primera
Parte. Pag. 42 cita por Ariioja Vizcaino en Obra citada
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CAPITULO 3

LA COORDINACION FISCAL

3. 1. Introduccion

En este capitulo abordare el tema de la Coordinacion Fiscal desde un punto
de vista nacional integrando las causas de su surgimiento en el pais, su
configuracion historica hasta nuestros dias, concepto y reglas para su
funcionamiento, desarrollo de la Coordinacion y de la formula de

participaciones desde su inicio, asi como el analisis de la Ley de Coordinacion

Fiscal.

Por todo lo expuesto en el capitulo anterior y en especial en el capitulo 1,
surge la necesidad de como resolver e integrar los intereses fiscales de la

Federacion con los de los estados y los de estos entre si; como evitar la doble o
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multiple tributacion; eficientar la administracion tributaria nacional y solucionar

conflictos entre los estades y el gobierno federal.

La herramienta que el Federalismo Fiscal a encontrado es la Coordinacion

fiscal que toma:

“...como principio la separacion de fuentes impositivas entre el gobiermno
federal y los estados, con el fin de dotar de eficiencia a la administracidn
tributaria en escala nacional, compensar las desigualdades regionales en la
distribucion de recursos y aumentar la calidad de servicio publico y de

oportunidades de desarrollo, complementando los esfuerzos de los diferentes
ordenes de gobierno.” *

Actualmente, la intervencion de las esferas estatal y municipal en la
cuestién tributaria ha sido menos practica debido a consideraciones relacionadas
con la eficiencia en las funciones de recaudacion y control de la administracion

local y por la necesidad del Gobierno Federal de disminuir las desigualdades

regionales.

El desarrollo econémico de las regiones del pais es el producto de Ia
evolucion histérica que fue marcando diferencias enormes entre una region y

otra, privilegiando a algunas de ellas a costa del empobrecimiento de las otras.

* Colmenares Paramo, David. Retos del Federalismo Fiscal Mexicano. Revista Comercio Exterior, vol.
49, niimero 5. México mayo de 1999. Pag. 4
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Esto se observa claramente en nuestro pais en la region norte, cercana a
la frontera con Estados Unidos, principal mercado de las exportaciones
mexicanas, cuyos niveles de desarrolio son reflejo de una concentracion de
inversion en infraestructura por el gabierno federal, que indican que el nivel de

vida de su poblacion es mucho mayor que el del resto del pais.

Esta es la principal razén, segun algunos autores, del porque la
recaudacion de los principales impuestos, como el Impuesto Sobre la Renta, el
Impuesto al Valor Agregado y algunos especiales, estén bajo la responsabilidad
de la Federacién. Es decir, es un motivo de redistribucién hacia los estados de
acuerdo a sus necesidades de presupuesto, ademas de la eficiencia recaudatoria

que difiere entre cada estado.

Incluyo en esta introduccion una definicion de Coordinacion Fiscal con el

fin de desarrollar el capitulo teniendo claro su significado:

“La coordinacion fiscal se define como la participacion proporcional que, por
disposicion de la Constitucion y de |a ley, se otorga a las entidades federativas y a
los municipios en el rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacion y

administracion han intervenido por autorizacion expresa de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico.” ¥

*’ Arrioja Vizeaino, Adolfo, EI Federalismo Mexicano hacie el siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicion. México, Marzo 1999. Pag. 622
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Los siguientes puntos: configuracion historica, datos sobre la férmula de
participaciones y su desarrollo, asi como, los cuadros informativos estan
basados en la informacién documentada de David Colmenares Paramo en su
articulo Retos del Federalismo Fiscal Mexicano por ser una fuente actual y

completa en el tema.

3. 2. Antecedentes Histdricos

La coordinacion fiscal en México surge de la necesidad de terminar con la
concurrencia impositiva y la diversidad de criterios de los estados en cuanto a

los impuestos que cada uno administraba.

En 1925, 1932 y 1947, como se menciond dentro del andlisis de la
Constitucion en el capitulo anterior, se celebraron tres convenciones nacionales
fiscales en las que desde entonces:

n

.. apuntaron como soluciones la coordinacion en materia impositiva y el
establecimiento de un régimen de participaciones a los estados y municipios en el
rendimiento de diversos impuestos federales.” *®

De la primera convencion no surgié ninguna modificacién. En la segunda,

surgieron las bases de la reforma a la fraccion XXIX del articulo 73
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constitucional analizado en el punto 2. 1. 2, ademas de que algunos impuestos
relacionados con la propiedad del suelo quedaron de manera exclusiva en los

estados y otros, como el Impuesto Sobre la Renta a las empresas, habrian de

ser gravados so6lo por la Federacion.

Segun palabras de David Colmenares Paramo, en su articulo Refos de/
Federalismo Fiscal Mexicarno publicado en la Revista Comercio Exterior de Mayo

de 1999:

“En 1942 se da una reforma constitucional que establece lo que constituiria
la espina dorsal del Sistema de Coordinacién Fiscal de nuestros dias, esto es, las
participaciones a los estados en el rendimiento de algunos impuestos federales,

los aspeciales que en ese momento estaban reservados a este nivel de

gobierno.”**

En esos mismos anos, cerca de la mitad de los estados habian derogado
los impuestos locales a la compraventa a cambio de una participacion del 40%
de la recaudacion total del impuesto federal, aunque el rendimiento del
impuesto era bajo en relacién con lo recaudado en el resto de las entidades. Al
mismo tiempo, se ofrecia como incentivo un aumento en el porcentaje de

participacion que recibirian los estados, lo cual significaba un incremento de

*® Memoria de la Primera Reunién Nacional de Tesoreros de Estados Coordinados y la SHCP,
Noviembre de 1972 Citado por Colmenares Paramo, David en Revista Comercio Exterior

# Colmenares Paramo, David. Retos del Federalismo Fiscal Mexicano. Revista Comercio Exterior, Vol.
49, nimero 5, México, mayo de 1999. Pag. 6
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50% en relacién con lo percibido anteriormente por las entidades que ya se

habian coordinado.

En la tercera convencion, en 1947, surgio la creacion del Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles (ISIM) que sustituiria a los humerasos impuestos federales
y estatales al comercio y a la industria. Al mismo tiempo y debido a esto, los
estados cobraban una tasa adicional de hasta 1.2%, ademas de recibir el 10%

sobre la participacion existente en otros impuestos federales.

La Coordinacion tard6 varios afos en implementarse y es hasta 1971
cuando el estado de Chihuahua se coordina con la Federacion con el Impuesto
Sobre Ingresos Mercantiles con facultades que van desde la recaudacion hasta
la fiscalizacién. Cabe mencionar que el estado de Nuevo Ledn, se coardino con
la Federacion en Mazatlan, Sinaloa en Cctubre de 1979, se publico en el Diario
oficial de la Federacion el 28 de Diciembre de 1979 y entrd el vigor el lero de
enero de 1980, cuando la Ley de Coordinacidn Fiscal iniciaba su vigencia. En
estos mismos anos, los estados recibian ingresos que derivaban de los
impuestos especiales de acuerdo a la Constitucion, pero ademas, recibian otras
participaciones condicionadas a la eliminacion por parte de los estados de
gravamenes sobre la misma fuente u objeto que el impuesto clasificado como

federal.
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Ademas, las participaciones se daban sobre sistemas muy complejos como
por ejemplo, en algunos casos sdlo se participaba a los estados en que se
realizaba la produccion o se efectuaba el consumo; en el caso del ISIM, la

participacion se pagaba al estado en donde el contribuyente hubiera percibido el

ingreso.

Como sefiala Roberto Hoyo D'Addona en Antecedentes de /a Coordinacion
Fiscal (1979), en Memorias de la Reunidon de la Comision Permanente de

Funcionarios Fiscales, Guadalajara, Jalisco 1997:

*...la época de pago de las participaciones a las entidades y municipios solia
estar desfasada varios meses, contados a partir de |la fecha en que el
contribuyente pagaba el impuesto que les daba origen [...] el proceso normal
duraba de tres a seis meses. En ocasiones, por errores, demoras o ineficiencias

en el tramite, el pago se demoraba aln mas.” %

En 1972 se realiza Ia Primera Reunion Nacional de Tesoreros de Estados
Coordinades y la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en Chihuahua
encabezada por Gustavo Petricioli, Secretario de la SHCP, y los gobernadores de

los estados de Chihuahua y Durango con el fin:

* Citado por Colmenares Péramo, David. Obra Citada. Pag. 6
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“.de ir eliminando cada vez mas vigorosamente la situacién de

desequilibrio e inequidad gue priva en materia de distribucion del ingreso fiscal
entre federacidn, estados y municipios.”

Los principales logros en esa Primera Reunidn fueron:

= La formacion de la Comisién Permanente de la Federacion y Estados

Coordinados,

= La revision conjunta del sistema tributario y del monto de las
participaciones,

» La reforma al articulo 15 de la Ley Federal del ISIM otorgando el 45%
de |a recaudacion de la federacion en sus territorios.

= La posibilidad de convenios de coordinacion respecto al Ingreso Global

de las Empresas de los Causantes Menores, con participacion de la

recaudacion.

A pesar de l0s avances en materia de coordinacion fiscal, hasta aqui, falta
un procedimiento gue integre y uniforme la distribucion de las participaciones,
ya que soOlo se van arreglando independientemente y de acuerdo al caso

especifico del impuesto en cuestion,

* Memoria de la Primera Reunion Nacional de Tesoreros de Estados Coordinados y la SHCP, noviembre
1972 Citado Por Colmenares Piaramo David, en articulo publicado en Revista Comercio Exterior Mayo 99
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3. 3. Antecedentes de la Ley de Coordinacion Fiscal

El primer precedente que encontramos acerca de |a necesidad de una Ley
que Coordinara fiscalmente a la Federacidn con los estados y estos con los
municipios se origina en 1976 con Carlos Tello Macias en su Resumen de los
Resultados de la Coordinacion Fiscal (1972 —1976), Memoria de la IX Reunion

Nacional de Funcionarios Fiscales quien senala:

“...en la cual ya se ha trabajado en materia de tributacién y participaciones
a nivel de anteproyecto, en donde se establezcan los principios rectores de las
relaciones fiscales entre la federacidn, estados y municipios. Esta Ley sera el
resultado de un proceso de definiciones y acuerdos a todos los niveles de
gobierno para elegir las alternativas idéneas que han de normar con caracter
obligatorio la administracian fiscal. En este documento habran de establecerse
los principics que regiran la concesidn y entrega de participaciones, |a regulacion
de la concurrencia tributaria y el gasto publico, las condiciones a que habran de
sujetarse los empréstitos que soliciten los gobiernos locales, las responsabilidades
de administracion en cada uno de estas campos, etcétera.”

La iniciativa para la creacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal fue presentada por el Ejecutivo en 1978, Se
considera que esta es la reforma fiscal mas importante en los Gltimos tiempos

junto con el Impuesto al Valor Agregado en 1980 en lugar del ISIM.

* Tello Macias, Carlos. Memoria de la IX Reunion Nucional de funcionarios Fiscales, México, 1976
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El sistema de participaciones es el punto clave de la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1980 ya que el gobierno federal participa a las entidades de la
totalidad de la recaudacion de los impuestos federales incluyendo a aquellos
que son concurrentes. Con su creacion se inicio una serie de intercambios de
experiencias y sistemas administrativos entre las entidades coordinadas lo cudl
favorecid la unificacién de criterios y ordenamientos estatales dandole

coherencia y unidad al sistema tributario nacional.

Antes de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal, la relacion
de participaciones equivalia a 12.07% de la recaudacion participable y en 1980
los estados que se adhirieran al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vy
firmaran el convenio de coordinacion con la Federacion recibirian el 13% de la
recaudacion federal total, que se incrementaria con el porcentaje de dicho
ingreso en la recaudacion de gravamenes locales o municipales que las
entidades derogaran o suspendieran de acuerdo a su adhesidn al convenio de

coordinacion fiscal.

Otro aspecto importante a considerar con la entrada de la Ley de
Coordinacion fiscal seria |a obligacion de que los estados coordinados participen

a sus municipios con al menos el 20% de lo que ellos reciban.
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3. 4. Caracteristicas y Reglas

Partiendo de la definicidn mencionada al inicio de este capitulo podemos

decir que la Coardinacién Fiscal tiene las siguientes caracteristicas:

CARACTERISTICAS

Emana de una norma Constitucional.

Presupone la existencia de una contribucion de naturaleza federal.

Intervienen las entidades federativas, y en su caso los municipios, en la

recaudacion y administracion de la contribucién federal coordinada.

Otorga a los estados y municipios coordinados una participacion proporcional

de los rendimientos obtenidos por la federacion.

De acuerdo al ultimo parrafo de |a fraccion XXIX del articulo 73 constitucional:

“Las Entidades Federativas participaran en el rendimiento de estas

contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal
determine.”

La Ley secundaria federal que se menciona y que es aplicable en el caso
de entidades coordinadas es la Ley de Coordinacion Fiscal que inicia su vigencia
el lero de enero de 1980 y que mas adelante en este mismo capitulo se
analiza. Para entidades no coordinadas, estas participaran en los impuestos

especiales en los términos que establecen las leyes respectivas.
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La Coordinacién fiscal, ofrece la ventaja de que al impedir la existencia de
impuestos locales sobre ingresos gravados por la Federacién, evita la
concurrencia fiscal y con ello la doble tributacién, al mismo tiempo que provee

de recursos a los estados y municipios.

3. 5. Desarrollo de la Coordinacién a partir de 1980

El sistema de participaciones es el punto clave de la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1980 ya que el gobierno federal participa a las entidades de la
totalidad de la recaudacion de los impuestos federales incluyendo a aguellos
que son concurrentes. Con su creacion y su entrada en vigor el 1ero de enero
de 1980 se inicid una serie de intercambios de experiencias y sistemas
administrativos entre las entidades coordinadas lo cual favorecid la unificacion

de criterios y ordenamientos estatales dandole coherencia y unidad al sistema

tributario nacional.

Antes de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal el 1ero de
enero de 1980, la relacion de participaciones equivalia a 12.07% de la
recaudacidn participable y en 1980 los estados que se adhirieran al Sistemna
Nacional de Coordinacidn Fiscal y firmaran el convenio de coordinacién con la
Federacion recibirfan el 13% de la recaudacion federal total, que se

incrementaria con el porcentaje de dicho ingreso en la recaudacién de
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gravamenes locales o municipales que las entidades derogaran o suspendieran

de acuerdo a su adhesion al convenio de coordinacion fiscal.

El Fondo General de Participaciones (FGP) guardaba una estrecha
vinculacién con los estados en cuestion de distribucién por lo que se generd un
efecto negativo en los estados de menor desarrollo economico debido a su débil
estructura administrativa y recaudatoria. Por eso es muy importante la creacion
del Fondo Financiero Complementario (FFC), con 3.5% del Fondo General de
Participaciones y un monto adicional aportado por la SHCP equivalente a 3% del

mismo fondo. El cual:

"...se distribuy6 entre los estados en proporcion inversa a las participaciones
que recibian del Fondo General y al gasto corriente en materia educativa que
realiza la federacion en cada una de las entidades. En esta forma, y tomando en
cuenta ademas la poblacion de cada estado, pueden hacerse llegar recursos

adicionales a las entidades menos favorecidas con el funcionamiento normal de

participaciones”. **

En 1980, con la Ley de Coordinacion Fiscal se institucionalizaron los
convenios entre la Federacidn y los estados, que debe considerarse como la

base para el desarrollo del sistema tributario nacional.

Dentro del Sistema de Distribucion de Participaciones, el punto medular es

el Fondo General de Participaciones (FGP) que ha tenido una evolucidn
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interesante desde 1980, no solo porque incremento su monto respecto de la
Recaudacion Fiscal Participable (RFP) sino por lo interesante de su formula de
distribucion hacia los estados. De acuerdo a David Colmenares, en Retos del

Federalismo Fiscal Mexicano, la evolucion del Fondo General de Participaciones

fue la siguiente:

EVOLUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES DE 1979 A 1996

ANO PORCENTAJE OBSERVACIONES
1979 12.07
El FGP fue de 13% que con los accesorios
a8 Ay llego a 16.8949%
1981 16.94
1982 17.44

Lo que incluye 0.5% para los estados
coordinados en derechos.

Durante estos anos se observa deterioro cuya
19-1aas 17 tendencia se revierte hasta 1987 y 1988

1987 17.48 Ingresos totales por impuestos y derechos sobre
hidrocarburos por la extraccién de petrdleo crudo,
gas natural y los de mineria.

1988 17.3845 FGP en dos partes, la primera equivalente a 36% de

la recaudacion del IVA de cada entidad, y la
1989 17.5008 segunda era un fondo ajustado, integrado con
13.0856 y 13.0913 por ciento respectivamente,
eliminandose para 1989 el 0.5% de la RFP de los
estados coordinados en derechos

* SHCP, Iniciativa de Ley de Coordinacion Fiscal, México, 1978.
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1990

18.26

Se incrementa con el regreso de la administracion del
IVA al gobiemo federal y desaparecer el Fondo
Financiere Complementarioc y se reintegra al 0.5%
para los estados coordinados en derechos.

1991 y 1992

19.01

Se incementd con 0.25% de la reserva de
contingencia creada para el penodo de transicion de
la Formula de Distribucion aprobada en 1990 mas
0.5% para los Estados coordinados en derechos y
80% del impuesto recaudado en 1989 por las
entidades por concepto de bases especiales de
tributacion.

1994

20.01

Se incrementa a 1% la participacion a los estados
coordinados en deérechos.

1996

24.489

En dos anos se logra incrementar el fondo en cas)
seis puntos porcentuales por conceptos diversos
qguedando en 24.489%

Como se puede observar, desde 1979 hasta 1996 el Fondo se ha

incrementado en un 100% aproximadamente quedando conformado en 1996 de

la siguiente manera:

—_—> 20.01

Cpccor

También en 1996 el fondo se incrementa:

Se incrementa 1% de la coordinacion
en derechas y 0.25% de la reserva de
contingencia. Quedando en 21.25%
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1% Del Fondo de Fomento Municipal
0.136% De participaciones directas a municipios
0.623% De otras participacienes no derivadas de la RFP
como es el caso de las bases especiales de tributacion
recaudadas en 1989
20% De lo recaudado de IEPS en la entidad
8% De lo recaudado de tabaco labrado
3.17% Del derecho adicional sobre extraccién de petrdleo que
se participa a municipios por donde se exporta
1.38% Aproximadamente por tenencia

Llegando a un total de 24.489% de la Recaudacion Fiscal Participable

3. 6. Desarrollo de la Formula de Participaciones

Este punto es un andlisis del comportamiento de la distribucién de

participaciones por medio de la férmula desde el inicio de su aplicacién hasta

1998 realizado por David Colmenares en febrero de 1999, y publicado en la

revista Comercio Exterior en mayo de 1999.

de la formula se resume de la siguiente manera:

La parte referente a la evolucion



Otro eje del Sistema de Coordinacion Fiscal ha sido el Sistema de
Distribucion de Participaciones, cuya evolucion
ha tenido cambios radicales. En 1980, los conflictos por los domicilios fiscales, lo
variado de las tasas, los confiictos por el criterio, la manipulacion de las
devoluciones, la tendencia decreciente del porcentaje de disminucion de las
participaciones, la desaparicion del ISIM y la creacion del IVA, obligaban a un
nuevo Sistema de Distribucion de Participaciones que previé la Ley

de Coordinacion Fiscal.*

La Ley de Coordinacidn Fiscal de 1980 establece las figuras del Convenio
de Adhesion y del Convenio de Colaboracion Administrativa en materia fiscal

federal que cada entidad firmaria con el gobierno federal.

13% de RFP
total = 16.894851 con FFC Y FFM

1980 y 1981

La férmula compensaba a los estados que recibieran participaciones
menores respecto a la anterior, tomando como referencia 1979. La inercia
petrolera se mantuvo particularmente para Tabasco y Chiapas y poco menos
para Veracruz y Tamaulipas. Los incentivos a la recaudacion local afectaron a
los estados con estructuras tributarias deprimidas, provocando fuertes

inequidades en la distribucion.

44 Colmenares Pdaramo, David. Obra Citada.
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Para 1988 y 1989, al crearse el Fondo Ajustado, para el que se separd y
asigno 30% de la recaudacion del IVA a los estados, se afectaba a la mayoria
de las entidades, dada Ja concentracion recaudatoria de ese gravamen, no por
falta de eficiencia administrativa, sino por la debilidad estructural y el tamafio
del mercado interno. Su introduccion provecd conflictos en Qaxaca, Campeche y
Michoacan, que exigian una reserva de compensacion; en 1987 fueron muy

polémicas las reuniones previas a la creacion del Fondo Ajustado.

En cuanto a la equidad, de 1979 a 1988 la relacion entre lo que recibian
los habitantes del estado mas favorecido (Tabasco) y el menos favorecido

(Oaxaca), era:

ANQ TABASCO QAXACA MOTIVO

1979 15 a 1

1984 10 a 1 Mecanismo compensatorio

1988 8 a 1 Incentivos a la recaudacion
de IVA y los incrementos en
el tamafio del FFM

La inequidad seguia siendo muy fuerte, lo cual generd numerosas
propuestas de las entidades "perdedoras" del Sistema, destacando en 1989
Zacatecas que proponia distribuir la totalidad de las participaciones segun la

pablacion.
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En diciembre de 1989, para entrar en operacion en 1990, se aprueba
desvincular las participaciones de la recaudacion del IVA y se decide llevar a
cien las participaciones vigentes, excepto las destinadas a los municipios, y
distribuir la mitad a través de un nuevo fondo similar al FFC basado en la
poblacién que tiene cada estado, en el cual las entidades que mas ingresos por
persona reportan perdieran relativamente en el tiempo (cinco afios) y de
manera pausada en favor de las demas, lo cual resultaria una forma de
distribuciéon mas equitativa, Los coeficientes de la otra mitad se moverian en
funcién del crecimiento relativo de algunos impuestos asignables, sin incluir el

IVA.

Esto es:

50% CRITERIO POBLACIONAL

\ 50% EN RELACION CON LOS

IMPUESTOS ASIGNABLES, NO IVA.

FONDO GENERAL
DE PARTICIPACIONES

El cudl se igualaria paulatinamente en cuatro afos.

En suma, en 1990 los cambios fueron l0s siguientes:

» La eliminacion del antiguo FFC y su remplazo por el criterio poblacional

en forma creciente hasta que en 1994 |la mitad de las participaciones a



67

las entidades se distribuyeron segun ese criterio fundamentado en la
equidad.

La distribucion de la mitad de las participaciones a las entidades
mediante una formula basada en tres conceptos: las participaciones del
afio anterior; el incremento de las contribuciones asignables a la entidad,
y el incremento de las contribuciones en todo el pais. El primer elemento
de la formula responde al criterio de resarcimiento y de la estabilidad en
el reparto de las participaciones; los dos restantes comparan a la
recaudacion de la entidad relativa al pais, dando vigencia al criterio
recaudatorio.

La conformacién de un régimen de transicion, en el cual los porcentajes
del FGP, repartidos segun los puntos Z) y 2), varian de 80/20, 70/30 y
60/40 en los afios 1991 a 1993.

La constitucidon de una reserva de contingencia para compensar a las
entidades cuyas participaciones mermaron en los anos 1991-1996.

El cambio en la forma de repartir el FFM, calculando el porcentaje de
cada entidad con base en el inverso de las participaciones por habitante
en el total del FGP, y no s6lo en la parte sujeta a reparto segun las

contribuciones asignables.
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Esto en si fue un avance, aungue se observaron dos fenomenos que en
alguna medida desvirtuaban y operaban en sentido contrario a los resultados

del nuevo modelo de participaciones:

1. La desaparicion del FFC, el cual beneficiaba fundamentalmente a las
entidades con menor per capita en la distribucion de participaciones,
generd un efecto negativo ("de columpio") en el periodo de transicién
que presentaba resultados contradictorios respecto a la intencidn de
fortalecer el principio de equidad, provocando serios problemas

financieros a las entidades gue se pretendia favorecer.

2. El régimen de transicion resultaba muy brusco para la gran mayoria de
estados, y sus resultados en 1991 eran contrarios a los que rendia el
sistema en 1994; el cambio efectuado en el FFM reduciria las
participaciones de los municipios de los estados beneficiados por los

cambios a largo plazo en el FGP, es decir, en sentido opuesto a Ia

equidad.

Asi, era urgente eliminar los efectos negativos de la transicion, apoyar a
las entidades con menor per capita en el FGP y recuperar el equivalente del FFC
para fortalecer el principio de equidad. Por ello, un grupo importante de

entidades, encabezadas por Oaxaca, buscaron suavizar y ajustar la formula de
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transicion en forma gradual, sin el "efecto de columpio” que se daba desde

1991, el cual perjudicaba a las entidades cuyas finanzas se buscaba fortalecer.

Oaxaca presentd una propuesta ante el Grupo Técnico de la Formula que
reduciria la diferencia per capita en forma gradual durante un periodo de
transicion hasta un 4 a 1 en 1994. En la Reunidén Nacional de Funcionarios
Fiscales realizada en Huatulco (1990), se propuso el cambio de la férmula,
dandose posteriormente un intenso proceso de analisis y debate en el Grupo
Técnico y la Comision Permanente, cuyo resultado seria el cambio mas
significativo y duradero en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vigente

hasta la fecha.

Para documentar el efecto negativo de la transicion sin el FFC, se hizo un
ejercicio con el supuesto de crecimiento de la RFP igual a la inflacion. Asi se
aprecié que 25 entidades resuitarian perjudicadas y sdlo siete beneficiadas,
debido a la forma de efectuarse la transiciéon entre el sistema vigente en 1990 y

el que operaria en 1994.

La causa de este resultado se debia a que el antiguo Fondo Financiero
Complementario (FFC) otorgaba porcentajes mayores que el peso poblacional a

muchas entidades; de éstas hubo que distinguir dos tipos:
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ESTADOS CON BAJOS MONTOS ESTADOS CON ALTOS MONTOS POR
EN EL FONDO GENERAL PCR HABITANTE EN EL ANTGUO FONDO
HABITANTE FINANCIERQO COMPLEMENTARIO
Durango Aguascalientes
Guerrero Baja California Sur
Hidalgo Campeche
Michoacan Colima
Morelos Durango
Oaxaca Hidalgo
San Luis Potosi Guerrero
Tlaxcala Morelos
Yucatan Nayarit
Zacatecas Oaxaca
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Yucatan
Zacatecas

Para el cambio de la férmula, inicialmente se planearon dos opciones:

A) La continuidad del cdlculo de los factores de la sequnda parte del FGP
de igual manera que en 1990, con lo cual el nimero de estados
perdedores se reduciria a s6lo 12 con la utilizacién de la Reserva de

Contingencia, en tanto que 20 entidades se verian favorecidas, y

B) Conformar un sistema mixto que combinaba el sistema vigente con a

primera propuesta, otorgando el mayor porcentaje en cualquiera de los
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dos sistemas a la equidad y luego calculando el verdadero porcentaje
sobre la base de 100%. Con ello el nimero de entidades perdedoras se

reducia a 14 con el empleo de la Reserva de Contingencia.

Con cualquiera de las dos propuestas se pretendia reducir el nimero de
entidades perdedoras, una transicion no violenta para las mismas, abatir las
desviaciones de las participaciones por habitante hacia una mayor equidad

nacional y no afectar el crecimiento econdmico de los estados chicos.

La "suma cero" persistia debido a que no se contaba con recursos
federales adicionales que facilitaran la transicion del sistema anterior al nuevo.
Por ello, se propuso conformar una tercera propuesta, en la cual se constituia la
Reserva de Contingencia con recursos frescos aportados por la federacion, de
tal forma gue las entidades cuenten con las participaciones ya percibidas en

1990 como la base del calculo de la aplicacion de la Reserva.

En cuanto al Fondo de Fomento Municipal, hubo dos propuestas para

corregir la deficiencia sefialada:

1. Calcular las participaciones con base en el sistema vigente hasta 1989
y el de 1990, permitiéndose a las entidades escoger la mayor de las

dos opciones. La federacion aportaria un monto adicional equivalente a
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0.037143% de la RFP para compensar a las entidades cuyos

municipios resultaron perjudicados por las reformas al FFM, y

2. Corregir una limitacién grave para la gran mayoria de los municipios
del pais. Para atemperar la insuficiencia de recursos minimos
necesarios para su solvencia financiera, se propuso que la federacion
aportara al FFM 1% de la RFP: 0.42% se distribuiria de acuerdo con lo

anterior y 0,58% seg(n el namero de municipios de cada estado.

Por Ultimo, |2 base de la propuesta de QOaxaca, enriquecida por las

entidades y la propia Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, fue la siguiente:

18.5% de la Reserva del
fondo de participaciones

Constitucién del fondo
General de Participaciones

Se crea una tercera fraccion:

9.66% del mismo 0.5% para las
Fonc_lo_ _General de + entidades coordinadas
Participaciones y del Sl

50% de |a Reserva de

Contingencia

Esta tercera fraccion se distribuiria con la misma mecanica con que operd
el FFC, esto es, la inversa per capita de los otros dos.



73

2 De 1991 a 1994 el Fondo General de participaciones se distribuiria
acuerdo con los siguientes porcentajes:

1991 1992 1993 1994

Primera

Parte 18.05 27.10 36.15 45.17
Poblacion

Segunda

Parte 72.29 63.24 54.19 45.17
Asignables

Tercera

i 9.66 9.66 9.66 9.66

Inversa per
Cépita
De FGP

3_ Cambiar la férmula de distribucién de |a segunda parte del Fondo,
excluyendo la tasa de crecimiento de predial y agua de la férmula de los
coeficientes de esta segunda parte pasandola al FFM e introduciendo

como asignables la recaudacion de impuestos especiales.

4 ,  Cambiar la férmula de distribucion del FFM para incorporar en ella el
crecimiento de la recaudacion de predial y agua, de tal forma que la
dinamica de los coeficientes estuviera dada por la dinamica de la
recaudacion por estos conceptos. Quedando con 0.42% de la RFP gue

obtuviera la federacion en un ejercicio y se distribuiria conforme a lo

siguiente:
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Se destinaria a formar un

300/0 em—— Fondo de Fomento

Municipal para todos los
estados

Corresponderia a los estados

700/0 ———"> | coordinados en materia de

derechos

5 N Cambiar la dinamica de la Reserva de Contingencia, pasando ésta
a garantizar un crecimiento en términos reales del total de las

participaciones igual al crecimiento real de la RFC.

La filosofia de cambio propuesta en |a formula fue la de concretar uno de
los fundamentos del federalismo fiscal, esto es, compensar mediante
transferencias no condicionadas la desigualdad fiscal estructural entre Ilas
entidades, contribuyendo con un minimo de recursos al adecuado
funcionamiento de la administracién publica de las entidades de menor tamafio,
ademas de participarles ingresos de acuerdo con su poblacién y compensar la
desigualdad per capita con la tercera fraccion del FGP. También buscé acelerar
la redistribucion entre las entidades durante la transicion por medio de la

mecanica de la Reserva de Contingencia.
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Su introduccion no fue una cosa sencilla: en 1990 se celebraron una
reunion nacional, aproximadamente diez reuniones de la Comision Permanente
de Funcionarios Fiscales, a la que asistieron todas las entidades, y varias del
Grupo Técnico de la Formula. La propuesta se aprobo en diciembre de 1990 en
la Ciudad de México. En la reunion de la Comision Permanente se decidid por
consenso adoptar la propuesta enriquecida por las entidades y la SHCP, la cual
la presentd en el Paquete Fiscal a la Camara de Diputados, donde fue aprobada
para el Ejercicio Fiscal de 1991. Asi quedd integrada una nueva Férmula de
Distribucion de Participaciones para el periodo 1991-1994 en la Ley de
Coordinacion Fiscal que respeta la filosofia redistributiva de los cambios de
1990, cuando se incorpora el criterio poblacional y se le reintegran con su
filosofia original los recursos del FFC, en la tercera fraccion del FGP. La formula
mantiene sus elementos esenciales, esto es, la equidad y el estimulo a la
recaudacion local, al incorporarse sugerencias de diferentes secretarios de
finanzas en el sentido de asignar la recaudacion de predial y agua al FFM, a la
luz de las dificultades para captar y contabilizar oportuna y exactamente estos
conceptos para el FGP. Asimismo, se resolvio el problema de transicion,
consistente en que algunas entidades que mejoran con la nueva férmula verian

su situacion empeorada en la etapa de transicién.

Dado lo dificil de la negociacion, particularmente con el Distrito Federal, se

introdujo un transitorio en la Ley, mediante el cual participaba 180 000 millones
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de pesos al Distrito Federal en el FFM que se mantiene hasta la fecha, a pesar
de no contar con municipios. El 1 de enero de 1991 entro en operacion la nueva

formula.

El saldo de la operacion de la formula es positivo al dotar de mayor
equidad y alentar la recaudacion local, corrigiendo no sélo parte de las
deformaciones estructurales del modelo econdmico, sino también las del modelo
fiscal, como la concentracién de domicilios en unas cuantas entidades. Los
estados mas beneficiados por el cambio de la formula son los que registran
menores participaciones per capita en el FGP y tienen los factores mas bajos en
las mismas. Evidentemente, no se resuelven todos los problemas de la
inequidad estructural, ni las limitaciones del efecto de la "suma cero"; sin
embargo, se dio un paso adelante para que el sistema de coordinacion
intergubernamental pudiese, por medio de una mayor eficiencia de la
recaudacion de los impuestos federales, compensar a las entidades con

menores participaciones per capita.

Al revisar la evolucion de los factores de distribucion de participaciones de
las entidades en el periodo de transicion (1990-1994), se encuentra que sdlo

dos perdieron, otros no fueron beneficiados y otros mas si lo fueron:



EVOLUCION DE LOS FACTORES DE DISTRIBUCION DE
PARTICIPACIONES DE LAS ENTIDADES (1994-1998)

1. ENTIDADES PERDEDORAS Y NO BENEFICIADAS

77

Tamaulipas

ENTIDAD % DFE CAIDA EN SU FACTOR DE
PARTICIPACION DESDE 1990
1994 1998
Distrito Federal 27.14 34.5
Tabasco 22.09 14.4
Sonora 14.79 14.94
Nuevo Leén 11.48 12.66
Baja California 7.44
Sinaloa 7.
Baja California Sur 9.99
5.2

2. ENTIDADES BENEFICIADAS.

PORCENTAIE DE GANANCIA EN SU FACTOR
ENTIDAD DE PARTICIPACION DESDE 1990

1964 1998
Oaxaca 63.3 51.21
Michoacén 40.41 40.93
Guerrero 34.32 34.85
Puebla 33.58 34.46
Guanajuato 32.55 34.46
Hidalgo 28.9 31.69
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De 1990 a 1998 las tendencias son mas 0 menos las mismas, con algunos
pequefios cambios como se puede observar derivados de una pérdida de
dinamismo en la recaudacién del predial de algunas entidades con bajo indice
de participacion en el FGP, de 1995 a 1998, dada la vinculacion de este esfuerzo

con el factor del FFM.

No obstante los avances del Sistema en términos de equidad, aun se

presenta una ¢oncentracion de las participaciones en algunos estados:

CONCENTRACION DE PARTICIPACIONES

1991 1998

Distrito Federal
Estado de Mexico

Veracruz 45.51% 41.59%

Tabasco

Jalisco

Aguascalientes

Nayarit
Colima 4.15% 4.36%

Quintana Roo

Baja California Sur
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Sin embargo, el indicador mas preciso para medir el grado de equidad del
sistema es el per capita de participaciones que como se menciono Ja relacion es
del nimero de veces que la entidad mas favorecida recibe participaciones en
relacion con la menos favorecida. Las entidades que se encuentran en los
extremos son Tabasco con el per cdpita mas alto y Oaxaca y Michoacan en
1992, las que estan en el per capita mas bajo. Esto demuestra la importancia

de la recaudacion de predial en el sistema de participaciones.

GRADO DE EQUIDAD DE ACUERDO AL INDICADOR PER CAPITA DE
PARTICIPACIONES

ENTIDADES EN LOS EXTREMOS PER CAPITA

ANO TABASCO OAXACA MICHOACAN

MAYOR MENOR MENOR
(nUmero de veces que rebasa la mayor a la menor)

1988 8 1

1990 6.8 1

1992 4 1

1993-1996 39 1

1997 3.3 1

1998 3.6 i
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El cambio en la formula de distribucion de participaciones, vigente desde
1991, ha sido positivo para la mayor parte de las entidades, aun con el patron
de la "suma cero". Otros avances importantes del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal son los siguientes:

1. Al hacer un comparativo del crecimiento acumulado del PIB, RFP, FGP y
participaciones totales, resulta que partiendo de 1981, hacia 1998 el
PIB tuvo un crecimiento acumulado debido al crecimiento del
porcentaje en 1993, cuando se crea el Fondo de Reordenamiento
Urbano con 0.54% de la RFP que se integra en 1996 al FFM para que
éste sea 1%. El incremento también obedece al aumento de 18.5 a 20
por ciento del FGP en 1996 y a las participaciones en IEPS, impuesto
sobre automdviles nuevos y tenencia, fundamentalmente a partir de

1996 y 1997.

CRECIMIENTO ACUMULADO DEL PIB, RFP, FGP Y
PARTICIPACIONES TOTALES
En porcentaje

PIB RFP FGP PT

1981

A 9347 32.47 56.81 90.09
1998
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2. El porcentaje respecto a la recaudacion federal participable se ha

incrementado paulatinamente de la siguiente manera:
1980 : 1990 |l: 1999
16.89% 20.34% 25%

3. En 1996 se permite a los estados ejercer nuevas potestades, en

particular en hospedaje, anuncios y derechos sobre venta de bebidas
alcohdlicas. Sin embargo, algunas de éstas no han sido ejercidas por
todas las entidades. Igual sucede con el impuesto sobre ndminas, tan
importante en las finanzas del Distrito Federal. A fines de 1998,
Unicamente cinco estados gravan la totalidad de las actividades y los
servicios que la Ley |les permite, sin con ello decir que lo hacen de

manera eficiente.

4. De 1989 a 1994 se da un crecimiento importante en la recaudacion del
impuesto predial, al pasar de 0.08% del PIB a 0.25%, aunque en 1997
se redujo a 0.2%. Ello demuestra una pérdida de dinamismo en
algunas entidades, lo que se refleja en su factor del FFM. Si al bajo
potencial recaudatorio de los impuestos locales se agrega el desinterés
fiscal que se da en muchos estados y en la mayoria de los municipios
gue desatienden su responsabilidad fiscal y es casi nulo su esfuerzo

recaudatorio, se puede explicar el estancamiento de la recaudacion del
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predial y el insuficiente uso de potestades otorgadas. La causa real es
el costo palitico de cobrar impuestos, aunque no es correcto pedir mas

facultades sin asumir parte del costo que implica obtenerlas.

5. Excepto para el Distrito Federal, entidad en la cual los ingresos propios
representan casi la mitad de sus ingresos, en el resto de las entidades

no rebasa 10%.

“Ante la dificultad para romper la suma cero, algunas entidades como
Nueva Ledn o el Distrito Federal han presentado propuestas en 1996 y 1997 con
el fin de cambiar la mecénica de distribucion de la férmula, con base en
indicadores que tienen que ver con la aportacién de cada entidad al PIB o el
monto de lo recaudado por el gobierno federal en cada uno de los estados. Sin
embargo, dada la suma cero, el efecto en un gran nimero de entidades es tan
negativo que no pudo generar siquiera una discusién que trascendiera a la

opinion publica y la férmula se mantuvo sin cambio.”™

El analisis anterior nos sirve para entender que todo sistema pasa por un

periodo de adaptacion durante el cual sufre modificaciones y adaptaciones.

Lo importante aqui, es tomar en cuenta gue las decisiones acerca de la
modificacidn de la formula de participaciones se han tomado tratando de
cumplir con los objetivos del federalismo acerca de atender las necesidades de

los Estados menos favorecidos y cumpliendo con los principios de equidad.

*5 Colmenares Paramo, David. Obra Citada
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3. 7. Andlisis De La Ley De Coordinacién Fiscal Vigente en el 2000

LEY DE COORDINACION FISCAL

INDICE GENERAL
Articulos
CAPITULO I De las Participaciones de los Estados, Municipio
y Distrito Federal en Ingresos Federales lag-A
CAPITULO II Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal 10 a12
CAPITULO III De la Colaboracion Administrativa entre las
Entidades de la Federacion 13 a1i15

CAPTITULO IV De los Organismos en Materia de Coordinacion 16 a24
CAPITULO V De los Fondos de Aportaciones Federales 25 a 46

TRANSITORIOS

Analizando esta Ley, se encontré que dentra de la misma se establecen
las bases de coordinacion, definiciones, reglas, procedimiento de defensa de
particulares por incumplimiento, mecanica de célculo de las participaciones,
sistemas de recaudacion, la colaboracion administrativa de las entidades asi
como sus facultades y un capitule acerca de los fondos de las aportaciones
federales. Es decir, es una Ley que abarca todo lo relacionadoc a las

participaciones Yy aportaciones a las entidades coordinadas.

En Convenio de adhesion del Estado de Nuevo Ledn se sefiala;
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“Que la nueva Ley de Coordinacidn Fiscal establece un Sistema Nacional de
Coordinacidn Fiscal, al que se pueden adherir los Estados mediante convenios
que celebren con la Secretaria de hacienda y Crédito Plblico, de acuerdo con los
cuales las entidades recibiran por cientos fijos de todos los impuestos federales,
lo que representara para las entidades federativas, no sélo mayores recursos,
sino proporciones constantes de la recaudacion federal, a cambio de lo cual
dichas entidades se obligan a no mantener en vigor impuestas estatales o
municipales que contrarien las limitaciones sefaladas en la Ley del Impuesto al
Valor Agregado y en las leyes sobre impuestos especiales que sdlo puede
establecer la Federacidn, de a cuerdo con la Constitucion Politica.”

Con esto, se considera como punto medular, como se menciond
anteriormente, la creacién de un sistema de coordinacion regulado en la ley y
gque mejora enormemente las condiciones de los convenios unificando criterios

entre |os Estados.

Para efectos de la presente investigacion, el analisis de la Ley de
Coordinacién Fiscal debe hacerse en el siguiente orden: articulo 1, capitulo 1I,
II, I a partir del articulo 2, IV vy V ya que de esa forma partimos de las
disposiciones generales de la ley, objeto, explicacion del sistema de

coordinacion, de las participaciones, mecanica de calculo, etcetera.



85

3.7.1. Articulo 1

Este articulo, aunque se encuentra dentro del capitulo I De las
Participaciones de los Estados, Municipics y Distrito Federal en Ingresos
Federales, puede considerarse come las Disposiciones Generales de la Ley va
que en el se establece el objeto de la misma, aclara a que se refiere la
expresion “entidades” utilizada repetidamente a través de toda la Ley vy
menciona el medio que se utilizard para adherir a las entidades al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal. Sdlo al final de su ultimo parrafo hace mencion

de las participaciones y su distribucion que es el tema del capitulo I.

3.7.1. 1. Objeto
Esta Ley tiene por objeto:
= Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados,
Municipios y distrito Federal, (capitulo II)
= Establecer |a participacion que corresponda a sus haciendas publicas en
los ingresos federales, (capitulo I)
= Distribuir entre ellos dichas participaciones, (capitulo I)
= Fijarreglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades
fiscales, (capitulo III)
» Constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y (capitulo

V)
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= Darlas bases de su organizacion y funcionamiento, (capitulo IV)

Se reconoce la expresidon “entidades”, refiriéndose a los Estados y al
Distrito Federal. Desde el primer capitulo de la presente investigacion se ha
utilizado esta expresion porque reconoce en el federalismo al Distrito Federal
como una entidad independiente de la Federacion como Gobierno, con los

mismos derechos y obligaciones que los Estados.

En el Utimo parrafo del articulo 1 se establece el medio para coordinarse

fiscalmente con 1a Federacion:

"La secretaria de Hacienda y Crédito Pliblico celebrard convenio con los
Estados que saliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion fiscal gue

establece esta Ley.”

Es aqui y se repite en el art. 10 de esta Ley, en donde queda establecido
que la coordinacion fiscal de las entidades con la Federacién es opcional y que

debe realizarse solo con las entidades que asi lo deseen y saliciten.

3. 7. 2, Capitulo II. Del Sistema Nacional De Coordinacion Fiscal

En este capitulo se establece la forma en que los Estados que deseen

adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal deben hacerlo.
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En el articulo 10 se establece que para que los Estados que deseen
adherirse a este sistema reciban las participaciones que esta misma Ley
establece, lo hardn mediante convenio que celebren con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, que debera ser aprobado por su Legislatura.
También, con autorizacidn de la cual podran dar por terminado el convenio.

Dicho convenio se publicara en el Diario Oficial de la Federacion.

Es importante mencionar, que la adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal debe ser integramente y no sélo en relacién con algunos de
los ingresos de la Federacion. En el capitulo I se analizara como se integran los

ingresos de la federacidn participables.

En el mismo articulo se establece que el Distrito Federal queda incorporado
al Sistema, siendo la Unica entidad adherida mediante Ley. En el articulo 10-A

el distrito Federal es coordinado también en derechos mediante ley.

Los Estados que no deseen adherirse, participaran en los impuestos
especiales a que se refiere el punto 5 de la fracciébn XXIX del articulo 73

Constitucional, es decir:

“Es facultad del Congreso establecer contribuciones especiales sobre
energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros

productos derivados del petrdleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su
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fermentacién, explotacién forestal y produccién y consumo de cerveza de las
cuales las entidades participardn en el rendimiento, en la proporcién que la ley
secundaria federal determine.”

Se hace esta aclaracion en ley para no contravenir en perjuicio con lo
establecido con anterioridad en otras leyes federales secundarias y como se
mencion¢ dichos estados no coordinados se regularan en estos impuestos

especiales por la ley respectiva como ley secundaria.

Se deja la opcidon a las entidades de coordinarse en derechos los cuales
en su caso, no mantendran en vigor los que esta ley menciona.  Esta Ley
considera derechos, aun cuande tengan una denominacidn distinta en la
legislacion  local correspondiente, las contribuciones que tengan Ias
caracteristicas de derecho conforme al Cddigo Fiscal de la Federacién y la Ley
de Ingresos de |la Federacion. Ademds de las contribuciones u atros cobros audn
cuando se cobren por concepto de aportaciones, cooperaciones, donatives,

productos, aprovechamientos © como garantia de pago por posibles

infracciones. (art. 10-A y 10-B)

En el articulo 10- A del capitulo referente al Sistema Nacional de
Coordinacion fiscal, se establecen los derechos que no deben mantenerse

vigentes al estar una entidad coordinada con la Federacion y aqui mismo se
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encuentra el fundamento para los que mantienen su vigencia y que son

excepciones a los mismos. Por ejemplo, no deben mantenerse vigentes:

Fraccién I. Articulo 10-A. Licencias, anuencias previas al otorgamiento de
las mismas, en general concesiones, permisos 0 autorizaciones, 0 bien
obligaciones y requisitos que condicionen el ejercicio de actividades comerciales
0 industriales y de prestacion de servicios. Asimismo, los (derechos) que
resulten como consecuencia de permitir o tolerar, excepciones a una disposicion
administrativa tales como la ampliacién de horario, a excepcion de las siguientes

(licencias):

= Licencias de construccion,

= Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas de
agua y aicantarillado,

» Licencias para fraccionar o lotificar terrenos,

» Licencias para conducir vehiculos

= Expedicion de placas y tarjeta para la circulacién de vehiculos, entre

otras.

Estos derechos se mantienen vigentes y tienen la naturaleza de derechos
estatales, es decir su cobro se considera ingreso local y no participan en los

convenios en derechos celebrados por el estado y la Federacion. Lo anterior es
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s6lo un ejemplo para su analisis ya que en el mismo articulo se establecen otras

excepciones.

El articulo 10-B establece la posibilidad de estar no estar coordinados en
derechos y sequir adheridos al sistema. También establece la posibilidad que
tiene la Secretaria de hacienda y Crédito Publico de emitir declaratoria de
suspension de coordinacidn cuando exista violacion de las disposiciones del

convenio.

Es interesante, mencionar que dentro de la misma Ley, en su articulo 11-
A se establece un medio de defensa para las personas que resulten afectadas
per el incumplimiento de las disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, de las de coordinacion en materia de derechos o de adquisicion de
inmuebles. Se sefiala que podran presentar en cualquier tiempo recurso de
inconformidad ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico el cual se
tramitara conforme a las disposiciones que sobre el recurso de revocacion
establece el Codigo Fiscal de |a Federacion, y en el mismo articulo se establecen

las modalidades para el caso:

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico oira a la entidad de que se
trate, solicitara un dictamen técnico a la Junta de Coordinacién Fiscal, resolvera

el recurso en un mes a partir de que reciba el dictamen y en la resolucién podra
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ordenar a la Tesoreria de la Federacion la devolucion de las ¢cantidades cobradas
indebidamente, con cargo a las participaciones de la entidad aplicandoles lo que
establece el CAodigo Fiscal de la Federacion. También estd resolucidn puede ser

impugnada ante el Tribunal Fiscal de la Federacion por los promoventes.

Basicamente, el procedimiento es el mismo y las modalidades se refieren
a la diminucion del plazo para resolver, a la solicitud de un dictamen técnico y al

carge de las devoluciones a las participaciones de la entidad correspondiente.

En el caso de que exista una declaratoria por |la que se considera que un
Estado deja de estar adherido, ese estado podra solicitar su anulacién ante la

SCIN y siguiendo un procedimiento sefalado en el mismo articulo. (art. 12)

3. 7. 3. Capitulo I. De las Participaciones de los Estados,

Municipios y Distrito Federal en Ingresos Federales

En este capitulo se establece la mecanica que debe seguir la coordinacion
fiscal, como se forman los fondos de recaudacién participable, su distribucién y

las formulas para el calculo de la participacion a cada entidad.

Como primer punto, hay que aclarar que es la recaudacién federal

participable, ya que se ha hablado de que las entidades convienen y se adhieren
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a un sistema en el cual aseguran porcentajes de ingresos fijos de un fondo
formado con lo que todas y cada una de ellas recauda por concepto de
impuestos y derechos, seglin sea el caso y que de acuerdo a una formula Ia
Federacion distribuye a los Estados y estos a su vez a sus municipios, pero es
importante conocer la mecanica actual desde la formacion del fondo, la férmula

de participacién y la distribucion del mismo.

Todo esto se encuentra establecido en los articulos 2 al 9-A del capitulo [,
De 1as Participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en Ingresos

Federales, de la Ley de Coordinacién Fiscal que a continuacién se analizan.

La recaudacion federal participable es la que cbtiene la Federacion por
todos sus impuestos, por los derechos sobre la extraccion de petrdleo y de

mineria menos las devoluciones por los mismos conceptos.

No se incluyen en la recaudacion federal participable:

» Los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion de
petrdleo,
= Los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion

administrativa.
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Los impuestos sobre tenencia 0 uso de vehiculos y automdviles nuevos
para las entidades que hayan celebrado convenio de colaboracion
administrativa.

La parte de la recaudacion correspondiente al Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios en que participen las entidades de acuerdo a las
proporciones establecidas en el articulo 3-A de esta Ley: 20% de la
recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol,
bebidas alcohdlicas fermentadas y bebidas alcohélicas y 8% en la de
tabacos labrados.

La parte de la recaudacion correspondiente a los contribuyentes
pequefios de acuerdo a la proporcién que establece el articulo 3-B de
esta Ley gue es de un 80%. Los municipios podran convenir con los
gobiernos de los Estados la coadyuvancia de estos Gltimos, en cuyo ¢aso
los Municipios participaran del 75% de la recaudacion de los
contribuyentes que se incorporen a partir del lero de enero de 2000
como resultado de actos de verificacion de las autoridades municipales,
los estados con el 10% vy la Federacion con el 15%.

El excedente de Ios ingresos que obtenga la Federacion por aplicar una
tasa superior al 15% a los ingresos por la obtencion de premios (rifas,
loterias, etc.) que establecen los articulos 130 y 158 de la LISR y que es

del 6%.
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De acuerdo a lo anterior se integra el total de la recaudacion federal
participable. El 20% de éste total forma lo que se llama el Fondo General de
participaciones que someramente, es o que se reparte entre las entidades

coordinadas.

De acuerdo a la Ley, articulo 2, este fondo se adicionara en un 1% (de la
recaudacion federal participable) sélo para las entidades que estén coordinadas
en materia de derechos. La cantidad que resulte de aplicar el 1% al total de la
recaudacion federal participable en el ejercicio, se distribuird de acuerdo al
coeficiente obtenido para cada entidad, pero sdlo entre aquellas que estén

coordinadas en derechos.

El fondo también se adicionara con un monto equivalente al 80% del
impuesto recaudado en 1989 por concepto de las bases especiales de
tributacion actualizado de acuerdo al articulo 17-A de Cddigo fiscal de la
federacion desde junio de 1989 hasta junio del ejercicio en el que se efectue la
distribucién. Este monto dividido entre doce, se distribuird mensualmente y en

proporcion de acuerdo al 80% de lo recaudado por cada entidad en 1989.

Por ultimo, las entidades participaran en |0s accesorios de las
contribuciones que forman parte de la recaudacion federal participable, que se

sefialen en los convenios respectivos. En los productos de la Federacion
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relacionados con bienes o bosques que las leyes definen como nacionales,
ubicados en el territorio de cada entidad, ésta recibird el 50% de su monto,
cuando provenga de venta, explotacion o arrendamiento de terrenos o

bosques nacionales,

Analizando lo anterior y tomando palabras de David Colmenares en su
analisis ya mencionado en el punto de desarrollo de la coordinacidn en este

mismo capitulo, se puede decir que:

“A partir de 1996 El total de participaciones e incentivos asciende asi a
24.485% de la Recaudacién Federal Participable, aproximadamente.™®

En el articulo 4 se establece una reserva de contingencia que equivale al
0.25% de la recaudacion federal participable de cada ejercicio. El 90% de dicha
reserva se entregara mensualmente y el 10% restante al cierre del ejercicio y
empezando con la entidad que tenga el coeficiente de participacion efectiva
menor y continuara haca la que tenga el mayor hasta agotarse. La finalidad de
esta reserva es apoyar a aquellas entidades cuya participacion total en los
Fondos General y municipal no alcancen el crecimiento experimentado por la

recaudacion federal con respecto a la de 1990.

¢ Colmenares Paramo, David. Obra Citada
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3. 7. 3. 1. Distribucion del Fondo General de Participaciones

En este punto sélo se indicara lo establecido en la Ley en su articulo 2 ya
que el andlisis que se incluye en el punto anterior sobre el desarrollo de la
férmula que describe detalladamente los cambios que ha sufrido la misma asi

como los elementos que se consideran para su integracion.

El fondo General de participaciones se distribuira conforme a lo siguiente:

L. El 45.17% en proporcion directa al numero de habitantes que
tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate. (Informacion
oficial del INEGI)

II, El 45.17%, de acuerdo al coeficiente de participacion que establece
el articulo 3 de esta Ley.

III. El 9.66% restante, se distribuird en proporcion inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada entidad, que son la

suma de las participaciones de las fracciones I y 1L

3. 7. 3. 2. Calculo del Coeficiente de Participacion. (Art. 3)
Los cdlculos de participaciones se haran para todas las entidades
federativas, aunque alguna o varias no se encuentren adheridas al Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal. Las participaciones de las Entidades no
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adheridos seran deducidas del Fondo General de Participaciones y del Fondo de

Fomento Municipal. (art. 5 LCF)

El calculo el coeficiente lo realiza |a Secretaria de Hacienda y crédito
publico y para efectos de esta investigacion sdlo mencionaremos que se base en
datos historicos de cada entidad como son el coeficiente de participacion de la
entidad i, los impuestos asignables de la Entidad i del afio inmediato anterior a
aquel para el cual se efect(a el clculo y los impuestos asignables de la Entidad
i en el segundo afio inmediato anterior a aquel para el cual se efectua el calculo.
Los impuestos asignables que se mencionan son los impuestos federales sobre
tenencia o0 uso de vehiculos, especial sobre produccion y servicios y sobe
automoviles nuevos, En el articulo quinto transitorio de la Ley de Coordinacién
Fiscal, se establece la mecanica de cdlculo para el ejercicic 1980 ya que no
existen datos anteriores que sirvan para el cdlculo a la vigencia de la Ley. A

partir de 1981 se aplica lo establecido en el articulo 3 de ley.

La mecanica es la siguiente:

Coeficiente Importe de los
de impuestos

1- participacion pOF asignables de Ia
del afo entidad del mismo

anterior dano



98

Resultado
del numero
2. 1 Impuestos
Asignables de la
entidad en el
segundo ano
inmediato

El coeficiente de participacion de la entidad i en el afio para el que
se efectlia el calculo se obtiene dividiendo:

Resultado
del nimero
) Total de cocientes
obtenidos de las demas
entidades

3. 7. 3. 3. Forma de Pago de las Participaciones. (Art. 7 LCF)
» La Federacion en forma provisional, hara un calculo mensual tomando en
cuenta la Recaudacién Federal Participable obtenida en el mes inmediato

anterior.

» Las Entidades recibirdn dentro del mismo mes en que se efectie el
calculo mencionado, las cantidades que les correspondan como anticipos

a cuenta de participaciones,

» Cada cuatro meses la Federacion realizarda un ajuste de las

participaciones, efectuando el calculo sobre la recaudacion real obtenida
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en ese periodo. Las diferencias obtenidas se les liquidardn a las

entidades dentro de los dos meses siguientes.

= A mas tardar dentro de los 30 dias posteriores a que el ejecutivo Federal
presente la Cuenta Publica del afio anterior a la Camara de Diputados
para su revision, la Federacion determinara las participaciones que
correspondan a la recaudacidon obtenida, aplicarda las cantidades que
hubiera afectado provisionalmente a los Fondos y formulard de inmediato

las liquidaciones que procedan.

= Asi mismo, durante los primeros cinco meses del nuevo ejercicio, se
tomara como base los datos del ejercicio anterior para efectuar los

anticipos de los mismos.

3. 7. 3. 4. Participaciones a los Municipios. (Articulos 2-A, 6y 9)

Estos articulos establecen las reglas que deben cumplir los Estados con los
municipios asi como [0s medios de proteccién de las participaciones municipales.
En el articulo 2 —A se establece el calculo de las participaciones municipales que
deben hacer los Estados, la cual es similar a la que calcula la Federacién para

los Estados con la variante de que al final, la participacion que reciban los
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municipios del fondo general de Participaciones incluyendo sus incrementos,

nunca seran inferiores al 20% de las cantidades que correspondan al Estado.

El Estado tiene cinco dias siguientes a aquel en que recibe sus
participaciones para entregar a cada municipio las que les correspondan. El
retraso en esto causara intereses. Se establece también que las participaciones
deberan ser cubiertas en efectivo, no en obra y son inembargables: no pueden
afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencion, salvo para el pago de

obligaciones contraidas por los municipios.

3. 7. 3. 5. Convenio para Aportaciones en Puentes de Peaje

La Federacion, los Estados y los Municipios, podran convenir en crear
fondos en donde aportaran el Estado, el Municipio, 0 ambos, el 20% del monto
total que aporte la Federacion sin que esta Ultima exceda del 25% del total de
ingresos que se obtengan por la operacion de los mismos. La particularidad de
este convenio es que lo que se aporte sera proveniente de la operacion de 10s
puentes y los recursos obtenidos del mismo se destinaran (nicamente a la
construccion, mantenimiento, reparacion y ampliacion de obras de vialidad en
aquellos municipios donde se ubiquen dichos puentes o a la realizacion de obras
de infraestructura o gasto de inversién, nunca se destinaran al gasto corriente

de la entidad. (articulo 9-A)
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3. 7. 4. Capitulo III. De la Colaboracién Administrativa entre las

Entidades y la Federacion

El capitulo III de la Ley de Coordinacién Fiscal establece la posibilidad que
tienen las entidades para celebrar un convenio referente a una colaboracion

administrativa de los ingresos federales.

Asi es como el articulo 13 de esta Ley, establece que el Gobierno Federal y
los Gobiernos de los Estados que se adhieran al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, podran celebrar convenios de coordinacion en materia de
administracion de ingresos federales que comprenden funciones como el
registro federal de los contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion v
administracion, que seran ejercidas por las autoridades estatales o municipales

cuando asi se estipule,

En los convenios, se especificard los ingresos de que se trate, las
facultades que podra ejercer el estado y sus limitaciones.  Cualquiera de las

partes podra dar por terminado total o parcialmente este convenio.

Cabe mencionar que por las actividades de administracién fiscal que se
realicen, las entidades participantes recibiran percepciones que se sefialaran en

los convenios.
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Al igual que en el convenio de adhesion y en derechos, el Ejecutivo
Federal, coordinara a la Secretaria de Hacienda y al Departamento del Distrito

Federal en materia de colaboracion administrativa.

El articulo 14 del mismo precepto establece que las autoridades fiscales
estatales adheridas seran consideradas como autoridades fiscales federales y
que en contra de los actos que realicen sélo procederan los recursos Y medios

de defensa que establezcan las leyes federales.

Una de las facultades que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
conserva, es la de fijar a los estados y municipios los criterios generales de
interpretacién y aplicacion de las disposiciones fiscales y de las reglas de

colaboracion administrativa sefialadas en los convenios.

En el articulo 15 se establece el procedimiento de recaudacion de manera
general que las entidades deben seguir de acuerdo ademas a los convenios

celebrados.

Los ingresos federales que recaude la entidad se concentraran
directamente a la Secretaria y se dara cuenta pormencrizada de la misma. De
igual forma, la Secretaria hard el pago correspondiente del fondo General de

Participaciones poniendo a disposicion de la entidad la informacién
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correspondiente. Si en el convenio se acuerda, puede establecerse un
procedimiento de compensacion permanente entre las partes. Como ya se
habla mencionado anteriormente, la falta de cumplimiento en el plazo
establecido, dard lugar a actualizacion y a intereses autorizados para pago a

plazo de contribuciones.

3. 8. Conclusiones Acerca de la Coordinacion Fiscal y la

Colaboracion Administrativa

Tomando en consideracidn lo antes expuesto, la Coordinacion Fiscal puede
considerarse por si sola como una forma de distribuir de una manera mas
equitativa la recaudacidon fiscal, ya que disminuye las diferencias marcadas por
el desarrollo regional entre estados y municipios relativamente ricos como los

del norte de la Repiblica y los pobres como los del sur del pais.

Actualmente, la anterior, es la razon principal de la existencia de la
coordinacion y aungque el Gobierno de la Federacion considere que es uno de los
principales objetivos del Federalismo, contrapone también al mismo ya que no
da autonomia tributaria a los Estados y municipios. En palabras de Adolfo

Arrioja Vizcaino:
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“Esto Gltimo, como contrapartida, conlleva una gran desventaja, pues
conduce al centralismo fiscal, opuesto por esencia a la naturaleza juridico-
constitucional del sistema federal en el que supuestamente vivimos. La
Coordinacion, en la practica, nos esta llevando a un régimen tributario en el que
solamente subsistan contribuciones federales y una serie de participaciones que,
a manera de donaciones graciosas alimenten la subsistencia presupuestaria de las
entidades federativas y de los municipios. Semejante contexto, que €5 ya una
realidad palpable en nuestro medio, significa sdlo una cosa: el centralismo
politico-econdmico, que convierte la tedrica autonomia constitucional de las
entidades y de los municipios en letra muerta, pues sin autosuficiencia tributaria
no puede hablarse de “autonomia”, “soberania en lo concerniente a su régimen

¥ /)]

interior”, “municipio libre”, ni de nada que se le asemeje.” ¥

La Coordinacion Fiscal resuelve efectivamente la doble tributacion creando
solo contribuciones de caracter federal, pero al mismo tiempo, y como se
menciono en el parrafo anterior, va en contra del sistema federal al privar a las
entidades y municipios de ingresos propios y convertirlos en dependientes
econdmicos del Gobierno Federal quien ademas, puede retener o desembolsar

las participaciones correspondientes a cada entidad.

Otro punto importante, es gue la coordinacion lejos de ser la solucion
iddnea, representa un obstaculo, al complejo problema de competencia que se
da entre la federacion y las entidades y entre las entidades y sus municipios que
al sequir creciendo generara nuevos y mayores intereses creados. Por esto se

puede decir, que es una cuestion que requiere de reforma constitucional, pero

¥ Arrioja Vizcaino, Adolfo. EI Federalismo Mexicane Hacia el Siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edicion, México Marzo 1999. Pag. 625
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basada en el proyecto de Cardenas de 1936 ya que en €l se encuentran las
bases fundamentales que permiten mantener la estructura politica y

constitucional del Estado Mexicano como una RepUblica Federal:

“- Division expresa, clara y precisa, entre las fuentes de riqueza gravables
exclusivas para la Federacion y las reservadas a los fiscos de las entidades y
municipios.

- Fortalecimiento de las economias locales mediante la asignacion
permanente de ingresos tributarios a las entidades y municipios, intocables para

el Fisco Federal; y en el caso de los municipios, intocables también para las

respectivas legislaturas locales.” %

El Gobiemno Federal, tratando de minimizar esta situacion de centralismo,
utiliza los convenios de colaboracion administrativa con los que se les otorga
mayor responsabilidad fiscal a l|las entidades otorgandoles percepciones
adicionales por sus actividades administrativas como lo sefiala la propia Ley de

Coordinacion Fiscal.

Sobre este tema, podemos mencionar el articulo que el INDETEC publicé
en la revista TRIMESTRE FISCAL No. 66 tomado del libro Federalismo Fiscal en
Mexico de Jaime Sempere y Horacio Sobarzo de El Colegio de México acerca de
las relaciones Intergubernamentales y que considero tratan el tema desde un

punto de vista econdmico y no politico que resulta mas analitico que critico.
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Estos autores consideran que el objetivo es buscar el punto éptimo de
descentralizacion de las funciones gubernamentales entre los tres ambitos de
gobierno en una federacion el cudl se basa en tres objetivos principales:
eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal. En la practica encontramos que con

frecuencia estos objetivos no son compatibles.

A través del conocimiento de los convenios de coordinacion fiscal y
colaboracién administrativa nos damos cuenta gue efectivamente buscan
nivelar estos objetivos de eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal entre la

federacion y las entidades.

En el caso de la Coordinacion Fiscal, la aplicacién de la férmula de
participacion trata de ser equitativa al distribuir el fondo y buscar apoyar a los
Estados mas débiles econdmicamente aunque esto, a veces perjudique a los

mas productivos.

Refiriéndome a la eficiencia y responsabilidad fiscal, es a través de los
convenios de colaboracion administrativa que se logra en cierto grado y que en

la teoria econdmica se considera que:

*® Ihidem.
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“...es conveniente aumentar la responsabilidad fiscal de los Estados. Si
estos Unicamente reciben transferencias federales para financiar sus gastos, no

tienen ningiin aliciente para gastar en forma eficiente.” *

A través de la diversa literatura consultada, encontré un sinndmero de
opiniones y teorias respecto al federalismo y si su aplicacién en relacion a la

Coordinacion Fiscal es la correcta.

Hasta aqui, concluyo el tema de manera general. En la siguiente y
segunda parte de esta investigacion, se analiza de manera especifica, al Estado

de Nuevo Ledn, su problematica fiscal y la Federacion.

** Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio, Relaciones ltergubernamentales. Publicado en trimestre Fiscal
No. 66 de INDETEC. Abril-mayo 1999,
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CAPITULO IV

NUEVO LEON

4.1. Introduccion

En este capitulo se incluye un perfil general del estado de Nuevo Leon asi
COmo Sus avances, economia y estructura de gobierno con dates tomados de la
pégina de internet del gobierno de Nuevo Ledn.”®  En otro punto, se analizara
el Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 de Nuevo Ledn ya que es ahi donde se
contemplan y diagnostican los aspectos primordiales que el gobierno debe
atender. De manera mas amplia veremos lo referente a como se encuentra
coordinado el estado de Nuevo Ledn con la Federacion, la Ley de hacienda del

Estado y el presupuesto de ingresos y egresos 2000.

Nuestro Gobierno se rige por un sistema federal como sabemos, por [0 que

hay que considerar que lo que motivé a realizar esta investigacion es comprobar
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si efectivamente existe una problematica en la relacion Estado — Federacion y
que es lo que la ocasiona. No podemos tratar a una entidad aisladamente
precisamente porque pertenece a una federacion, lo que implica que la
informacién que obtengamos con respecto a los ingresos que obtiene de la
federacion asi como los propios siempre se comparara con las demas entidades

y tomando como punto muy importante su desarrollo econémico.

4.2. Perfil y Avances

4.2.1. Ubicacion y Geografia

Fl estado de Nuevo Ledn se localiza en la region noreste del pais entre los
paralelos 23° 10°00" Y 27° 47 30" de latitud norte y los 98° 24 °38" y 101°
12 °09” de longitud oeste. Su forma es la de un rombo irregular que mide en
su eje norte-sur 504 kms. y en la parte mas ancha 310 kms. Tiene una
extensidon de 64,555 kms2 y ocupa un 3.3% de la superficie total de la

Republica Mexicana.

Limita al norte con el Rio Bravo, que lo comunica con el condado de Webb

en el estado norteamericano de Texas, y el estado mexicano de Coahuila, el

*® www.nl.gob.mx
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este con Tamaulipas; al oeste con San Luis Potosi y Coahuila; y al sur con

Tamaulipas y San Luis Potosi.

El nombre del estado tiene su origen en la capitulacidbn dada por el rey
espafiol Felipe II, originario del Reino de Leén en Espafa, a Luis Carvajal y de
la Cueva el 31 de mayo de 1579, teniendo como eje historico a Saltillo,

Monterrey y Cerralvo.

La superficie territorial de Nuevo Ledn se divide en 51 municipios donde se
encuentran mas de 700 localidades entre ciudades, pueblos, rancherias,

haciendas y colonias.

4.2.2. Desarrollo Economico

Como consecuencia del movimiento revolucionario, desde 1910 el pais se
convirtié en una nacién mas desarrollada y con una visién del futuro mucho mas

clara ocupando un lugar importante el Estado de Nuevo Leon.

Algunos de los factores que motivaron esto fue la entrega de tierras a los
campesinos, el apoyo a las organizaciones obreras y €l renacimiento de la
educacion ya que presentd una consolidacidn y estabilizacion politica

provocando un notorio avance econdmico.
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En el aspecto de la agricultura y ganaderia se superd la problematica de
sequias constantes, enfermedades y robo de ganado ya que los nuevoleoneses
construyeron presas y con sus sistemas de riego se abrieron mas extensiones
para el cultivo. Este apoyo a los ganaderos dio como resultado una elevada

produccién en 1950.

La industria ya contaba con las fabricas de hilados y tejidos La Fama creada

en 1856; el Porvenir, en 1872, y la Leona en 1874.

El desarrollo industrial propiamente dicho inicié el 1890, a partir de la
creacion de la empresa Cerveceria Cuauthémoc y de la Compafiia Fundidora de
Fierro y Acero de Monterrey, en 1900. A partir de ese momento, el Estado se
poblo con una gran cantidad de empresas, entre ellas, sebresalié Hojalata y
Lamina en 1942, Gracias a la creacién y al establecimiento de las primeras
empresas se considera a Nuevo Leén como un Estado de gran produccion y

potencial industrial.

Actualmente ocupa €l cuarto lugar en produccion mundial de cemento y el
primero en vidrio del Continente Americano. Destaca también nacionatmente en

la produccion de cerveza, acero, aparatos de aire acondicionado, entre otros.
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Dentro del area de comunicaciones y transportes, se consideran a éstos
como los aspectos que le permitieron al estado su desarrollo economico. Una
vez que se fortalecieron, se les designé mayor capital y se instalaron Juntas de
Mejoras Materiales en los municipios para dotar a la poblacidn con emplecs en
construccion de carreteras, caminos, escuelas, tendidos de lineas telefénicas,

jardines, plazas y otro tipo de obras.

En los afos 50°s se hicieron caminos para la explotacion de los recursos
naturales del estado. Por tal metivo, Monterrey se convirtid en el segundo
centro ferrocarrilero de México. En 1962, se construyé e inaugurd el primer tren

rapido de Monterrey a la Ciudad de México, El Regiomontano.

La creciente mejora comercial del Estado no hubiera sido posible sin el
interés y la inclinacion por las actividades comerciales y financieras de los
neoloneses. Poco a Poco fue fortaleciendo sus bases para servir de apoyo a la
riqueza existente en el Estado. Por tanto, en la actualidad, se cuenta con
establecimientos comerciales que se dedican a la venta de productos
alimenticios elaborados, equipos de transporte, articulos para el hogar,
materiales para la construccion, combustible y lubricantes, por mencionar

algunos.
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Se puede decir, que a nivel nacional, el estado de nuevo Leon es lider en lo
que se refiere a educacidn, cultura, economia, investigacion y creacion de
escuelas superiores considerdandolo como un estado de gran desarrollo

econgmico con respecto a los demas.

4.3. Gobierno

4.3.1. Introduccion

Nuevo Leon, como todas las entidades de la Federacion, se rige, como
méaxima legislacion, por lo que establece la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los demdas Ordenamientos federales. A su vez, cada entidad
cuenta con legislaciones locales que regulan su funcionamiento de acuerdo a las
caracteristicas propias de cada una de ellas como geografia, economia,
poblacion, cultura, etc. Ninguno de los ordenamientos locales contravienen a
las leyes de aplicacidén federal, pero en primera instancia se aplican las leyes
locales ya que las entidades de una federacidn se consideran estados libres y

soberanos (autonomos).

Para ampliar lo anterior, podemos mencionar que:
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“La idea de los federalistas norteamericanos, por ejemplo, Madison, era que el
estado nacional y los gobiernos tienen sus propias esferas de poder, pero la
preservacion de la union impone limites sobre lo que debe hacer cada uno de
ellos en su competencia. Para Hamilton, otro conspicuo federalista, no bastaba
con la separacion de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial; era necesario,

ademas, separar al gobierno federal o central de los gobiernos locales y

municipales.”

En el caso de la soberania podemos entenderla como:

“El reclamo de ser la dltima autoridad, no sujeta a ningin poder, en el

cumplimiento y vigilancia de las leyes.”*

Todas las entidades pertenecientes a una federacion deben observar los
lineamientos generales de esta, aunque se respeta la soberania en areas como
la imparticion de justicia. En la actualidad el federalismo de nuestro pais puede

considerarse un federalismo centralizado.

4.3.2. Qrganizacion

En el Titulo Quinto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos se establece lo referente a la organizacion politica de cada entidad.

4.3.2.1. Articulo 115 Constitucional

El articulo 115 Constitucional establece:

*! Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana. Primera
Edicion. Julio 2000, México. Pag. 294.
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“Los Estados Adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial

y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre.”

Es aqui en donde se establecen las bases de organizacion politica asi como
las de funcionamiento de los municipios.

4.3.2.2. Articulo 116 Constitucional

La division de poderes publicos se fundamenta en este articulo:

“El poder publico de los Estados se dividird, para su ejercicio, en ejecutiva,
Legislativa y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una

sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo."

También establece que dichos poderes se organizaran conforme a la
Constitucion de cada uno de ellos sujetandose a las siguientes normas, entre

otras:

» Duracion de la Gestion del Gobernador no mayor a 6 afios

» El gobernador debera ser ciudadano mexicano por nacimiento con
residencia efectiva no menor de cinco afos inmediata anterior al dia de
eleccién,

« El nimero de representantes en las legislaturas de los estados sera

proporcional al nimero de sus habitantes

> Ibidem. Pag. 131
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= El Poder Judicial de los Estados se ejercerd por los tribunales que
establezcan las Constituciones respectivas

= La Federacion vy los Estados, en los términos de ley, podran convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucidon y
operacién de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el

desarrollo economico y social lo haga necesario.

En Nuevo Ledn la division de poderes es la siguiente y se analizaran en

punto 4.3.3. :

PODER EJECUTIVO e Gobernador Constitucional

del Estado de Nuevo Ledn

PODER LLEGISLATIVO O Congreso del Estado
de Nuevo Ledn

PODER JUDICIAL —_— Tribunal Superior de Justicia

4.3.2.3. Articulo 117, 118 y 120 Constitucional

En los articulos 117 y 118 se establece lo que los estados en ningun caso

pueden hacer como:
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s (Celebrar alianza con otros Estados
= Acufar moneda
» Gravar el transito de personas 0 cosas que atraviesen su territorio

« Contraer deudas con gobiernos de otros paises, entre otras.

Y ni podran sin consentimiento del Congreso de la Union:

= Establecer derechos de tonelaje, no otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones 0 exportaciones;
»  Tener tropa permanente ni buques de guerra

= Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera

El articulo 120 Constitucional establece la obligacion de los gobernadores de

publicar y hacer cumplir 1as leyes federales.

Como se observa las bases generales de la conformacion del gobierno
estatal se establece en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
quien a su vez reconoce la Constitucidon Estatal como fundamental en |a

organizacion y funcionamiento de cada una de las entidades.
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4. 3. 3. Division Politica

Como se menciono el estado de Nuevo Ledn esta dividido en 51 municipios
en los cuales se puede apreciar diferentes grados de desarrollo econdmico
debido a su situacion geografica, poblacion y economia propia. El area
metropolitana del Estado o mejor conocida como el Area Metropolitana de
Monterrey (AMM), esta formada por 9 municipios: Monterrey, San Pedro Garza
Garcia, San Nicolas de los Garza, Guadalupe, Apodaca, Santa Catarina, General
Escobedo, Judrez y Garcia. El resto de los municipios se han agrupado

tradicionalmente en cinco grandes regiones:

REGION No de Municipios
Centro-Periferica 8
Regién Sur 6
Valle del Pilon 7
Noroeste 9
Noreste 12
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4. 3. 4. El Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo recae sobre una sola persona que ocupa el puesto de
Gebernador Constitucional del Estado y cuya funcién principal, ademas de ser el
representante del gobierno local ante la federacion y las demas entidades, es
lograr la eficiencia econdmica y administrativa en los objetivos establecidos al

inicio de su gestién.

Podemos definir al Ejecutivo, en el sector publico, como:

"La rama del gobierno encargada de la ejecucién de la politica. El papel del
Ejecutivo cambia de acuerdo con las caracteristicas de un régimen politico. La
ecanomia publica moderna introduce la importancia de esta institucién en la toma

de decisiones, asi comao el papel del Ejecutivo para la consecucién de la eficiencia

econdmica.” >

El Gobernador Canstitucional del Estado de Nuevo Le6n a partir del 4 de
octubre de 1997 y hasta el 3 de octubre del afio 2003 es el Lic. Fernando
Canales Clariond quien representa al Poder Ejecutivo del Estado. El poder
Ejecutivo cuenta con un gabinete quien dirige las distintas secretarias como

apoyo para el logro de sus funciones.

53 Ibidem. Pag. 120
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Estructura del Poder Ejecutivo del Estado de Nuevo Leén
(Administracion 1997-2003)

Gobernador
Fernando Canales Clariond

Oficina del Gobermnador DIF
Carlos Dominquez Ahedo Anagela Stelzer de Canales
Secretaria General de Secretaria de Educacion Servicios de Agua
Gobiermno José Martinez Gonzélez y Drenaje de
José Luis Coindreau Garcia ] Monterrey
Jesls Hinojosa
Secretaria de Finanzas y Secretaria de la B
Tesoreria General Contralorfa General del
Fernando Elizondo Estado
Barragan Encarnacion Ramones — FI'.)ENOR
Saldafia Antonio Fuentes
. Flores
Procuraduria General de
Justicia Secretaria de Salud
Jose Santos Gonzalez Jests Zaca riaie\/illa rreal FOMERREY
Suarez _—] Adalberto Nufiez
Ramos
Secretaria del Trabajo Secretaria de Desarrofla
José Mario Garza Humano
Benavides José Mario Garza
Benavides
Secretaria de Desarrollo Eriargedo et Despacio
urbano y Obras Publicas
Oscar Bulnes VAlero Secretaria de Desarrollo
Econdmico
Carlos Zambrano Plant

Dentro del Poder Ejecutivo y para efectos de mi investigacion es de gran
importancia la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado por ser el
organismo encargado de la administracion de los ingresos y egresos del estado

asi como de la asignacion correcta a cada una de las dependencias
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gubernamentales del presupuesto aprobado para cada afo, la cual, en el Estado

de Nuevo Ledn esta estructurada de la siguiente manera:

ESTRUCTURA ORGANICA DE LA TESORERIA

Secretaria de Finanzas y
Tesoreria General del

Estado
Direccidn de Coordinacion y
Direccion de Planeacion Hacendaria
Informatica
Direccién de Evaluacion y
Control
Subsecretaria Subsecretaria Subsecretaria de
de Ingresos de Egresos Administracion
Direccion Direccion de Lk
Técnica Programacion y ADurecic]o'n e
— Control dquisiciones
Presupuestal
Direccitn de : —
Recaudacion Direceidn de D;Ziﬂfsr:) ;Ie
—1 Administracion T rariid
Financiera
Direccién de
FiSCﬁliZECién Direccio’n de
Direccion de ; k
" i
——  Contabilidad y Patrimanic
; Cuenta Pdblica
Direccion de
Catastrg Bireccn d Diteccion
ireccion de 7 g
Soporte a Juridica
] Municipios y
Qrganismos
paraestatales
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La Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado se rige
internamente por el Reglamento Interior de la misma en donde se establece su
competencia y organizacién, funciones del secretario y legislacién bajo la cual
funciona como la Constitucidn Politica del Estado, la Ley Organica de la
Administracion Plblica para el Estado y las demas Leyes, Decretos,

Reglamentos, Acuerdos, Convenios y Ordenes del Gobernador del Estado,

Como se puede observar, la estructura de la Tesoreria del Estado cuenta con
la organizacién necesaria para la administracion tanto de los ingresos como de
los egresos. Punto muy importante para efectos de coordinacion fiscal ya que
las participaciones estan muy ligadas a la capacidad recaudatoria de |a entidad y
estd a su vez estd relacionada al tamafio, organizacion y eficiencia de la

tesoreria del estado y de los municipios que en el caso de Nuevo Leon es de las

mas avanzadas del pafs.

4. 3. 5. El Poder legislativo

El Poder Legislativo, tanto a nivel federal como estatal, se integra por un
congreso integrado por representantes de las diferentes entidades ¢ distritos

segln sea el caso, asi como por los diferentes partidos politicos existentes,

elegidos de manera democratica por la ciudadania con el objeto de que a través

de ellos, se debata y apruebe la legislacion que regira a la sociedad.
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Para efectos de integrar el Congreso del Estado, se puede decir que es a

través de una demaocracia representativa ya que:

“Cuando la colectividad es muy numerosa para reunirse, es necesario elegir
representantes por algin procedimiento. Es decir, los votantes eligen individuos
que representen sus posiciones. La teorfa de |a eleccion plblica se ha ocupado
de tres rasgos de la democracia representativa: La conducta de los
representantes, antes y durante su gestion; la conducta de los votantes al elegir
representantes, y las caracteristicas de los resultados que se presentan en la

democracia representativa."*

En Nuevo Ledn, se celebran elecciones en donde toda la sociedad mayor de
18 afios y con residencia en el estado y distrito correspondiente puede votar por
el partido de preferencia, por lo que se considera efectivamente, la del

congreso, una democracia representativa.

4. 3. 5. 1. Configuracién Histérica
El 7 de mayo de 1824, el Congreso General Constituyente declaro
mediante el Decreto No. 45, que Nuevo Ledn seria en lo sucesivo un Estado de

la Federacion.

El 3 de Junio de 1825 se declaré el Primer Congreso constitucional en el

estado con una gestion de 3 afios, por lo que desde esa fecha el Poder

* Ibidem. Pag. 218
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Legislativo Estatal se ha renovado en 68 ocasiones, motivo por el cual a la

actual legislatura se le denomina LXVIIL.

Fue hasta 1917 en la XXVII Legislatura que el numero de Diputados
aumento a 12 y posteriormente la XXXVIII se integrd por 15 Diputados. El 19
de octubre de 1928 se decretd la reduccion del nimero de Diputados, pasando
de 15 a 8 legisladores, constituyéndose nuevamente en 15 diputados en 1973,

para la LX Legislatura.

A partir de 1979 la LXII Legislatura se integré con 15 Diputados propietarios
y 5 de representacion proporcional, estableciéndose asi la primera Legislatura
pluripartidista. En cada Legislatura se fue aumentando la participacién de los

Diputados de representacion proporcional.

En 1985 se establecen 26 Distritos Electorales y se incrementa a 40 el

numero de Diputados en la Camara, para llegar a 42 durante la instalacién de la

LXVII Legislatura y hasta la fecha.

4, 3. 5. 2. Conformacion
El Poder legislativo del Estado de Nuevo Ledn en su LXVIII Legislatura esta
integrado por 42 diputados, 26 de los cudles son electos por el principio de

mayoria relativa, es decir, son los diputades que ganaron las elecciones en sus
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distritos electorales; los 16 legisladores restantes son electos por el principio de
representacion proporcional establecido durante la Administracion de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994) obteniendo una participacion minima obligatoria

multipartidista dentro de la Camara con el objeto de que hubiera representacion

de oposicion.

La presente Legislatura (LXVIII) esta integrada con representacion de cuatro

partidos de Ia siguiente manera:

PARTIDO Siglas No Diputados
ACCION NACIONAL PAN 24
REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL PRI 14
DEL TRABAJO PT 2
DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA PRD 2

El 15 de octubre de 2000 se instald la LXIX Legislatura manteniendo el PAN

mayoria.

4. 3. 5. 3. Estructura
El Congresc del Estado de Nuevo Ledn en el afio 2000 y en su LXVIII

Legislatura esta estructurado de la siguiente manera:
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ESTRUCTURA DEL CONGRESO DEL ESTADO DE NUEVO LEON
LXVIII LEGISLATURA

Pleno del Congreso

—

|

Directiva del Congreso

Gran Cormision

Comité de Administracion

|

Comité de biblioteca Secretaria Secretaria
Técnica Particular
[
Oficialia Mayor Tesoreria Direccion de Depto de
Administracion Recursos
Humanos
Departamento Proceso Legislativo Depto. De
—1 Servicios
Departamento Archivo y Biblioteca generales
Departamento Asistencia Legislativa Direccion Depto de
Juridica Proyectos
Direccion de
Comunicacion Efepto‘ De
Social nad
Direccion de Depto
Informatica Sistemas
Centro de
Estudios
Leqislativos

Dentro de la estructura del Congreso del Estado cabe mencionar por su

importancia, a la Oficialia Mayor como el drgano técnico legislativo que tiene a
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su cargo formular, preparar la documentacion y prestar los servicios que
requiera el Congreso para el desarrollo del trabajo legislativo. El oficial Mayor
del congreso es designado por el Pleno del Congreso a propuesta de la gran

Comision.

Los articulos 66 y 65 del Capitulo 1I del Titulo Cuarto del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso del Estado de Nuevo Ledn, establecen que el
Oficial Mayor sera nombrado por el Pleno del Congreso en los términes del
articulo 79 de la Ley Organica del Poder legislativo y las funciones de la misma

respectivamente,

El Procedimiento y responsabilidades de la Oficialia Mayor y sus
departamentos se encuentran descritos en el manual de organizacion del Poder

Legislativo en su capitulo TI.

Otro drgano relevante, que esta bajo la supervision de la Comisidon de
Vigilancia del Congreso del Estado, es la Contaduria Mayor de Hacienda creada

por el Decreto No. 55 del 8 de Mayo de 1992 e iniciando su vigencia al dia

siguiente.

La Ley otorga caracter de Organo técnico y Organismo Superior de

Fiscalizacion y Control Gubernamental, que tiene por objeto regular la
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fiscalizaciéon, control y evaluacion de la actividad financiera del Gobierno del
Estado y de sus municipios rendida en sus respectivas cuentas plblicas, asi
como de las entidades que dentro del mismo realicen gasto publico estatal o

municipal.

4.3.5.4. Leyes del Estado de Nuevo Ledn

Como se menciond, cada entidad se rige por sus leyes locales, las cuales no
contravienen a lo establecido en las leyes federales correspondientes pero
contienen lo especifico aprobado por el Congreso Local y que se aplica
exclusivamente para esa entidad. Las leyes que regulan de manera local al

Estado de Nuevo Leodn son las siguientes:

Codigo de Procedimientos Civiles del Estado de Nuevo Leon

« Cddigo Civil para el Estado de Nuevo Ledn

» CAdigo de Procedimientos Penales del Estado de Nuevo Ledn

» Codigo Penal Para el Estado de Nuevo Ledn

= Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leon

= ey de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y Prestacion de
Servicios para la Administracion Puablica del Estado de Nuevo Le6n

* Ley de la Defensoria de Oficio

* ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y

Desarrollo del Estado de Nuevo Leon
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Ley de Hacienda del Estado

Ley de hacienda para los Municipios del Estado de Nuevo Ledn

Ley de Obras Publicas para el Estado de Nuevo Ledn

Ley del Catastro del Estado

Ley de Responsabilidades de los Servidores Plblicos del Estado y
Municipios de Nuevo Ledn

Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn
Ley Electoral del Estado de Nuevo Ledn

Ley Estatal de Salud

Ley QOrganica de la Procuraduria General de Justicia del Estado de
Nuevo Ledn

Ley Organica de la Administracion Puablica Municipal del Estado de
Nuevo Ledn

Ley Organica de la Administracién Plblica del Poder Ejecutivo del
Estado de Nuevo Leon

Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Nuevo Ledn

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Nuevo Ledn
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4. 3. 5. 5. Diagnostico de! Poder Legislativo en el Plan Estatal de Desarrollo
1997-2003

De acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo de la administracién 1997-2003:

“El Poder legislativo ha evolucionado en los ultimos anos. Sus funciones de
elaborar normas juridicas de caracter general, asi como de verificar la eficiencia y
aplicacion de Jos presupuestos de distintas instancias gubernamentales, se han
visto fortalecidas.... El nimero de asuntos que se reciben en el Congreso ha ido
en aumento. Tomando como referencia el primer periodo ordinario de sesignes,
correspondiente al primer afio de ejercicio constitucional, en la LXVI Legislatura
se recibieron 31 asuntos y se generaron 43 decretos, en la LXVII fueron recibidos
84 asuntos y 29 decretos, mientras que en la actual LXVIIL Legislatura se
recibieron 189 asuntos y generaron 41 decretos. El Congreso cuenta actualmente
con un procedimiento formal para la revision de las iniciativas enviadas por el
Ejecutivo, situacion que anteriormente no existia. De esta manera se favorece el

necesario equilibrio entre ambos poderes.” **

Tambien podemos mencionar que la estrategia para el logro del objetivo

planteado en el mismo documento es:

“Fortalecer la autonomia técnica, financiera y politica del Poder Legislativo con el

fin de respaldar su funcion de representacién ciudadana.”®

Como se puede observar, el Poder Legislativo es de vital importancia ya que es
a través de él que la ciudadania esta representada en la forma de legislarse a si

misma cumpliéndose uno de los principios del Federalismo: la democracia.

5> Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003. Fuente Internet wwiw nl.gob.mx


http://www.nl.gob.mx
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4. 3. 6. El Poder Judicial

La fraccion III del articulo 116 de la Constitucion Politica de la Republica
Mexicana establece Jas normas bajo las cuales debe funcionar el Poder Judicial
de los Estados y faculta a las Constituciones respectivas a que establezcan sus

propios tribunales, esto es:

“III. El Poder judicial del los Estados se ejercera por los tribunales que
establezcan las Constituciones respectivas.

La independencia de los magistrados y jueces en el ejercicio de sus
funciones debera estar garantizada por las Constituciones y las Leyes
Organicas de los Estados, las cuales estableceran las condiciones para el
ingreso, formacion y permanencia de quienes sirvan a los poderes Judiciales
de los Estados.

Los Magistrados integrantes deberan reunir los requisitos sefialados

por las fracciones I a V del articulo 95 de esta constitucion...”

Este mismo articulo, en su fraccién IV establece que:

“IV. Las Constituciones y leyes de los Estados podran instituir tribunales de lo
contencioso administrativo dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que
tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la administracion
pUblica estatal y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion,

su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.”

% Ibidem
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Esta fracCion es de especial importancia ya que da autonomia judicial a los
estados. En el caso de Nuevo Ledn y como se menciona en el Plan Estatal de
Desarrollo 1997-2003, la constitucion organica y formal del Poder Judicial
requiere de reformas profundas para que su organizacion obtenga la autonomia
administrativa, pero fundamentalmente financiera, que le permita lograr una

plena independencia.

E! Poder Judicial del Estado aplica la ley a través del Tribunal superior de
Justicia, juzgados de o civil, familiar, penal, mixtos y supernumerarios, los
alcaldes judiciales y demas funcionarios y auxiliares de la administracion de
justicia. En su division jurisdiccional, el estado comprende 12 distritos
judiciales. El Tribunal Superior de Justicia se compone de 7 Magistrados. El
nombramiento de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia es hecho por

e gobernador del Estado y ratificado por el Congreso del Estado.

De acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003, en este punto considera
que la falta de recursos ha provocado que el nimero de juzgados sea
insuficiente para atender el gran volumen de asuntos que le son turnados. Lo
anterior trae como consecuencia que el trabajo se acumule existiendo un fuerte
rezago de expedientes, limitando seriamente la imparticion de una justicia

expedita, completa e imparcial.
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Para corregir esto se plantea la estrategia de:

“Promover una legislacion que permita al Poder Judicial autonomia técnica,
financiera y politica para fortalecer su funcién jurisdiccional y de
imparticion de justicia.

Promover la amplacion del nimero de juzgados y del personal que

labora en ellos, asi como el uso de tecnologia moderna para la imparticion
de justicia.”

De acuerde a lo anterior podemos decir que el poder judicial en el estado de

Nuevo Ledn requiere de atencidn especial para el logro de su autonomia.

4, 4. La Coordinacion Fiscal de Nuevo Leén

4.4.1. Introduccion

El capitulo III de esta investigacién abarca el tema de la Coordinacion Fiscal
en sus aspectos de definicion, configuracion histérica, desarrollo de la formula

de distribucion, analisis de la legislacién correspondiente y estados coordinados.

En este punto y de manera analitica, se tratara la situacion de Nuevo ledn y

su coordinacion fiscal con |a Federacion.
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4.4.2, Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién

Fiscal

El estado de Nuevo Ledn se coordind con la federacidn a través de un
convenio de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal celebrado vy
suscrito por el Estado y la Secretaria de hacienda y Crédito Piblico en la Ciudad
de Mazatlan, Sinalog, el 19 de Octubre de 1979, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion y en el Periodico Oficial del Estado de Nuevo Leon el 28 de

diciembre de 1979 e iniciando su vigencia el 1ero de enero de 1980.

De acuerdo a I3 cldusula Tercera del convenio de Adhesion del Estado de
Nuevo Ledn, se consideran impuestos federales, cuyo origen por entidad

federativa es plenamente identificable, los siguientes:

L Al valor agregado

II.  Sobre Produccion y consumo de cerveza

III.  Sobre envasamiento de bebidas alcohdlicas

IV.  Sobre compraventa de primera mano de aguas envasadas y
refrescos

V. Sobre tabacos labrados

VI.  Sobre venta de gasolina

VII. Sobre enajenacidn de vehiculos nuevos
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VIII, Sobre tenencia o uso de vehiculos

[X. Al ingreso global de las empresas, sobre erogaciones por
remuneracion al trabajo personal prestado bajo la direccion y
dependencia de un patrén, sobre la renta por la prestaciéon de
servicios personales subordinados que deba ser retenido y al valor
agregado pagado mediante el sistema de estimativa,
correspondientes a causantes menores del impuesto sobre la renta
y a causantes personas fisicas sujetas a bases especiales e
tributacion en actividades agricolas, ganaderas, de pesca Y

conexas en materia del citado impuesto sobre Ia renta.

El funcionamiento de la Coordinacion Fiscal se refiere a que los Estados
recaudan las contribuciones totales transfiriendo a la federacién el importe de
lo recaudado de las contribuciones coordinadas que se rigen para su
funcionamiento por las leyes federales correspondientes, dejando suspendidas

las leyes locales de dichos impuestos durante la vigencia de los convenios

celebrados.

4. 4. 2. 1. Estadisticas en Coordinacién del Estado de Nuevo Ledn
En este punto se analiza la situacion del Estado de nuevo Ledn con respecto
a las demas entidades en cuanto nivel de recaudacion, participaciones federales,

Producto Interno bruto, entre otros. La informacion es tomada de datos del
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Instituto Nacional de estadistica, Geografia e Informatica que a su vez realiza
los comparativos con informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico.

En primer lugar tenemos la recaudacion fiscal bruta de ingresos tributarios y
no tributarios segin entidad federativa para ubicar a Nuevo Leon dentro del

contexto nacional.

Nuevo Ledn, después del Distrito Federal es la entidad que mas recauda en
relacién a ingresos tributarios como se puede observar en la siguiente tabla

cuya fuente es el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia € Informatica.

(INEGI)
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RECAUDACION FISCAL BRUTA DE INGRESOS TRIBUTARIOS Y NO TRIBUTARIOS SEGUN
ENTIDAD FEDERATIVA EN 1997
{Millones de Pesos)
Los que mas recaudaron:

ENTIDAD TRIBUTARIOS NO TRIBUTARIOS
Distrito Federal 4°975,214 216 765,902
Nuevo Ledn 1°322,036 723,809
Estado de México 1°026,389 294,3220
Jalisco 647,715 146,288
Guerrero 506,225 520,199
Baja California Sur 399,818 226,393
Coahuila 330,519 85,747
Tamaulipas 322,817 692,537

Los que menos recaudaron:

Nayarit 32,499 10,505
Tlaxcala 41,111 13,961
Colima 44,079 64,145
Durango 56,627 22,850
Campeche 63,072 20,719
Zacatecas 66,607 19,432
Oaxaca 71,112 24,549
Chiapas 85,071 31,155

Lo anterior muestra las entidades que mayor recaudacion obtienen por ingresos

tributarios y no tributarios locales. Lo importante aqui, es sefialar que se
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mantiene el mismo comportamiento en proporcion en la recaudacién de
impuestos federales ya que depende de la estructura administrativa asi como
del tamafio de la base de contribuyentes que esta relacionada con el nimero de

habitantes y la fiscalizacion de los mismos.
En el caso de Nuevo Ledn, como ya se menciono, lo interesante es que se
encuentra dentro de las ocho entidades que mas recaudan ocupando el

segundo lugar después del Distrito Federal.

El siguiente cuadro contiene el importe de participaciones pagadas por el

Gobierno Federal a las entidades en 1997.

Las que mas recibieron:

ENTIDAD IMPORTE
Distrito Federal 14,349.3
Estado de México 10,107.2
Veracruz 5,663.6
Jalisco 5,631.9
Nuevo Ledn 4,311.8
Tabasco 4,201.5
Puebla 3,542.6
Chiapas 3,521.7




Las que menos recibieron:

ENTIDAD IMPORTE
Baja California Sur 573.0
Colima 696.7
Quintana Roo 866.6
Tlaxcala 948.3
Nayarit 967.3
Aguascalientes 997.3
Campeche 1,093.7
Zacatecas 1,205.5

139

Nuevo Ledn se encuentra en el quinto lugar en ingresos totales recibidos de

la Federacion en 1997. Estas cifras no son determinantes pero si nos dan una

idea bastante clara de la ubicacion en cuestion de capacidad recaudatoria del

Estado de Nuevo ledn y que el regreso de los ingresos no es similar.

La mayoria de los estados se encuentran en una situacion de inequidad ya

gue independientemente de su capacidad recaudatoria, desarrollo econdmico y

tamafio de su poblacidn, los recursos que recibe de la federacidn no guardan

ninguna relacion estrecha con sus necesidades.

De acuerdo a este analisis podemos decir que Nuevo Ledn, a pesar de ser

una de las entidades mas desarrolladas econdmicamente y que por su
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estructura hacendaria pudiera administrar sus ingresos totales, depende en casi
un 85% de ingresos federales los cudles no representan la misma proporcion de
lo recaudado ya que el Fondo de participaciones totales se distribuye de
acuerdo a la férmula vigente que no tiene relacion directa con la capacidad

recaudatoria ni con el desarrollo econémico de las entidades.

4.43. Convenio de Colaboracion Administrativa

El Estado de Nuevo Ledn celebrd y suscribié el Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal en la Ciudad de México, Distrito

Federal, el 25 de Octubre de 1996.

Basicamente el convenio de colaboracion administrativa tiene por objeto dar
atribuciones referente a la ejecucion de funciones administrativas de los
ingresos federales coordinados por el Estado tales como el cobro, fiscalizacién,
calculo de omisiones, accesorios, llevar a cabo procedimientos administrativos
de ejecucién, exigencia y seguimiento de la garantia de interés fiscal con el
objetivo de que mediante estas acciones se premie su colaboracién con el

aumento de sus ingresos locales.

Es a través de la colaboracién administrativa que el estado de Nuevo Ledn

por contar con una estructura hacendaria organizada puede aumentar sus
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ingresos por realizar las funciones administrativas que la federacion le cede a

través del mismo.

4.5. Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003

4.5.1. Introduccion

El Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Ledn, es el documento que contiene
el diagndstico, objetivos y estrategias a seguir en la gestion del Poder Ejecutivo.
Es aqui en donde se ven plasmadas las politicas econdmicas y planeacion que el
Gobernador y su gabinete establecen para la realizacion de sus funciones y

quehacer politico. Es el instrumento base de |a accion gubernamental.

Incluyo una definicion para tener claro su concepto:

“Es el instrumento rector de la planeacion estatal de desarrollo, que expresa las
politicas, objetivos, estrategias y lineamientos generales en materia econdmica,
social y palitica del pais, concebidos de manera integral y coherente para orientar
la conduccion del quehacer publico, social y privado. Documento normativo de
mediano plazo en el que se definen los propdsitos, la estrategia general y las
principales politicas del desarrollo estatal, asi como los programas de mediano
plazo que deben elaborarse para atender las tematicas y prioridades econémico-

sociales del mismo.”™*
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De acuerdo al texto mismo del Plan Estatal de Desarrollo se menciona en su
presentacion que contiene los propodsitos y compromisos fundamentales de su
administracion. Que se plantean en él las estrategias para responder con
acciones, como gobierno y sociedad, a la confianza y esperanza de los

ciudadanos.

Para efectos de mi investigacion se analizara el tema 1. Gobierno para el
Cambio que incluye los subtemas: Democracia y participacidn, Eficiencia
administrativa, Finanzas Publicas, Equilibrio de Poderes y Relacion Estado —

Federacion ya que son los relacionados al tema de la misma.

4.5.2. Estructura

El Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 cuenta en su primera parte con una
presentacion del mismo por el gobernador del Estado en donde explica los
motivos y forma en que se elaboro el plan. Menciona la participacion de la
ciudadania, de los poderes legislativo y judicial, de los presidentes municipales,

especialistas, instituciones educativas, asociaciones civiles, etc.

*7 Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana.
PrimeraEdicion. Julio 2000. México. pag. 196
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Ha sido estructurado en siete ejes tematicos que incluyen el diagndstico de
la realidad actual, una vision del futuro deseado, el objetivo y las estrategias

que se realizaran para alcanzarlos.

TEMAS

1. Gobierno para el Cambio

2. Educacion y Formacion Integral

3. Sequridad y Justicia

4. Empleo y Desarrollo Econémico

5. Calidad de vida y Desarrollo Social
6. Desarrollo Urbano y comunicaciones

7. Desarrollo Municipal y Regional

4.5.3. Gobierno para el Cambio

La vision que se plantea en el documento con respecto al gobierno en

general es la siguiente:

‘Un Nuevo Leén con un gobierno democratico, humanista, justo, honesto y con
una estructura administrativa agil que, en un marco de libertad y participacion
ciudadana, logra mejorar continuamente |a calidad de vida de |os nuevoleoneses
y el desarrollo integral del estado.”
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Para lograrlo se elabord un diagndstico, se fijé un objetivo y una estrategia

en los siguientes puntos relacionados a la administracion publica:

4.5.3.1.Demacracia y Participacion.
La participacién ciudadana en las diferentes elecciones ha ido en incremento

en los Ultimos 15 afios como se puede observar en el siguiente cuadro:

ELECCIONES PARA GOBERNADOR

ANO % de PARTICIPACION
1985 50%
1991 60%
1997 63.5%

Hacen falta mecanismos para promover una participacion ciudadana mas
activa, que incida tanto en la toma de decisiones como en la ejecucién de
algunos programas de gobierno. E| fortalecimiento de la democracia en sus
diversas manifestaciones es uno de los aspectos impottantes a lograr en el

nuevo gobierno,
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OBJETIVO

Crear las condiciones para elevar la participacion de los ciudadanos en los
procesos politicos, econdmicos y sociales, y construir una cultura en la que

los ciudadanos y gobiernos trabajen para el bien comun.

ESTRATEGIAS

= Educar para la democracia y la participacion ciudadana por medio de
programas de educacién formal y no formal, de manera que los ciudadanos
asimilen y practiquen procesos democraticos, y que esto se constituya como
un elemento distintivo de la cultura del nuevoleones.

= Auspiciar la actualizacién de la Ley Electoral del Estade de Nuevo Ledn.

» Establecer mecanismos como el plebiscito, el referéndum y otras formas de
participacion, a través de los cuales la opinion de los ciudadanos defina el

contenido y el rumbe de las decisiones de mayor trascendencia en el Estado.

Analizando lo anterior, podemos decir que la politica @ seguir en esta
administracién apoya y busca la democracia mediante la participacion ciudadana

como objetivo principal incluyéndola en el tema de un gobierno para el cambio.
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4.5.3.2. Eficiencia Administrativa

En este punto el diagndstico fue que a pesar del programa creado en 1994
de capacitacion en calidad para mejorar la eficiencia de los servidores plblicos,
sus resultados no pudieron reflejarse en un mejor servicio. También considera
que a pesar de que existen diversos sistemas de control interno en las distintas
dependencias, se carece de un sistema general que cubra todo el aparato
gubernamental y sirva para medir los avances en cuanto a la calidad y eficiencia

en el servicio a la comunidad.

OBJETIVO

Crear un sistema de administracién publica orientado al servicio, integrado
por personas capacitadas y bien remuneradas, basado en estructuras y procesos
que funcionen de manera eficiente, cuyo fin sea la satisfaccion de las demandas

y expectativas de los ciudadanoes.

ESTRATEGIAS

Las estrategias que establece Plan Estatal de Desarrollo son una serie de
procedimientos encaminados a mejorar la eficiencia administrativa a través de
controles de calidad, capacitacion, simplificacién administrativa y reduccién de

los margenes de actuacion discrecional de los servidores plblicos.
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En esta area podemos decir que a 3 afios de inicio de la presente
administracion todavia falta implementar por mucho la cultura de servicio de
calidad en el sector publico. Esta deficiencia puede observarse desde la
atencién al contribuyente en cualquier mostrador publico hasta los niveles mas
altos en donde se han dado a conocer varios casos de desvios de fondos por
parte de la autoridad misma, El objetivo vy las estrategias del gobierno estatal
pueden estar establecidos en este instrumento pero si no se llevan a la practica,
la ineficiencia administrativa afecta grandemente a la capacidad de recaudacion
fiscal disminuyendo los ingresos de los impuestos estatales y municipales y

aumentando la evasion fiscal a falta de una fiscalizacion efectiva.

4.5.3.3. Finanzas Publicas
El diagndstico se efectué en Deuda Publica, en el servicio de pensionados

de ISSSTELEON y en los ingresos por participaciones y propios.

Uno de los principales problemas de las finanzas publicas del Estado es la
enorme deuda que se ha acumulado en el pasado inmediato de la cual se tomd

como saldo inicial las siguientes cantidades:

DEUDA PUBLICA AL 31 DICIEMBRE DE 1997

Saldo Deuda publica 6,898.9 millones de pesos
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Para actualizar la informacion del Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003

incluyo el contenido del Primer Informe de |a Deuda PUblica 2000.%®

DEUDA PUBLICA AL 31 DE MARZO DEL 2000

Tipo de Banca Deuda %
Comercial 2,316 mil millones de pesos 26.7
De desarrollo 6,371 mil millones de pesos 73.3

Distribuida entre los organismos de la siguiente manera:

*% www.nl.gob.mx



DEUDOR PORCENTAIJE
1997 2000
Gobierno Central 44.3 45.9
Servicio de Agua y
Drenaje de Monterrey 33.4 31.3
METRORREY 14.1 14.1
FIDEVALLE 3.4 53
FIDENOR 24 1.8
FOMERREY 1.2 .6
SIMEPRODE 1.1 1
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Se puede observar que el aumento de la deuda publica se basa en la

inflacién y en los montos de los intereses devengados, el porcentaje

correspondiente a cada organismo se mantiene con una ligera variacion.

Por otra parte, el problema financiero derivado del sistema pensionaric de

los trabajadores del Estado (ISSSTELEON), significa un pasivo virtual muy

superior al pasivo bancario y requiere de un servicio también mayor.

Con respecto a los ingresos del Estado, estos han disminuido con relacion a

los ingresos de todos los estados del pais en casi un punto porcentual.

A
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principios de la presente década (1990) representaban 5.5% de los recursos

participables, actualmente representan el 4.5%.

Como consecuencia del actual sistema de coordinacion fiscal, los recursos

del Estado de Nuevo Leon son principaimente de origen federal.

Para 1998, de acuerdo al Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 se estima lo

siguiente:

Ingreso Total 8.8 mil millones de pesos
Participaciones Federales 44%
Aportaciones Federales 38%

(Educacion y Salud)

Impuestos, aprovechamientos,
Derechos y productos estatales 18%
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Para el afio 2000, que se analiza en el 4.6.2. punto de presupuesto de
ingresos, el total de ingresos federales asciende al 87.33% de los ingresos

totales.

Es importante mencionar que en el impuesto del 2% sobre ndmina, que es

el principal impuesto estatal, se registra un alto indice de evasion.

Lo anterior es el diagnostico efectuado dentro del Plan Estatal de Desarrollo
1997-2003, de donde se desprenden el objetivo y estrategias a seguir por la

administracion y que a continuacién se analizan:

OBJETIVO

Lograr unas finanzas pulblicas sanas que permitan la realizacion de

inversion publica y de programas de beneficio social.

ESTRATEGIAS

» Actualizar y modernizar las leyes fiscales a fin de simplificar su
cumplimiento.
» Revisar y mejorar el sistema presupuestal con el objeto de hacerlo mas

operativo y eficiente,



152

Buscar fuentes de financiamiento con esquemas nuevos de federalismo
financiero, mercado de valores y otros, adecuados a los procesos de
administracion publica.

Gestionar un reparto mas equitativo de los recursos federales en el rubro
de educacién.

Gestionar que los ingresos del Estado por concepto de participaciones
vuelvan a los niveles que tenian, como proporcion de la recaudacion
federal, cuando se inicio el sistema de coordinacion fiscal,

Lograr que la suma correspondiente al servicio de la deuda, mas los
pagos de pensiones con cargo al presupuesto, no excedan al 8% del
gasto estatal de origen no federal.

Hacer frente a las abligaciones del Gobierno del Estado dando una
solucion viable y de largo plazo al sistema de pensiones y a los
programas de seguridad social de los Trabajadores del Estado.

Crear conciencia en los ciudadanos de Nuevo Ledn de que, en la medida
en gque se cumplan de manera justa y conforme a la ley con sus
obligaciones fiscales, estan contribuyendo a que nuestro Estado reciba
mayores participaciones federales.

Impulsar modificaciones al Sistema nacional de Coordinacion Fiscal

tendientes a premiar el esfuerzo recaudatorio del Estado.
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El tema de las finanzas plblicas estda intimamente relacionado con la
Federacién por la dependencia que el Estado tiene en cuanto a ingresos se
refiere. Se reconoce que debe aumentarse el esfuerzo recaudatorio para sanear
las finanzas publicas, eficientar la administracion pablica y crear la cultura de

participacion de la ciudadania cumpliendo con sus contribuciones.

Por otro lado, la Deuda Publica del Estado de Nuevo Le6n es tema que se
piensa llevar al Congreso de la Union por los Diputados Federales
representantes del Estado para negociarla y esperar mayor apoyo en la nueva
Administracion Federal 2000-2006. Lo tocante a este tema, ambiente politico

en el 2000, se analiza en el capitulo V de la presente investigacion.

4.5.4. Relacion Estado — Federacion

La relacién Estado - Federacion, es el tema central de mi investigacion y en
lo que estd basada mi hipotesis, En este punto se analiza el contenido del Plan
Estatal de Desarrollo 1997-2003 en el cual encontré que mi hipdtesis se
confirma desde el punto de vista de la autoridad Estatal. Por la importancia del
tema a continuacion transcribo y analizo el diagnostico, objetivo y estrategias

que el documento citado establece:
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La relacion financiera del Estado de Nuevo Ledn con la Federacion esta
normada por la Ley de Coordinacién Fiscal y por 1a asignacion de aportaciones

del gobierno federal a los estados y municipios.

En las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal han sido favorecidos los
criterios redistributivos y de tamafio de poblacion, relegando el criterio de

capacidad recaudatoria. Asi, podemos decir que:

FORMULA DE DISTRIBUCION

CONCEPTO 1991 1998
Tamanfo de la Pablacion 18.05% 45.17%
Generacidn de Ingresos por Estado 72.29% 45.17%
Compensacion Redistributiva 9.66% 9.66%

Los cambios en la formula no han beneficiado a Nuevo Ledn:



FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES
(Porcentaje para Nuevo Ledn)

ANO PORCENTAIE
1980 6.12
1998 4,28
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Ademas de las participaciones, el Gobierno Federal Transfiere recursos como

aportaciones federales para solventar €l gasto descentralizado. En este sentido,

en 1998, las apartaciones de la federacion estan incluidas en el Ramo 33, donde

se engloban flujos de los fondos de aportaciones para la educacion, el Fondo de

Aportaciones para los servicios de Salud, el Fondo de Aportaciones para la

Infraestructura Social Municipal, el fondo de Fortalecimiento Municipal y otros

convenios.

Aungue estos recursos se asignan de modo mas transparente que en el

pasado, siguen estando parcialmente dominados por criterios redistributivos y

estan “etiquetados”, de tal forma que restan flexibilidad a |a politica econdmica

del Estado.
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Con “etiquetados” se entiende que los recursos que llegan al Estado estan
previamente asignados por la Federacion y los cuales no pueden ser
reasignados localmente aunque las necesidades en ese momento sean en otros
renglones. El origen es de la Federacion y la aplicacion es previamente
determinada, no hay libertad de administracion de dichos recursos ya en el

Estado.

También hay que mencionar que las aportaciones que hace la Federacion al
Estado para educacién tienen como base la situacidn prevaleciente en el afio de
la descentralizacion del gasto educativo. Esto da como resultado que prevalezca
la inequidad consistente en que Nuevo Leon aporta una proporcién mayor a la

media nacional.

De acuerdo a lo anterior en el Plan Estatal de Desarrollo mencionado se fijo

un objetivo y las estrategias para tratar de solucionar la problematica entre el

Estado y la Federacion:

OBJETIVO

Pugnar por una auténtica descentralizacion y federalizacién de atribuciones,
recursos y facultades, asi como de responsabilidades que le permitan al Estado

incrementar su capacidad para lograr el bien comuan.
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ESTRATEGIAS

= Gestionar ante la Federaciéon una mayor asignacion de recursos para el
Estado, promoviendo que los mecanismos de distribucion de los
diferentes fondos sean equitativos, claros y transparentes.

» Promover, con los legisladores de Nuevo ledén y buscando el apoyo de los
representantes de otros estados, una revisidn integral del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal y de toda (a legislacidn que actualmente
concentra facultades en la Federacion.

«  Promover una verdadera descentralizacién, con sus respectivos recursos,
de aquellas funciones que el Estado pueda realizar de manera mas
eficiente que el Gobierno Federal, atendiendo al principio de
substdiaridad.

= Proponer, con el apoyo de los legisladores federales y del Congreso del
Estado, mecanismos que fortalezcan la participacion de las entidades
federativas en la planeacion nacional.

» Fortalecer las relaciones con los diputados federales para que,
adicionalmente a su funcion legislativa, puedan ser verdaderos
defensores y gestores de las aspiraciones de los nuevoleoneses.

» Facilitar fa coordinacion de esfuerzos entre las unidades del Gobierno
Federal y del Estado propiciando el conocimiento y aprovechamiento de

las diversas fuentes de apoyos.
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A través del analisis del Plan Estatal de Desarrollo 1997-2003 en su tema 1,
Gobierno para el Cambio, nos damos cuenta de la postura del Gobierno del
Estado con referencia al tema de su relacion con la Federacidn. Es una posicion
de promover la descentralizacion de recursos, atribuciones y facultades que se
traduce en una nueva estructura en la competencia tributaria en los diferentes

niveles de gobierno.

Como punto de vista personal, en este instrumento, las estrategias van
dirigidas a la forma de obtener mayores ingresos de la federacion a través de
un cambio de férmula de distribucion de participaciones, descentralizacion de
atribuciones y autonomia, pero no se plantea de la misma manera la forma en
que esta responsabilidad fiscal pueda administrarse. Se planea aumentar la
eficiencia administrativa de los servidores piblicos mejorando los sistemas de
control interno existentes, perc no se habla de algun programa especifico para
aumentar la recaudacion y disminuir la evasion fiscal. En general podemos
decir, que queda establecida la problematica del Estado con la Federacidn solo
desde el punto de vista de Nuevo Ledn reservando a la decision de la misma
Federacion la situacién que pudiera surgir con la aprobacion de estas

propuestas con respecto a las entidades menos desarrolladas econdmicamente.
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4.6. Presupuesto de Ingresos y Egresos para el afo 2000

4.6.1. Introduccion

Es importante definir el concepto de presupuesto piiblico:

"Es la expresion contable de los programas de gasto e ingreso publicos para un
ejercicio economico, generalmente de un afic de duracion. El presupuesto se
divide en dos rubros basicos: ingreso y gasto. En el de ingreso figura la
recaudacion prevista por los distintos impuestos, tasas, operaciones patrimoniales
y endeudamiento, mientras que los gastos se subdividen segin los diferentes

rubros. El presupuesto es discutido, aprobado y vigilado por los distintos niveles

de gobierno y los poderes,” >

Dentro de este punto ademas del anadlisis del presupuesto de ingresos y
egresos para el ano 2000, se incluira lo referente a la exposicion de motivos de
las iniciativas de los mismo, la Ley de Ingresos y la de Egresos todo desde la

perspectiva de mi investigacion.

4.6.2. Exposicion de Motivos Estatal para el aiio 2000

La Exposicién de Motivos Estatal es el documento a través del cual y de

acuerdo a las atribuciones gque le confieren los articulos 63, F. IX, 68 y 69 de la

* Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico, Editoriat Diana. Primera
Edicign. Julio 2000. México. Pag. 83
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Constitucion Politica del Estado y cumpliendo lo que establece en su articulo 85,
fraccion XXI; los articulos 25 y 26 de la Ley de Administracion Financiera para el
Estado de Nuevo Ledn, el Gobernador Constitucional Del Estado somete a la
aprobacion del Congreso del Estado, un conjunto de iniciativas que conforman

el llamado “Paquete Fiscal Estatal”.

El Paquete Fiscal Estatal de cada afio esta conformado por las diferentes
leyes estatales, decretos y demas ordenamientos que van a sufrir

modificaciones para ese periodo.

El siguiente es el resumen de la exposicién de motivos de las iniciativas que

conforman el paquete Fiscal Estatal para el afio 2000.

Se menciona que €| Plan Estatal de Desarrollo ha permitido tener objetivos y
estrategias mas claros y uniformes, y procurar resultados de mayor claridad a la

vez que se optimizan recursos, dando atencién a los programas y proyectos

trazados desde el inicio de eta administracién y que:

“Ello ha permitido enfrentar sin crisis una distribucién inadecuada de los ingresos
federales, de los cuales Nuevo Ledn recibe una cantidad muy inferior a la que
seria justa. Como todos sabemos, el Ejecutiva a mi carge ha iniciado una lucha
por el reconocimients y solucién del problema relativo a la formula actual de
distribucion de participaciones, planteando al Gobierno Federal diversas

alternativas que pueden implementarse para tal efecto. Sin embargo, es preciso
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reconocer que no hay aun ni soluciones definitivas ni medidas que adn de manera
parcial resuelvan el problema planteado.”®

Como se puede apreciar, en este afio 2000 un objetivo que se plantea es la
presentacion de una propuesta con diversas alternativas que solucionen la
problematica de la distribucién de los recursos federales. Lo que nos lleva a

pensar que en un corto plazo el Gobierno del Estado de Nuevo pueda realizarla.

La exposicion de Motivos Estatal para el afo 2000 no presenta la creacion de
nuevas contribuciones ni el aumento de las tasas de los existentes; se trata de
la implementacion de programas que aumenten y simplifiquen
administrativamente la recaudacion. Solo se actualizan las cuotas en derechos

gue se encontraban rezagadas.

Se mencionan los ordenamientos que sufren alguna modificacion minima

para el afio 2000:

» Ley de Ingresos del Estado
» Ley de hacienda del Estado
» Cddigo Fiscal del Estado

» |Ley de Catastro

» Decretos de Fomento

% Exposicién de Motivos Estatal. Compendio de Leyes Hacendarias del Estado y Municipios. 2000



162

= Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos humanos y de
Desarrollo Urbano

» Ley de Obras Publicas

El Sr. Gobernador sefala en su exposicion de motivos que su gobierno a
diferencia de otros gobiernos, no acude al recurso facil de aumentar la carga
fiscal y que con las reformas propuestas busca mejores resultados a través de
simplificacion administrativa, control para ampliar la base de contribuyentes y

mayor equidad.

4.6.3. Presupuesto de Ingresos Estatal

Se incluyen en este documento los ingresos totales que se esperan obtener

tanto por ingresos locales como federales.

En este punto se analiza las modificaciones que ha sufrido el presupuesto de
ingresos entre 1998 y 2000 con el fin de medir el logro que el estado a tenido

en estos dos afios en relacidn a los ingresos federales.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS DE NUEVO LEON
Comparativo 1998-2000

LONKEFTO —— MFSRTE %
Impuestos 730,362 8.33 17088,854 6.43
Derechos 391,159 4.46 524,921 3.10
Productos 86,596 0.99 380,644 2.25
Aprovechamientos 277,682 3.17 150,501 0.89
Participaciones Federales 3°895,251 44.43 7°238,695 42.71
Apoyo Financiero de la Federacion 884,983 10.09 17949,292 11.50
Aport. Federal para Servicios de Salud 301,643 344 611,500 3.61
Aport. Federal para Educacién Basica 2°199,808 | 25.09 | 3°291,803 19.43
Aportacion Federal para la UANL 17279,986 7.55
Edefas 430,000 2.53

TOTAL 8°767.484 | 100 16°946,196| 100
TOTAL INGRESOS FEDERALES 7°281,685 83.05 14°801,276 | 87.33

Como lo indica la tabla anterior de 1998 a 2000 el porcentaje de ingresos

federales aumentd en 4.28% ya que para el afio 2000 se incluyeron dos nuevos
renglones que son las aportaciones federales para la UANL y las Edefas. Sin

contar esto la proparcion no se ha incrementado en los dos Gltimos afios.
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4.6.4. Presupuesto de Egresos Estatal

Siguiendo la premisa anterior, el andlisis de la aplicacion de los ingresos
totales se hara comparando los presupuestos de egresos de 1998 y 2000 con la
finalidad de conocer en que programas se aplican los recursos aprobados por el

presupuesto de ingresos,

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE NUEVO LEON
COMPARATIVO ENTRE 1998 Y 2000

PROGRAMAS 139 ~2000
IMPORTE % IMPORTE %

Funcion legislativa 78,655 0.90 129,171 0.76
Imparticion de Justicia 102,401 1.17 163,448 0.96
Seguridad Publica y Procuracion 632,435 7.21 1°075,253 6.35
De Justicia
Administracion Pudblica 475,515 5.42 732,122 4.32
Educacion 57388,641 61.46 8°983,120 53.01
Desarrollo Social 813,301 9.28 1,447,915 8.55
Desarrollo Econdémico, Descentralizacion 331,003 3.77 2°834,568 16.73
y Desarrollo Regional
Ecologia y Desarrollo Urbano 318,959 3.64 641,057 3.78
AlERAS 40,000 | 0.46 80,000 | 0.47
Senvicky el Denda 586,572 | 6.69 $59,140 | 507

TOTAL 8°767,484 | 100 16°946,196 | 100
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En la iniciativa de ley para la aprobacion del presupuesto de egresos para
cada ano, el ejecutivo explica brevemente los programas prioritarios y los
cambios con respecto al afio inmediato anterior. En este caso, para el afo
2000 y como podemos observar en la tabla anterior, el programa con mayor
proporcion del presupuesto es el de Educacién despues Desarrollo Econdmico,
Descentralizacién y Desarrollo Regional siguiendo Desarrollo Social, Seguridad
Plblica y Procuracién de Justicia, Servicio de la Deuda, Administracion Publica,
Ecologia y Desarrollo Urbano, Imparticion de Justicia, Funcion legislative y por

ultimo Adefas.

Es importante mencionar que con respecto afo 1998 el cambio mds
significativo fue el aumento del 3.77% en desarrollo Econoémico al casi 17%
para el afo 2000, los demas renglones sufrieron modificaciones minimas.
Ademds se menciona como punto importante el que no se olvida el tomar en

cuenta la Deuda Publica a la que se le destina un 5.07% del presupuesto.

Para efectos de mi investigacion es importante mencionar que algunas de las
causas por lo que se le asigna mayor o menor cantidad a algin programa es
porque la Federacidén envia parte de los recursos federales a las entidades de
una manera “etiquetada”, es decir, con un destino predeterminado
independientemente de la situacidn real en ese sector de la entidad. Por

ejemplo, aunque Nuevo Ledén actualmente requiera de apoyo federal para
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resolver la problematica de drenaje pluvial, no puede utilizar recursos federales
destinados previamente a Educacion o Ecologia lo que nos lleva nuevamente a
la falsa autonomia en los niveles estatales y municipales que busca el

federalismo.

4.6.5. Contribuciones Estatales y Municipales

En esta parte del capitulo veremos de acuerdo a la Ley de Ingresos del
Fstado y a la de los municipios que impuestos estatales y municipales existen y
estan vigentes en Nuevo Leon, solo para efectos de informacién ya que no es

tema de la investigacidn su anélisis.

4.6.5.1. Contribuciones Estatales

Las Siguientes contribuciones Estatales se encuentran vigentes para el afo
2000 ya que no se consideran dentro del Convenio de Adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal celebrado entre el Estadc de Nuevo Leon y la

Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico:

IMPUESTOS

= Sobre Transmision de Propiedad de Vehiculos Automotores Usados

» Sobre Nominas
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= Sobre Hospedaje
= Por Obtencién de Premios

= Sus Accesorios y Rezagos

DERECHOS

= Por servicios prestados por la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del
Estado.

= Por servicios prestados por la Secretaria de desarrollo Urbano y Obras
Plblicas.

» Por servicios de instalacion y ampliacion de redes de agua y drenaje

* Por incorporacion a las redes de agua y drenaje.

= QOtros derechos consignados en las leyes respectivas

* SuUs accesorios y rezagos.

PRODUCTOS

* Enajenacion de bienes muebles o inmuebles.

» Arrendamiento o explotacion de bienes muebles o inmuebles del dominio
privado.

» Los procedentes de los medios de comunicacion social del Estado.

* No especificados.



168

APROVECHAMIENTOS

=  Donativos

Multas

= Subsidios

» Participaciones en ingresos federales

= Aportaciones de entidades paraestatales

= Derivados del otorgamiento de avales

=  Administracion de Tributos municipales

» Provenientes del crédito pablico

= Expropiaciones

= Aportaciones federales al Estado

= Aportaciones extraordinarias de los entes publicos
= Cauciones cuya pérdida se declare a favor del Estado
» Los procedentes de los Talleres Gréficos del Estado
» Diversos

»  SuS accesorios y rezagos

Los articulos Segundo, Tercero, Cuarto y Quinto Transitorios de la Ley de
Ingresos del Estado establecen la suspension de vigencia y reanudacién de
vigencia de los impuestos y derechas estatales que se encuentran coordinados a
través del convenio de Adhesién con la Federacién. Establecen que se

suspenden mientras que permanezcan en vigor los convenios correspondientes
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y que reanudan su vigencia al dia siguiente en que se den por terminados los

mismos.

Las Contribuciones coordinadas son las siguientes:

IMPUESTOS

Sobre Ingresos Mercantiles

Sobre Expendio de bebidas Alcohdlicas

Sobre compra venta ¢ permuta de ganado

Sobre Venta de Gasolina y Demas Derivados del Petroleo

Sobre ganado y Aves que se Sacrifiguen

DERECHQOS

= Por Servicios Prestados por la Secretaria del Trabajo

» Por Servicios Prestados por la Secretaria General de Gobierno

» Por Servicios Prestados por la Secretaria de Educacion

= Por Servicios Prestados por Diversas Dependencias

4.6.5.2. Contribuciones Municipales

La Ley de Ingresos de los Municipios del Estado de Nuevo leon para el

Estado de Nuevo Leon, para el afio 2000 establece los ingresos por

contribuciones vigentes y suspendidos de acuerdo al Convenio de Adhesion al



170

Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal. Las primeras, es dedir, las

contribuciones vigentes, son las siguientes:

IMPUESTOS
= Predial
= Sobre adquisicion de Inmuebles
« Sobre Diversiones y Espectaculos Publicos

= Sobre Aumento de Valor y Mejoria Especifica de la Propiedad

DERECHOS
= Por Cooperacion para Obras Publicas
= Por Servicios Publicos
= Por Construcciones y Urbanizaciones
» Por Limpieza de Lotes Baldios
» Por Limpia ¥y Recoleccidn de Desechos Industriales y Comerciales
= Por nuevos fraccionamientos, edificaciones y subdivisiones en materia
urbanistica

»  Diversos
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CONTRIBUCIONES POR NUEVOS FRACCIONAMIENTOS, EDIFICACIONES,

PARCELACIONES, RELOTIFICACIONES Y SUBDIVISIONES PREVISTAS EN LA

LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOQS Y

DESARROLLO URBANO DEL ESTADO.

PRODUCTOS

Enajenacion de bienes muebles o inmuebles

Arrendamiento o explotacién de bienes muebles o inmuebles del dominio
privado

Por deposito de escombro y desechos vegetales

Venta de impresos, formatos y papel especial

Diversos

APROVECHAMIENTOS

Multas

Donativos

Subsidios

Participaciones Estatales y Federales

Aportaciones federales a los municipios

Cauciones cuya péerdida se declare a favor del municipio
Indemnizaciones

Diversos
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= ACCesorios y rezagos de contribuciones y aprovechamientos

En el articulo noveno de este ordenamiento se faculta a los Presidentes
Municipales para que celebren con el Gobierno del Estado, los convenios
necesarios para coordinarse en la recaudacion, cobro, vigilancia, fiscalizacién y

administracion de tributos estatales y municipales.

En los articulos segundo a octavo transitorios de la ley de Ingresos para los
Municipios del Estado de Nuevo ledn se establecen las diferentes contribuciones
que se encuentran suspendidas por encontrarse coordinadas con la federacion a
través del Convenio de adhesion celebrado entre el Estado de Nuevo Leon y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y sus anexos. En los mismos
encontramos que reanudan su vigencia si se da por terminada la coordinacion

entrando en vigor al dia siguiente de la misma.

Las Contribuciones municipales coordinadas y que se encuentran suspendidas

s0n las siguientes:

IMPUESTOS
= Impuesto Scbre el Ejercicio de Actividades mercantiles

» A la adquisicion de Citricos



173

DERECHOS

» De Expedicion de Cédula de Empadronamiento y Patente Mercantil

Para el afo 2000 y como lo establecen los articulos Cuarto, Quinto y

Séptimo Transitorios respectivamente establecen que:

Articule Cuarto Transitorio:

Mientras estén en vigor los convenios de Adhesidn y colaboracion
administrativa, el impuesto sobre Juegos Permitidos estara vigente en los
términos establecidos en el articulo quinto Transitorio de la Ley de Hacienda

para los Municipios del Estado de Nuevo Leon vigente.

Articulo Quinto Transitorio:
Mientras permanezca en vigor la coordinacidn en materia federal de
derechos entre la federacion y el estado se suspende la vigencia de los

Derechos:

Por Certificaciones, autorizaciones, Constancias y Registros
= Por Inscripcién y Refrendo

» Por Revision, Inspeccion y Servicios

= Por Expedicion de Licencias

= Por ocupacion de la via publica
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Articulo séptimo Transitorio:

Bajo las mismas circunstancias que el articulo Cuarto transitorio de la Ley de
Ingresos municipal se suspende la vigencia del impuesto sobre diversiones y
espectaculos pulblicos, Gnicamente en materia de espectaculos cinematograficos

por los que se cause el impuesto al valor agregado.

La informacién anterior solo se menciona para conocer las contribuciones
con las que el Estado de Nuevo Ledn y sus municipios cuentan ya que su

analisis seria tema de otra investigacion.

Hasta aqui podemos decir que conocemos la situacion del Estado de Nuevo
Leén en relacion a la Federacion y demds entidades respecto a las
participaciones y aportaciones asi como a su recaudacion. De todo este
andlisis surge la problematica entre Nuevo Ledn v la Federacién en cuanto a que
se ocnsidera inequitativa e injusta la forma en que se distribuyen de recursos

Federales.

En el siguiente capitulo describiré el ambiente politico que se vive en este
afio 2000 en nuestro pais ya que considero que toda la situacion histérica y
documental que hasta este punte hemos analizado puede cambiar por el nuevo

gobierno entrante el ler de Diciembre de este mismo afio ya que se espera sea
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una administracién que rompa con la ideologia politica y fiscal con la que se ha

venido gobernando México desde hace 71 afios.
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CAPITULO V

ENTORNO POLITICO EN MEXICO EN EL ANO 2000

5.1. Introduccion

A partir de las elecciones presidenciales del 2 de julio del ano 2000 y del
triunfo de un candidato de oposicidn, México empieza a vivir una experiencia
de cambio historica, por lo que resulta imprescindible incluir en mi investigacion
de una manera general la panoramica del ambiente politico que se vivia al
momento que la realicé, ya que independientemente de los planes o proyectos
economicos establecidos en la Federacion y los Estados, este cambio en el

Gobierno de México va a modificarlos de alguna manera en los préximos afios.

5.2. Configuracion Historica

Considerando que el capitulo 1 de la presente investigacion trata
ampliamente la configuracion historica del sistema de Gobierno de nuestro pais

y tomando en cuenta que la idea de este capitulo es describir la historia reciente
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del ambiente politico, en este punto, me basaré en editoriales publicadas en la
prensa y bibliografia muy reciente en la que, a manera de opinion, dan su
punto de vista diversos historiadores y analistas politicos como Lorenzo Meyer,

Alan Riding y Enrique Krause.

En principio, tomaré palabras del historiador y analista politico Lorenzo
Meyer publicadas en el Editorial del Periddico El Norte el jueves 6 de julio del
2000 en donde brevemente nos remite a la historia del régimen de gobierno de

México en los Ultimos 71 anos hasta llegar al momento en que cae el priismo:

“Una historia que se empezé a escribir de manera dramdtica con el violento
nacimiento del régimen de la Revolucion Mexicana- cuando los revolucionarios
nortenos encabezados por Venustiano Carranza convocaron al Congreso
Constituyente de 1916, que se consolidd como sistema autoritario y cuyo final se
escribio, sin fuego ni sangre aunque si con la ordenada concurrencia de
multitudes a las urnas, el domingo 2 de julio del 2000.

El presidencialismo concentrador de funciones y poder, surgid con Lazaro
Cérdenas como respuesta a la enorme dispersion que resulté de la calda del
porfiriatc y de la guerra civil que le siguid. El partido de Estado en su
transformacion corporativa, el PRM, fue el instrumento indispensable del
cardenismo para hacer realidad la promesa revolucionaria de justicia social, pues
sélo asi fue posible tener el poder para enfrentar a los intereses creados y al ala
conservadora de la Revolucion para componer una politica de redistribucion de la
riqueza rural- la reforma agraria- y otra que permitiera a los trabajadores urbanos
contar con la organizacion sindical que les sirviera de instrumento efectivo en la
negociacion constante con el capital, en especial con el extranjero. Sin embargo,
con el paso del tiempo, ese partido corporativo y de Estado se transformo, como

en la Unién Soviética, en una maquinaria parasitaria, al servicio casi exclusivo de
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sus propios aparatos y dejo de ser un instrumento para mantener viva la liga del
gobierno con su base social.

En los afios sesenta, cuando surgieron los movimientos insurgentes de Guetrero y
las protestas de clase media en las zonas urbanas- el navismo en San Luis Potosi
o el movimiento estudiantil del 68 en la Ciudad de México- el régimen no
encontrd mejor respuesta que dar a quienes le cuestionaban que la violencia y el
terror. A partir de entonces- y en medio de una corrupcion creciente y de un
estiio de gobemar arbitrario y prepotente- la brecha entre una sociedad en
evolucion y una clase politica autoritaria y anquilosada, se fue ensanchando.
También fue en aumento, y acumulandose, la demanda por pasar de meras
reformas electorales que mantenian cargados los dados a favor del PRI, a una
transformacion efectiva, democratica, de la naturaleza del sistema politico.

El primer resultado de esa presién acumulada fue el apoyo masivo en las urnas,
en 1988, a la movilizacion politica encabezada y personificada por Cuauthémoc
Cardenas. La campana electoral de ese afio y el fraude con que concluyd
terminaron por abrir un gran boguete en la muralla del autoritarismo priista. La
respuesta del régimen fue el salinismo que se puede resumir como
presidencialismo exacerbado y un gasto rapido y masivo de las reservas
economicas y politicas del régimen. Al final de esa aventura- que desembocd en
un ejercicio patologico del Poder del Ejecutivo- el régimen priista ya estaba casi
vacio de contenido. Los indicadores de ese desgaste son, entre otros, el
surgimiento desde el sétano de la sociedad del Ejercito Zapatista de Liberacion
Nacional, el arreglo de cuentas dentro del PRI por la via de los asesinatos del
candidato presidencial y del secretario general de ese instituto, la transformacion
de la promesa de poner a Méxica en el "Primer Mundo” en “el error de
diciembre”, el empabrecimiento a(n mayor de millones y el fracaso estruendoso
del Programa de Solidaridad, la transformacion de la “magia salinista” en las
celdas de Almoloya y en el exilio del ex Presidente en Irlanda, el costoso fracaso
de la privatizacion bancaria entre los amigos del régimen y que concluyd en los
secretos del Fobaproa, la transformacion del Gobernador de Quintana Roo en

préfugo de la justicia al término de su mandato, la disolucion instantanea del
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Nuevo PRI de Francisco Labastida en el PRI de siempre, el de Manuel Bartlett,
Roberto Madrazo, Victor Cervera, y la lista sigue,™*

Otra opinion al respecto interesante es la de Enrique Krause en su editorial
Una modesta utopia, publicada también en el periddico El Norte el 25 de Junio
de 2000 y que en un fragmento comenta acerca de los antecedentes historicos
ellos Glitimos afos de la administracion de José Lopez Portillo e inicio de Miguel

de la Madrid y que ahora nos estan llevando hacia la democracia:

“Vale la pena recordar la vida en México en los postreros tiempos de Lépez
Portillo y los inicios de Miguel de la Madrid (los 80°s). Habiamos visto pasar “la
administracién de la abundancia”, el pregén del “oro negro para todos”. E
inmenso edificio faraonico estaba construido sobre un ladrillo: el precio del
petroleo. Removido el ladrillo, sobrevino el desplome. Pero el presidente
imperial decretd que la vida es un suefio: usando el poder de su firma endeudd
en un solo dia al pais con cerca de 10 millones de délares adicionales; acto
seguido, procedid a reencarnar a Lazaro Cardenas y opto por “nacionalizar” los
bancos nacionales, ¢Quién le ponia limites a aquel o a cualquier otro presidente
de México dentro de su coto privado, de su pais personal? Nadie.

1983, Fue el punto de inflexion. Un sector de la izquierda reafirmé su vocacion
guerrillera, en use afio, ahora lo sabemos, el subcomandante Marcos ingreso a la
selva, Pero otro sector, el mayoritario, llevaba casi un lustro en una construccion
partidaria que buscaba liberarse de sus enfermedades cronicas: el sectarismo, el
dogmatismo, la pulverizacion, la ineficacia. Los protagonistas de este cambio,
que prepararia el terreno para la gran transformacion de la izquierda a partir de
1988, fueron algunos lideres estudiantiles del 68, no pocos militantes del PC y
otras figuras intachables como Heberto Castillo. En el ambito ideoldgico opuesto,

despues de un letargo que lo llevo al borde de la extincion, el PAN comenzaba a

5! Meyer, Lorenzo. Experiencia Excepcional. Editorial del Periédico El Norte publicada el 6 de julio 2000
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reconstituirse. Una generacion de empresarios, sobre todo nortefios, entendia
por fin [a necesidad de hacer politica de oposicidn, limitar el poder presidencial y
poner en practica la letra muerta de la Constitucion. De pronto, en el estado de
Chihuahua comenzé a ocurrir lo inesperado: el PAN gano varias presidencias
municipales, entre ellas la de Chihuahua (Luis H. Alvarez) y la de Ciudad Juarez
(Francisco Barrio). El sistema se alarmé: en ese estado — y mas tarde en otros,
como Coahuila y Nuevo Ledn- sobrevinieron purgas, ajustes, fraudes. Pero la
democracia mexicana se habia puesto en marcha. No era dificil justificar su

necesidad histdrica ni plantear sus objetivos inmediatos; no era dificil sofiar con

una democracia sin adjetivos.” ®

Estos fragmentos de los editoriales de Lorenzo Meyer y Enrique Krause
respectivamente, nos dan una idea clara de porque es tan importante ahora el
cambio de régimen, como Meyer llama al suceso, que va a vivir México a partir

del 1lero de diciembre del 2000.

Se basa en que el pais estuvo gobernado por un partido politico, no por un
gobernante apartidista sin mayor interés que el de gobernar, durante los
Ultimos 71 afos, de los cudles los primeros tenian bases sdlidas y sociales en
donde el federalismo tenia un buen principio, como en los afios 30 's de Lazaro
Cardenas, pero que con €l tiempo se fueron perdiendo y se desviaron hacia

otros intereses.

El fin de este autoritarismo gque reinaba €l PRI, empezd a decaer en |os anos

60°s con movimientos como el del 68 con los estudiantes en Tlatelolco y

%2 Krause, Enrique. Una modesta utopia. Editorial publicada en el periddico El Norte el 25 Junio 2000
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después mas claramente en 1988 cuando un fraude mayor en las elecciones
presidenciales le dio la presidencia a Carlos Salinas de Gortari del PRI y que
hasta la fecha la oposicion, y especificamente la izquierda de Cuauthémoc
Cardenas, aseguran fue un fraude. Ese afio puede considerarse como el inicio
del camino hacia la democracia que por lo menos en el area de elecciones se
dejo sentir en las urnas el pasado 2 de julio de este afo, cuando Vicente Fox
Quesada del Partido Accion Nacional gana, aunque no por mayoria, la
presidencia de México. Solo el 60% del padron de electores votd; y de estos
un poco mas del 40% voto por el Pan, muy cercano hacia abajo por el PRI y lo

que le dio el triunfo fue el 17% que voté por el PRD y que no votaron por el

PRI

Enrique Krause se remite mas bien a como en la historia de los Ultimos
veinte afios los partidos de oposicion, en especial el PAN fue ganando terreno y

gue es a partir de entonces que el camino a la democracia empieza.

5.3. Situacion Econdmica

La siguiente es una resefia econdmica de la situacién del pais en las Ultimas
décadas y que es parte del texto del libro Cambiard México Ahora? Del escritor
inglés vy también autor de Vecinos Distantes hace quince afos, Alan Riding

publicado en septiembre del 2000:
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Desde 1970, cada transicidn politica sexenal en México ha sido acompariada
por una crisis, Esta vez, en diciembre de 1994, la crisis golped con creces

apenas tres semanas después de iniciado el nuevo gobierno:

“El movimiento especuiativo contra el peso provoce panico en el régimen, un mal
manejo condujo a una mayor fuga de capital y, a las pocas semanas, el peso
mexicano perdié la mitad de su valor contra el ddlar...Incluso el Departamento del
tesoro de Estados Unidos, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y
la OCDE se habian dejado embaucar por la prestidigitacion de Salinas. El peso
estaba sobrevaluado alrededoer del 20 por ciento contra &l ddlar; el sector privado
tenia deudas enormes en pesos y dolares; el déficit de los pagos de la cuenta
corriente habia alcanzado una cifra peligrosa, 28.8 mil millones de délares en
1994, un 8% del PIB; las reservas de divisas de México habian disminuido
bruscamente en 1994 cuando el dinero especulativo salid del pais; las tasas de
interés crecientes es Estados Unidos comenzaban a complicarle a México los

pagos de su deuda.”

Para la Administracion de Emesto Zedillo, que comenzd con este desplome,
se negocid con Estados Unidos apoyo financiero. La negociacion durd tres
meses y el FMI y el Tesoro de Estados Unidos armaron un paquete de rescate
de 37.8 mil millones de ddélares. Con esto se logro estabilizar al peso mexicano,

pero trajo como consecuencia una fuerte recesion:

“El mercado de valores perdid 40 % de su valor sdlo en el mes de enero de 1995,
las tasas de interés domesticas subieron a mas del 60% en febrero, el

desempleo y el subempleo aumentaron, cientos de pequefas empresas cerraron

“ Riding, Alan. ; Cambiara México Ahora? Editorial Joaquin Mortiz, S, A. De C. V. Primera Edicién.
Septiembre 2000. México. pag. 33
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y el sector bancario en su totalidad fue técnicamente declarado en bancarrota por
decenas de miles de millones de dolares en préstamos vencidos. En 1995, el PIB

se redujo en un 6.2 %, una contraccién mayor que la de 1983.” %

Para este afio, 1995, la parte no tan mala era que las reformas estructurales
ya se habian hecho por lo que el sistema economico del sexenio de Ernesto
Zedillo seguiria el mismo camino que el anterior; algunas privatizaciones, libre
flotacion del peso para prevenir devaluaciones graves y se autorizo por primera

vez la inversion extranjera en la banca mexicana.

Entre 1994 y 1999, |a inversidn extranjera directa promedié 11 mil millones
de dodlares por aho. Impulsadas por la industria automovilistica y las
maquiladoras, que sumaban mds de dos terceras partes de las ventas de México
al extranjero, las exportaciones crecieron rapidamente de 79.5 mil millones en
1995 a 137 mil millones de ddlares en 1999; un 80% de ellas iba a Estados

Unidos. Después de 1995, el crecimiento del PIB fue el siguiente:

* Ibidém. Pag. 35
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CRECIMIENTO DEL PIB DE 1996 A 1999

ANO %
1996 5.1
1997 6.8
1998 48
1999 3.7

En general podemos decir que lo anterior es un resumen de la situacion

econdmica del pais durante la ultima administracion priista.

5.4. Democracia

Nuestro pais, en teoria y en base al sistema federal con el que se rige, es
democratico desde los inicios del siglo XX y de la revolucién Mexicana. En la
practica y como se comentd en los puntos anteriores, el sistema que nos
gobernd durante los UOltimos 71 afios, muy lejos de la democracia, era
autoritario, que algunos analistas han llamado también sistema imperial,

presidencialismo exarcerbado casi monarquico en el que ademas de ser el estilo
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del presidente en turno, era apoyado por un partido politico que participaba

activamente en esta manera de gobernar: el PRI.

Como una definicion formal de lo que se considera democracia

representativa podemos decir que:

“Cuando la colectividad es muy numerosa para reunirse, es necesario elegir
representantes por algun procedimiento. Es decir, los votantes eligen individuos
que representen sus posiciones. La teoria de la eleccion plblica se ha ocupado
de tres rasgos de la democracia representativa: la conducta de los
representantes, antes y durante su gestion; la conducta de los votantes al elegir

representantes, y las caracteristicas de los resultados que se presentan en la
democracia representativa.”’

Ademas de ser una democracia representativa de acuerdo a lo anterior, es

Presidencialista ya que:

“Se elige directamente al jefe de Estado y del gobierno, independientemente de
los poderes Judicial y Legislativo. El poder relativo del presidente depende del
marco constitucional y de las tradiciones culturales. Los ejemplos tipicos son
Estados Unidos y muchos gobiernos de América Latina,”®

Una caracteristica propia de los Ultimos 70 afios de forma de gobierno en

nuestro pais es el oportunismo, muy lejos de la democracia. Se ha sido

% Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana. Primera
Edicion julio 2000 México. pag. 218
* Ibidem. Pag,. 218
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oportunista, entre otras cosas, para tener empleo, no ser molestado en el
trabajo, aceptar que no hay mas ruta que Ia del gobierno priista y, sobre fodo,

entender el camino de la concordia y el ascenso.

Como escribe Carlos Monsivais, en su articulo L3 renovacion def

oportunismo, publicado en El Norte el 25 de junio del 2000:

“El nuevo oportunismo es, en rigor, la gran diferencia entre la campaiia de 1988 y
la actual. En 1988 los partidarios de Cardenas se sabian “quemando naves”,
arriesgando por la conviccion de que era posible ganarle al PRI; ahora, como sea,
al ser claro que la mayoria del pais es de oposicion los votantes de la derecha
(término descriptivo, no condenatorio) saben que esta bien puede ser la suya. Y
al decir esto no indico que todos los votantes act(en por motivos ajenos al desea
de cambio, tan fundamental, sino que existe, y ésta es la novedad histdrica, un
oportunismao ya por fin no priista.”’

El objetivo de definir lo que es una democracia y después aclarar la forma de
gobierno que nos ha regido hasta la fecha es entender que a pesar de que en el
aspecto fiscal existe una legislacion amplisima que regula todo el sistema fiscal,
en especial, la coordinacion de los estados con |la Federacion, en la practica se
considera que no es democratico su manejo, ni equitativo. Posiblemente en la
Administracion de Zedillo, concretamente, se ha dado un cambio en esto ya que
la participacion pluripartidista en el Congreso que prevalecié ayudd a que las

entidades lucharan por lograr una mayor equidad y trato democratico entre las
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mismas a pesar de que fos logros todavia son minimos.  Ademas, esta
participacion se ha dejado sentir en los dltimos veinte afios paulatinamente en

los estados ya que se han ganado diputaciones federales y lugares en los

Congresos estatales por la oposicion.

Esta participacion pluripartidista en el Congresc continuara en la
administracion entrante 2000-2006 como lo establece los resultados de las
elecciones del 2 de julio del 2000 y que considero es el punto realmente
importante del nuevo gobierno hacia la democracia, asi como que los estados

tienen gobiernos y congresos también pluripartidistas.

Alan Riding escribe en su libro éCambiara México Ahora?, acerca de la
democracia que se espera se instale con Vicente Fox, con el cudl no estoy de
acuerdo en su punto de vista ya que su dptica es la de un extranjero, desde
afuera y no considera que lo gue en realidad esperamos es un cambio en todo
el gobierno: Ejecutivo, LEGISLATIVO (Congresa) y Judicial, no solo en la forma

de gobernar del Presidente. La opinién de Alan Riding es la siguiente:

“Entre todos los cambios prometidos como resultade de la eleccion de Fox, el que
la mayoria de los mexicanos busco ~ la democracia- es, de alguna manera, para
el que estan menos preparados. Incluso una vez que la victoria de Fox anuncio el

rompimiento con el pasado, el pasado pesa en demasia. Formados por una

%7 Monsivais, Carlos. La Renovacién del Oportunismo. Editorial publicado en €l periédice El Norte el 25
junio 2000.
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historia de emperadores, virreyes y presidentes que ejercian el poder autocratico,
muchos mexicanos aln imaginan que el dominio de algin patriarca absoluto
constituye el orden natural de las cosas. Asi como Hernan Cortés reemplazo a
Moctezuma, Fox reemplazara a Zedillo: los nuevos gobemnantes pueden traer el
cambio, pero no en la forma de gobemar. Queda claro que los mexicanos
quieren el cambio, pero siguen viendo a Fox — no al PAN, no al gabinete,
(nicamente a Fox — para que dicho cambio se realice. Pero él se niega a adoptar
esa omnipotencia. Como insistio, al decidirse a afrontar al PRI, no solo trata de
sustituir un partido por otro. Quiere cambiar toda la forma en que el pais habia
sido gobernado. Tiene la esperanza de descentralizar el poder y sacarlo de los
Pinos, para establecer la nocion de que las decisiones presidenciales no
simplemente se dan por decreto, y compartir la responsabilidad de transformar al
pais. Pero para lograrlo, también es necesario cambiar la mentalidad nacional.”®

Sobre lo anterior, difiero enormemente de que la democracia este llegando
repentinamente con Fox; este proceso, como [0 menciono en fos antecedentes
histéricos de este capitulo, tiene por lo menos veinte afos de irse realizando con
todos lo movimientos estudiantiles, guerrillas y dentro del gobierno con Ia
participacion pluripartidista en el Congreso de la Union, que insisto, sera el que
regule la actuacion del nuevo presidente panista para que se siga con este
proceso de democracia. Principalmente para que no haya una inclinacidn de
derecha (209 aprox.) o priista (220 aprox.) y, ademds, la izquierda va a ser
decisiva ya que su participacion minorista {49) sera la que se incline hacia uno y
otro lado creando una balanza entre las ideologias. En pocas palabras, la

gobernabilidad de la nueva administracion se concentra en el Congreso.

% Riding, Alan. ;Cambiara México Ahera? Editonal Joaquin Mortiz, S. A. De C. V., Primera Edicién.
Septiembre del 2000. México. Pag. 79
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5.5. Expectativas del Nuevo Gobierno con Vicente Fox

La expectativa mayor es que la pobreza en México disminuya. Esto es, que
la politica de gobierno que se espera es que a través del desarrollo economico

del pais, disminuya la pobreza extrema en la que viven 30 millones de

mexicanos.

Podemos decir que mientras que la educacion, la salud y la vivienda son
aspectos centrales para el combate contra |a pobreza, el instrumento mas eficaz
sigue siendo el crecimiento econdmico. En este punto se tienen elementos a
favor ya que heredard una economia relativamente fuerte, con finanzas
gubernamentales razonablemente bien ordenadas, ninguna crisis inminente con
relacion a la moneda y un crecimiento del PIB cercano a 4.5%, de acuerdo al

prondstico para el 2001.

Su estrategia econdmica sera:

» [Incrementar el crecimiento anual del PIB al 7%,

= Crear 1.3 miliones de empleos nuevos al ano,

* Reducir la inflacion anual de 10% a 3%

» Duplicar la inversion extranjera directa a 20 mil mill. de dlls al afio

= Modernizar el sector energético (transformandolas en compafiias

publicas de mercado)
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=  Aumentar el ahorro interno de 22% a 25% del PIB hacia el 2003

= Ahorro del sector publico del 2 a 3 % del PIB

» Apoyo al campo con financiamiento, sistemas de comercializacion

modernos, desarrollo tecnologico y otros.

= Autonomia financiera y politica de Estados y Municipios

» Superdvit fiscal en el cuarto afio de gobierno

» Reforma Fiscal Integral

Lo anterior s& puede esquematizar de la siguiente manera:

Problema
central:

Pobreza

Implementar
|:‘> programas de:
Educacidn, salud

y vivienda

Instrumento:

Desarrollo economico

Estrategias para lograrlo:

Crecimiento anual del PIB al
7%

Creacion de 13 mill. De
empleos al ano

Inflacion del 10% a 3% Anual
Duplicar inversion extranjera a
20 mil millones de dolares al
ano

Modernizar el sector energético
Aumentar el ahorro interno
Apoyo al campo
modernizandolo

Autonomia financiera y politica
a Estados y Municipios

Reforma Fiscal Integral

¢Como?

IMPUESTOS
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5.4.1. Reforma Fiscal Integral

Para hablar de lo que se espera en cuestiones fiscales en la nueva
administracion es importante mencionar a los principales asesores econdmicos

del Presidente electo:

Luis Ernesto Derbez Bautista, Doctor en economia quien se desempefid en el
Banco Mundial, donde trabajo entre 1983 y 1997, asesor de los grupos

industriales mas grandes e importantes de México como Alfa, Vitro, Visa y la

Cerveceria Cuauthémoc.

Eduardo Sojo Garza Aldape, Coordinador del Gabinete Econdmico de Vicente
Fox en Guanajuato. Doctor en Economia. Su experiencia laboral inicia en la
Secretaria de Programacion y Presupuesto en la elaboracion del Plan Global de
Desarrollo, Director de estadisticas a corto plazo de INEGI, ha publicado
articulos nacionales e internacionales elaborados en forma conjunta con el

Premio Nobel de Economia Lawrence Klein.

Tanto Emesto Derbez como Eduardo Sojo declararon en entrevista a la
prensa en lo que consistira el programa de reforma fiscal en la administracion

entrante y que se puede resumir de la siguiente manera:
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La reforma tributaria buscaria tres cosas;

» Un incremento en Ia recaudacion, para pasar del 11 al 16 % del PIB
* Que hubiera los elementos de equidad y progresividad y

= Que proporcionaran apoyo a la inversion y el ahorro.

Ademds, Eduardo Sojo agrego la simplificacion y la permanencia de las

normas.

Acerca de la forma en que van a aumentar ingresos sin modificar o afectar a

los regimenes fiscales, declararon:

“Derbez. Esta dentro de las posibilidades. Con estos programas se ha generado
una erosion de la base tributaria. Se tiene que estudiar como han impactado en
la recaudacion del Gobierno de Zedillo. El problema ha side que en el pasado,
todo se ha dado con base en la exencion fiscal, lo que ocurre con ello, es que se
erosiona el ingreso sin tener en el sector supuestamente beneficiado los
resultados que se esperan. Para nosotros, el concepto de reforma fiscal va
por el lado tributario, pero también por el lado del gasto. Nuestro
proceso de reforma tiene que llegar a un equilibrio fiscal. Ademas del
lado del gasto tendria que darse el analisis de la deuda publica, es
importante que tenga una buena estructura de mediano y largo plazo.
La combinacién de estas tres cosas: ingresos, gastos y deuda, es lo que

llamamos reforma fiscal integral.
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Sojo. Se esta buscando como objetivo llegar a un equilibrio del gasto para
2004,

Concluyeron sus declaraciones definiendo las diferencias entre la politica

econdmica actual y de gobiernos anteriores con la de Vicente Fox:

“La primera, nosotros si creemos en el sector privado, la segunda creemos en los
mercados de competencia, y la tercera, creemos en el desarrcllo humano, y por

lo tanto que el recurso mas importante de México es su gente.””

Como se puede observar, la politica econdmica en general sera como la de
una empresa privada en varios de sus puntos, y, en el caso de |a fiscal, tratardn
de aumentar el ingreso fiscal de 10.8 a 16% del PIB, seqin ha declarado el

Presidente electo, Vicente Fox, mediante la siguiente politica:

= Combatir la evasion
= Aumentar el impuesto sobre la renta para la gente de mayores
ingresos

» Eliminar una serie de exenciones fiscales,

* Entrevista publicada por Armando Flores. Se tambalean los regimenes fiscales. Negacios. El Norte. 10
de julio 2000.
™ Ibidem
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En la practica, el presidente electo ha hablado de reformas como la gravar
con el IVA alimentos y medicinas las cuales han provocado protestas

generalizadas.

Un punto importante, relacionado con mi investigacion, es la declaracion que
hizo Juan Carlos Pérez Gongora, Coordinador de la parte de ingresos fiscales en
el equipo de Vicente Fox y originario del Estado de Nuevo Ledn, al Periddico El
Norte el 9 de octubre del 2000 respecto a las reformas fiscales para el afo
2001 que el préximo gobierno federal propondra al Congreso de la Unién entre
las que destacan la redefinicion del pacto federal para que se otorgue una
mayor potestad tributaria a Estados y municipios, mayor responsabilidades de

recaudacion y Ia administracion de algunos impuestos.

Entre las propuestas se encuentra la de un nuevo régimen para gravar a
pequefios contribuyentes, similar al que existié en 1980, que estaria a cargo de
los gobiernos estatales el cual incorporaria a la economia formal al ambulantaje,
a los puestos fijos y semifijos a través del pago de una cuota fija. Con esto se
piensa incorporar a poco mas de 3 millones de informales y el atractivo sera que
cuenten ocn seguro social y tengan acceso a la banca social que promovera el

mismo gobierno.
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Con respecto al impuesto al Activo, Juan Carlos Pérez Géngora, descartd que
el nuevo gobierno contemple desaparecer el impuesto al activo anadiendo que
este deberia ser un impuesto estatal ya que aunque las empresas generen o no

utilidades, utilizan la infraestructura de la entidad donde estan ubicadas.

También se refirid a la evasian fiscal que estiman en un 40% en el caso del
IVA y que planean disminuir al 10% durante los 6 afios de gestion, lo que es

mas urgente atacar en lugar de gravar alimentos y medicinas.

No sabremos ha ciencia cierta de que manera va a cumplir con lo prometido

ni las vias que seguira para aumentar los ingresos del gobierno hasta que tome

el poder y con el tiempo se vean resultados.
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CAPITULO VI

PROPUESTAS PARA SOLUCIONAR EL PROBLEMA DE LA
COMPETENCIA TRIBUTARIA EN LOS DIFERENTES AMBITOS DE
GOBIERNO

6. 1. Introduccion

Durante el desarrollo de mi investigacion encontré que la problematica que

plantea el estudio del federalismo en nuestro pais en relacién a la cuestion fiscal

implica dar respuesta a algunas preguntas como:

éCual es el reto del Federalismo fiscal ante esta problematica?

¢Cual seria la distribucion de potestades tributarias idonea?

¢Cuales deben ser los ingresos tributarios que correspondan a cada ambito

de gobierno?
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¢Como debe diseharse un sistema de transferencias para dar congruencia

a una Federacion?

¢Cudl debe ser el monto total de recursos a transferir y que criterio debe

seguirse en la asignacion?

¢Como pueden coordinarse las distintas autoridades, ejecutivas y

legislativas, federales y locales?

¢Cudles son los gobiernos de la federacion que deben recibir mas ayuda

fiscal?

En un principio, trate de enfocar este estudio al Estado de Nuevo Ledn y
su problematica fiscal, en relacion a la Federacion, pero al llegar a este punto
me he dado cuenta que al pertenecer a un sistema Federal es imposible tratar
independientemente la problematica de un Estado ya que uno de los objetivos
principales del Estado Federal es minimizar las desigualdades econdmicas del
pais a pesar de las diferencias geograficas, de desarrollo, de infraestructura,
capacidad administrativa y recaudatoria, por o que las decisiones con respecto
a posibles reformas a las leyes correspondientes, a la distribucion de las
participaciones, al disefio de un sistema de transferencia idoneo, asi como a la

mecanica de la formula se basan en buscar el mayor beneficio para todas las
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entidades sin perjudicar el desarrollo econdmico de las mas fuertes y apoyando

a las mas débiles.

La teoria del federalismo fiscal busca dar respuesta sobre las razones para
adoptar una estructura de gobierno federal; reglas para la asignacion de
recursos federales entre niveles de gobierno y las transferencias
intergubernamentales de ingreso, y el establecimiento de los modelos mas

deseables para garantizar una estructura federal eficiente y equitativa.

Por lo anterior, el analisis de las posibles soluciones que presento en este
capitulo son de manera general, es decir, a nivel nacional ya que los autores
consideran que existe una problematica que se presenta en todas las entidades
y que sus soluciones se aplicarian en su momento de manera general siguiendo
la premisa de beneficiar a la mayoria. Por su contenido el capitulo VI se divide
en dos puntos que analizan las propuestas encontradas en la teoria econémica
actual: el punto 6. 2, Retos del Federalismo y una posible solucion y el punto
6. 3. Descentralizacion de fuentes de ingresos, incluyendo un analisis de cada

una de las propuestas.
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6. 2. El Reto del Federalismo Fiscal

Este punto es la propuesta que Adolfo Arrioja Vizcaino hace para dar
solucién al problema de interpretacion que hasta ahora existe con respecto a la
competencia tributaria en los diferentes ambitos de gobierno. Esta tomada de
su libro E/ Federalismo Mexicano Hacia el Sigio XX |a cual a continuacion se

analiza. Se puede decir que el reto del Federalismo es solo uno:

“Se tiene que regresar a las verdaderas raices del Estado Federal que para unir a
la Nacidn requieren de dividir los frutos de la recaudacion, de manera autonoma,
entre las tres esferas de gobierno que la dirigen politicamente.”!

A través de los capitulos I y II, en donde se analizé la configuracion
historica del Federalismo Mexicano y la legislacion fundamental que lo rige, nos
podemos dar cuenta que es ahi en donde se encuentran las raices del mismo y

que requieren de un cambio en nuestra Constitucion para sustentar y dar fuerza

al mismo.

Existen varios elementos que es necesario tomar en consideracion para
poder afirmar que el cambio 0 reforma debe ser constitucional ya que

combinandolos y consolidandolos podremos lograr una mejor estructura fiscal

L Arrioja Vizcaino, Adolfo. ET Federalismo Mexicano hacia el Siglo XXI. Editorial Themis. Primera
Edician. Marzo 1999. México
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que no contravenga con los objetivos del sistema y de mayor libertad y

autonomia a las entidades. Estos elementos son;

= Ei régimen constitucional vigente con sus contradicciones no federalistas

pero que cuida las razones econdmicas de existir.

» Una de las bases constitucionales del Estado Federal: Las facultades

implicitas.

» La equidad tributaria respecto a tratar de evitar la concurrencia fiscal, la

doble tributacion y la existencia de contribuciones interestatales.

» La necesidad de mantener un equilibrio en la distribucion de la recaudacion
total para disminuir las desigualdades regionales y el crecimiento de las
corrientes migratorias internas y hacia el exterior.

= La necesidad de controlar estrictamente las haciendas municipales y

estatales para evitar ineficiencias y corrupcion.

» El proyecto Cardenas de 1936, que como he mencionado en los capitulos
anteriores, es la base primordial ya que constituye el (nico intento serio que

hasta la fecha se ha llevado al cabo para reformar y adicionar nuestra
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Constitucion Politica, y que contiene un sistema de competencia basado en

la divisidn de fuentes de ingresos gravables,

Tomando como base los elementos anteriores el autor elabord una
propuesta de reforma constitucional que me parece puede ser la base de una
posible forma de descentralizacion y distribucion de competencias tributarias ya
que se debe partir de nuestra ley fundamental que rige el marco legal en donde
se desarrolla el sistema fiscal mexicano y que garantiza el no contravenir con el

sistema federal de gobierno.

Debo mencionar que esta propuesta fue publicada en marzo de 1999
tomando como base lo establecido en la Constitucion Politica vigente en ese

ano y que para el 2000 no sufrid modificacion en los articulos que se propone

reformar.

El autor justifica las razones de esta reforma a manera de exposicion de

motivos:

“Para gue el Federalismo sea una realidad practica en México resulta
indispensable dotar a los Estados, al Distrito Federal y a los municipios del mayor
grado posible de autosuficiencia hacendaria. Condicion sin la cual no estan en
posibilidad de ejercer efectivamente la autonomia politica ¥ administrativa que
constitucionalmente les corresponde. En el pasado dicha autosuficiencia

hacendaria se ha visto acotada por factores economicos que la mutiplicidad
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geografica y social del pais y el imperativo de mantener untda a la Federacidon han
impuesto. Entre estos factores destaca: la necesidad de evitar la concurrencia
fiscal que se da cuando la Federacion y las entidades federativas gravan, con
distintas conttibuciones, las mismas fuentes de ingresaos, lo cual es antieconémico
y, por lo tanto, tiende a desalentar la realizacion de actividades productivas; asi
come la necesidad de distribuir equilibradamente el producto de la recaudacion
fiscal a los Estados y Municipios, considerando que, infortunadamente, las
diversas regiones que integran la Republica Mexicana no poseen el mismo grado
de desarrollo econdmico, Y por consiguiente, se vuelve indispensable que el
Gobierno Federal reparta equitativamente los recursos fiscales para frenar tanto
posibles conflictos tributarios entre las entidades como posibles corrientes
migratorias internas de Estados y Municipios pobres a Estados y Municipios ricos,
y particularmente al Distrito Federal.

Estos factores econdmicos ocasionaron que en 1979, mediante la adicion de
un parrafo especial a la Fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucién Politica
que nos rige, se estableciera el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que
otorga participaciones especiales a los Estados y Municipios en los tributos
federales coordinados, a condicidn de que no mantengan en vigor gravamenes
locales 0 municipales sobre [as mismas fuentes de ingrescs. A la vuelta de casi
treinta afios la Coordinacion Fiscal ha mostrados una marcada tendencia a la
concentracion de la recaudacion tributaria en el Gobierno Federal, en detrimento
de las otras dos esferas de gobierno. Concentracion que si bien facilita la
solucion de los apuntados problemas de concurrencia fiscal y desequilibrios
regionales, no fortalece muestras instituciones y principios federalistas.

Por lo tanto ha llegado el momento de reestructurar el sistema
constitucional de competencia fiscal entre la Federacion, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, en una forma tal gque, sin descuidar los factores
econdmicos que se acaban de sefialar, se refuercen las Haciendas Pablicas de las
Entidades Federativas y de los Municipios con fuentes propias de ingresos
fiscales, intocables para la Federacion.

Se trata, ante todo, de lograr un adecuado equilibrio entre las necesidades
presupuestales del Gohierno Federal y las crecientes demandas de los gobiernos
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estatales y municipales, que conjuguen la autosuficiencia hacendaria de las
subdivisiones politicas con el valor supremo del mantenimiento de la Unién
Federal. Es decir, dividir para poder unir mejor.

Alcanzar este ultimo objetivo es factible en la medida en la que mediante
una prudente division de las fuentes de riqueza gravables al mismo tiempo que se
fortalezca hacendariamente a las subdivisiones politicas se preserve la solidez
financiera del gobiero Federal y su capacidad de distribuir y de redistribuir el
ingreso nacional, asi como de ejercer estrictos controles sobre el manejo del
gasto publico.

Se estima que con las reformas, adiciones y derogacién que a continuacion
se proponen a los Articulos 124, 31 fraccion IV, 115, fraccién IV y 73, fraccion
XXIX de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dicho objetivo

se convertira en una realidad y en una practica cotidiana del Nuevo Federalismo
en el que aspiramos a vivir en el Siglo XX1."”"2

Lo anterior menciona dos puntos claves que se han manifestado a través de
toda la investigacion: la importancia del Federalismo como sistema de gobierno
y las diferencias econdmicas de las entidades de acuerdo a su desarrollo. El
autor establece como objetivo primordial de la propuesta de reforma definir
claramente desde nuestra Carta Magna la Competencia tributaria de cada

ambito de gobierno sin contravenir con el objetivo de equidad del federalismo

fiscal.

6. 2. 1. Articulo 124

Redaccion del articulo vigente a la fecha:

" Ibidem. Pag. 636
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“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucién a
los funcionarios federales se entienden reservadas a los estados.”

En el capitulo IT en su punto 2. 1. 1., se analiza el articulo 124 desde un
punto de vista histdrico hasta llegar a su situacion actual. De manera mas
especifica y para efectos de la propuesta de reforma aqui se analiza desde el
punto de vista de competencia legal con respecto a los ingresos que

corresponden, de acuerdo a la misma Constitucion, a cada ambito de gobierno.

Como una interpretacion del articulo, las fuentes impositivas, se

distribuyen entre los drdenes de gabierno de la siguiente manera:

FEDERACION
Comercio exterior, minerales, piedras preciosas Yy salinas,

combustibles minerales, petroleo e hidrocarburos, aprovechamientos y
explotacion de aguas, instituciones de crédito y sociedades de sequros,
servicios publicos concesionados; también, contribuciones especiales sobre
energia eléctrica, tabacos labrados, gasolina y derivados del petrdleo,
cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su fermentacion, explotacion
forestal y cerveza.

ESTADOS
La Constitucion no reserva impuesto alguno a los estados.
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MUNICIPIOS
Tiene reservado para su explotacion, en base al articulo 115
Constitucional, el impuesto a la propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento,
division, consolidacion, traslacién y mejora, asi como las que surtan efecto
al modificarse el valor de los inmuebles.

Como se observa sélo algunas fuentes impositivas se reservan al gobierno
federal, algunas otras al gobierno municipal y ninguna a los gobiernos estatales.

En sentido estricto, la doble o triple tributacion no es contraria a la

Constitucion.

En la practica, las fuentes de ingreso de los tres ambitos de gobierno, y
que pueden variar de acuerdo a los convenios de coordinacién fiscal y
colaboracion administrativa que cada entidad haya celebrado con la Federacion

y entre estado y municipio, se integran de la siguiente manera:

FEDERACION
Impuesto sobre la Renta, Impuesto al Activo, Impuesto al Valor
Agregado, Impuesto Especial Sobre Produccidn y Servicios, Impuesto

sobre Automéviles Nuevos, impuestos generales de exportacion o
importacion y el Impueste Sobre Tenencia o uso de Vehiculos.




206

ESTADOS

No hay un patron de aplicacion general para toda la Republica.

MUNICIPIOS
Impuesto Predial e Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles, ademas de
los derechos derivados de la prestacion de servicios publicos.

Lo anterior es como actualmente se lleva a la practica la interpretacion del

articulo 124 constitucional y lo siguiente es la propuesta de reforma de Adolfo

Arrigja Vizcaino.

Segun el gutor, este articulo es el precepto constitucional mas adecuado
para regular el nuevo régimen de competencia que se propone precisamente
porque en el se consigna la llamada “clausula de las facultades implicitas” y que

es uno de los principios del Estado Federal:

"... ya que consagra la autonomia de las entidades federativas bajo el postulado
de gue las mismas quedan facultadas para ejercer todas aquellas atribuciones
que la Constitucion no reserve expresamente a la Federacion. Define al

Federalismo tanto por inclusidn como por exclusién.”

Dlbidem. Pag. 636
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Con el doble propdsito de dotar a las entidades federativas de fuentes
propias de ingresos y de consolidar el principal beneficio del sistema de
Coordinacion Fiscal de propiciar una mejor distribucion de la recaudacién a nivel

nacional, la reforma que se propone se basa en:

. Que las entidades puedan establecer impuestos, derechos y
contribuciones en general sobre produccion y servicios, pudiendo gravar
en consecuencia todas aquellas fuentes que no quedan expresamente

reservadas a la potestad tributaria de la Federacién,

» Que l|as entidades federativas puedan seguir percibiendo las
acostumbradas participaciones referentes al impuesto sobre la renta y al
impuesto  al valor agregado, bajo un sistema que establezca una
proporcién inversa entre el grado de desarrolio econémico relativo
alcanzado en el ano anterior y el monto de las participaciones federales
que deban corresponderle. Esto es, a menor grado de desarrollo mayor
porcentaje de participaciones y a la inversa. Con esto, el Gobierno
Federal puede seguir minimizando los desequilibrios regionales, evitando
las corrientes migratorias internas y hacia el exterior, cuyo efecto mas
evidente ha sido el incontrolable crecimiento urbano de la Ciudad de
México y drea metropolitana que se ha quintuplicado en las Ultimas cinco

décadas. Y en el caso del Estado de Nuevo Leon evitar el efecto
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negativo en el cdlculo de las participaciones que le corresponden que
ocasionan las corrientes migratorias hacia Estados Unidos de gran parte

de la pobiacion de algunos municipios poco productivos.

En la propuesta, €l articulo 124 se reforma como sigue:

Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion
a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.

Para todos los efectos derivados del parrafo inmediato anterior, tratdndose
del establecimiento, determinacion, recaudacion y administracién de las
contribuciones necesatias para sufragar los gastos publicos, el Congreso de la

Union, las Legislaturas de los Estados y la Asamblea legislativa del Distrito
Federal, estaran a lo siguiente;

1. Quedan expresamente reservadas a la Federacion las siguientes
contribuciones:
a) Impuesto sobre la renta de las sociedades y de las personas fisicas,

incluyendo a los extranjeros que Obtengan ingresos de fuentes de riqueza
ubicadas en el territorio nacional;

b) La parte proporcional del impuesto al valor agregado que determine la ley
federal secundaria que expida anualmente el Congreso de la Union, la
que, en todo caso, fijard dicha parte proporcional de conformidad con el
grado de desarrollo economico relativo que también anualmente, se fije

en dicha ley para cada entidad federativa, incluyendo al Distrito Federal;
c) Contribuciones sobre el comercio exterior;

d) Contribuciones sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos

naturales comprendidos en los parrafos cuarto y quinto del articulo 27;
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e) Contribuciones sobre instituciones de crédito y sociedades de seguras;

f) Contribuciones sobre servicios publicos concesionados 0 explotados
directamente por la Federacion, y

g) Contribuciones especiales sobre:

1) Energia eléctrica;

2) Produccion y consumo de tabacos labrados;

3) Gasolina y otros productos derivados del petroleo;
4) Cerillos y Fosforos;

5) Aguamiel y productos de su fermentacion;

6) Explotacion forestal y

7) Produccion y Consumo de cerveza.

El Congreso de La Unién al imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto, en los términos de la fraccion VII del articulo 73, se limitara

estrictamente a gravar las fuentes de ingresos que en esta fraccion I se consigna.

11. Se entienden concedidas a la potestad tributaria de los Estados y del
Distrito Federal, las siguientes contribuciones:

a) Especiales sobre producciéon y servicios que no incidan
sobre o graven las materias reservadas a la Federacion con
arreglo a lo que se dispone en los parrafos al al 7 del inciso g) de
la fraccion I de este mismo articulo;

b) La parte proporcional del impuesto al valor agregado que
determine anualmente la ley federal secundaria a que se refiere el
inciso b) de la fraccion I que antecede; y

c) La participacion en el rendimiento del impuesto sobre |a
renta de las sociedades y las personas fisicas, en la proporcion
que la ley secundaria federal determine anualmente. €&£n la

inteligencia, de que para los efectos de dicha determinacion el
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congreso de la Union fijard, tambien en forma anual, el
correspondiente grado de desarrollo econdmico relativo de cada
entidad federativa.

En adicién a lo anterior, quedan reservadas a los Estados las contribuciones
que son el resorte de la Hacienda Pdblica Municipal de conformidad con lo que
establece la fraccion IV del articulo 115; siempre y cuando, en lo que a estas
contribuciones se refiere, los Estados se sujeten, en toedo y por todo, a lo que
estatuye este Ultimo precepto constitucional. El Distrito Federal podra imponer
directamente las contribuciones a que se refiere este mismo parrafo, conforme a

lo previsto en el articulo 122,
[II. A los Estados y al Distrito Federal les esta prohibido:

a) Concurrir con la Federacion gravando, en cualquier forma y
bajo cualquier titulo legal o de hecho, las fuentes contributivas que
la Fraccion I de este mismo articulo reserva de manera expresa a la
propia Federacion;

b) Gravar bajo el principio de residencia o cualquier otro que
produzca los mismos efectos, cualquier tipo de acto u operacion, de
cualquier indole o naturaleza, cuya fuente de riqueza se encuentre
ubicada en el territorio de otra entidad federativa;

c) Imponer Jas contribuciones que son del resorte de la
Hacienda Plblica Municipal en forma diversa a la prevista en la
fraccion IV del articulo 115. Esta prohibicion no es aplicable al
Distrito Federal; y

d) Establecer los gravamenes y derechos a que se refieren los
articulos 117, fracciones IV, V, VI y VII y 118, fraccion I, de esta
misma Constitucion.

6. 2. 2. Articulo 73 Fraccion XXIX
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Como resultado de la reforma al articulo 124 resulta necesario derogar la
fraccion XXIX del articulo 73 que establece la facultad que tiene el Congreso de
la Unidn para establecer contribuciones (se mencionan) ya que en el articulo

124 reformado se especifica a detalle las contribuciones y competencia de los

diferentes ambitos de gobierno.

6. 2. 3. Articulo 31, Fraccion IV

En el texto vigente de nuestra Constitucion se sefiala:

Art. 31 Son obligaciones de los mexicanos:

IV, Contribuir para los gastos publicos, asi como de la
Federacion, como del Distrito Federal o del Estado o
municipio en que residan, de la manera proporcional y

equitativa que dispongan las leyes.

La reforma que se propone se basa en los siguientes motivos:
» Puntualizar que la obligacion de contribuir al gasto plblico se sujetara a
las reformas del articulo 124 y mantener que sera de manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes.
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« Eliminar la referencia de residencia de los mexicanos eliminando asi, los
conflictos entre entidades ya senalados y que ademas provocan doble o
multiple tributacion que desalienta la realizacion de actividades

productivas.

« Incluir aclaratoriamente que los extranjeros que obtengan ingresos de
fuente de riqueza nacional también estan obligados a contribuir con el
gasto publico, ya que en la actualidad se ha requerido de una
jurisprudencia expresa de la Suprema Carte de Justicia de la Nacion para
aclarar este problema. Reformando nuestra carta magna en este punto
se acabaria con esta situacion que afecta a los mexicanos y beneficia a

los extranjeros.

El articulo 31 fraccion IV reformado quedaria de la siguiente forma:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV.  Contribuir con los gastos publicos de la Federacion, del
Distrito Federal, de los Estados y de los Municipios, con
arreglo a lo previsto en las Fracciones I, II y III del articulo
124, de la manera proporcional y equitativa que dispongan

las leyes. También estan obligados a contribuir a los gastos
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publicos en la forma a la que se refiere el parrafo inmediato
anterior, todos los extranjeros, sin distincion alguna, que
obtengan ingresos de fuentes de riqueza ubicadas en el

territorio nacional.

6. 2. 4. Articulo 115

La situacion municipal gue actualmente viven muchos de los municipios del
pais deriva del hecho de que su hacienda esta sujeta a lo que resuelvan las
respectivas legislaturas locales, de tal manera que estas ultimas, a su libre

conveniencia politica, pueden lo mismo fomentar que estrangular la autonomia

municipal.

Esta propuesta de reforma al articulo 115 estd basada en las
consideraciones de los constituyentes Heriberto Jara, Hilario Medina y Paulino

Machorro Narvaéz que presentaron al Congreso constituyente en 1916-1917 y

gue visionariamente afirmaron:

“No se concibe la libertad politica cuando la libertad econémica no esta
asegurada, tanto individual como colectivamente. Al municipio se le ha dejado
una libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad que no puede tenerse
como tal, porque solo se ha concretado al cuidado de la poblacion, al cuidado de
la politica, y podemos decir gue nc ha habide un libre funcionamiento de una

entidad en pequefo que esté constituida por sus tres poderes...queremos que
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el gobierno del Estado no sea ya el papa que temeroso de que el niiio
compre una cantidad exorbitante de dulces que le hagan dano, le recoja
el dinero que el padrino o et abuelo le ha dado y después le da centavo
por centavo para que no le hagan daio las charamuscas. Los municipios
no deben estar en esas condiciones, seamos consecuentes con nuestras ideas, no
demos libertad por una parte y la restrinjamos por la otra, no demos libertad
politica y restrinjamos hasta lo ultimo |a libertad econdmica, porque entonces la
primera no podra ser efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra Carta
magna como un bello capitulo y no se llevara a la practica porque los municipios

no podran disponer de un solo centava para su desarrollo sin tener antes el pleno

consentimiento del Gobierno del Estado....”

Esta reforma considera regular el correspondiente régimen de competencia
con base en principios y reglas que no dejen lugar a dudas y a posibles

interpretaciones contradictorias:

= Los ingresos tributarios que deben corresponderles invariablemente y

sin limitaciones les sean asignados por |as legislaturas locales.

= Que las participaciones federales a los municipios se rijan por una ley
federal secundaria y no por leyes estatales como ha venido sucediendo
con le fin de que no tengan que pasar por los gobiernos de los estados.
= Que las leyes federales y las de los estados no estableceran exenciones

0 subsidios respecto de las contribuciones que les correspondan a los

" Ibidem. Pag. 641
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municipics, a favor de personas fisicas 0 morales, ni de instituciones

oficiales o privadas.

El articulo 115 reformado quedaria:

Los estades adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisidn
territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio libre,

conforme a las bases siguientes.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su

favor, y en todo caso de manera invariable:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
deberan establecer los Estados a su favor 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) Los municipios, @ su eleccion y libre arbitrio, podran celebrar

convenios con el Estado para que este se haga cargo de las
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funciones que a los intereses de los municipios convengan

relacionadas con la administracion de estas contribuciones.

¢) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion
a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por una ley federal secundaria. (antes

por las legisiaturas de los estados)

d) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su

cargo.

Las leyes de los estados no limitaran la facultad de los
municipios de percibir las contribuciones a que se refieren los
incisos a, b y ¢. Las leyes federales y las locales no estableceran
exenciones o subsidios respecto de Jlas mencionadas
contribuciones, a favor de personas fisicas y morales, ni de
instituciones oficiales o privadas. Sélo ios bienes del dominio publico
de la Federacion, de los estados y de los municipios estaran exentos de

dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de

los ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de



217

egresos seran aprobados y por los ayuntamientos con base en sus

ingresos dispanibles.

6. 2. 5. Analisis de la Propuesta de Reforma Constitucional

Parece facil pensar que con algunas reformas a articulos tan importantes y
con tanta trascendencia pueda eliminarse el problema de competencia tributaria

que durante varias décadas no ha podido solucionarse.

En principio, y como opinidn personal a esta propuesta, considero que
efectivamente, el articulo 124 debe reformarse, pero no de esta forma ya que
huestra Carta Magna debe contener en su redaccidn argumentos de aplicacién
general y no tan especificos coma calculos de proporciones de participaciones
federales correspondientes, etc. Esto corresponde a leyes secundarias federales
referentes al tema como Io es la Ley de Coordinacién Fiscal en donde pudiera
reformarse e incluir la competencia tributaria de cada ambito de gobierno de
manera especifica y solo en la Constitucion mencionar que es en esta Ley
secundaria donde se especifica la forma y mecanica. Opino lo anterior porque
una reforma constitucional no se da cada afio, perderia formalidad y seriedad,
en cambio en una ley secundaria podria modificarse y adaptarse conforme fuera

necesario durante el tiempo de adaptacion en la practica de la responsabilidad
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fiscal de cada ambito y de acuerdo a los resultados o fallas que estas reformas

pudieran causar.

También es cierto, que existen Estados y Municipios que no estan
preparados estructuralmente, ni econémicamente para manejar esta autonomia
y responsabilidad y que requeririan de apoyo Estatal y federal, por lo que ciertas
competencias deberian de establecerse sélo en los convenios que se celebren
con cada uno de los Estados y municipios de acuerdo a su situacion en
particular y seria la Ley de Coordinacion fiscal quien estableciera las reglas para

el caso.

Con lo que respecta al articulo 31 en su fraccidn IV me parece una reforma
necesaria y muy importante gue generaria por un lado ingresos por parte de
extranjeros y ahorro al disminuir los costos de administracion en que incurre La
Suprema Corte de Justicia de I3 Nacién ante los casos que presentan los

extranjeros al sujetarse al actual articulo 31 fraccién IV.

La reforma al 115 tambien es acertada aungue en el punto en que se
establece la no intervencién del Estado en los ingresos municipales volvemos al
caso en que los municipios no preparados requieran de apoyo administrativo y
recaudatorio del Estado. También debe establecerse a nivel convenio de

colaboracion y coordinacion la forma en que puede participar el Estado.
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En general, la propuesta anterior, puede considerarse como un punto de
partida ya que permite que paulatinamente las entidades y los municipios
cuenten con fuentes propias de ingresos fiscales, sin afectar al sistema de
coordinacidn fiscal ya que anualmente seguiran percibiendo las participaciones
federales cuyo volumen se ira graduando de acuerdo a los niveles de desarrollo

econémico que cada entidad vaya alcanzando con el transcurso del tiempo.,

6. 3. La Descentralizacion de Fuentes de Ingresos

6. 3. 1. Introduccion

Este punto estd basado en una propuesta diferente para solucionar el
problema de competencia tributaria que consiste en la descentralizacion de

algunos impuestos ya existentes.

Los autores son Jaime Sempere y Horacio Sobarzo y la propuesta esta
incluida en el tema de Relaciones Intergubernamentales de su libro £/
Federalismo Fiscal en Mexico publicado por el Colegio de México en 1998 y
reproducido por el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

(INDETEC) en La Revista Trimestre Fiscal No. 66 Abril-Junio de 1999.
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Podemos definir, para su mejor entendimiento lo que son las relaciones

intergubernamentales de un sistema federal:

“Al constituirse la federacion, las reglas del juego que definen las relaciones entre
los gobiernos se materializaran bajo la forma de un pacto (la Constitucion), pero
luego de que esto ocurra las reglas minimas del juego estaran sujetas a
negociacion. El grado de negociacion que tiene lugar entre los gobiemos en un
sistema federal dependera del grado en que las decisiones de unos gobiernos
afecten las de los otros, y del grado en que los electorados de unos gobiernos
planteen demandas que no pueden ser satisfechas por los mismos sin asegurar la
modificacion de las politicas de otros gobiernos o un cambio en la division de los

poderes de toma de decisiones entre los gobiernos central y estatales.””®

Graficamente las relaciones intergubernamentales se explican asi;

Gobierno Federal

Autonomia: Separacion constitucional de poderes

Coordinacion: Continuo proceso de negociacion

™ Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economia del Secior Piblico. Editorial Diana. Primera
Edicién. Julio 2000. México. pag. 305
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Se trata basicamente de buscar el punto optimo de descentralizacion de la
accion de recaudacion y asignacion del gasto en cada ambito de gobierno. Este
punto se define en funcidn de tres objetivos:  eficiencia, equidad vy
responsabilidad fiscal.

En teoria, la descentralizacion cerraria 1a brecha entre las necesidades de
los gobiernos locales y las posibilidades presupuestarias del gobierno federal,

para mejorar la eficiencia y la equidad en la distribucién de recursos fiscales.

Es decir, se busca al descentralizar aumentar la eficiencia en la recaudacion
y asignacion, ser equitativa de acuerdo a las necesidades de cada entidad y

llegar al grado optimo de responsabilidad fiscal en cada ambito.

Estos objetivos no son faciles de lograr y como se puede constatar en los
capitulos 1V y V de esta investigacion es en estos puntos y sobre todo en la

inequidad en donde se funda la problemadtica de la mayoria de las entidades de

la federacion.

6. 3. 2. Relacion Gasto Ingreso

Como introduccion se puede decir que el estado distribuye sus gastos

presupuestarios entre sus distintas funciones. Las partidas de cada uno de los

grandes rubros del presupuesto reflejan las prioridades del gobierno y las
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demandas de la sociedad. El grado de desarrolio de una economia influira
decisivamente sobre la importancia relativa de cada una de las partidas
presupuestarias. El tipo de régimen politico también es decisivo en Ila
determinacidn del presupuesto plblico.

La eleccidn de partidas presupuestarias supone la existencia de disyuntivas
en la toma de decisiones como: (Qué es mas importante?, ¢A quien se
favorece?, ¢é¢Qué es mas conveniente: la estabilidad o el crecimiento

econdmico?, entre otras.

La teoria econdmica en esta materia sugiere que €l gasto gubernamental en
servicios publicos debe ser ejercido por aquel gobierno que tenga mejor
conocimiento de las necesidades de la comunidad a la cual se destinaran dichos

servicios.

En la practica en ocasiones los servicios ademas de beneficiar a la
comunidad que le corresponden, benefician a otras colindantes creando asi
externalidades que ocasionan fricciones o0 conflictos entre las mismas
comunidades. Entonces se requiere de un proveedor del servicio de un ambito
superior de gobierno quien pueda internalizar dichas externalidades haciendo
que los habitantes de las comunidades que recibieron los beneficios contribuyan

financieramente.
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Se puede definir a las externalidades, desde el punto de vista econémico y

social, como:

“Una falla de mercado definida como el efecto de las actividades de produccién o
consumo de un agente sobre el consumo o produccion de otros agentes. Las
externalidades surgen en la produccion y en el consumo. Si representan un costo
o una disminucion del bienestar, se denominan externalidades negativas; en
cambio, si originan un beneficio o un incremento del bienestar, se trata de
externalidades positivas. Representan una falla en el mercado debido a que los
costos marginales individuales no reflejan los costos marginales sociales; es decir,
alguien paga (o se beneficia), por una actividad que no emprendio.

La principal razdn para el surgimiento de las externalidades es la ausencia de
derechos de propiedad bien definidos. Para resolver la externalidad el gobierno
puede comenzar por definir correctamente los derechos de propiedad; también
puede aplicar impuestos compensatorios u obligar a os agentes causantes de la
externalidad a internalizar los costos de ésta.””®

En la definicidon anterior encontramos la causa de las externalidades que en
el aspecto fiscal también existen y se refiere a que se producen por la falta de
delimitar la competencia tributaria entre los diferentes niveles de gobiermno asi

como la responsabilidad fiscal que a cada no corresponde.

El Sistema de Coordinacion Fiscal, como lo vimos en el capitulo III de la
presente investigacion, establece reglas claras, aunque no sean las mejores, de
distribucion de los ingresos. Sin embargo, en lo que se refiere a la distribucion

del gasto, existe un fuerte grado de discrecionalidad.
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Podemos mencionar que en este aspecto el instrumento fundamental de
coordinacion entre los diferentes ambitos es el Programa nacional de Solidaridad
(Pronasol) que apoyo a los llamados Convenios de Desarrollo Social (Cedes) y
los Fondos de Fomento Municipal (para infraestructura). Tanto los gobiernos
estatales y municipales se beneficiaron por los montos recibidos a través de
estos convenios a pesar de que estos se caracterizaron por ser asignados en
forma poco transparente y considerando que los aspectos politicos jugaron un

papel importante en la distribucion del gasto entre entidades.

En el aspecto educativo en 1992, se inicid un importante proceso de
descentralizacion del gasto que consistio en transferir a los estados toda la
infraestructura y operacion del sistema educativo. La funcion del Gobierno
federal en esta area, es la politica y estandares educativos, asi como de

transferirles recursos a los estados con destino especifico al sector educativo.

Como todo sistema en transicién, ocasiond problemas ya que algunos
estados desarrollaron programas educativos en los que invirtieron hasta el 50%
de su presupuesto recibieron poca participacion federal y otros que no
destinaron nada de su presupuesto a educacion, como el Distrito Federal y
Oaxaca, recibieron mayor cantidad de transferencia federal como apoyo a ese

sector,

" Ibidem. Pag. 196
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En el aspecto del ingreso los estados han cedido capacidad recaudatoria al
gobierno federal a cambio de mayores participaciones, en el caso de los
municipios, aunque han aumentado su capacidad potencial de recaudar ingresos
propios, particularmente por €l impuesto predial, en la practica se ha observado

un comportamiento muy deficiente para captar ingresos propios.

En resumen, el andlisis de la distribucion de ingresos por ambitos de

gobierno muestra una fuerte concentracion en el gobierno federal.

Desde el punto de vista de la capacidad recaudatoria esta centralizacion es
mas evidente si se considera que una proporcion muy importante de los

ingresos de los estados y municipios proviene de participaciones federales.

El andlisis (capitulo III) por entidad muestra una fuerte diferencia en el

grado de dependencia con respecto a las participaciones federales, asi como en

su capacidad recaudatoria.

Volviendo al gasto, se puede decir que las entidades federativas y
municipios han aumentado su participacion en el gasto en los dltimos afios, que
se explica en gran parte por el aumento en las participaciones federales. Si
excluimos estas (ltimas, resulta que el grado de autonomia con que cuentan

para financiar su gasto, es en realidad muy bajo.
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Con respecto a las participaciones federales y €l porque de su distribucion

a tal o cual entidad:

*...podria pensarse que aunque las entidades mas desarrolladas requieran gastar
mas, probablemente por la infraestructura existente, el analisis de indices de
privacion, que toma en cuenta las diferencias netas en la dotacion de servicios
publicos, revela que efectivamente existen inequidades importantes en la
provision de estos bienes y servicios publicos.” 77

Todo lo anterior es la base de la propuesta de descentralizacién que se
analiza ya que los autores consideran la relacion ingreso gasto fundamental

para aumentar la responsabilidad fiscal en las entidades disminuyendo la

inequidad y mejorando |a eficiencia.

Sobre este punto existe en la teorla econdmica una disyuntiva entre equidad
y eficiencia. Se considera que para aumentar la equidad debe sacrificarse una
clerta cantidad de eficiencia. Existen diferencias sobre el valor que debe

asignarse a una disminucion de la desigualdad y sobre el que debe asignarse a

una reduccion de la eficiencia.

Lo anterior es un debate comun en la politica plblica, pero todos coinciden

en que en el largo plazo la mejor forma de ayudar a los pobres no es

"7 Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio. Relaciones Intergubernamentales. INDETEC. Trimestre Fiscal No.
66 Abril-mayo 1999. Pag. 235
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preocupandose por la forma de dividir el pastel, sino por aumentar su tamano,

es decir crecer lo mas rapidamente posible, para que alcance para todos.

Como se habia mencionado acerca de |a presencia de externalidades existe
un mecanismo que minimiza estos desequilibrios que es el agjuste fiscal del
sistema federal que corrige desequilibrios entre funciones y los ingresos
atribuidos a distintos niveles de gobierno asi como las insuficiencias del gasto

provocadas por la presencia de externalidades econdmicas.

Ajuste Fiscal

Desequilibrio fiscal

Gasto insuficiente

Mas
menos
Externalidades

La grafica anterior esta tomada del Diccionario Moderno de la Economia
del Sector Plblico de José Ayala Espino, economista y catedratico de la

Universidad auténoma de México, quien comenta:

“La relacidn ingreso gasto de un nivel de gobiemno con respecto al otro
(desequilibrio vertical) puede ser considerablemente desfavorable para alguno de

ellos. Asimismo, la relacién ingreso gasto de los estados entre si (desequilibrio
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horizontal) puede ser considerablemente desfavorable para algunos de ellos. Aun
habiendo suficiencia de recursos en los estados puede existir insuficiencia en el
gasto, debido a que la presencia de externalidades puede desestimular a aquéllos
a hacer erogaciones adicionales en determinados programas o inversiones.””

La importancia de mantener un equilibrio entre la relacion ingreso gasto ya
sea entre los diferentes ambitos de gobierno 0 entre las entidades, nos muestra
que se pudiera resolver estos desequilibrios con la descentralizacion

relacionando ingresos con gastos entre el mismo nivel de gobierno.

6. 3. 3. Vias para Aumentar el Grado de Responsabilidad Fiscal.

El objetivo es encontrar la forma en que se podria disefiar un sistema de
participaciones que involucre mas a los estados en la recaudaciéon que les

permita financiar mayor parte de sus gastos Con recursos propios.

Los autores mencionan que este sistema debe ligar las participaciones y/o
ingresos a una base impositiva amplia, ya que actualmente el esfuerzo
recaudatorio esta basado sdlo en los impuestos asignables territorialmente, cuya

base es reducida, y por lo tanto, no refleja la base impositiva real de los

estados.

"8 Ayala Espino, José, Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana. Primera
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El objetivo principal de la propuesta es:

“Reducir la dependencia financiera de los estados mediante el accesa directo de

éstos a los rendimientos territoriales de los impuestos mas flexibles y potentes; es

decir, impuestos de base amplia.” ™

La manera que se establece para lograr el objetivo anterior es aumentar la
responsabilidad fiscal en los estados mediante la descentralizacion de alguno de

los impuestos de base amplia que existen actualmente en nuestro pais.

Se deben considerar algunos aspectos importantes antes de entrar en
materia. La descentralizacion que se propone, no necesariamente se refiere a
delegar en su totalidad la potestad tributaria a l0s estados, aunque pudiera ser
posible, sino se trata del disefo de algin esquema de concurrencia impositiva
gue involucre mas a los estados 0, que al menos, haga depender su ingreso a

su recaudacion potencial.

También, se busca que sea una reforma que implique los menores cambios
legales posibles al sistema actual por lo que se refiere a los impuestos mas
flexibles y potentes existentes, es decir, los impuestos de base amplia. Ademas
hay que considerar que los cambios tendran alguna dificultad de orden

administrativo que debe contemplarse,

Edicion. Julio 2000. Méxica. Pag 289

" Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio, Relacipnes Interguberngmentaies. INDETEC. Trimestre Fiscak No.
66 Abril- Mayo 1999. Pag. 239
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6. 3. 4. Impuestos de Base Amplia

Para efectos de lo que propone esta reforma, se analizarén los impuestos
de base amplia que existen en México y que tomando en cuenta los puntos
anteriores ofrecen menos problemas en cuanto a su grado de movilidad vy

administracion.

IMPUESTCS DE BASE AMPLIA

= Impuesto Sobre la Renta de Personas

Morales

= Impuesto Sobre la Renta Personas Fisicas

= Impuesto al Valor Agregado

6. 3. 4. 1. El Impuesto Sobre la Renta de Personas Morales
Un aspecto importante que hace poco factible su descentralizacion es el
hecho de que en ocasiones, las empresas operan en varios estados, por lo que

su fiscalizacion regional puede ser muy dificil.
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La distribucidn de su base en los casos de industrias especializadas por
regiones como las zonas agricolas, industriales, residenciales, etc., puede

resultar poco homogénea.

Y por ultimo, y con respecto al punto de competencia fiscal, es el impuesto
que varios gobierngs utilizan para atraer inversion a sus territorios ya que en
ocasiones  ofrecen beneficios fiscales lo que da origen a una posible

competencia interestatal.

6. 3. 4. 2. El Impuesto al Valor Agregado.

El Impuesto al Valor Agregado, es un impuesto al consumo, que por su
mecanica se aplica a los productores y éstos lo transfieren a lo largo de una
cadena productiva hasta el consumidor final. Se considera un impuesto
complejo desde el punto de vista administrativo, pero tiene como ventaja que la
vigilancia de su traslado recae sobre e! productor ya que él tiene que exigir la

documentacién completa y necesaria a sus proveedores a efecto de recuperarlo.

Por otro lado, el principal problema de este impuesto es el hecho de que el
que un bien se venda al consumidor final en cierta regidn no implica que todo el
valor agregado se haya generado en esa region. Es cemin, que los insumes 0
partes de los mismos, asi como algunas partes del proceso productivo hayan

ocurrido en otras entidades. Esto, sumado al hecho de que administrativamente
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el IVA no distingue la fase del detallista 0 minorista del resto, hace muy dificil

determinar su origen territorial.

En resumen, y de acuerdo 2 105 autores Jaime Sempere y Horacio

Sobarzo, esta situacion puede provocar por lo menos tres problemas en su

descentralizacidn:

1. “En funcién de que la fase minorista incorpore mas o menos valor agregado,
la recaudacion local en esa fase sera superior o inferior. Ello con las reservas
impuestas por {a existencia de grandes minoristas interestatales.

2. la recaudacion obtenida por una region no coincidird con el IVA pagado por
sus residentes.

3. En México la declaracion de IVA se hace de acuerdo con el criterio de
residencia fiscal de fa empresa matriz. Ello refuerza las distorsiones

anteriores llevande 2 que la diferencia entre IVA pagado en un estado e IVA
recaudado en el mismo sea a(in mayor.” ¥

Los puntos anteriores nos dan una idea de que a pesar de que la mecanica
del impuesto en si es sencilla, el descentralizarlo ocasionaria grandes diferencias
solo por la dificultad de ubicar la entidad en donde se generé asi como los
estados que hubieran participado en la cadena hasta el minorista. El IVA, por
su naturaleza como impuesto al consumo, en una sola cadena preductiva puede

generarse en un estado y pasar por varios estados antes de llegar al minorista.

% Ibidem. Pag. 240
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Ademas, su descentralizacion ofreceria dificultades administrativas que
aumentarian su costo eliminando una de las grandes ventajas del propio

impuesto: su bajo costo administrativo.

6. 3. 4. 3. El Impuesto Sobre la Renta Personas Fisicas
El Impuesto Sobre la Renta Personas Fisicas, es un impuesto que grava con
una tasa progresiva una de manifestaciones mas claras de la capacidad de pago

de los individuos: El ingreso obtenido.

Ademas, tiene una ventaja en cuanto al origen de la percepcion ya que, en
gran parte, es enterado por el propio contribuyente. Solo disminuye esto en los

casos en que el pago se fraccione y/o se retenga por la empresa.

En el aspecto de determinar la correspondencia de ingresos a tal o cual
estado, la ley es muy clara al establecer que independientemente del origen del
pago, €l ingresc es para efectos de su recaudacion, imputable al lugar en donde
su ubique el domicilio fiscal del contribuyente. Para efectos de Ila
descentralizacion, el impuesto no esta exento de problemas de territorialidad,
como en los casos en que se le retenga parte del impuesto en una entidad y la
empresa lo entere en la misma, y el resto el contribuyente lo entere en la

entidad de su domicilio fiscal; o en lo que se refiere a rentas de capital, pues un
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mismo individuo puede percibir ingresos por dividendos de empresas asentadas

en otros estados.

En el punto de que si la descentralizacion del Impuesto Sobre la Renta
Personas Fisicas pudiera originar competencia fiscal entre las entidades, se
considera que no es un factor por lo que los contribuyentes tomen la decision
de cambiar de residencia, pero si es factible suponer que existen margenes
dentro de los cuales la tasa entre regiones puede variar sin necesariamente

crear desplazamientos.

Tomando como base el andlisis de los impuestos de base amplia, los
autores, proponen un esquema de descentralizacion basado en el Impuesto
Sobre la Renta Personas Fisicas que por supuesto, no esta exento de

problemas, pero es el que presenta mayores ventajas en términos de

responsabilidad fiscal.

6.3.5. La Descentralizacion del Impuesto Sobre la Renta Personas
Fisicas

Como ya mencioné, la reforma plantea la descentralizacion de un impuesto
ya existente y como resultado del analisis de los impuestos de base amplia se
eligid al Impuesto sobre la Renta Personas Fisicas por sus caracteristicas de

determinar facilmente al contribuyente que percibe el ingreso y poco exportable
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ademds de tener la ventaja de que existe una amplia experiencia en otros

paises que practican la concurrencia impositiva en tomo a este gravamen.

Ademas de los cambios que se plantean, cabe mencionar que parte de la
misma requiere de un papel mas activo por parte de las administraciones

tributarias de los estados incluyendo cambios administrativos necesarios.

La descentralizacion del Impuesto Sobre la Renta Personas Fisicas puede
distinguir dos modalidades: la primera consistiria en disefiar un esquema en el
que los estados tuvieran acceso a los rendimientos territoriales del impuesto
mediante algln porcentaje sobre la recaudacion total del mismo. La segunda
consiste en permitir que los estados participen con un tramo impositivo 0
recargo en |a tasa del impuesto., Ambas modalidades presentan ventajas Y

dificultades que a continuacion se analizan.

Descentralizacion del Impuesto Sobre la Renta Personas Fisicas

/ \

Acceso a Los rendimientos Territoriales Tramo Estatal en la Tarifa
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6. 3. 5. 1. Acceso a los Rendimientos Territoriales del [SRPF

Se plantea que los estados tengan acceso a un porcentaje sobre la

recaudacion efectiva, después de las deducciones correspondientes.

No se modifica la carga fiscal, ya que se trata solamente de que los estados
reduzcan sus percepciones por concepto de participaciones del gobierno federal
a cambio de retener en su territorio un monto similar originado en la

recaudacion por concepto del impuesto que haya tenido lugar en su entidad.

Este esquema presenta algunos problemas como es el que si el porcentaje
de participacion es el mismo para cada entidad, resultara que con el tiempo, las
entidades con mayor ingreso mejoraran en relacién a las de menor ingreso.
Ademas, debido a las diferencias en crecimiento econdmico de las entidades los

diferenciales en |la recaudacion serian inminentes.

Los autores prevén una solucién para afrontar esta situacién mediante una
contribucidon adicional de la federacidn cuyo propdsito seria disminuir estas
diferencias, aunque también mencionan que no es la mejor solucién ya que Si
las diferencias fueran crecientes, se podria llegar a crear una dependencia del

Gobierno Federal siendo esto lo que justamente se trata de evitar.
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Para evitar este efecto, se plantea que junto con la reforma se presentara la
creacion de un fondo de compensacion interestatal que financie proyectos de

desarrollo econémico para los estados menos favorecidos.

Otra caracteristica favorable de este esquema es que no generaria
competencia fiscal ya que las bases, tasas y exenciones estarian como en la

actualidad, a cargo del gobierno federal evitando que cada entidad establezca

las reglas de acuerdo a su conveniencia.

Como ya se menciond, otro problema seria que el domicilio fiscal de la
empresa retenedora del ISRPF no coincidiera con la entidad del domicilio fiscal
del contribuyente. Para esto tendria gue desarrollarse un mecanismo de

transferencia de dicho impuesto retenido hacia la entidad del contribuyente.,

A pesar de las desventajas sefaladas el objetivo principal se cumpliria ya
que los estados tendrian una relacién mds estrecha entre los ingresos propios y

su gasto, ademas de su sencillez estructural ya que no implica cambios

sustanciales.

6. 3. 5. 2. Tramo Estatal en la Tarifa del ISRPF.
Se refiere a un esquema que establece un sistema autonomo estatal a

través de una tasa discrecional por estado que gravara el ingreso de las
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personas fisicas. En principio pudiera pensarse que esto ocasionaria una carga
adicional al impuesto federalmente. Por esta razén se plantea la posibilidad de
reducir algunos puntos en el impuesto federal a cambio de la creacion del tramo
estatal que sea el equivalente a los puntos reducidos para no modificar la carga
fiscal total que para no causar un déficit en las finanzas publicas federales las
participaciones se reducirian también en la misma cantidad a manera de

compensacion.

En un principio se consideraria un estimado de los puntos necesarios que se
requiriera estatalmente. Posteriormente se determinaria un rango dentro del

cual cada entidad pueda fijar la sobretasa que considerara necesaria.

Esta segunda propuesta se refiere a una tasa sobre la base impositiva, o
sea, el ingreso, mientras que el esquema anterior propone un porcentaje sobre

la recaudacion.

Como similitudes se puede mencionar que puede haber una evolucion en las
tasas y los problemas de gestion. En el caso del efecto de 1a progresividad de la
tasa, en el primer caso crearia diferencias de ingreso por recaudacion entre los
estados y en la segunda propuesta estos efectos no influyen ya que esta
evolucién se manejaria a nivel federal y las sobretasas se mantendrian dentro

de un margen previamente establecido para crear homogeneidad interestatal.
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Al dejar que los estados tengan libertad de fijar la sobretasa se aumenta la
responsabilidad fiscal de los mismos ya que se veria aumentada la carga fiscal
en su territorio ademas de crear el aliciente de ampliar su base gravable ya que

por consiguiente, aumentan sus ingresos.

Desde el punto de vista del contribuyente, puede motivar a que cumpla con
sus obligaciones fiscales el saber que parte del impuesto que va a enterar

corresponde al estado.

Una critica que se le ha hecho a esta propuesta y que 10s mismos autores
mencionan es la creacion de uma competencia fiscal ocasionada por las
diferentes sobretasas establecidas en los estados, y que sugieren, pudiera
minimizarse cerrando el rango de variacion permitido de las mismas. También
consideran que el efecto negativo de esta competencia fiscal es minimo en
comparacion con el beneficio que se obtendria al solucionar en parte el

problema de competencia tributaria.

6.3.5.3. Aspectos Administrativos de Ambas Propuestas
Por una parte se considera importante la participacién de los gobiernos que
son fiscalmente corresponsables, es decir que el gobierno estatal y el central

participen en la gestion y control de los impuestos, pero por la otra, puede tener
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el inconveniente de que la presencia de varias administraciones incremente los
costos para el contribuyente, ademas, puede suceder que desaparezcan las
economias de escala asociadas a la gestion y control a cargo de un solo ambito

de gobierno, que en nuestro caso, es actualmente el gobierno federal.

La solucién que proponen los autores a este problema es la contratacion de
una agencia tributaria que se encargara de estos procesos y en cuyos Grganos

rectores participara no solo el gobierno federal, sino también los estatales.

Mencionan gue:

“El grado de participacion de cada uno de estos ambitos de gobiemno estaria sin
duda determinado por su grado de participacion en la recaudacion total, es decir,
su representatividad deberia estar asociada a su grado de participacion en la
recaudacidn. Notese que si en upa agencia tributaria participara come drgano
rector solamente el gobierno federal, se anularia una de las grandes ventajas de

contratar una agencia tributaria, que es la posibilidad de cooperacién entre
ambitos de gobierno.”

Otra de las ventajas que anotan, €s que contratar una agencia tributaria
permite separar los componentes técnico y politico del proceso de cobrar

impuestos, todo ello basado en un mecanismo de subasta alejado de criterios

politicos.
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6.3.6. Analisis a la Propuesta de Descentralizacién

Esta propuesta, a diferencia de la propuesta de Adolfo Arrioja Vizcaino
acerca de una reforma constitucional analizada en el punto 6. 2. De este
capitulo, trata de solucionar el problema de competencia tributaria desde otro

punto de vista sin llegar a reformas sustanciales.

Actualmente existen impuestos municipales y estatales que su
recaudacion no representan gran ingreso y menos en los estados en los que la
administracion tributaria es deficiente. Un ejemplo claro es el impuesto predial
que en algunas entidades su recaudacién es deficiente @ causa de una
administracién que no cuenta siquiera con una base de datos confiable para su
fiscalizacion, asi como problemas de predios irregulares en gran parte de sus
territorios como en los estados del sur de nuestro pais (Chiapas y Tabasco), por

mencionar algunos.

Esta propuesta la considero factible, practica y efectivamente, no parece
afectar sustancialmente al impuesto que se descentralice, pero el problema,
coma he mencionado repetidamente, es |a diversidad de grados de eficiencia en
administracion tributaria que puede tener cada entidad. Debe realizarse un
analisis para verificar que la propuesta no afecte el fundamento del federalismo:

beneficiar a la mayoria.

*! Ibidem. Pag.
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La propuesta en una ejemplo numérico realizado para el afo 1990
contempla esta situacion y prevé en diferentes etapas compensar a los estados
con menos ingresos 0 mas afectados con la reforma con participaciones
federales modificando desde la primera etapa la formula de distribucion y

efectuando una serie de ajustes en base a los datos de aquellos aios.

ETAPA INICIAL

Esquema Actual: 45.17% en funcion del numero de habitantes, 45.17% en funcion
de los llamados impuestos asignables territorialmente, en tanto que el restante
9.66% en funcidn inversa a los dos restantes.

Modificacion al esquema actual: Simplificarfo mediante la eliminacion del
coeficiente de 9.6% de forma que sdlo permanezcan los dos criterios restantes,
cada uno del 50%.

Con esta modificacion, los resultados totales, es decir cuanto recibinan los
estados bajo este esquema mostraran diferencias en donde se observa que hay

estados que mejoran sus ingresos en tanto hay quienes pierden o disminuyen

SUs ingresos.

La suma de los estados que verian reducidos sus ingresos representa el
“costo” de la reforma, es decir, cuanto habria que darle demas a los estados

perdedores para que, en el nuevo esquema, no redujeran sus ingresos.
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SEGUNDA ETAPA

Consiste en que los estados retengan un determinado porcentaje de [a
recaudacion por concepto del ISRPF, mismo que Ia federacion deduciria de sus
participaciones. Se propone que 50% de los participado se distribuya con base en
la poblacidn, y fos estados retengan un porcentaje de lo recaudado por ISRPF
equivalente a lo que se distribuyd en la etapa anterior, usando el criterio de los
impuestos asignables (53.2% de lo recaudado por ISRPF)

Esta sequnda etapa, ofrece la ventaja de que en los afios siguientes a su
implementacion, los estados tendrian incentivos a que se recaudara mas por
concepto de ese impuesto aumentando asi su responsabilidad fiscal. Cabe
mencionar que la recaudacion en este momento es realizada por el gobierno

federal, pero los estados tendrian |a certeza de que si esa recaudacion sube, sus

ingresos también |o harian.

Existe el riesgo, de que con el paso del tiempo, si las bases gravables entre
estados se comportan de forma muy diferente, se puede originar una

desigualdad creciente.

TERCERA ETAPA

Aqui se plantea la cesion parcial a los estados de la potestad tributaria del impuesto.
Se propone, al igual que en los casos anteriores, que 50% de lo participado se
distribuya en funcion de la poblacion, y lo restante se cubriria, total o parciaimente,
con un tramo en la tasa del impuesto a cargo de los estados. La sobretasa se fija
independientemente por cada estado considerando un rango sin mucho margen para
no motivar la competencia fiscal. Es en eta etapa en donde se aplica la reforma al
100% quedando de la siguiente manera: Los estados retendran ei 53.2% de lo
recaudado en su territorio gue equivale a una sobretasa promedio del 11.7%.
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Es importante considerar que el costo de la reforma es muy similar en las
tres etapas y conforme se avanza es mayor el grado de responsabilidad fiscal,
ya que los estados participan en la recaudacion y sus ingresos dependen

directamente de su propio esfuerzo recaudatorio.

En la tercera etapa los efectos de la progresividad se reflejan como ingresos
del gobierno federal, de tal forma que si con el paso del tiempo, la evolucion de
las bases impositivas es muy desigual entre las entidades, el gobierno federal
podria disponer de recursos adicionales para compensarla.  Conforme se

avanza en las etapas, implica cambios legales mas fuertes,

6. 3. 7. Aspectos Negativos de la Descentralizacion

A pesar de que pareceria viable esta propuesta, existe en la teorfa

econdmica algunos autores que opinan que la descentralizacidon es negativa en

los sistemas federales.

El federalismo también es un tema de relevancia en los paises donde se
encuentra muy poco desarrollado y se buscan modelos que permitan mayor
descentralizacidn de la toma de decisiones, mayor eficiencia en la asignacion de
recursos y mejor distribucion de responsabilidades fiscales entre niveles de

gobierno para atender la necesidad de |a equidad fiscal.
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Debemos recordar que el federalismo fiscal, como ya se menciond, puede
ser concebido como un proceso que refleja los costos y los beneficios de la
descentralizacidn en las formas de gobierno, en los modelos de administracion
publica, en los mecanismos de vigilancia y control del gobierno y por supuesto,

en la toma de decisiones,

La descentralizacion no puede ser ilimitada porque existen problemas en
cada nivel de gobierno en muchos aspectos como por ejemplo, en la provision
de bienes publicos, si localmente no se tienen lps medios de produccion

minimos, su produccion seria poco eficiente 0 incluso inviable.

Musgrave sefnala que:

"la descentralizacion permite ganancias de eficiencia en la funcion de asignacion

del gobierno, pero en cambio significa pérdidas en las funciones de estabilizacion

y distribucién.”

Una descentralizacién completa y federalizacion de la distribucion de los
recursos afectaria de manera sensible a los gobiernos locales relativamente mas
pobres y, en consecuencia, se incrementaria la desigualdad social entre los
gobiernos que forman parte de la federacion. Ademas, seria mas dificil resolver

los problemas de externalidades tanto en los aspectos fiscales como

5 Musgrave, Richard y Peggy Musgrave. Hacienda Publica, Tedrica y Aplicada. Mc Graw Hill. México.
1992
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infraestructura asi como, en el manejo del medio ambiente y la explotacion
racional de los recursos naturales. Por ejemplo, los impuestos federales y
locales a la explotacion de ciertos recursos que comparten dos entidades

pueden ser diferentes y afectar de modo distinto las finanzas publicas locales.

La descentralizacion en la recaudacion de impuestos, en contraposicion a la
propuesta de reforma antes expuesta, puede producir un efecto negativo en la
carga fiscal del gobierno como un todo, afectando negativamente la capacidad

del Estado Federal para realizar sus funciones clasicas de estabilizacion y

distribucion.

Como comenta Jose Ayala Espino en su Diccionario Moderno de la

Economia del Sector Piblico:

“El federalismo fiscal se preocupa, ademas, de garantizar que ciertos servicios y
bienes publicos estén presentes independientemente de la capacidad de pago de
los gobiernos locales. Par ejemplo, la imparticion de justicia, fa seguridad
plblica, la educacién basica, la atencidn a la salud pidblica esencial { vacunacion,
prevencion de epidemias, atencion a nifios y ancianos, etcétera). Hacer frente a
estos problemas no depende Unicamente de consideraciones econdmicas sino de

la sequridad y soberania nacionales, y el gobierno federal las proporciona por
razones éticas y sociales.” %

# Ayala Espine, José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico. Editorial Diana. Primera
Edicién. Julio 2000 Méxica. Pag. 288
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A través de las transferencias, los subsidios y las participaciones, el gobierno
federal garantiza una mayor equidad en su tratamiento como un medio
privilegiado para equilibrar las deficiencias fiscales de un gobiemo local
atribuibles a problemas demograficos, catastrofes naturales, conflictos sociales,

falta de recursos naturales e incapacidad administrativa para cobrar impuestos,

entre otras.

Como se puede observar en teoria, existen los puntos de vista de reforma

constitucional, descentralizacion de impuestos y de puntos negativos de la

misma.

Por otra parte, el momento politico econdmico que vivimos en este afo
2000 y la Reforma Fiscal Integral que se espera en la administracion 2000-2006,
nos hace pensar que estas propuestas puedan llevarse al cabo con

modificaciones, adaptaciones o se reformen las leyes fiscales en la forma

propuesta.
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CAPITULO VII

INVESTIGACION DE CAMPO

7. 1. Introduccion

El objetivo general de una investigacion es comprobar la hipétesis en la que
esta  basada. Ademas de la hipotesis planteada, para llevar al cabo Ia
investigacion de campo fue necesario primero recopilar la informacion
documental sobre el tema desde su configuracion histérica, definiciones,
legislacion, situacion del Estado de Nuevo Ledn, literatura existente sobre las
posibles soluciones al problema tentativo y por Gltimo el punto de vista practico
de acuerdo a los diferentes medios de comunicacion y analistas politicos acerca

del tema en la actualidad.
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Al analizar toda esta informacion obtuvimos los medios para 1a elaboracién

de la investigacion de campo que se describe a continuacion.

7.2. Hipdtesis

Al inicio de la investigacion se plantearon varias hipdtesis. Con el avance de
la misma se fueron definiendo hasta llegar a solo una que presenta varias

vatiables a comprobar:

7.2.1. Hipotesis iniciales

1. Existe una problematica entre €l Estado de Nuevo Ledn y la federacién en

materia Fiscal.

2. La centralizacion existente en México va en contra de los principios del

sistema federal que nos rige.

3. La competencia tributaria entre los diferentes niveles de gobierno en México

no esta bien definida.
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4, El sistema de Coordinacion fiscal vigente al afio 2000 afecta a los estados
mas desarrollados econdmicamente por el procedimiento de su formula de

distribucién de participaciones.

5. La estructura hacendaria del Estado de Nuevo Ledn es suficiente para

adquirir una mayor responsabilidad fiscal a través de la descentralizacion de

impuestos federales.

Todas las hipotesis anteriores fueron comprobadas en diferentes grados con
la informacion documental que se utilizd aunque se encuentran un poco
dispersas para su comprobacién en la investigacion de campo como punto final
antes de emitir una conclusion a la misma, por lo que se elabord una hipotesis
final con el fin de poder elaborar las entrevistas que se aplicaran en la
investigacion de campo y que puedan ser dirigidas a comprobarla positiva o

negativamente.

7.2.2. Hipotesis Final

A Pesar del sistema federal mexicano que nos rige existen inequidades en la
distribucién de recursos a las entidades econémicamente desarrolladas, como el
Estado de Nuevo Ledn, en relacion a las demas causadas por la formula de

distribucion de participaciones vigente en el 2000 y que pudieran solucionarse
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parcialmente a través de la correcta definicion de la competencia tributaria, de
la modificacion de la formula y de la descentralizacion de algunos impuestos

federales ya existentes.
7.3. Entrevista

En base a la Hipotesis anterior sélaboro elsiguiente cuestionario que se
L4 \_-_/. ' d
aplico a diferentes personas, que por su actividad laboral, estan relacionadas

con la problematica.

El siguiente cuestionario debera ser contestado con el sistema de respuestas
abierta ya que ademds de saber si estan de acuerdo o no con la pregunta nos

gustaria conocer su opinidn personal.

Nombre (opcional)
Profesion
Actividad laboral

Lugar de residencia

1. ¢Considera usted que el sistema de gobierno de México cumple con los

principios basicos del federalismo de dar autonomia a las entidades
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federadas y al mismo tiempo centralizar en ciertas areas las decisiones y

recursos? ¢Por qué?

¢Considera que la formula de distribucion de participaciones federales es
equitativa para todos los estados? ¢Por qué?

éCree usted que exista una razon por la cudl el Congreso de la Unién no
haya aprobado alguna modificacion a la férmula de distribucion de
participaciones actual a pesar de que algunas entidades como Nuevo Leon

y €l Distrito Federal la hayan solicitado? ¢Cual?

¢Si la descentralizacion de impuestos federales o [a modificacidn de la
formula utilizando el criterio de capacidad recaudatoria y no poblacional
afectara negativamente a las entidades menos desarrolladas

econcmicamente y solo beneficiara a unas cuantas, usted aprobaria tales

madificaciones? ¢Por qué?

¢Cree usted que logrando la eficiencia administrativa y recaudatoria en

impuestos y derechos locales pudiera Nuevo Le6n aumentar sus ingresos

fiscales? ¢Por que?

¢Cree usted que la legislacion mexicana es clara sobre la competencia

tributaria correspondiente a los diferentes niveles de gobierno? éPor qué?
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7. En el Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Leon 1997-2003 se establecio
como estrategia promover una mayor descentralizacion fiscal para

aumentar los ingresos propios. éCree que esto es posible? ¢Como?

8. ¢Podria usted damos una opinidn acerca de lo que el Estado de Nuevo

Ledn puede esperar con el nuevo Gobierno de Vicente Fox?

7
En mi investigacion de cam;érat&o de comprobar lo que eminentemente
existe y que a través de la informacion documental y la realidad que muestra el

capitulo V se confirma, sino conocer el punto de vista de la autoridad estatal y
QUL © ad

federal en cuanto a si considera o no que la legislacion actual beneficia o no al
—— it AT —
estado de Nuevo leén, si existe un problema en la relacion con la federacion en

el drea de participaciones y qué y como estd tratandose de minimizar el mismo.

7.4. Respuestas de las Entrevistas Aplicadas

Acudi a_la maxima_autoridad en materia de ingresos y egresos del

Estado, el Tesorero del Estado de Nuevo Ledn, C. P. Fernando Elizondo

i&a?ag}quien en estos momentos y como representante del Gobierno de

Nuevo Leén, tiene como objetivo a corto plazo enviar una propuesta de cambio
al actual Sistema de Coordinacion Fiscal y a su férmula de participaciones al

Congreso de la Union.
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Por lo anterior, no se le aplico el cuestionario elaborado, sino que, me hizo
llegar informacion via correo electrénico acerca del diagnostico y propuesta de

reforma fiscal que soluciona o0 minimiza la problematica del Estado.

Fecha: Octubre de 2000

Nombre:  C. P. Fernando Elizondo Barragan
Profesion: Contador Publico

Actividad Laboral: Tesorero del Estado de Nuevo Le6n

Lugar de Residencia: Nuevo Ledn

Respuesta: Federalismo y Reforma Fiscal

Diagnastico.

El Sistema de Coordinacidn Fiscal es igual a la concentracion de ingresos en
el Gobierno Federal que trae como consecuencia una alta dependencia de
Estados y Municipios respecto a las transferencias federales. Esta dependencia

se refleja de la siguiente manera:

Ingresos de los Estados 91.4%
Ingresos de los Municipios 70.6%

Estados mas Municipios 88.3%
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De las principales vias de transferencias se utilizan diferentes criterios de
distribucién que causan efectos redistributivos, arbitrarios y resarcitorios

divididos de la siguiente manera:

Efecto redistributivo 44.1% —_— 0
85%
Efecto Arbitrario 41.3% —

Efecto Resarcitorio 14.6% _— .

Ctro punto del diagndstico, es que las transferencias no satisfacen los

requisitos recomendados por la experiencia y la doctrina internacionales:

« Sujecion a formulas

= Formulas simples y predecibles
= Objetivos definidos

s Medicién de desempefio

= Incentivos congruentes

= Equidad en sus efectos

Todo lo anterior da como resultado un conjunto de transferencias sin
coherencia interna y con grandes distorsiones, que a su vez, ocasionan

consecuencias al sistema ¢como:
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» Poco incentivo para la recaudacion o la productividad

s Los esfuerzos de los estados se dirigen mas a la gestién de mayores
transferencias que a la recaudacion.

« Dependencia no compatible con pluralidad politica actual y previsible.
Conflictividad estados-federacion.

» Efectos Suma Cero: Toda mejora 2 unos es deterioro para otros.
Conflictividad entre estados.

« Debilitamiento generalizado de las capacidades recaudatorias de los

estados y, por consecuencia, del sistema fiscal nacional en su conjunto.

Antes de entrar a la propuesta de reforma, hay que tomar en cuenta algunas

consideraciones que son necesarias:

Error grave a evitar:
Reforma fiscal sin modificar el sistema de distribucion. Mayores ingresos

incrementarian las distorsiones y las harian mas dificiles de corregir.

Es necesaria una Reforma hacendaria completa, que redefina:
* Potestades de ingreso
» Responsabilidades de gasto y

* Un sistema coherente de transferencias intergubernamentales.
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Es falso el dilema de distribuir recursos a donde se producen o a donde se

necesitan. En ambos casos se necesitan.

PROPUESTA:

Nuevo Sistema Nacional
de transferencias
intergubernamentales

Para disminuir las distorsiones
En transferencias

Para disminuir el efecto ‘:’> Mecanismo de

Suma cero Transicion
Concentracion de :> Desconcentracion de
Ingresos potestades a Estados

NUEVO SISTEMA NACIONAL DE TRANFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES:

Dividir las transferencias en dos capitulos claramente definidos:
» Las que atiendan a la generacién de riqueza (enfoque resarcitorio o
“renevue sharing”) y
= las que se orienten a satisfacer necesidades basicas (enfoque

redistributivo).
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El monto de cada uno es asunto a definirse. Estimamos gue una estructura

justa en el largo plazo seria 50/50.

Con respecto al enfoque resarcitorio o transferencias resarcitorias se
propone asignar los recursos de este capitulo con base en criterios de

generacion fiscal o desempeno economico. (Impuestos por Estado, PIB por

entidad federativa, etc).

El enfoque redistributivo ¢ transferencias redistributivas se propone reducir a 4

el nimero de fondos para enfocarlos a la solucion de las necesidades basicas:

Salud

| Necesidades
« Combate a la pobreza extrema <: impostergables

* Educacion Herramientas para el
= Infraestructura basica <: desarrollo
para el desarrollo

Para efecto de eliminar el efecto suma cero, se propone congelar en
términos nominales los recursos de las transferencias actuales, y aplicar los
recursos adicionales en proporcion a las diferencias entre la realidad actual

congelada, y el resultado tedrico del modelo aplicado al total de recursos.
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En la desconcentracion de ingresos se propone:

Disminuir la tasa del IVA de un 15 a 12%, pero homologando |a base
gravable (eliminacion de tasa cero y exenciones).

Dejar en tasa cero los alimentos que mas incidan en la poblacion de
bajos recursos.

Los tres puntos porcentuales reducidos a la tasa general podrian ser un
impuesto 0 sobre tasa estatal, a opcion de cada estado, bajo el

mecanismo de impuesto al consumo.

En general la reforma Fiscal que propondria el Estado de Nuevo Ledn al

Congreso de la Unién, de acuerdo al C. Tesorero del Estado C. P. Fernando

Elizondo Barragan, seria:

Otorgar a los Estados facultad de operar sus propias loterias, bajo la
condicion de destinar los recursos a becas educativas o para resolver el
problema financiero de pensiones.

Otorgar a los Estados la facultad de poner un sobre precio o sobre tasa a
las gasolinas, con la finalidad de que los recursos sean destinados a

infraestructura vial y carretera, asi como para cuestiones ambientates.
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» Transferir a los Estados la potestad de operar en materia del Impuesto
sobre la Renta, lo relativo a operaciones de bienes inmuebles por
personas fisicas.

= Que los derechos que la CNA cobra por extraccion de agua del subsuelo y
de las presas, se queden en el Estado en que se cobran, etiquetados para
solucionar la prablematica de agua potable y drenaje.

= Que el ISPT que se retiene a empleados de gobiernos estatales y
municipales sea 100% participable a los estados y municipios en que se
origina, para regularizar a todos los estados y municipios que no cumplen
con las retenciones, premiar a los que si cumplen y fortalecer el estado

de Derecho y la cultura de cumplimiento.
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La segunda persona entrevistada, fue el Lic. Hugo Camacho Galvan,
Diputado Federal Electo, del Partido Accion Nacional, para el periodo 2000-
2003, quien contesto el cuestionario desde un punto de vista de cambio, como
lo promueve el nuevo gobierno Federal electo para 2000-2006, quien ademas
sefald los principios de la ideologia Panista.

Se transribe la entrevista;

Nombre: Lic. Hugo Camachc Galvan
Profesion: Licenciado en Relaciones Industriales
Actividad laboral: Diputado Federal por el PAN 2000-2003

Lugar de Residencia: Monterrey, N. L.

1. ¢Considera usted que el sistema de gobierno de Mexico cumple con los
principios basicos del federalismo de dar autonomia a las entidades

federadas y al mismo tiempo centralizar en ciertas dreas las decisiones y

recursos? éPor qué?

R. No, La coordinacion es injusta, la federacion aprovecha la estructura de la
misma para captar recursos de los estados, y al regresarlos en forma de
participaciones no equivalen a lo mismo. No da autonomia y se utiliza en la

toma de decisiones la discrecionalidad. El federalismo debe basarse en dos
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principios: La solidaridad con los estados, sin tomar decisiones a discrecion y
por conveniencias politicas, y la subsidiaridad en donde el gobierno participe
solo en los estados en que requieran su participacion sin crear una

dependencia, promover el desarrollo de |as entidades debiles.

¢Considera que la Formula de Distribucion de participaciones es equitativa
para todos los estados?

No, las formulas actuales ayudan a |os estados pobres y no reconocen a los
ricos. Pareceria gue los castiga. Por otro lado este sistema no es equitativo
ya que los recursos de la federacién a los estados son “etiquetados, es decir,
vienen con una aplicacion determinada, los estados no pueden reasignarla.
El estado funciona como tramitador, se requiere autorizacion de la

federacion para todo. La proporcion es aproximadamente de un 80% los

recursos que vienen etiquetados.

{Cree usted que exista una razon por la cual el Congreso de la Unién no
haya aprobado alguna modificacion a la férmula de distribucidon de
participaciones actual a pesar de que algunas entidades como Nuevo Leon y

el Distrito Federal la hayan solicitado? ¢Cual?

Si, yo pienso que el cambio es dificil porgue siempre se perjudica a alguna

entidad, sobre todo si el criterio de la formula fuera solo recaudatorio. Por
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otro lado hubo logros en la Camara de Diputados en 1999 para aplicar en el
presupuesto de egresos del afio 2000, las madificaciones fueron histdricas
para el pais: Se disminuyd el presupuesto de egresos a PEMEX y a otras
dependencias gubernamentales para reasignarlas en todas las entidades
para: 1. Dar mayor apoyo a los municipios y 2. Una compensacion especial a
los pensionados (IMSS e ISSSTTE). La modificacion fue de aproximadamente
30,000 millones de pesos de un presupuesto de egresos total de 1°195,000
millones de pesos. Con lo anterior quiero decir, que a pesar de que no se
han aprobado modificaciones al sistema de distribucion de las

participaciones, si las ha habido por otro lado; en la asignacién de recursos.

. ¢Si la descentralizacidn de impuestos federales o la modificacion de la
formula utilizando el criterio de capacidad recaudatoria y no poblacional
afectara negativamente a las entidades menos desarrolladas
econdmicamente y solo beneficiara a unas cuantas, usted aprobaria tales

modificaciones? éPor qué?

No, si asi fuera esto dividiria al estado mexicano en sur y norte. Lo que hay

que hacer es ser solidario con las entidades pobres, pero sin perjudicar al

Mco.
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. ¢Cree usted que logrando la eficiencia administrativa y recaudatoria en
impuestos y derechos locales pudiera Nuevo Leon aumentar sus ingresos

fiscales? éPor qué?

. No, actualmente Nuevo Ledn es lider en recaudacion por su estructura.
Mejorar la eficiencia administrativa aumentaria los ingresos estatales pero no
resolveria problemas como deuda publica, infraestructura, etc. El problema
es de estructura de férmula, es a nivel federal.

. ¢Cree usted que la legislacion mexicana es clara sobre la competencia

tributaria correspondiente a los diferentes niveles de gobierno? iPor qué?

. Si, En este momento en los convenios es clara sobre la competencia, que es

centralizada; aunque en la Constitucion se le atribuya a los municipios.

. En el Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Ledn 1997-2003 se establecid
como estrategia promover una mayor descentralizacion fiscal para aumentar

los ingresos propios. ¢Cree que esto es posible? éComo?

. Si, Cuando la Federacidn acepte las formulas que promueven estados como
Nuevo Leon o el Distrito Federal. Esperemos a ver que pasa en el 2000 con

las nuevas propuestas.
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8. ¢Podria usted darnos una opinion acerca de lo que el Estado de Nuevo Ledn

puede esperar con el nuevo Gobierno de Vicente Fox?

R. Hasta este momento, septiembre del 2000, existe una buena comunicacion
del gobierno del estado con el equipo de transicién, hay que esperar a ver
en el 2000 hasta que medida puede ser tomada la propuesta del 2000.
Basicamente la propuesta de Nuevo Ledn trata de: 1. Qué ninglin estado
reciba menos de |0 que hasta ahora recibe, y 2. Se refiere a los ingresos no
tributarios extraordinarios que reciba la federacion. En 1999 Estos ingresos
extras provenientes del petrdleo se utilizaron para las elecciones. Hay que
poner candados en estas situaciones, hay que implementar controles sobre
estos ingresos y sus aplicaciones. Se propone que los ingresgs extras no
tributarios se repartan con un criterio de productividad en los estados. En
los casos o periodos en gue no haya superavit, la manera seria con un
cambio de formula gradual tomando los criterios actuales hasta liegar a un
50-50 en donde uno de estos 50% fuera con un criterio de competitividad.
La vision del nuevo gobierno en particular es la de una distribucion
equitativa de la riqueza.

Mds gue el gobierno de Vicente Fox, hay gue decir que el cambio se espera por

la pluralidad que va a existir en el Nuevo Congreso de la Union en donde la

representacion es pluripartidista con representantes del PAN (206), PRI (214),



266

PRD (50) y el resto de partidos menores, en donde |a participacion del PRD va a

ser en especial importante ya que su inclinacion puede considerarse decisiva.

El tercer entrevistado fue el C. P. Alfredo Lujambio Rafols, ex tesorero del
Ayuntamiento de San Luis Potosi, SLP de 1983 a 1985, ex Diputado Federal del
PAN de 1991 a 1994 y actualmente empresario en San Luis Potosi. Su punto de
vista fue diferente a los demas ya que, ademas de pertenecer a otro estado, su
experiencia en la administracién plblica en una época de gobierno diferente, lo
hace ver la problematica como un problema de fondo, estructural, nacional,
apartidista, que involucra a todas las entidades independientemente de su

desarrollo econdmico.

Nombre: C. P. Alfredo Lujambio Rafols
Profesion: Contador Plblico
Actividad laboral: Empresario

Lugar de Residencia: San Luis Potosi, SLP, Mexico

1. ¢Considera usted que el sistema de gobierno de México cumple con los

principios basicos del federalismo de dar autonomia a las entidades
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federadas y al mismo tiempo centralizar en ciertas areas las decisiones y

recursos? ¢Por qué?

R. No, es centralista, en su peor forma imperial, existe una dependencia
exagerada; el 92 o0 93% son ingresos provenientes de la federacion. En

San Luis Potosi s6lo el 2 0 3% de sus ingresos son por ingresos propios.

2. ¢iConsidera que la formula de distribucion de participaciones federales es

equitativa para todos los estados? éPor qué?

R. No, la formula esta elaborada por el gobierno central. No tienen |a
perspectiva ni la dptica de los estados. Hay deficiencia en la competencia

fiscal. Por ejemplo el IVA es un impuesto modificable que podria ser

descentralizado.

3. {Si la descentralizacién de impuestos federales o la modificacion de la
formula utilizando el criterio de capacidad recaudatoria y no poblacional
afectara negativamente a las entidades menos desarrolladas
economicamente y solo beneficiara a unas cuantas, usted aprobaria tales

modificaciones? ¢Por qué?
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R. El problema no esta ahi, se trataria de buscar una base amplia de
contribuyentes. Hay que buscar la equidad y justicia fiscal atenuando los
contrastes paulatinamente. La recaudacion debe hacerse de acuerdo a
quien pueda pagar, es decir, 10s pagan mas impuestos y los pobres menos
pero ambos deben recibir igual servicio. El equilibrio se busca a través de

revertir 10s servicios.

4, ¢Cree usted que la legislacion mexicana es clara sobre la competencia

tributaria correspondiente a los diferentes niveles de gobierno? ¢Por qué?

R. No, las leyes son omisas, el problema es que se le da prioridad a la
Federacion y falta delimitar a los estados acerca de su competencia
tributaria. Estoy de acuerdo en una reforma constitucional que sea clara en

la competencia tributaria que corresponde a cada nivel de gobierno.

5. En el Plan Estatal de Desarrolio de Nuevo Leon 1997-2003 se establecio
como estrategia promover una mayor descentralizacion fiscal para aumentar

los ingresos propios. ¢Cree que esto es posible? ¢éComa?

R. Si, la descentralizacion es posible y deseable para promover el desarrollo
social dandole mayor responsabilidad fiscal a la autoridad local en primera

instancia y supletoriamente a la federacién. Debe existir una relacion



269

estrecha entre ingreso gasto en cada estado para lo que seria necesaria la

descentralizacion.

6. ¢Podria usted darnos una opinion acerca de lo que el Estado de Nuevo Ledn

puede esperar con el nuevo Gobierno de Vicente Fox?

R. Caminar, avanzar hacia una racionalizacion inteligente al sistema fiscal, que
es ineficiente y frena el desarrollo de los estados. Una redistribucion de
competencias (PAN y Congreso). Reforma a un sistema justo en cuanto a la
correcta aplicacion de los recursos en los estados. En cuanto al tema de
coordinacidn fiscal, participaciones y competencias puedo decir que el tema
rebasa el asunto de partido, debe verse desde una dptica de ciudadano, a
un nivel general y de desarrollo. Debe haber un sistema fiscal inteligente,

razonable y con una competencia tributaria bien asignada.
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La siguiente persona entrevistada fue el Lic. Enrique Barraza Allande,
economista y Asesor Especial del Secretario de Comercio y Fomento
Industrial, Lic. Herminio Blanco. Su punto de vista es federal, nacional y

objetivo como se puede ver en sus respuestas:

Nombre: Lic. Enrique Barraza Allande
Profesion: Economista

Actividad Laboral: Asesor Especial del Secretario de Comercio y Fomento
Industrial

Lugar de Residencia: México, D. F.

¢Considera usted gue el sistema de gobierno de México cumple con los
principios basicos del federalismo de dar autonomia a las entidades
federadas y al mismo tiempo centralizar en ciertas areas las decisiones y

recursos? ¢Por qué?

Un principio bdsico del federalismo es que la autonomia de los estados
también deberia implicar responsabilidad fiscal. Los estados deberian tener
Sus propios sistemas para recaudar otros tipos de impuestos, no sdlo el
impuesto predial. En otros paises esto es comdn. Por ejemplo, en Canada
el gobierno federal recauda aproximadamente 21% del PIB y los estados
cerca de 18% del PIB. En México practicamente toda la recaudacion la
realiza el gobierno federal y los estados sdélo demandan mayores

participaciones. Un sistema como el canadiense en forma natural tiende a
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descentralizar las decisiones y los recursos, delimitando mejor las areas de

competencia de los gobiernos estatales respecto al federal.

2. éConsidera que la férmula de distribucion de participaciones federales es

equitativa para todos los estados? ¢Paor qué?

R. Equitativo significa que se les quita a |os que tienen mas para darle a los que
tienen menos, asi que los que mas tienen (la minoria) son afectados
negativamente., La pretension del sistema de distribucion de participaciones
es propiciar [a equidad, esto es otorgar mas recursos a los estados que mas
lo necesiten, presumiblemente los que tienen mayor poblacidn. Asi que los
recursos se asignan de acuerdo al tamafio de la poblacion de cada estado y
no en funcion de la recaudacion federal que se logra en cada entidad. Si las
participaciones se asignaran de acuerdo a la capacidad recaudatoria,
entonces el criterio de la asignacién de recursos seria distinto y esto
afectaria negativamente a entidades de mayor poblacion, especialmente a
aquellas que son mas pobres. El criterio de asignacion se puede modificar,

pero hay que ser conscientes de las implicaciones de un nuevo criterio.

3. ¢Cree usted que exista una razén por la cual el Congreso de la Unién no

haya aprobado alguna modificacion a la formula de distribucion de
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participaciones actual a pesar de que algunas entidades como Nuevo Ledn y

el Distrito Federal la hayan solicitado? ¢Cual?

Quiza porque la mayoria de las entidades federativas se oponen.

¢Sl la descentralizacion de impuestos federales o la modificacion de la
formula utilizando el criterio de capacidad recaudatoria y no poblacional
afectara negativamente a las entidades menos desarrolladas

economicamente y solo beneficiara a unas cuantas, usted aprobaria tales

modificaciones? éPor qué?

No, porque se afectaria negativamente a la mayoria de los mexicanos.

. ¢Cree usted que logrando la eficiencia administrativa y recaudatoria en

impuestos y derechos locales pudiera Nuevo Ledn aumentar sus ingresos

fiscales? ¢Por qué?

Quiza habria que redisefiar el sistema de recaudacion del estado,
contemplando otras posibilidades e captacion de ingresos, ademas de

elevar la eficiencia administrativa y recaudatoria.
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6. iCree usted aue la legislacion mexicana es clara sobre la competencia

tributaria correspondiente a lcs diferentes niveles de gobierno? ¢Por qué?

R. Quiza sea clara, pero es insuficiente. Deberia otorgarse mayor capacidad
recaudatoria a los estados para que puedan enfrentar la mayor
responsabilidad fiscal que implica un pacto verdaderamente federal, en el

gue las entidades deben tener mayor autosuficiencia fiscal y no depender

tanto del gobierno federal.

7. En el Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Leén 1997-2003 se establecio
como estrategia promover una mayor descentralizacion fiscal para aumentar
los ingresos propios. éCree que esto es posible? éComo?

R. La mayor descentralizacion fiscal podria elevar la recaudacion porque los
mas interesados en cobrar pueden ser precisamente los municipios o

localidades que se beneficiaran de los recursos adicionales.

8. iPodria usted darnos una opinidn acerca de lo que las entidades pueden

esperar con el nuevo Gobierno de Vicente Fox?

R. Vicente Fox prometid que iba a aumentar las participaciones a los estados,
aunque no esta claro si se revisaran los criterios de asignacion de recursos

fiscales federales. El presupuesto del gobierno federal deja muy poco
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margen para elevar las participaciones y probablemente la (nica manera en
que podra hacerse es que el gobierno federal eleve su recaudacion via

mayores impuestos.

9. Comentario personal sobre el tema.

R. Los estados deberian hacerse corresponsables de la recaudacion de
impuestos y no sélo demandar mayores participaciones. Es hora de que el
pacto federal lo sea verdaderamente, v que haya no sOlo mayores

participaciones sino también mayor compromiso de los estados para elevar la

recaudacion.
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Por Gltimo, entrevisté al Economista Jests Rojas Sanchez, Director General
de Recursos Humanos de la SECOFI en la Ciudad de México y al Lic. Alberto del
Castillo, Director General Adjunto de Recursos Humanos de la misma
dependencia quienes contestaron conjuntamente el cuestionario. Considero su
opinion desde el punto de vista federal y objetiva ya que plantea la

problematica de manera general y no de acuerdo a una entidad en particular.

Nombres: Lic. Jesus M. Rojas Sanchez y Lic. Alberto del Castillo

Profesién: Economista y Administrador respectivamente

Actividad laboral: Director General De Recursos Humanos de la SECOFI y
Director General Adjunto de Recursos Humanos de la SECOFL

Lugar de residencia: México, D. F. en ambos casos.

1. cConsidera usted que el sistema de gobierno de México cumple con los
principios basicos del federalismo de dar autonomia a las entidades

federadas y al mismo tiempo centralizar en ciertas areas las decisiones y

recursos? éPor qué?

R. En términos abstractos, si. El propio Plan Nacional de Desarrollo reconoce
los espacios de autonomia y respeto a los universos de competencia de cada
uno de los ordenes gubernamentales, Sin embargo, en la parte fiscal es

donde no se reflejan del todo estos principios, pues es significativo que la
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mayor parte de la recaudacion fiscal la realiza el aparato federal de
gobierno, asi como su administracion y la toma de decision en la distribucion

de los recursos.

¢Considera que la formula de distribucion de participaciones federales es

equitativa para todos los estados? ¢Por qué?

. En estricto sentido debe se. El Pacto Federal fue concebido para promover
el desarrollo equitativo de todos los miembros de la Federacion, nunca para
perpetuar contrastes y rezagos. Sin embargo, al concepto de equidad debe
agregarsele la corresponsabilidad necesaria para que esta distribucion de
participaciones federales no atente a la justa distribucion que a los estados
le corresponde, dado su nivel de desarrollo y captacion de recursos. Esta
corresponsabilidad debe acompanarse de nuevos y modemnos esquemas de
distribucion, no solo por indicadores como el tamafio de la poblacion, nivel

de desarrollo estatal o contingencias naturales, etc.

. ¢Cree usted que exista una razén por la cudl el Congreso de la Unidn no
haya aprobado alguna modificacion a la formula de distribucion de
participaciones actual a pesar de que algunas entidades como Nuevo Ledn y

el Distrito Federal la hayan solicitado? ¢Cual?
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R. Una de las razones por las cuales el Congreso de la Unidn no haya aprobado
alguna modificacion a la formula de distribucién de participaciones actual es
la composicion politica del mismo Congreso, que dificulta y demora la
obtencidn de consensos para la aprobacion de, no solo esta, sino de muchas

otras modificaciones necesarias para el pais.

4. ¢Si la descentralizacion de impuestos federales o la modificacion de la
formula utilizando el criterio de capacidad recaudatoria y no poblacional
afectara negativamente a las entidades menos desarrolladas

econdmicamente y solo beneficiara @ unas cuantas, usted aprobaria tales

modificaciones? ¢Por qué?

R. Es factible, bajo un nuevo esquema distributivo acorde a las actuales
condiciones del pais y los estados, llegar a la corresponsabilidad
mencionada anteriormente, sin que afecte negativamente a las entidades
menos desarrolladas, esto debe estar acompanade de cambios en los

esquemas de captacion de impuestos locales por entidad.

5. éCree usted que logrando la eficiencia administrativa y recaudatoria en

impuestos y derechos locales pudiera Nuevo Leén aumentar sus ingresos

fiscales? éPor qué?
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R. Por supuesto que si, Actualmente las distintas entidades plblicas de los tres
niveles de gobierno que han emprendidc programas de modernizacion
administrativa han logrado reducciones sustanciales en su gasto de
operacion, ademas de ir acompanada de otras opciones de captacion de

impuestos y/o ampliacion de su base tributaria.

6. (Cree usted que la legislacion mexicana es clara sobre la competencia
tributaria correspondiente a los diferentes niveles de gobierno? éPor qué?

R. No es lo suficientemente clara para satisfacer las necesidades de recursos de
los estados y su nivel de competencia en aspectos fiscales. Esto es producto
de un largo proceso gue dio resultados en su momento, sin embargo, es

necesario adecuar la legislacion existente a las condiciones del pais.

7. En el Plan Estatal de Desarrollo de Nuevo Ledn 1997-2003 se establecio
como estrategia promover una mayor descentralizacion fiscal para aumentar

los ingresos propios. {Cree que esto es posible? éComo?

R. Una mayor descentralizacion requiere modificar las leyes y los esquemas
recaudatorios actuales. Esto significa definir claramente la competencia en
la recaudacién y administracion de los impuestos para cada nivel de

gobierno, asi como la manera en que se efectia su distribucion, propiciando
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gue sea el estado y los municipios los directamente favorecidos, ya que en
€505 hiveles es donde la poblacion percibe y se beneficia con las acciones

de gobierno directas.

8. ¢Podria usted darnos una opinion acerca de lo que el Estado de Nuevo Ledn

puede esperar con | nuevo Gobierno de Vicente Fox?

R. Las propuestas econdmicas de Vicente Fox en el aspecto econdmico incluyen
una reforma fiscal integral, una politica de desarrollo regional, un programa
de combate a la pobreza basado en la generacion de riqueza, la promocion
de la capacidad turistica de los estados como parte del motor de desarrollo
regional, ademds de un gobierno descentralizado que propicie un verdadero
pacto federal, lo que podria resultar en una efectiva y eficiente actuacion de

los gobiernos estatales y municipales.

9. Comentario personal sobre el tema.

R. Se hace necesaria una transformacion real de los esquemas actuales de
recaudacion y distribucion de los ingresos fiscales en el pais. Es tiempo que
el pacto federal lo sea verdaderamente, llegando a la mas elemental célula

administrativa que es el municipio.
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7.4. Andlisis de las entrevistas

La aplicacién de las entrevistas a distintas personas de la administracion
publica y de diferentes niveles de gobierno, estatal y federal, tiene como
objetivo encontrar un contrapeso que compruebe por un lado la existencia

de la problematica y por otro la razdn por Ia que existe.

Encontramos que desde el punto de vista estatal se comprueba la

problematica y desde el federal se explica la razén de su existencia.

En el siguiente y Ultimo capitulo se establecen los resultados de mi

investigacion y se llega a una conclusion.



281

CAPITULO VIII

RESULTADOS Y CONCLUSIONES
8.1. Resultado de la investigacion de campo

Tomando como punto de partida la hipotesis final establecida en el capitulo
VII se llegd a un resultado. Para explicar estos resultados decidi desglosar la
hip6tesis final en cuatro partes ya que su comprobacion positiva 0 negativa es

parcial en algunos casos:

Primera Parte:

A pesar del sistema federal que nos rige, existen inequidades en la
distribucion de recursos a las entidades economicamente desarrolladas,

como el Estado de Nuevo Leon, en relacién a las demas,..
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Desde €l punto de vista federal, se encontré que la distribucién de recursos
en las entidades no es inequitativa tomando en cuenta que el abjetivo de la
federacidn es disminuir las diferencias y contrastes entre entidades, es decir,
toma recursos de los estados desarrollados y los distribuye a 10s mencs
desarrollados. Los entrevistados que pertenecen a la Federacién opinan que el
Federalismo en todas las areas busca el mayor beneficio para la mayoria de las
entidades pertenecientes, aunque en el caso del drea fiscal en ocasiones tenga

efectos negativos en entidades econdmicamente desarrolladas.

Desde el punto de vista del Estado de Nuevo Ledn en especifico, €l resultado
fue que si existe una fuerte inequidad ya que se considera gran productor de
recursos y no recibe lo mismo. Busca que se premie su trabajo recaudatorio y

eficiencia administrativa.

Segunda parte.

...causadas por la formula de distribucion de participaciones vigente en el
ano 2000 y que pudiera solucionarse parcialmente a través de la correcta

definicidn de la competencia tributaria, ..

En esta parte tanto la perspectiva federal como la del Estado coinciden en
que debe definirse mejor la competencia tributaria entre niveles de gobierno y

se reconoce como punto central por su importancia al municipio, es decir, debe
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darse mayor autonomia al municipio. Estdn de acuerdo en una reforma
sustancial que delimite esta competencia.
Tercera Parte.

...de la modificacion de la formuia...

Aqui, como punto medular de la problematica, se encontré que la
modificacion de la formula no ha sido aprobada en ocasiones anteriores por la
pluralidad del Congreso de la Unidn en los Ultimos afios y porque estas
modificaciones han representado desventajas para la mayoria de las entidades,
por lo que sus representantes votan en contra, La solucién que se propone es
buscar el apoyo de entidades afines que apoyen la misma propuesta aunque,
las entidades en desventaja podrian también aliarse y ser mayoria. Quiza la
solucion a corto plazo no sea Unicamente buscar la modificacion de la férmula
sino buscar otras fuentes de ingresos como la eficiencia administrativa (lo

propone la federacion) 6 la descentralizacion de algdn impuesto.

Cuarta parte.

...y de la descentralizacion de algunos impuestos federales ya existentes.

Junto con la definicion de competencia tributaria entre niveles de gobierno,

esta solucidn es la mas aceptada entre ambas partes, Federacion y Estado. En

ambos casos se acepta que una descentralizacion puede funcionar y dar mas
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autonomia a los municipios y por lo tanto al Estado en general. Aunque
también conlleva una responsabilidad fiscal mayor que se traduce en mayor
participacidn municipal y estatal en recaudacion, administracion y fiscalizacion y
que no todas las entidades pueden lograrla. Todos coinciden en que debe ser
mediante un mecanismo de transicion, con compensaciones y estimulos fiscales

a los estados en desventaja pero que no ocasione dependencia con el Gobierno

Central.

8.1, Conclusion

Se comprobd la hipotesis final positivamente en un 85% ya que la parte
correspondiente a la existencia de inequidades en el sistema de distribucion de

recursos se concluye negativa resultando que:

Es equitativa en cuanto que la equidad distributiva es un aspecto normativo,
de acuerdo con el cual 13 sociedad 0, como en este caso, el gobierno deciden

sobre la mejor manera de redistribuir el ingreso.

También se refiere a la justicia o imparcialidad en la manera en que la
produccion o recursos econdmicos se distribuyen entre 10s estados de acuerdo a

sus necesidades.
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Aunque se concluye que es equitativa, se reconoce que afecta
negativamente a las entidades mas desarrolladas econémicamente a causa de la
existencia de grandes contrastes econdmicos, sociales, culturales y de geografia
entre las entidades de nuestra federacion y que solo pueden disminuirse a

través de |a promacién de desarrollo econdmico a los estados mas necesitados.

El 85% de la hipdtesis comprobada positivamente se refiere a que
efectivamente se solucionaria parcialmente o en cierto grado la problematica de

distribucion de recursos de la siguiente manera:

1. Redefinicion de la competencia tributaria
A través de una reforma constitucional en donde se le otorgue mayor

autonomia al municipio y se definan con mayor claridad las competencias

de cada nivel de gobierno.

2. Modificacion de la formula
Esta modificacion debera ser gradual y siempre considerando que

beneficie a la mayoria. Concluyo que este es el punto que menos

modificacion debe sufrir a corto plazo.

3. Descentralizacion de impuestos.
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Es mas factible aumentar los ingresos estatales y municipales a través de

la descentralizacién con un esquema bien definido que promueva la
eficiencia administrativa y la responsabilidad fiscal.

Todo el estudio previo a la investigacion de campo, me dio las premisas a las

que habia que llegar para lograr una hipétesis aplicable y con fundamentos a la

realidad que vive el Estado de Nuevo Lean.

Esta documentacién contiene de manera historica que el problema no es
reciente pero considero gue el momento que se vive actualmente en este ano
2000 lo ha vuelto actual y de una importancia generalizada ya que se han
creado grandes expectativas con el cambio de gobierno y la aplicacion de la tan
esperada democracia que especialmente se deja sentir en el Congreso de la

Unién.

Concluyo finalmente que a pesar de las diferencias entre las entidades,
todas deben buscar y entender el principio fundamental del federalismo fiscal
gue durante toda mi investigacion fue el eje principal regulador de la forma de

gobernar de sus integrantes: Beneficiar a la mayoria.
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