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PRESENTACIGH

Zgte trabajo forma parite de un esitudio mfls amplio sobre polftilca social
y diferencias resionales en [i8xzico que est8 llevando a cabo la Comisibn
Zconbnica para Anérica Latina.y el Caribe (CIPAL). Con 81 se pretende,
enire ot:ros asbectos, contribuir a esclarecer los efeztos que ha tenido
la actual depresiba econdmica soLre la estructura social y ceterminar los
diferentes grados de intensicad con que &stos han afectado a los diversos
estratos Je la poblacibn y a los dicitintos espacios geocrfiicos.

Tara tratar de atenuar el impacto necativo de la crisis sobre el
nivel ce vida de la polblacibi:, las autoridades me:rxicanas han formulado
una politica econéwica gue cuenta, entre sus instrun.entos técnicos y poli-

zicos, eon un nuevo régivei de coordinacibn fiscal., A f£in de poder cono-

o

ser nejor cbno se orientan los recursos financieros del Hstalo 2n el
&tito nmacional y de gué manera responden y s2 integvan en el proceso
nacional de Jesarrollo las Jiversas entidades federativas, se analizb

ese coordinacibn poniendo &nZfasis en el sistema de acignacidn de inpuestos
entre los diferentes niveles de mobilerno del sistema federal,

Jabe sefialar que, debilo al carxfcter parcial del trabajo, las con-
clusiones que de 8l se derivan tendrin que revisarse a la luz de un estu-
dio clobal de los diversos instrumentos que existen para movilizar recur-
sos fFimancieros. 35in embargo, no debe restarse importancia al papel que
puede deseupefiar la coordiracién fiscal en la tarea de mejorar la distri-
bucibdn peopgréfica de recursos e incrementar la eficiencia en la uiilizacibn
de lcs fondos disponibles en medio de las inportantes restiricciones finan-

clexras que enfrenia el pais en la actualidad,
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I. RASGOS SOBRESALIEHTES DEL DESAPROLLO. REGIOCUAL

1. El proceso de desarrollo rer~ional

Se estudian en este ac3ipite algunos raspgos caracteristicos del desarrollo
regional de l€xico a partir de los afios cincuenta. 1/ Este anilisis se
considera iwmportante por la vinculacibn que guardan el grado de concen-
tracidn econdmica y el nivel de desarrollo de cada entidad federativa con
los ingresos fiscales, los cuales tienen, a su vez, una relac16n estrecha
con el producto de cada entidad.

Tanto el proceso del desarrollo regional como las medidas de poli-
tica econdmica que sobre &l pueden influir constituyen un fenbmeno com-
plejo. Las disposiciones para atenuar o moderar el desequilibrio espacial
de les actividades econdniicas que se:proponen en- el. presente estudio se
circunscriben al uso de-instrumentos. fiscales, sin desconocer que sdlo
dentro de una politica mds amplia se pueden alcanzar los objetivos de des-
centralizacifin propuestos en el Plan VYacional de Desarrollo 1933-1933.

La estrategia del desarrollo, adortada en T‘x1co despu@s de la
Segunda Guerra Mundial, se orientd a tres grandes objetivos: a) la indus--
trializacidn, basada en la proteccifn indiscriminada del mercado interno,
excepto en el caso de los bienes de carital; cuya libre importacidn fue
durante muchos afics una constante.-en la polftica de inversiones (esto
explica en buena medida el notable atraso del pais en la produccidn de ese
tipo de bienes); b) el fomento agricola, mediante obras de irrigacién y de
extensionismo en la produccién, y c¢) la creacidén de infraestructura b&sica
para la generacidn de electricidad; la dotacifn de agua y el desarrollo,
todavia insuficiente, de los tramsportes y las comuricaciones.

~E1 desenvolvimiento:econ6mico.de1'pais ha seguido ciertas pautas
tradicionales como la de concentrar industrias --al awparo de medidas pro-
teccionistas-- en los centros urbanos ris importantes y de mayor demanca
(ciudad de l@éxico, Guadalajara y lionterrey), con lo que se ha contribuido
a que se amplfe la brecha entre &stos y el resto del pais. 2/

1/ La escasa informacifn disponible dificultd en cierta medida conacer la
evolucidn econdmica de las entidades federativas. S6lo en fechas
recientes se contd con estimaciones sobre el producto interno a nivel
de estados,

2/ V@ase, CEPAL-IIAFINSA, La polftica industrial en el desarrollo econfmico
de iiéxico, FCE.

/En las



Zn las tres ciudades mencionadas, y particularmente en la capital,
se ha centralizado, ademis, el aparato burocrftico nacional y los prin-
cipales planteles educacionales, culiurales y de investigacién. A ello
han contribuido su propio crecimiento demogrlfico y las fuertes corrien-
tes migratorias de la poblacidn rural subocupada.

Tn el perfodo 1950-1965, el crecimiento econdmico de México se
explica también, en buena medida, por la mayor oferta de productos agri-
colas, particularmente de alimentos. La demanda de estos Gltimos se
abastecia con produccibn le las regiones de agricultura de temporal --que
ya habian elevado sustancialiiente su produccibn en los afios cuarenta--, y
fundamentalmente con la oZerta de las zonas donde se habfan emprendido
srandes obrasc ce riegco. Isto dio orisen a una agriculturz de exportacién
moderna y pujante en el noroeste del pafs, Jonde desiacaron los Istados
de Jinaloa 7 Sonora.

Despuss de 1965, el rezago azricola obligd a recurrir cada vez en
mayor grado a la importacibn de alimentos. De ahf gue la balanza agricola
con el exterior cambiara de signo para convertirse en una limitacién para
el desarrollo. J8lo en afios nivy recientes, gracias a un importante pro-
craiia de apoyo a la nroduccibn de alimentos, principalmente por la via
del crédito, recibib nuzvo iipulso la azricultura.

Pese a los esfuerzos realizalos por las autoriliades en favor del
campo, Subsisien enormes Jdiferencias sectoriales en el producto interno
bruto total y por habitante debido & las disparidades entre las zonas
urbanas. alrededor de las cuales se localizan los ceniros fabriles y las
zonas de agriculiura de temporal. 3/

A partir de los descubrimientos y la explctacibén de mantos petrolf-
feros en el suresie de M8xuico, recibib nuevo impulso el decarrollo de
algunos estados como Tabasco, Thiapas, Campeche y Veracruz. La elevacibn
repentina en el ingreso itotal y por habitante que se observa en el cuadro
1 se debe a ese fenbmeno.

Zl turismo, principalmente por la afluencia de visitantes norteame-
ricanos, ha favorecido el desarrollo de alzunas zonas. O5in negar la
importancia de esta actividad, sus efectos se han difundido poco a nivel
regional, y se han localizado preferentemente en clertos centros vacacio-
nales, situados algunos de ellos en entidades federativas de notable
atraso econdmico como Caxaca y Cuerrero. (Véase de nuevo el Cuadro 1)

3/ A nivel de entidades federativas, esta diferencia se advierte clara-
nente, por ejemplo, entre el estado de Caxaca, de agricultura tradi-
cional, y el de Jalisco o lluevo Lebn,

/Cuadro 1
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Cuadro 1

NﬁXICO: PRODUCTO INTERNO BRUTO TOTAL, PORLACIOM Y PRODUCT) INTEPNO BRUTO
' POR HABITANTE, POR ERTIDAD FEDERATIVA, 1980

[

PIB

Producto interno .
bruto total Nﬁmiizlgzlon totgl . ___por habitante
M%les de Estructura habitantes Estructura Miles de Pro?edio
millones _ - porcentual nacional
" de pesos” porcentual K (miles) . *. pesos =100
Estados Unidos Mexicanos 4 276.5 106.0 67 383 100.0 = 63.5 100.0
Aguascalientes . : 26.0 0.5 " 503 0.8 51.6 81.3
Baja California 95.9 2.2 "1 255 1.8 78.2 123.3
Baja California Sur’ 18.0 " 0.% 221 0.3 81.3  128.1
Campeche - 22,8 - 0.5 ' 372 0.6 61.1 96.3
Coahuila . 126.4 - 3.0 "1 558 2.3 81.1  127.8
Colima : . 2302 0.5 T o339 " 0.5 68.5 . 107.9
Chiapas 112.9 2.6 2-097 "~ 3.1 53.9 ~ 84.9
Chihuahua 120.4 2.8 1 934 2.9 62.3 98.1
Distrito Federal 1 075.0 25.1 “9 373 "13.9 114.7 180.7
Durango . -~ 59,6 Y 1 160 17 51.4 . 8l.0
Guanajuato 132.5 3.1 3 044 4.5 43.5° 68.6
Guerrero 71.9 1.7 2 174 3.2 33.1 52.1
Hidalgo 68.8 1.6 1 516 2.3 45.4 71.5
Jalisco 278.9 - 6.5 4 293 6.4 65.0 102.4
México 418.7 9.3 7 546 11.2 55.5 87.4
Michoacén 105.0 2.5 3 049 4.5 34.4 54.3
Morelos : 52,3 1.2 932 1.4 56.2 88.5
Nayarit - '31.5 0.7 730 1.1 43.1 68.0
Nuevo Ledn - 250.8 - 5.9 2 463 3.7 101.8 160.4
Oaxaca : 59.7 C 1.4 2 518 3.7 23.7 37.4
Puebla '126.6 " 3.0 3 280 4.9 .38.6 60.8
Querétaro - -39.8 0.9 726 1.1 54.7 86.3
Quintana Roo 14.2 0.3 210 0.3 67.8 106.8
San Luis Potosi 55.8 1.3 1 671 2.5 33.4 52.6
Sinaloa 103.2 2.4 1 880 2.8 - 54.9 - 86.5
Sonora .- 7 104.9 2.5 1 499 - 2.2 70.0 110.3
Tabasco - 125.4 2,9 - 1150 1.7 '.109}1: 171.9
Tamaulipas ~ 148.8 © 3.5 1925 2.9 . 77.3 121.8
Tlaxcala 19.3 0.5 © 547 ¢ 0.8 35.3 55.6
Veracruz 262.8 6.2 5 265" 7.8 49.9, 78.6
Yucatin . 50.9 1.2. 1 035 1.5 49,2 77.6
Zacatecas ‘ 31.8 0.7 1 145 1.7 27.8 43,7
Subtotal de entidnrdes
federativas . 4 234,1 99.0 - - - -
Aguas territoriales 42.4 1.0 ~ - - -

Fuente: Secretarla de Programacion y Presupuesto, Sistema de Cuentas Nacionales de
México. Producto interno bruto por entidad federativa, 1980.

/81 se consideran



Si se consideran los ritmos de crecimiento de la produccidén secto-
rial durante los ﬁltlmos decenios, resulta innegable que la actividad
industrial ha sido uno de los elementos mis estables del desarrollo del
México posrevolucionario, pero que "al mismo tiempo ha ensanchado las
~ diferencias entre los estados donde se concentra la industria y aquellas
_cuyo grado de industrializacidn es incipiente. Asf, el Distrito Federal,

Nuevo Lefn, el Estado de México y Jalisco, -de mayor desarrollo industrlal,
son las entidades que crecieron a.ritmos mds altos y en forma mds soste-
nida durante las i{iltimas décadas. Ademds, en ellas se conjugan una ele-
vada produccidn con importantes economfas de escala y una demanda ascen-
dente que reclaman mayores inversiones 'y atraen corrientes migratorias.

En contraste, el ritmo de expansidon de las regiones no industriales ha
tendido a fluctuar en funcidn de los requerimientos de los centros urbanos
mis densamente poblados., (Véanse los cuadros ly2.)) '

" Por otra parte fendmenos como .1a elevada tasa de ereci-
miento demogré&fico y la gran movilidad de 1la poblaciédn, se
han traduciac en flujos migratorios que han tendido a concentrar grandes
masas en las ciudades mis importantes del pais. Estos ingentes nficleos
urbanos se han convertido,: pr1nc1pa1mente en el Area metropolitana de la
ciudad de México, en centros autdnomos de expan51on, por 1a gran demanda
que generan. (Vease el cuadro 2)

La informacidn dlsponlble por entidades federatlvas permite apreciar
el proceso de concentracidn de la produccifn, y pone: de manifiesto el hecho
de que unos cuantos centros: absorben la mayor parte del producto interno
bruto.

Las diferencias geogréflcas que se han venido. operando no pueden
considerarse el resultado de una politlca premeditada de desarrollo
regional. 4/ Por esta razén, los tres objetivos 'bdsicos de la politica ‘
nacional de desarrollo (industrializaciSn; foment6é agricola e infraestruc-
tura adecuada) han sufrido cambios tanto en el tiémpo como por regionmes.
Entre ellos, el mis estable ha sido el de la industridlizacién mediante un
elevado proteccionismo y el apoyo a servicios de infraestructura subsidiador
ampliamente por el Estado. 5/ En consecuencia, las regiones donde se pro-
dujo el desarrollo industrial fueron aquellas que- creclercn a un ritfio més
alto y en forma mis sostenida. !

4/ Asi, por ejemplo, para haber modificado el proceso de industrializaci8n
y su concentracidn en unas cuantas zonas del pais habria sido necesario
formular una politica precisa de industrializacidn, con orientaciones
especificas sobre las industrias que se hubiera deseado instalar y
sobre los lugares donde convendria localizarlas.- :

5/ V8ase, Lz politicn industrial ea cl desarroilo de !1Bxico, op. cit.

¢
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Cuadro 2

MEXICO: PRODUCTO INTERNO BRUTO GENERADOG POR LA
INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1980

Porcentajes
Total nacional 100.0
Distrito Federal 28.2
México 18.1
Nuevo Ledn 9.4
Jalisco 7.0
Veracruz 5.1
Puebla 3.4
Tamaulipas 2.9
Coahuila 2.8
Hidalgo 2.2
Otros 20.9

Fuente: Secretaria de Programacidén y Presupuesto
Sistema de Cuentas Nacionales de México, nro-
ducto interno Bruto por entidad federativa,
1980.
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Cuadro 3

MEXICO: CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LA FOBLACION,
POR ENTIDAD FEDERATIVA

1950-1960 1960<1970 1970-1980

Estados Unidos Mexicanos

Apuascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coghuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco

México
Michoactn
Morelos

Nayarit

Nuevo Lebn
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luls Potost
Sinaloa

Sonocra

Tabasco
Tamaullpas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatfn
Zacatecas
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacibn, México Demogréfico.
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2. Estructura productiva y concentracidn econdmica
por entidades federativas

El fendmeno de la concentracidn econdmica resulta mis evidente cuando se
analiza el valor agregado por entidad federativa. En los cuadros 1y 2
se aprecia cbémo unos cuantos centros y actividades generan la mayor parte
del producto interno bruto. E1 257 del valor apregado total provenia en
1980 del Distrito Federal. Los Estados de Méxicc, Nuevo Ledn, Jalisco y
Veracruz, aportaban casi otro tanto.

El grado de concentracidn ha ido aumentando apreciablemente, y al
Distrito Federal le corresponde en ello el liderazgo. Como ya se indicd,
aun cuando las cifras de 1980 no son estrictamente comparables con las de
afos previos, es evidente que existe una tendencia a la concentracidn
econdmica en unas cuantas entidades. (V8ase de nuevo el cuadro 2.) Sin
embargo, en los {iltimos afios ocurrid un cambio importante al irrumpir en
el sureste la actividad petrolera, lo cual colocd en segundo lugar al
ingreso por habitante de Tabasco. (Debe tenerse presente que los efectos
de derrama interna de esa actividad no corresponden con el valor de lo
producido).

De acuerdo con las cifras de los cuadros 1 y 4, tal concentracidn
se elevd sustancialmente entre 1940 y 1980 y estuvo acompaiiada por las
variables demogrificas, que fueron mis pronunciadas en las entidades de
mayor crecimiento econfmico. Esto Gltimo lo explican también las menores
tasas de mortalidad en estas regiones, atribuibles a niveles mis altos de
consumo derivados de ingresos por habitante mis elevados, asi como a mejores
servicios m&dicos y sanitarios. (Véanse los enadros S5 y 6)

Cuando se toman en cuenta tanto el producto generado como la pobla-
cidn, los resultados son particularmente interesantes. El elevado indice
de crecimiento demogrdfico dentro de las entidades de mayor concentracidn
econdmica ha influido considerablemente en la evolucidn del valor agre-
gado por habitante. Asi; las 12 entidades que aparecieron en los primeros
lugares en 1960, han ido experimentando cambios de rango apreciables en
el transcurso de los afios. Por ejemplo, entidades federativas de poblacidn
numerosa y alto valor agregado como Jalisco, Chihuahua o Veracruz ocupan
actualmente lugares muy bajos; en cambio, aquellas como Baja California,
Tamaulipas y Coahuila, donde coinciden un alto dinamismo en el valor agre-~
gado y una poblacidn relativamente baja, tienden a ocupar un sitio promi-
nente. (Véase el cuadro 7.)

Un caso bastante ilustrativo de la influencia que ejerce una pobla-
cidn muy numerosa sobre-el rango que ocupa el ingreso por habitante lo
proporciona el Estado de México. En 1980 @ste siguid ocupando un lugar

/ Jualro 4



Cuadra 4

MPXICO: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRCDUCTO INTERNO BRUTO TOTAL
¥ POR HABITANTE POR ENTIDAD FYEDERATIVA, 1940-1965

P » r
Producto roducto po

habitante
Estados Unidos Mexicanos 3.
Aguascalientes 3.
Baja California 16.

. a

Baja California Sur
Campeche
Coshuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Distrito Tederal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco

México
Michoactn
Morelos
Nayarit

Nuevo Lebn
Oaxaca

Puebla
Queré&taro
Quintana Roo
San Luis Potost
Sinaloa

Sonora

Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatén
Zadatecas

PR
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién censal y del Banco de México,
Guentas Nacioneles vy Acerves de Capital, 1950-1967. ' '
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cuziro 5

HEXICO: POBLACION QUE 10 COWSUME CARNE, PUEVD,. LECHE Y PAN DE TRIGO, 1979

(Porcentajes)
Came Huevo Leche Pan de trigo
De mayor desarrollo relativogl 10.7 12.1 10.90 13.6
Distrito Federal 4,1 9.3 12.5 4.9
Tabasco 9.9 20.3 5.1 28.1
Wuevo Ledn 12.9 8.8 17.4 21.0
Baja California Sur 14,4 19.9 23.3 22.3
Coahuila 22.2 18.% 28.1 25.5
Eaja California 17.3 15.9 18.3 18.2
Tamnaulipas 26.6 16.6 27.1 24.1
de desarrollo intermedio®’ 18,5 21.1 35.6 21.6
Sonora 22.0 156.0 26.6 21.7
Colima 15,1 25.9 3.5 17.3
Juintana Boo 15.5 10,8 37.9 19.9
Jalisco 20,6 27.6 24,7 24.7
Chihuahua " 29,6 25.0 26.9 26.8
Campeche 11.3 14.3 44,1 15.4
iorelos 12.2 16.8 42.3 11.2
_idxico 13.0 21.5 40.3 17.2
Sinaloa 1%.0 13.0 29.5 31.5
Querétaro 41.6 41.2 60.7 36.0
Chiapas 17.90 18.7 57.6 31.6
Aguascalientes 37.5 37.7 30.1 30.2
Durango 49.3 32.8 42.7 39.90
Veracruz 19.0 20.8 41.8 19.0
Yucatan ‘ 15.9 12.3 52.8 17.9
De menor desarrollo relativoE/ 29.13 33.4 54.6 32.90
Hidalgo 27.1 31.9 62.2 27.4
Guanajuato 36.4 44 .4 46.7 36.2
Hayarit 19.3 21.9 39.8 17.4
Puebla : 29.5 256.2 60.9 24.9
Tlaxcala 22,1 31.1 64.1 31.7
Hichoacan 28.9 32.6 46.6 '33.3
San Luis Potosi 43.6 33.4 52.2 . 39.8
Guerrero 27.5 27.2 51.3 34.2
Zacatecas 51.6 45.7 54.0 52.0
Jaxaca 24.4 26.8 68.3 25.8

Fuente: Secrataria de Programacion y Presupuessto, La poblacidn de lMéxico, su
ocupacidn y sus niveles_de bienestar. ‘

3/ Para definir el concepto de desarrollo ccondmico relativo se utiliz6 como
indicador el producto interne bruto nor habitante: las entidades federativas
se Aacrunaron seedin el orden de la macnitud de éste.

/Cuadro 6
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Zuadro 6
MZ{IC0: TASA3 DE 1MORTALIDAD, POR ZNTIDAD I iD3IRATIVA

(Por mil habitantes)

1950 196C 1670 1930
Zstados Unidos llexicanos - 15.¢ 11.1 c.6 6.5
Acuascalientes 16.7 11.6 10.¢& 6.6
Baja lalifornia . 10.5 c.c 7.6 . ¢
Campeche 12.4 9.6 7.5 5.6
Joahuila 13.4 16.2 10.0 5.9
Solima 14,2 12.1 .7 -7.1
Chiapas 13.¢€ 11.9 1¢.C 5.6
Shihuahua 12.7 c.7 C.4 6.9
Distrito Tederal 15.7 °.0 .2 5.4
Jurango 11.2 .6 7.0 5.5
Guanajuato 19.¢ 12.5 - 11.7 7.9
Guerraro 13.6 9.0 7.9 6.0
Hidelro 19.¢ 13.0 11.6 g.1
Jalisco 15.¢ 11.3 S.7 6.8
Méyizo 22.C 14,4 e.C 6.3
Iiichoachn 14.7 0.2 6.3 6.6
Horelos 15.1 9.6 c.1 6.3
layarit 3.7 1C.5 7.9 5.1
Nuevo Ledn 11.1 c.1 7.0 4.6
Oaxaca 20.G6 15.6 .9 2.3
Fuebla 20.0 15.2 13.9 9.2
Querétaro 19,7 3.9 11.4 7.2
Quintana Qoo 2.2 5.3 4. ¢ 3.0
San Luis TFotosi 15.3 12.3 10.7 6.C
dinaloa 16.5 .o 6.4 4.¢
Sonora 11.¢ ¢.7 7.8 6.3
Tabasco 12.2 .5, €.3 5.C
Tamaulipas 11.2 ¢.3 7.2 5.8
Tlaxcala 22.0 15.2 13.0 9.2
Veracruz 13.6 0.7 C.E 6.4
Yucatén 16.1 11.6 9.6 7.5
Zacatecas 16.1 10.7 0.4 6.0

,Eggggg* Jonsejo Wacional de Poblacidn, México Semorrifico.

/Cuadro 7



MEXICO: SITIO OCUPADO POR ALGUNAS
SEGUN SU VALOR AGREGADO POR HABITANTE b/

{4
-4

Cuadro 7

a/

ENTIDADES FEDERATIVAS—

Baja California
Distrito Federal
Nuevo Ledn
Sonora

Quintana Roo
Tamaulipas
Coahuila

Baja California Sur
Chihuahua

Colima

Tabasco

México

1950 1960 1980
1 2 6
2 1 1
3 3 3
4 4 8
5 17 10
6 8 7
7 5 5
8 6 4
9 7 12

14 15 9
21 19 2
25 18 15

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Para definir el concepto de desarrollo econdmico rela-
tivo se utilizd como indicador el producto interno
bruto por habitante; las entidades federativas se agru-

paron segilin el orden de la magnitud de éste.

b/ Los datos para 1950 y 1980 se basan en el valor agregado
censal; las de 19860 corresponden a las que aparecen en

el cuadro 1.

/relativamente



relativamente bajo (15), pese a su acelerada industrializacidn. De hecho,
en los @ltimos afios, el flujo migratorio hacia la ciudad de M&xico se
asentd en los municipios del Estado de México colindantes con el Distrito
Federal. 6/

Otro aspecto que llama poderosamente la atencidn en el grado de
concentracién econdmica son las diferencias en el valor agregado por
habitante, ya que, aparte de su magnitud, coinciden con la concentracidn
de la actividad econdmica. Asi, el Distrito Federal alcanza en 1980 el
ingreso por habitante mis elevado, cinco veces superior al de Caxaca
(115 000 pesos frente a sdlo 24 000 pesos). (Véase de nuevo el cuadro 1.)
Sin embargo, si se comparan los niveles relativos de valor agregado por
tahitante a travé@s del tiempo, surge un fendmeno interesante: mientras
cn t&rminos absolutos la concentracidn de la actividad econdmica ha aumen-
tado; al comparar los valores agregados por habitante, las distancias se
kan ido acortando. La razdn de ello parece encontrarse en que en las
entidades federativas m#s dindmicas el crecimiento econdmico ha evolucio-
nado en forma paralela a las inmigraciones, y esto ha venido a influir,
con el paso de los afios, en la reduccidn de las diferencias del producto
por habitante.

5/ Doce son los municipios principales donde han ocurrido estos asenta-~
mientos: Ecatepec, Netzahualcdyotl, Naucalpan, Atizapin, Tlalnepantla,
Cuautitldn, Cuautitlidn Izcalli, Tultitldn, Coacalco, Chimalhuacin,
Huixqguilucan, La Paz.

/II. CARACTERISTICAS
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II. CARACTERISTICAS GENERALES Y FVOLUCION RECIFMTE DE LA
RECAUDACION FISCAL

El cuadro C permite apreciar las principales variantes que experimenta
el conjunto de ingresos tributarios entre 1976 y 1930. 7/ Para los
fines del presente trabajo, el examen de ese periodo interesa particu-
larmente por cuanto en ese lapso la tributacifn debid adartarse a dos
fenomenos histdricos del pais: el crecimiento intenso de la economia,
apoyado fundamentalmente en la exportacidn de petrdleo y en la utili-
zacion masiva de ahorro externo, y la aceleracion del ritmo de infla-
¢idén. El producto real registrd las siguientes tasas anuales: 3.47 en
1977; 8.1% en 1978; 9.2% en 1979 y 8.3% en 1980 7 7/ S% en 1981. 8/

En cuanto a la evolucién de los precios, de un promedio de aumento
de 137 para los afios comprendidos entre 1970 vy 1976 ——intensificado a
partir de 1973-- se 1lesd a un crecimiento medio anual de 4" en el
periodo examinado, con una aceleracidn vpronunciada a finales de los
arfos setenta y comienzos del presente decenio.

Aun cuando el dinamisro de las exportaciones de retrdleo y su
efecto en la oferta monetaria, asi como la inflacidn mundial de la
segunda mitad de los aTos setenta, determinaron en gran medida la
inestabilidad interna, conviene destacar que las tensiones en la dis-
tribucidn del ingreso de ese periodo tendian a resolverse de manera
diferente a la normal de periodos pasados, lo que volvid mds comnleia
la aplicacidn de la politica de corto plazo. El crecimiento de los
sectores medios urbanos demandé aumentos en el nimero de empleos
productivos y en el volumen y la calidad de los servicios piblicos que
debfan ser atendidos con relativa celeridad, en circunstancias en que
también se reaquerian transformaciones importantes de la infraestructura
productiva para evitar el agotamiento de los beneficios derivados de
la exportacidn.

Las aspiraciones sociales en ascenso y los esfuerzos por moderni-
zar diversos sectores productivos generaron con frecuencia alteraciones
en los precios relativos. Aunado a ello, la politica expansiva del
gasto piblico condujo inevitablemente a una elevacidn general de precios.

Se emprendieron ambiciosos programas de desarrollo en sectores
bdsicos y se invirtid en el mejoramiento de los servicios sociales
destinados principalmente a los estratos marginados del medio rural.
También se prestd atencidn preferente a la creacidn de empleo en las
@reas urbanas, e incluso se 1llepd, en algunas categorias laborales, a
lo que podria calificarse como ocupacién plena. Dentro de ese marco,

7/ Problemas para comparar la informacidén impidieron analizar las
cifras hasta 1982, como hubiera sido deseable.

8/ El1 nroceso de crecimiento acelerado se iaterrunnié en 1982 al
decrecer el producto en 2.57.

/Cuadro 8



k]
+

Cuadre §

a/
MEXICQ: COMPOSICION DE :1.0S INGRESOS TRIBUTARIOS™ .

1976 19812/
Monto ¢/ Porcentajes Monto ¢/  Porcentajes
Total 2016 100.0 10781 100.0
Gobierno central y seguridad social 160.1 - 79.4 876.4 81.3
Impuestos 156.7 77.7 . 860.4 ' 79.8
Renta y ganancias de capital 66.5 33.0° 331.8 : 30.9
Contribuciones de seguridad social 31.8 15.8 143.3 13.3
Erogacidn al trabajo personai : 2 2.0 1.0 7.9 0.7
Bienes y servicios ’ 67 . 4 33.4 : 284.0 . 26.3
Transacciones intermacionales 15.4 © 7.6 258.2 23.9
Otros impuestos _ 2.1 1.0 1.9 . 0,2
Ajustes al ingresoc bruto - _28.5 ~14.1  _166.7 -15.5
Por participaciones federales =201 -10.0 _ -151.7 -14.1
otros | -84 ~4.1 ~15.0 ~1.4
Tasas y derechos administrativos © 1.9 ' 1.0 | 6.8 0.6
Multas y recargos 1.5 0.7 9.2 0.9
Gobiernos estatales y municipales - 41.5 T 20.6 201.7 18.7
Participaciones 20.1 1o.d 151.7 14.1
Tributos propios (impuestos, derechos |
y aprovechamientos) 21 .4 10.6 50.6 4.6

Fuente: FMI, Government Finance Statistics Yearbook, Vol. VI, 1982; Secretarfa de
Hacienda y Crédito FPdhlico v Banco de Mé:iico, S.A.

a/ Al modificarse el sistema tributario como comsecuencia de la implantacidén del IVA,

el artfculo 5 de la Ley de Ingresos de la Federacién del 31 de diciembre de 1979
establecid el sigulente ré&gimen fiscal para PEMEX: impuestos para la petroquimica,
estableciendo la tasa del 15% scbre sus ingresos brutos que se aplicard a una pro~
porcidn de sus ingresos totales} por la. importacién y exportacidén de petréleo crudo
y gas natural, y sus derivados (en el caso de las exportaciones las tasas se apli-
cardn sobre los precios oficiales); importacién de maquinaria y equipo y demis
bienes no sefialada en el punto anterior; a la produccidn, para lo cual se establece
la tasa del 27% de sus ingresos brutos; sobre la venta de gasolina, y sobre el
valor agregado.

b/ Cifras preliminares.

¢/ Miles de millones de pesos.

/el esquema
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el esquema financiero del gobierno se apoyd directamente y en forma
excesiva en la aportacidn petrolera, y de manera indirecta, en la
capacidad que ese rubro .significaba para obtener préstamos del exterior.

Aun cuando la estructura tributaria registrd algunos avances
al -dar mayor flexibilidad al sistema para captar recursos, en las pos-
trimerfas del decenio de 1970 --y mis claramente a comienzos de la pre-
sente década— tales logros se debilitaron parcialmente debido, en
cierta medida, a la necesidad de compensar la merma de ingresos en
algunos sectores de la exportacidn, dado que ya para entonces la demanda
externa resentia duramente los efectos de la crisis internacional.

Los estfmulos a la industria por la via de exoneraciones tribu-
tarias se acrecentaron en parte por la tendencia a sobrevaluar el peso
y a la necesidad de diversificar, en esas circunstancias, la oferta de
divisas, ya demasiado dependlgnte de las ¢ eneradas por el petrdleo.

En todo caso, se pusieron .en evidencia una vez mas las dificultades que
enfrentaban los pafses en desarrollo para instrumentar una polftica de
ingresos en el marco de una coyuntura especialmente dificil. 9/
También fue notorio el deterioro de 1os inpresos piiblicos corrientes,
lo que, sumado a la generosidad con que se administraron algunos sub-
sidios al sector primario, .trajo repercusiones devastadoras sobre los
niveles de ahorro del sector estatal., 10/

El proceso 'de transformacidn estructural interno, basado en la
premisa de pronta eliminacidn de importantes estrangulamientos (como
los de la insuficiente producc1on de cemento, acero,energéticos, petro-
quimica, y la falta de Duertos y otras 1nstalac1ones de salida. para la
produccidn exportable), asi como en la de realizacién de obras de beneficio
social, pusieron en tensidn los mecanismos financieros corrientes y
afectaron la capacidad de planeacidn y e]ecuc1on de un aparato admi-
nistrativo que habia venido perdiendo eficacia y que muy pronto se
encontrd desbordado por un gran nimero de nuevas tareas. Asi, al
agudizarse la crisis internacional que se deid sentir especialmente en
la baja de precios de los principales productos de exportacidon y en la
fuerte elevacion de las tasas de inter@s, se iniciaron numerosos cambios
y acciones transformadoras, que se encuentran en vias de ejecucidn y
seria dificil reorientar a corto plazo precisamente por la magnitud- de
los esfuerzos ya comprometidos.

9/ El1 poder de decisidn de las grandes. empresas sobre la generacidn de
empleos también se ejercid con vistas a obtener beneficios fiscales.
10/ Dentro de este orden de consideraciones, aunque con efectos que
trascienden el periodo analizado, cabe citar la reforma al impuesto
al valor avregado en diciembre de 1980, en funcién de la cual se
extendlo el régimen de tasa nula a la enajenacidn de la producclon
agropecuaria y pesquera, asi como a la produccidn o exportacidn de
los principales insumos,bienes de capital y servicios asociados
con dichas actividades primarias.

/Por otra



Por otra parte, junto a la lenta maduracidn de imnortantes pro-
yectos de desarrollo y de sustitucidn de importaciones de alta densi-
dad de capital, tampoco se habia corsolidado el proprama de distribu-
cidn de las ganancias del crecimiento, en particular en los sectores
urbanos, donde el salario real se mantuvo relativamente congelado.
Aunque la masa salarial tendid a amnpliarse por efectos del mayor empleo,
la demanda de los estratos medios y bajos se desplazd paulatinamente
hacia los bienes b&sicos, en detrimento de los duraderos de consumo.
Esto repercutid de manera desfavorable en la recaudacidn de impuestos
indirectos y en las tasas que recaen sobre consumos difundidos.

Pn términos generales, si se observa el aumento que tuvo el gasto
privado en el exterior y la expansidn del consumo suntuario --lo que,
por otro lado contribuyd a elevar la recaudacidn por este concepto——
cabria inferir que la distribucidn del ingreso, si bien beneficid a
grupos nuy rezagados del medio campesino, tomd un sesgo desfavorable
para las capas medias urbanas, va que contrajo relativamente el mercado
dom@stico para un amplio sector de bienes y disminuyS, en consecuencia,
los incentivos para invertir. Fn otros términos, la inversidn tendid:
a concentrarse en torno a grandes proyactos biasicos, pero sin guardar
equilibrio con la destinada al consumo de masas, salvo, cabe reiterar,
en el caso del sector de bienes muy esenciales. Fste desajuste se
puso de manifiesto, por ejemplo, en el escaso desarrollo’ del programa
de apoyo integral a la pequefia y mediana industria y en los cambios
en la compnsicidn de la produccidn de automdviles,; aunque estos fend-
menos también obedecieron, parcialmente, s la restructuracidn de la
politica arancelaria con el fin de que &sta se tornara mas eficiente,
asi como a la reduccidn de los niveles de proteccidn,implicita en la
sobrevaluacidn del tipo de cambio. ' -

las modificaciones aludidas en el sistema tributario se refleija
ron principalmente en los incrementos de la carga impositiva y en los
cambios en la estructura de la recaudacidn proveniente ‘de los princi-
pales grupos de impnestos.’ o ‘ '

De lo ccurvido a la carga tributaria rlobal entre 1976 y 1980,
se deduce que la tributacidn era flexible y ascendente. En efecto, la
presifn sobre el producto corriente aumentd de 14.7% en 1976 a 18.4%
en 1971, Ahora bien, ese incremento de la participacidn estatal en el
producto generado procedid en forma directa o indirecta del dinamismo
del sector petrolero, y en particular de las transacciones intemma-
cionales, cuya tasa media anual de crecimiento llegd a 867, expansidn
que incidid en gran medida en la evolucidn de la carga tributaria global.
En funcidn de ese factor autdnomo, los impuestos a las transacciones
internacionales, de significar mencs de 8% en 1976, ileparon a repre-
sentar casi una cuarta parte de la tributacidn durante 1°71. En este
periodo, el ritmo de la tributacidn estuvo altamente condicionada a la
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evolucidn de los ingresos aportados por la extraccién, refinacidn vy
venta del petrdleo tanto en el mercado interno como en el internacional.ll/

Como se advierte en el cuadro 9, hasta 1930 las recaudaciones
por concepto del impuesto a la renta crecieron mZs que el volumen nomi-
nal de las transacciones. Ello se debid también a ciertas modificaciones,
coro la supresion de resimenes especiales, 12/ efectuada con el fin de
dar mayor flexibilidad a los impuestos sobre los ingresos. Por lo demas,
los cambios anuales tan significativos en el coeficiente de elasticidad
del impuesto sobre la renta respondieron, en parte, a ajustes esporadi-
cos en los traros de ingreso gravados durante el proceso inflacionmario.
Asi, cuando 1a correccidn monetaria se retrasd, es decir, mlentras no
se ajustd la tarifa, el deslizamiento por la inflacién
hizo que se elevara la tasa efectiva de tributacidn para las diferentes
categorias de causantes. El fendmeno opuesto se produjo al actualizarse
los valores, como sucedid en 1979. Frente a lo expuesto en los parra-
fos anteriores, dzbe sefialarse --por su importancia a los fines de
este trabajo-- que los recursos tributarios procedentes de las fuentes
propias de las entidades federativas se atrasaban considerablemente
con respecto al proceso de las transacciones nominales, fentmeno
armpliamente conocido en el campe financiero.

Generalmente se ha observado que, en medio de las tensiones
inflacienarias, o bien las autoridades son mas sensibles a modificar
la base tributaria en los impuestos a la produccidn y al consumo que en
aquellos que recaen sobre la propiedad, o bien la misma estructura del
impuesto a las transacciones permite adaptaciones mas rdpidas a la varia-
cidn relativa de los precios. Segiin se menciond, surge automaticamente
cierta flexibilidad en el impuesto sobre la renta sobre todo al pasar
por alto la correccidn monetaria de los tramos de ingreso, aunque
desde el punto de vista de la equidad las consecuencias suelen ser
negativas. Asi, en el casc de los paises en desarrollo se presenta la
diffcil situacidon de que los instrumentos tributarios pierden capacidad

11/ Al modificarse el sistema tributario por la implantacién del impuesto
al valor agregado (IVA), el articulo S5o. de la lLey de Ingresos de la
Federacién del 31 de diciembre de 1979 establecid el siguiente
régimen fiscal para PEMEX: dimpuestos para la petroquimica a una tasa
de 157 sobre sus ingresos brutos que se aplicarid a una proporcidn
de sus ingresos totales:; por la importacidn y exportacidn de petrd-
leo crudo y gas natural, y sus derivados (en el caso de las expor-
taciones las tasas se aplicaran sobre los precios oficiales); impor-
tacidn de maquinaria y equipo y demids bienes no sefalados en el punto
anterior; a la produccidn, para lo cual se establece la tasa del 27%
de sus ingresos brutos; sobre la venta de gasolina y sobre el
valor agregado.

12/ Posteriormente., como se sefald, la severidad de la crisis externa y
la politica cambiaria orientada a contener la inflacidn disminuyeron
este efecto, ya dque exigieron la concesidn de mayores incentivos a
los exportadores.

/Cuadro 9
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Cuadro 9

MEXICO: ELASTICIDADES EX~POST POR GRUPOS PRINCIPALES DE IMPUESTOS

1977 1978 1979 1980 1983/ Promedic

1977-198;
Total - 1.31 1.31 0.90 1.49 1.03 .1.20
Renta 1.17 1.58 1.00 1.08 0.92 1.12
Personas fisicas 1.26 1.5 0.52 1.00 0.86 0.99
Sociedades 1.11  1.65 1.45 1.15 0.97 1.23
Contribuciones de seguridad social 1.06 0.96- 0.93 0.87 1.38 1.04
Bienes y servicios 1.11 0.92 1.13 0.64 1.19 1.23
General de ventashj 0.94 1.15 1.42 1. 15c/ 1.57 1.24
Selectivos (bienes) 1.31 0.69 0,87 -0.46— o/ 0.35 0.45
Selectivos (servicios) : 1.17  0.77 0.97 -0.36% 0.46 0.51
Uso de bienes propios a/ 0.46 0.69 0.26 1.36 1.32 0.81
Explotacidn de recursos naturales~—" 1.37 1.42 1.42 5.05 1.54 2.03
Transacciones internacionale*gj 2.09 1.35 2.49 4,90 1.08 2.24
Propios de entidades féderatlvas
v municipios 0.83 0.46 0.39 0.49 0.57 0.55

a/ Calculos efectuados sobre la base de cifras preliminares.

b/ Hasta 1979 rigid un impuesto "en cascada"; a partir de 1980 ese gravamen se
transformd en impuesto al valor agregado. La elasticidad en 1980 fue afectada
por el aJuste al nuevo régimen.

c/ En este afio la recaudacidn dlqmlnuyo como Lonsecuenrla de la eliminacidn de
ciertos gravimenes y su sustitucibn por el IV!

4/ Comprende principalmente impuestos que paga PEMEX en funcidn de extracc1on de
petrdleo.

e/ Comprende principalmente impuestos de PEMEX por exportaciones.

/para afectar



para afectar a los grupos sociales que normalmente se ven mas favoreci-
dos por la inflacidn. De esta forma, la demora en ajustar la imposi-
cidn a la propiedad acentiia los rasgos regresivos de los sistemas de
los paises en desarrollo, los cuales tienen escasa eficiencia como
herramientas de accifn social.

Fn el caso de México, la falta de adaptacidn de los impuestos a
la propiedad territorial y lo reducido de las tarifas, precios y dere-
chos por servicios prestados por el sector publico, irplicaron una
dependencia muy pronunciada respecto de los ingresos compartidos entre
la Tederacidn, las entidades federativas y los municipios. En algunos
casos, especialmente en el Distrito Federal y en el Estado de México,
esa situacifn obligd a que el financiamiento de las inversiones depen~
diera en grado excesivo del crédito bancario, recursos que debian haber
provenido, en pran parte, de usuarios directos.

Con el fin de apreciar con mavor detalle los cambios operados en
la sensibilidad del sistema tributario en el neriodo bajo examen, en
el cuadro % se incluyeron datos anuales en los cuales se utilizaron los
habituales criterios de elasticidad ex-post. Cabe sefalar que se pre-
firid anotar explicitamente la relacién de cambio de tasas de tributa-
¢ifn a producto para el caso de los impuestos a las transacciones inter-
nacionales, pese a que en el perindo estudiado ese coeficiente carece
en realidad de sentido preciso como medida de elasticidad.

La pérdida de elasticidad de los impuestos sobre bienes y servi-
cios durante 1930, que se observa en el cuadro ¢, se debid basicamente
al hecho de que, al entrar en vigencia el impuesto al valor agrepado
(IVA), se derogaron ciertos gravamenes que estaban comprendidos dentro
de la expresada categoria. Asimismo, conviene advertir que aun cuando
la designacidn genérica de “impuestos a las transacciones internacionales”
abarca los aranceles a la importacidn, casi no vale la pena analizar
estos (ltimos debido a que tradicionalmente en México el nivel de pro-
teccidon resulta comparativamente bajo si se atiende a la aplicacidn
misma de los derechos, ya que la politica de proteccidn se aplica mas
bien por el lado de los permisos de importacidn. Ademas de la menor
importancia relativa de tales tributos, cabe cobservar que, en fechas
recientes, el pais tendid a sumarse a la corriente, bastante generali-
zada en Am@érica Latina, de reducir la significacién del arancel como
instrumento de politica de crecimiento. De esta forma, en el transcurso
de los afios la imposicidn a las transacciones internacionales ha tendido
a reflejar mejor el crecimiento de las exportaciones, lzs cuales reci-
bieron el impacto del petrdleo, ya que el resto de las ventas externas
esta en general subsidiado.

/Si bien



Ci bien el coeficiente daz tributacidn se ha elevado consilerable-
Lente, tal alzca ha tendido a apoyarse en fotma creciente en recursos
provenientes de la actividad petrolera, puesto que la recaudacidn deri-
vada de algunas fuentes iwpositivas iacluso se ha debilitado. dsto
Gtltino so manifiesta sobre todo en los impuestos a la propiedad raiz,
principal fuente de ingresos .de las entidades vy runizipios. In conse-
cuencia, estos niveles de gobierno han aumentado su dependencia de las
participaciones de la recaudacién federal, la cual se ha apoyado cada
vez més en las exportaciones.

/IIX, CONSIDZRACIONES




ITI. O2UBIDERACIONES SOBRE 8L SISTHLL. FITERAL

1. Aspectos conceptuales del federalismo fiscal

a) . Introducecién

Fn México, como en casi todos los paises del mundo occidental,
persiste una vieja controversia en f¥elacifn con el tamafio y el papel
que debe desempefiar el gobierno central (federal en el casc de México)
como abastecedor de bienes 'y servicios pablicos.

Los bieneés y servicios pliblicos no son necesariamente producidos
por el sector pitblico aunjue normalmente asi suceda; puede tratarse
de bienes que produce el sector privado pero los distribuye el pobiemno.

Un bien piiblico nacional puede definirse como aquel que es consu-
mido en forma conjunta e igualitaria por teodos los residentes de un
pais. Probablemente un gobierno central puede asignar tales bienes
en forma mas eficiente que las dependencias piiblicas de menor rango.
Asi, un bien econdmico como la defensa nacional, normalmente lo propor-
ciona el gobierno central, aun cuando ello no implique que éste lo
produzca integra y directamente. FEn el caso de los bienes publicos
nacionales, la cocrdinacidn fiscal 1ntergubernawenta1 que se prec1sa,
ya sea vertical u horlzontal ‘es nlnlma.

los bienes publicos cuasi nacionales son aquellos consumidos |
sobre una base menos amplia por todo el pais y estdn sujetos, por tanto,
a mayor coordinacidn fiscal intergubernmamental. Probablemente no sean
consunidos por todo el conjunto del pais ni en forma igualitaria. Mas
atn, dentro del sector piiblico, el gobiecrno zontral probellarantz saa el
menos capacitado para asignar con 1a mayor eficiencia esos bienes. Sin
embargo, conviene hacer una distincidn entre los bienes piiblicos cuasi
nacionales y los no nacionales. Fn el caso de Jos primeros, como la
educacidn, existen importantes externalidades intergubernamentales
-~acciones que se realizan en una localidad cuyos efectos se irradian
a otra-- 13/ que no se observan en los bienes piiblicos no nacionales,

lﬁ/ La organizacidn politica federal da lugar a que se produzcan las
llamadas externalidades intergubernamentales; las cuales pueden pre-
sentarse tanto en forma vertical, es decir entre entidades que se
encuentran a diferente nivel, como horizontalmente, o sea, entre
entidades que se encuentran al mismec nivel. Ello es asi cuando la
accidén fiscal de una unidad pubernamental, sobre todo el gasto, tenga
efectos benéficos o perjudiciales sobre los residentes de otra
jurisdiccidn gubernamental.

/aun cuando
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aun cuando probablemente dentro de una jurisdiccién el consumo sea
conjunto. En una federacidn, el gobierno de una entidad estatal o
municipal o ambos nueden jucar un papel imnortante en la asisnacidn de
bienes piblicos cuasi nacionales o no nacionales, pero la coordinacién
entre el cobierno central y el estatal, o entre pobiernos de entidades
federativas, se requiere a menudo en el primer caso.

La educacidén es ejemplo de un bien pdblico cuasi nacional. Esta

es atendida ampliamente nor el sector pdblico, y narte de sus beneficios
se definen en el dmbito nacional, debido a sus imnortante efectos de
derrama o desbordamiento: sin embargo, nuede ser impartido nor cual-
quier denendencia gubernamental. La oresencia de externalidades inter-
subernamentales exire coordinar la oferta de educacién entre varias
denendencias a fin de impedir una sobreoferta. Y ello debido a que

de existir un exceso de financiamiento gubernamental a la educacién,
parte de los beneficios pasarfan a otras jurisdicciones en forma de
derramas intercubernamentales.

Los servicios de nolicia caracterizan a un bien pdblico esencial-
mente no nacional., El bien nuede ser suministrado por el pobierno
estatal o el local, y sus beneficios primarios, de alcance amnliamente
subnacional, tienden a permanecer principalmente dentro del Estado o
localidad que ofrece los beneficios. De ahf que existen tronas estata-
les o patrullas de caminos., y policfas urbanas. 14/

En México, a diferencia de lo que sucede en los Estados Unidos, la
sociedad ha mostrado histéricamente una actitud mds proclive a que sea
el gobierno central (federal), mis que los estatales y locales; el que
proporcione tales servicios. Esto se debe a una fuerte concentracién de
la toma de decisiones, as{ como del nresupuesto de inversiones pibli-
cas que se encuentra principalmente en manos del gobierno central. En
cambio, dentro de la federacidn estadounidense, donde existe mayor
independencia entre los Estados --producto en buena meédida de la dimen-
sién del nafs y del ensanchamiento naulatino de su territorio con base en
anexiones de estados mds o menos consolidados volfiticamente--, su pobla-
cidn prefiere aque los gobiernos estatales y locales sean los que asig-
nen esos bienes. FEn ese pais, en contraste con lo que ocurre en México,
sin contar los rastos de defensa nacional, las erogaciones conjuntas de
los eohiernos estatales y locales han excedido a las del 2obierno
federal,

14/ Véase, Pernard "erber, Modern Public Finance, canftulo 17.

/b) Los deseaquilibrios
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El liamado des~qeilibrio horfzsmcel, sciicla Borber, es el que se
presenta entre unidedes de wn mirmo nivel derivo de woa evnidad fede-
rativa. 17/ Ocurre cvande la capacld:? de gensracifn de inpresos, y en
connecuencia 1s captacién impooicive, ¢s difevante entre los diversos
Fstados y municipins debido o 1la desigual doi»rifn de recursos de que
éstos disponen. En el caso de México, erte pvoblema ge observa en el
marco general del desarrollo regional c¢osequilibrado del pais.. El .
mismo fendmerio se vepite a nivel de municipios, pero se analizdo en este .
tvahajo con menor profundidad dehido s falta de informacidn.

c¢) Concurrencia fiscal y competencia intergubernamental

La existencia de tres niveles dé: gobierno en una federacidn abre la
pou’bilidad de la dcbla dimposicidn, la cual prade ocurrir tanto a nivel
vertical como horizontal. Antes de preiulgarse en MExico la Ley de
Cousinacibn Fiscal, 1a imposicifn mitiple vertical se ap“icaba prin-
cipulicnte al comercio y a la produccifn. En combio, los gravimenes al
ve. weio enterior erad tradicionnimente rerci’i?des dnicam-ate por el
rohlsrno central.

De acuerdo con el articulo 31, fre2ceidn TV de la Constitucidn, que
dispone la obligacidn para todos los mzvicanos a contribuir a los gastos
piiblicos de la federacidén, del Fstado 7 d2l municipio en que residan, de
la manera proporcional y equitativa qu~ diﬂh"ﬂvun las leyes, los tres
niveles de gobierno pueden gravar un m’: <o +irmonio sin que ello vaya

15/ 1bid.
/ En México los ingresos no prepion - vefi-ven a “participaciones

en impuestos federales"
VEase, Modern Public Finance, op. «: .
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contra loz principios dé provorcionalidad y equidad. 18/ ¥n los
Estados Unidos se dan tambifn ejempios dz imposicidn muitiple vertical
en rubros tanm notables como el impuesto sobre la vrenta. Asfi, en ese
pais se dan cesos en los que el irpuecto peccongl a la renta lo
perciben tante al gebilerno fedewnl cono el local y el astatal.

Por otra parte, la imposicidn miltiple horizontal es la asignada
por diferentes unidades de gobieino, como por ejemplo los gravimenes
a la propiedad que imponen diferen“es unidades de un mismo nivel de
gobierno. En los Estados Unidos es frecuonte el cobro del impuesto a
la propiedad por difurentes unidades de gobierno local, tales como
municipalidades, distritos eascolares y condados.

La imposicifn miltiple o la superposicidn de impuestos no se
consideran en 5Y mismas objetables: s8lo lo son cuando se aplica sin
preocuparse por sus efectos agregados en el conjunto del sector piblico
y entre los sectoxes piiblice y privado. 19/

En los Estados Unidos se ha producido en los $i1timos afios un fend-
meno que ya era prictica comiin en MZxico: la tributacidn miiltiple verti-
cal se ha reducido en cierto prado al poner los Tstados menor &nfasis
en el cobro de impuestos a la propiedad, los que cada vez mis se dejan
en manos de los gobiernos locales. Fn México, el impuesto predial
ha sido cobrado tradicionalmente por lags entidades federativas, y a
raiz de las recientes modificaciones al articulo 115 de la Constitucidn
ras® a los runicipios. ‘

La competencia fiscal intergubernamental, tanto vertical como
horizontal, se menciona en la literatura anglosajona como uno de los’
elementos que pueden llepar a distorsionar la asignacidn dptima de
recursos. Se alude, por ejemplo, a los subsidios como un factor que
puede afectar negativamente la distribucifn de operaciones entre varias
&reas peogrédficas, ya que puede impedir a los mecanismos del mercado
que asignen los recursos entre las localidades alternativas mediante
combinaciones mds eficientes. 20/

Cuando existen diferencias en las pautas de ingreso y gasto entre
comunidades, el goblerno puede mejorar el grado de satisfaccibn de la

18/ C. P. Xavier Iscobedo y FEscobedo e Ipnacio Orendain, Fstudio de
los Impuestos en el Fatado de México.

19/ En M&xico, el proyecto de reforma constitucional de 1936 expresaba
que no convenia efectuar una sepavacifn rigida de fuentes y que
era licita la coexistencia de pravimenes establecidos por distin-
tae autoridades sobre una sola fuente. Estos juicios se referisn
primordialmente a actividades comerciales.

20/ Véase, Fiscal Federalism, capitulo 1.
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d) Instrumentos fiscules de los difer.nine plveles gubernerentales como
alternativa pory vegolver sus pyobh. wag iwibutaxios
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Como ya se comcritd, suele existir :ma cnorme distsncia entre los
ingresos y las obligsciones del gobie . cenival y los d2 128 entidades
piblicas menores. La solucidn mis fé&~°. para cerrar o recucir esa
brecha pareciera la de separar fuentes : = ingreso entre fos diferentes
niveles de gobierno vy diominuir al mismo tiempo las obligsciones.de gasto
para los niveles miz bajos. Tal prictica se da en 'Bxico. Asf, .si
bien los ingresds do Jos estados y mun.:inics son muy eccancs, estas
entidades tienen a mu cargo obligacfcir due no representan fuertes
gastos. Esas erogacicaes las desombol~ el pobierno fedoral que disfruta
del grueso del presspuesto nacional. (VZase mAs adelante el capftulo-V.)

La solucidn "mcwicana" de aminorsx el desequilibrio fiscal
vertical disminuyendo las obligacionen <2 los =stados vy los mmicipioes,
ni siquiera se concidora en la federa~iiin cstadounidense deobido a la
prictica profunddmente arraigada en ¢~ pafls da que los gobiernos esta-

tales y locales decnvrollen una impors-n¢» actividad econdmica.

e) La eeparacidn d: fuentes de ingrern

La t8cnica finc¢al de separar las “v~ates de ingreso se utiliza con
el objeto de increw niar aquellas de o Cisronen los niveoles mas bajos de

21/ Intre los parcun: industriales o+ ,.~yor “xito han tenido destacan
los de la fron™ ra norte para act’ "ads: dr raquile v, en afios
recientea, lor del Fatado de Tinrir a.

/gobierno
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cobierno. En la prictica, la separacién de las fuentes de inpreso,
regervando distintas nara cada nivel de poblerno, no garantiza de
hecho la solucién de los desequilibrios verticales, ya que las huenas
fuentes de ingreso fiscal son limitadas. Fn el caso de México, las
mejores fuentes serfan los imnur:~0s sobre las ventas, la renta y los
pravidmenes al comercio exterfor. Como este tipo de impuestos se ha
reservado nara el nivel rifs alto de pobierno (principalmente los dos
dltimos), vy pese al gistema en que particinan de ellos los estddos

y municipios, el desnivel vertical ha tendido a mentenerse. La sepa-
racién de las fuentes Zewpoco parantiza, dentro de un sistema federal,
la uniformidad horizorital en las tasas impositivas, las exoneraciones
y otros, que se precisarfan para eliminar ‘la competencla 1nterguberna-
mental en la localizacién industrial.

£) Las participaciones en ingresos

En México se ha recurrido en mayor madida al instrumento de las
partﬂcioaciones en ingresos (imopuestos) como una forma para disminuir
los desequilibrios verticales.

Esta narticipacién, definida en sentido amplio, sunone la exis-
tencia de una instancia de pobierno de un nivel mis alto, que recaude
sus pronios ingresos tributarios y distridbuvya lueso narte de ellos a
nivel gubernamental mAs bajo. Estas narticipaciones pueden ser condi-
cionardas o no condicionadas. Las primerasz tienen restricciones esnecf-
ficas sobre el uso de los fondos que el gobierno que las concede impone
al que las recibe. Fn cambio, en las transferencias no condicionadas,
el uso de los innresos compartidos no tiene restricciones sipnificatiVas.
S1i se fi1an alginas, éstas no se detallan en forma ripurosa. Por
ejemplo, cuando el mobierno que transfiere requiere del usuario que
dedique los fondos al sector salud pdblica, no le esnecifica si debe
asignarlos a la compra de nedicamentos o de camas de hospital o a la
contratacién de médicbs o a cualquier otro rubro.

Ahora bien, las particioaciones condicionadas operan habitualmente
sobre la base de asignaciones que se estinulan en estatutos de control.
Estas transfeérencias: pueden basarse en criterios como el ingreso por
habitante, el Area peonrafica y la poblacién de la jurisdiceién que las
recibe, o estar determinadas por el monto real del ingreso recaudado
en cada Estado, criterio que ha nrevalecido en 148xico. Las asigna-
ciones pueden también efectuarse mediante férmulas o instrumentos 22/

que permitan que los estados mis pobres nerciban infresos relativamente
mayores.

22/ Como el Fondo Financlero Complementario, que se utiliza en Nexico
¥y se analiza mis adelante en el capitulo VI.
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Existe otro tipo de participacifn condicionada que reviste
especial importancia entre los pafses de organizacién federal: 1la que
exige del benefic1ar10 algiin porcentaje especifico de aporte para
cubrir algiin gasto en particular. FEste tipo de participaciones
(variable matching grant) constitmye un instrumento de gran utilidad
cuando se pretende reducir los desequilibrios fiscales horizontales,
ya que mediante este arreglo el gobierno local o estatal que complementa
la transferencia federal lo puede hacer tomando en cuenta la posicidn
relativa del Estado o municipio recentor.. Asi, por eiemplo, los esta-
dos con un ingreso por habitante mids alto deberan complementar las
transferencias condicionadas ¢on un porcentaje del monto de la conce-
sidn mayor de lo que deberian hacerlo los estados con ingreso mds bajo.
La prctica de este tipo de transferencia se presenta con frecuencia
en el medio mex1cano en la construccidén de caminos y.obras piiblicas
en general, que se realizan a_ nivel municipal, en las cuales la entidad
federativa en cuestion les proporciona una parte de los ‘ingresos para
1a reallzac;Sn de la obra, en tanto que el mun1c1pio aporta c1ertos
materiales ¥y mano_de ohra local. . .

Las transferencias que se realizan como una ayuda general no con-
dicionada son un instrumento fiscal por medio del cual un nivel mds
alto de gobierno compérte algunos de sus inpresos impositivos con un
nivel de gobierno 1nfer10r gin estlpular1e condiciones sobre el uso
de esos fondos.. Esta practica posee méritos indiscutibles como instru-
mento fiscal intergubetrnamental y puede usarse para atenuar tanto el.
desequ111brlo vertical como el horizontal,

En el caso de este ult:mo9 Herber clta un ejemplo que deberia.
tomarse muy en cuenta en paiseg coma México:. "Una transferencia por -
habltante, hecha directamente desde el goblerno fedexrsl a los estados,
aun cuando no co1tenga una férmula especifica, de 1gua1dad para que e
dé trato preferencial a los estados relativamente mas pobres, redistribuirfa
ingresos desde las jurisdiceiones nas ricas.a 1as mas pobres si fuese
financiada por un impuesto progresivo a la remnta. - 23/ Ello serfa asf
debido a que el impuesto federal a la renta de las personas harfa que la
recaudacidn fuera mayor en los es3tados mads ricos y permitirfa trasladar
parte de ella a las entidades federativas de menores recursos. Asfi,
cuando parte de esos fondos desigualmente recaudados retornase a los
astados sobre una base igual por habitante, se estaria dando automAtica-
mente un efecto redistributive.

En el caso de México, las participaciones en los ingresos federa-
les no se consideran, al menos oficialmente, como "ayudas” (grants), por

23/ Véase, Modern Public Finance, op. cit. capitulo 18,
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tratarse de impuestos recaudados en cada Estado por actividades eco-
nomicas 1llevadas a cabo en cada uno de ellos. En la reforma al Sistema
de Participaciones de 1980 se incluyeron todos los impuestos federales,
incluso impuestos no asignables territorialmente como los de comercio
exterior, en una "bolsa' comiin. Por esa razdn se ha tendido en este
pais hacia un sistema de “ayudas" federales, ma@s que de participaciones
en el sentido que se da tradicionalmente a este instrumento fiscal.

2. El marco institucional del federalismo mexicano

a) Aspectos legales

México, como ya se indicd, tiene un sistema de gohierno federado,
con tres niveles soberanos: el federal, cuyas medidas de politica influ-
yen en todo el pais, el estatal —-dentro del cual est3d incluido el
Distrito Federal-- 24/ y el muiicipal. De acuerdo con la Constitucidn
Mexicana de 1917, el federalismo es la expresién de la voluntad polf-
tica de entidades soberanas, los estados, por virtud del cual &stos,
mediante un pacto, han cedido parcialmente su poder originario para
constituir, en forma indisoluble,una federacidn y estasblecer las rela-
ciones entre el gobierno central y las entidades y municipios.

Bl federalismo podria definirse como un instrumento politico-juri-
dico por virtud del cual la voluntad politica de los estados federados
y de lda propia federacifn se concierta para dar unidad a los propdsitos
que se persigan, pero respetando la diversidad politico-administrativa
de cada entlidad federativa.

Sin embargo, dentroc del federalismo polfitico las acciones se
coordinan entré la federscidn tomo un todo y los éstados como parte de
aquélla. Esas acciones permiten adoptar medidas de politica econdmica
que persigan un desarrollo mas equilibrado entre los estados federados
dentro de un ambito nacional.

Las actiones coordinadas permiten, al mismo tiempo, mejorar el
sistema federal como tal. Fs menester, sin embargo, distinguir las
acciones meramente politicas de las de orden estrictamente econdmico. El
hecho de que exista un federalisro polftico no implica necesariamente
la existencia de un federalismo econémico, y menos la de una coordina-
cidn fiscal, que es una forma superior de organizacién dentro de un
sigstema federal.

24/ La autoridad local de mas alto rango en el Distrito Federal es
dgsignada por el Presidente de la Repiiblica y no por voto popular,
cemo ocurre en los dstados y los municipios.
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Debido 2 1a autonomia relativa que mantienen los estados en un
sistemg federal, &stos porzen Organvs propios tanto legislativos como
ejecutivog. Hay al micwme tiempo una distribucidn de competencias que
posibilita &1 pader feoderal para dictar medidas en aquellas materias
y cuestiones dz inter8s coniin o nacional, mientras que 1los estados
formulan las disposicionez de Yndole local.

La Constitucién.ﬂexicanagﬁ/ menciona que en el
pueblo radica originarismente la sobergnfa nacional, la cual es ejer-
cida por medio de los poderes de la unién, en los casns que competen a
&stos, y por los poderes de los estados, en lo que.toca a repgimenes
interiores establacidos por la Eonstltuciﬁn Federal. 26/

.

b) Aspectos trlbutarlos

los diferentes &mbitos de competencia de diversos niveles de
gobierno como en el caso mexicano pueden dar lugar a problemas de.doble
imposicién debido a la autonomia de Estos para fljar tributos, asi como
dificultar la distribucidn de recursos entre los tres niveles de goblerno
vy la determinacidn de .las fuentes de ingreso.

. Durante mis de un siglo, la evolucidn de las relaciones finan~
cieras entre los tres niveles de gobierno ha presentado cambios
importantes. . : - :

Como era de esperarse, en un Fstado federal del tipo del mexicano,
en el cual en materia impositiva se permiten constituvcionalmente sobe-
ranias coincidentes. fueron acumulindose preblemas de coucurvencia tri-
butaria hasta la adopcidn en les (ltimos alce de La foprulz  de coordi-
nacidn, como resultado de.un prelonezdo nrcrceo d> reyfecceionamiento
hacendario. Asi, a lo largo de los afins se prodijo un verdndero des-
orden fiscal entrxe los tres niveles de gobierro, ademris no
se contsba con un mecanismo que permitiera orientar recursos a las regio-
nes de menor desarrolle relativo,

El origen de la superposicidn tributaria a través de la historia
reciente de las fipanzas pGblicas mexicanas se encontraba ya en la
Constitucibén de 1917, la cual contewmslaba la existencia politica de
los tres niicleos de gobierno (fedeval, estatal y municipal), sin llegar
a definir soberanias en materia impositiva. Ello ha dado origen-a coin-
cidencias y competencia tributarias puesto que de hecho sglo se decla-
raron como impuestos privativos de la federacifn los gravamenes a las
importacienas y a lae exportacioncs. : :

25/ Axticvlos 39 a 4l.
26/ V&ase, ¥. Tena, Devecho fonstitucional.

/De acuerdo



Da aci:rdoe con la Constitucidn vigente, el sistema federal faculta

al Coners . o g Urifn a Imponer las contribuciones necesarias para

cubriy _ uesto y para legislar en el Distrito Federal, lo que
fncluye G tzd de establecer contribuciones locales para cubrir
ilo3 BEwLo s izos de 1a propia entidad (Articulo 73). Asimismo,
en ei 2 134 se faculta & los poderes legisliativos estatales

impositivas para cubrir les smastos pliblicos del propio
310 115 gutoviza on cambio a las legislaturas esta-
vaciendss »¥hlicae de gue respectives municipios.

?xt3a1:¢ 21 hecho de wo cet’pularse en iz Constitucibn poli-

tica antes de tribucactEa excluvsivas para cada nivel de gobierno,
dlo o 21 ¢ clexto desorden en metevian impesitiva que sdlo desaparecid
recienterante con 1a reforma de 1EAN,

La situacidn del municivio en MExico merece comentario aparte.
La decizretcoris coustitucionsl determina qu@ el munlclplo libre es la
base da la divis?Sn terxiveorial v 4d: 1la orgenizacidn politica v admi-
alserativa de loe eetados de 12 fedewaeidon: =2oti adninistrado por un
syuntamiento de zlcceidr populer directa. ¥l municipio administra
libremente su hacienda, la cual se fowma con 'as contribuciones que
sefiale la legislatura del EFstado. Fl1 hecho de que el mupicipio no
esté en capacidad de dictar sus propios leyes y de que no disfrute de
soberania fiscal ha dado lursy a deliberaciones sobre su genuina liber—
tad y soberania. 1laciendo a un lado las discusiones de marco estric-
tamente legal, si cada municipio hubiera estado facultado para dictar
leyes en materia fiscal el caos a que se hubiera llegado habria mar-
cade su propio fin.

Antes de la aparicidn de la Ley de Coordinacién Fiscal entre la
Federacidn y los Egtados de 1953, =e lograron avances en 1a coordinacidn
fiscal ﬂua explican en buera parte loc propvesos glcanzados reciente-
mente. artlculaimente dnterazsrtes fueron .08 logros obtenides gra-
cias a las tras Convencisnes Nacisra¥ay Plooelsg woa’ fzpdae an 1925,
1933 y 147,

En 1a primews Convencidn ge discutid amplirmente el tema de la
separacidi de fuentes, por lg cval guedarian derito Ael poder federal
lor immu~stos cobre el comzreio extaiior, rewta y heranclias y lepados,
en tanwto gcrian de exclugividad estatal lov impuzstos a la propiedad
raflz. Si Lien las iniciativas pavra frtroducis reformas en esa época
no progpersron. se establecid oin embzrgo la praciice de que, en térymi-
nos generales, al menos respecto de los impuestos sefialados, se respe-
tnran plenamonte los &mbitos covrespordientes.

Aun en el seno de la segvanda Corvenci®n sélc se aceptd asignar
algunos recurens como exclusivos parrs crda unn de “es tres niveles de

/pohierno
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Fobierno y‘se mantuvo la idea de cup no era deseable ni conveniente
una peparacifin absoluta de fueates. Con ello siguid persistiendo la
dobla ygpawﬁﬁy“u en una @@rle de¢ impuestos o derechos sobre la pro-.

ol

duccifa’y ot eezveio, $Pact3c@ sue persistid hasta 19906

Ea 1942, antes de ia tevcaora Convencidn, se dio un paso impor-
tente ae le £17eclbn do fueates 2xclusivas de la feceracifn al conferirle
al o muwgo le faculcad 27/ de wsrablecer contribuciones sobre: el
comescio @xt@rior; pfoy:chumi €10 ¥y explotacidn de los recursos. natu-
ralecs (de la placaforii cmh~¢ncu\81, minéria v petrdleo): 2“/ instiw,
tuciones dz cr@dice y uacdenad SR A pepurss; servicios publvcog cence=

sionados o explotados dfrec: por 1z fadovaet3a, ¥ concy tuclones
ecp*cﬁa“u COhTE ener?%b el nescai®n oy S da ~whoeos.
labuedoo, gesolina y otivs wodel 2orvieo, asviiles v €aafo-
ros, dvuvmieU y productse su LeenbtEsL o, erplol f@ves al y

produceidn y coneumo e cervezao e egtablecid aﬂe“as q e 1as enti-
dedes foderativas ﬁEV“ﬂC“pLY'aﬂ e @l eeAteinvod do sgtes coptribu-
ciones especiales.

Con la excepcidn de los renplones webalsions, d2 hecho continud
vigente y se con31dero 1fcita la concurrencia f“scwl9 va nue el poder
legislativo federal y los podcres localeo sogulan facultados por la
propia Constitucidn para lntcgraf zu nresupuesto de pastos,

En la tercera ConVeneign, aun cuando fue cechszais: 1a fdes de
establecer uvna geparacién corstiviecional poorfsa de frecloonsy fmposi-
tivas de Ya federacidn ¥y Jos gerwd o oo oo F ogne ey gunndo o

se coordinara la admﬁnlern,bow R T I SRR R PO S 1 o

en svg rendimientod. Pero £ ewr ciopn wn aoi¥a de o0 ooaen s O keeho
sino hasta 1980, Un rosuTtadc Trvcrer e Tnapc sl de seip toreera
Convencidn fue la creszcidn e 1x 7 aiesy: W 7 om s Rt lop oam
1947, 22/ a la cual ge drhe Ie imore 7o L o sun Peunoagiles
y especialmente &l provecto de L3 cue 3o iy ~rinroe ey &z Coosrdi-
nacién Tiscal entre la Federrrilfn v los v a, de 16373,

Con las reformas constitucionales de 1842, al smpliar la federa-
citn su esfeva exclusiva de imposiciBn, comenzf a compartir sus rendi-
mien~os con los estados y nunicipicc. Como ya z2 menciond, nese a
esas rce¥ormas slgulervon persistiends pravamencs miltiples de caricter
federal y estotel gobre la misma base tributaria, 122/

27/ Articulo 73 Constitucional,

28/ Avticulo 27 Comstitucional, parrafos 4 vy 5.

29/ Esta Comisidn fungid sin inteirwispcidn hasta 1977, afio en que sus
firaciones fueron absorbidas por le 9ireccidr de Coordinacidn Fiscal,

30/ Véase, Secreraria de jlacierda y "% irc TAhlico, La coordinacidn
fioca’ en México, pap. 10.

/Ese afio
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3se abo oL sisteme fiscal wewicano quedd de hecho configurado
Jara gque todoz 1os estados, pese a la persistente posibilidad de una
volitice f£isc:l concurrente, compavitieran ciertos impuestos &entro de
un sictens en el cual las sutoridadss tributarias de todo el pafs acep-

cavas la ro duplicacifn de alpuncs Zmpuestos federsles.

Ta el weviodo 1953:-1979, Mi2xico puso en préctica ua sistema de
raleeldu zatre loo impuestus Federsles vy los de los estados y los muni-
o ey wozcn amedidas z aysre log dncoovanientes fiscales de la

: wenio d2 coordinacion suserito

vipiou

cone:
20 19 3 vme de Coordinacidn Fiscal, evi-
tab la ¢rituteacidn concurrente ¥

imprU”Jd comimies g les niveleas federal y estatal

abogais: e
fueran ¢ Sroogici@n tnica. o @b@tzmtep o2 mantuwieron varios

z2 273 la wulciplicic: ¢ de 4
la predveeien, nv: en algimos cares efln sawy

o

fudistracion tributwris. Pergistxag o¥etd otra parte, la

sugensda tote) Je vn inztruments redistrih-Clvn gue spovavs a las rvegio-
ves wis arvasesas, cuye pivel impocicive v oadfriento de los impuestos
cooral wdos eon haine,

El sistema que entrd en vipencia zn 1980 impliecd el acuerdo de
las administraciones fiscales cstatales y 1a fedeval en impuestos tan
importantes como el del valor sgregado, que se acababa de implantar,
La nueva Ley de Coordingcion Fiscal dio lugar a una reforma federal
integral mediante la cual los impuestos federanles se redujeron a unos
pocos y se derogaron nunerogog gravamenes especiales. Fsto dio lugar
a una cobertura fiscal mas amplia, as? como a una disminucién de los
costos de administracidn. La nueva Levy dw@ paao a ia vodernlzecita de
los sistemas fiscales estatales y mudeina e o0t ares g s eliminncidn
de dirposiciones competitivan y @0¢JTQ’“W?Z
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V. USTRUCTUNA FTINANCIERA DE TAS “IPTIDANES TINDERATIVAS MEXICAMAS

i, Ohsgservaciones penerales

acte papfenio ze analizan lag caracterfsticas principales y la evo-

luzidn d¢ los inzresos captados por las entidades federativas mexica-~
- (]

nag eu c’ercicio de su sutonomia tributaria, asi{ como la de aquellos
quz o 2n wor medio de la explotacibn de activos en régimen de
e

devoche wrivads. Ambas categorfas constituyen los agui llamados 'inpre-
@oz ¢ vlentz=a propics’, eatwz ler que, desde 2l punto de vista de su

natesylong Tl o = los impuestos, las tasas y las con~
trieete 28, o - dor rezeurese Cwibuterics. Aproximadamente la mitad
de U lvg coureopondgn o Tuptagior, gque en un 597 gravan a la propiedad
rall. {tenenc’ a, enajenicidn, treasformacisn de uso, etc.). Veéase el

ecrzdra 10,)  Tste tipo de frposisfidn expiizz anvowximadamente el 25%
de los ingresos piopios ea el prowedio goroval Azl pais, alrededor del
0,97, en térriras dAel producio nocioasl,

Los estados disponen tambidn de recursos que obtienen del meca-
nismo de participacidn en los impuestos votados en el Congreso de la
Unién. Computados %Zstos, la canmacidad de gasto de las entidades fede-
rativas, en funcidn de sus ingresos corvizntes, alcanza al 3.37% del pro-
ducto frente a cevca de 15% del pobierno federal o central. (Véanse
de nuevo los cuadvos & y 10.))

2. Principales relaciones macroecondrdcas

Tos inpresos corrientes propios de los estados y del Distrizo Federsl

son de escasa importancia, tanto en relacion con el producto interno
naciocnal comv respecto del monto combinado de recursos tributarios del
gobierno central. (VBase el cuadyo 10.) TPn relacidn con el PIR, los
ingresos propioss estatales no llegaban en 1982 al 1%, Si bien vefle-

jaban una cevga liperamente mas alte que Ja de 1972 ——por los ajustes efec-
tuados en tssas y recursos del patvimonio-~, la situacidn de las finan-

zas subnacionales casi no varid en esos cuatvo atvos; a escala interna-
cional, M&xico sicue ocupande un lugar inferiocr en materia de esfuerzos
locales orientados a cartar recurscs para Tinanciar el pasto piiblico.

Esta con~rlueidn, sin embargo, debs tomarse con cautela yva que nume-
rosos factores intevrvienen en la determinacidn de una estructura aparente.
Asi, si bien el esfuerrzo de captacidn de ingresos de caridcter local
resulta, por ejemplo, muy inferior al de Brasil (alrededor de un décimo
del que se vealiza er este tltimo pris), vna comparacifn superficial
distcrsiona la netursleza real del preblema, debido a que el impuesto
r,eneral de ventas ha eido siempre un ingreso de naturaleza estatal en
ezz pais, 31/ en tar¢o que -n J8xico el wismo recurso ha sido tradicionalmente
de Indole federal, y rhle evira ep appomdn inz~pneia ~-vid participaciones—-

N e

34/ Dobe bacerse la ralvednd de quo on ~~tn »-0s oxiska también un IVA

foderal ano grase dmeagtociosra v Ly e lnnes entre estados sobre
pirductes cr preacte, punt e o eent - 0 s e muy inferior al rendi-
misoitn cprognds Ao Tee dd 00 T e es,

tuadroe 10
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Cuadro 10

POAT0:r INGRE3OS CORRINY

TES DB LAS ENTIDADES FEDERATIVAS; SU
COAPOSECECY ¥ NELACE R

TONES COW FL PUw WACTCHAL, 1982

Codlence de_penon v vorecutei=n)

Ingr~ r cenrlienten : . _ . Relacibn con
Montos EmtrnFLxxﬂ el PIB
Totnl ircei s _cocrientes 300 952 100.0 3.3
Ingregoe = . uplos 83 ROR 27,9 0.9
Tribute: Lo~ 78 024 25.9 . 0.8
Impﬁ@@tmﬁg/ 37 15h 12.4 0.4
Sehre la propledsad rnin 4 18 046 6.2 - 0.2
Prediales b/ 13 26 &4, 4
Traslacidn de frumuchisg™ 5 A3 1.8
Bokre los ingreﬁnagl 5 304 i.8 0.2
Sobre actor y negoclos 13 284 b4
Tasas vy contribuciones 40 658 13.5 0.4
Mo tribnﬁarioﬁg/ 5 B7& 2.0 0.1
Particlpacines 21770564 72.1 2.4

Fuente: SHUP, Direccién de Coordinacién Fiscal y estimaeciones CEPAL,

a/ Incluy: recarpos y multos vegistrados em la contabiiidad flscal como
"aprovaechamientos' .

b/ THclvy: impucstos de plusvalla.

b/ Compreudn regimenes parciales de imposicid~ o actividades y a 1as remune-
racienszs del trabajo. ‘

/ Compriiia a ingresos dol patrimonio de la entfdad o productos,

=N
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Cuadro 11

INGRESO CONJUNTO DE LOS ESTADOS ¥ 1LOS GOBIERNOS LOCALES
DE ALGUNOS PAISES SELECCTGNADOS, 1979

(Porcentajes)

3
Sudee

Reptyiice Pedosal de Alemania
Batedonn Unidon

Auptrisa

Australia

Otroq.paisgg_industriales

Suecia
Noruega
Reino Unido
Espaﬁg

Pafoes en dgsarrollo de
AmErica Latina .

Braai;

Eewadnr
Cogta Rica
MEuteo

Vonezuela

Proporeldn
respecto daf

PLD

et e e

18.G
i7.
16.
12.
1L

20,
16.

7.6 .

2.3
C.8

0.7
0.3

W N N

o
REE I

Proporeién respecto.dé
ios ingresos totales del
gobierno central

108.3
90.3 .
60.0
58.0
33.3
32.2

50.9
42,6
19.1

6.3

39.9
23.2

4.3
1.3

Wuente: Charies Y. Mareiield, "Multilevel Government: Some Coneequences"
for Fiscal Stebiiization Policy”, 1983 International Bureau of Fiscal
Documentation Bulletin, pigs. 243 a 257, excepto por lo que se refiere

a los datron de MéExico.

/EL. Smbito



al fiwbicn de los es~ados. In Costa Rden, que tantidn svpera a
Bérico =i el indiorlr examinado (vBase de nuevo el cuadro 11), las

"" ,";\N . e
& =:}"-§ L.c.!'

auton’ smaseupedo con frecuencia por las desviaciones en la
% gue pucden surgir como consecuencia de la falta
-re la eribuvtecifn locel ¥ la de Ambito nacional.
zago de MBxino, le raducida proporcifn que significan
iz Tnm ocatades ¥y ol wunicitios de los ingresos
%, : e, vefileia parcialoevnte los efectos de un
ampiic wrogl-os A8 vcnxdluawiiu destinado a meiorar la eficlencia de

i : fwiburarics v la distribucidn de las percepciones

enzre lou erecier wiveles o gobierno, reduciendo los efectos nocivos
de ia gc~ < mmpgleisn, privcipsimente en materia de impuestos directos.

B owghe sent"ﬂdo9 como sefiala un trabajo reciente sobre las posibi-
lidadec de apiicar politices de administracidn de la demanda en miltiples
niveles <o gobierno, 32/ la centralizaci8n co mayor en los paises en
desarrolle que en los industrializados, con @scgsas pero importantes
excepeliones: Brasil, Nigerila, India, y probablemente Pakistan y lialasia.
Al resvecito, México rescita ser un pafs '"centralizado'", con caracteris-
tices federasles fiscalew del tipo del models Dates-Musgrave donde la
posibiliddd de alcanzav equilibriog de empleo pleno, baja tasa de infla-
cidn y estabilidad del halance de pagos, cdle se ercventra a nivel del
gobiernoc central. No ocurre asi con las funcionses d2 asiens-ion de
bienes pubﬂlcos, los cueales tienden a ovgans. vse en M8xien conforme a la
concepeidn de Oates. 33/

México tampoco comstituye una excepcidu 2ncre los prisee =2p des-
arrollo en cihanto a esfuerzos locales da captazin: esto s zrplica por
la insuficiencia de gravamenes al patrimonic o svs parces, n 153 paises
industrializados la propiedad raiz ec una f{iueate “wnortznte de vzcursos,
en tanto que lag economias subdesarrolladnv snslenen una otityd p351va
frente a una de las formas tradicionalas do - xprruioa ¢o Lz -enzentracidn
de 1a viqueza. Asi, el sistema feaeral de impceicidn en lBxice riende a
centralizar decisiones con ventajas para la coordinnciSn vy 1o mayor
homogeneidad del espacio ecomdmico v, como on otios paises en desarrollo,
casi no euprende accién alguna para frenar las tendzncias concentradoras
del ingrzso. Desde una perspectiva un poco difevente, lags cifras dispo-
nibles tampoco muestran, salvo en algunos ecstados, el ejercicio de una
politica de contribuciones destinada & cavgar a los propietarios bene-
ficiadcs directamente, parte del costo de la construcc1on de obras
piblicas, Esto Gltimo explica también por qu® los recursos financieros
locales cor tan veducidos,

1

32/ Vdase, Charles Y. iansfield, "Multilevel Coverrment: Some
Consequences for ¥iscel Stabilizatico Peiicy’', Boletin del
mrzrracions’ Buveauw ¢f Figcal Docuwenintion,

33/ Y& descentyolizecifn dz21 agcror pi:licrn -2 imnortante porque suminis-
tre un mecaniemo medicare ol cvai o+l niuval de la asignacidon de ciertos
bienes y serviciong puede #justoia. dc oo con los vrequerimientos
de Ja pnhlacid: de lac diveroia % cp: peei-Tiens.  Yéase Dates,
on,_cit.

f1a nrecariedad



La precariedad del esfuerzo para elevar la captacidn tributaria
proveniente de la propiedad, que ;distingue a los paises en desarrollo
de los adelantados, se reproduce a menor escala en México, en funcidn
cel aporte relativo de los estadog.a2l producto total del pais. Las
entidades federativas mads pobres gravan relativamente menos a los propie-
tavios del suelo que las entidades situadas mis favorablemente en la
escala de ingresos.

Una idea peneral de ello la proporcionan el Distrito Federal y el
fsado de México, cue unidos aportan aproximadametite un tercio del
prodrzno nacional y generazn casi dos tercios de los gravamenes totales
a v wropiedad. {Véags ¢l cuadro 12.) Sin embargo, estas proporciones
deben evaluarse en funeifia de 1las estructvras econOmicags respectivas,

En. los centros dinfmicos del pals, de los cuales el principal es
@l arco metropolitana de la ciudad de Méx’co, predominan actividades
intensivas en capital fijo por unidad de vroduccibn, como las industrias
manufoctureras v 1a propiedad de viviendsa. ¥sta civcunstencia, simple— -
mente por efecto de la t8cnica preductiva, havia qu2 les tvibutos L
inmobiliarios resultaran en la practica mucho mis elevzdos en el centro
principal de la actividad econdmica, qus en los niicleos periféricos que
son entidades predominantemente agriconlas. Pero ademds, los inmuebles
(tierras y edificiog) de la ciudad de México se han valuado muy por
encima de los del resto del pais, salvo en el caso de algunos polos:
aislados de desarrollo, en virtud del mismo proceso de urbanizacidn. y
migracion interna, que se intensificd a partir de los afios sesenta.
Asi, no parece aventurado afirmar que cemparadas las recaucsciones coﬂ
los valores de la propiedad, el Distrito Federal y el Estedo de Méxido
seguramente no han llegado a explotar el potencial tributario que
encierran los beneficios diferenciales derivados de la localizacidn y
del privilegio de poseer propiedades en las zonas de maver desarrollo
del pais. 34/

3. DinZmica de ingresos propics y particivaciones

Gracias a los esfuerzos 1llevados a cabo para compensar la debilidad A
estructural de captacidn de ingresos de los cstados, asi como para Stuperat
formas anacrdnicas de imposicidn y mejorar, en consecuencia, la eficiencia
general del sictema tributario, se han ido perfeccionando los.mecanismes -
de participacidn y ha aumentado la significacidn de la coparticipacién
en los impuestos respecto de los ingresos corrientes de cada entidad,:
(Véanse los ecnadvos i3 a 15.) En la actnal erapa de transicidn de los
acuerdos fiscales entre el . gobierno central v los estados, han surgido
dificulades porque han ido desapaveciendo paulatinamente las posibilidades

34l Ghsfrvese que ni bien el Distrite Tederal es la entidad Que grava
mds alto a la propiedad raiz, fija su impuesto predial en una misma
tasa para todos los valores caractvales a partir de 3 200 d5lares.

en adelante.
/Cuadyo 12



- 38 -
Cuadre 12

MEXLCO: PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN LA TRIBUTACION
A LA PROPIEDAD TATZ, ¥ EN EL PYB NACIONAL

{(Porcentajes)

Tribuiog sobre Producto

lg propiedad interno

refz af ' bruto
(1982) (1980)
150.0 100.0

b/

o 54,8 - 42,4
50,2 26.6
0.5 3.1
Nuevo Lefn 1.6 6.2
Bajs Caiifornia Sur .3 0.5
Baja Colifornia i.1 2.4
Tamaulipas 1.1 3.6
De desarrollo igggrm@diﬁé/ 32.9 40.2
Sonora 1.9 2.6
Colima 0.3 0.6
Quintans Roo t.7 0.4
Jalisco 3.7 6.9
Chihuahua 2.5 3.0
Campeche 0.z 1.5
Morelos 1.5 1.3
México 12.6 10.4
Sinaloa 2.1 2.6
Querétaro Nn.8 1.0
Apuascalientes 0.6 0.6
Durango 6.7 1.5
Veracrur 2.9 6.5
Yucatéin 0.4 1.3
De menor desarrollo relativok/ 12.3 17.4
Hidalgo Q.5 1.7
Guanajuato 5.2 3.3
Nayarit 0.2 . 0.8
Puebla 1.1 3.1
Tlaxcala 0.1 0.5
Yichoacidn 2.1 2.6
San Lui¢ Potost 0.5 1.4
Guerverc 1.4 1.7
Zacateras 0.7 0.8
Oaxaca 0.5 1.5

B T e

Fuente: Cuadros 1y 14,

a/ o ivelnve al Fgtado de Ceahuila on el grupo 1 ni al de Chiapas en el
grepo 2 por no disponerse de la Jn¥rrancif™ vespectiva,

b/ Fara definir el concepto de desavrollo econénico relativo so utilizé

~ como indicador el producto interno hruto pnr habitante: las entidades

federativas se agruparon sepin el orden de 'n magnteud de &ste.
{Cundvo 13
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MEYICO: INCRESCS COKRTENTES PROPIOGS DE LAS ENTIDADES .
FEDERATIVAS, SEGUN LA I/iPORTANCIA DE CADA ENTIDAD
TN EL TOTAL '

(Porcentajes)

1979 . 1982

1C0.0 100.0

wyor fegarrollo gg}gg;ygﬁf 46,9 50.9

34.2 30.0

1.1 4.2

3.5 3.6

Ledn Cald ovida Sus 0.3 0.4
Cocktla . 0.9 0.4
Fate Csldlinvpis 245 9.0
Tamaulipas bk 3.2
Ertidades de desqg@p}lquggggpmgﬁgqgi 8.9 35.9
Sonora 3.4 - 1.8
Calima 0.4 0.3
Quintana Roo 0.5 0.6
Jalisco 6.1 7.5
Chihuahua 2.7 1.9
Campeche 1.7 1.3
tforelos . 1.0 0.8
M8xico 12.90 11.1
Sinaloa 3.1 4.0
Querétero 1.4 0.7
Chiapas 2.1 1.4
Aguagcalientes . 0.5 0.6
Durango 0.6 0.4
Veracruz 3.9 2.6
Yucatdn 0.5 0.8
.Eg?ﬂﬂﬁdﬂﬁ;ﬂﬁJEQQQENﬂé§é££9119*5§l§§i392/ 13.2 13.2
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‘a euteblecer covrespondencia estricta o identificar la recaudacidn con

el lugar geogriafico que la genera. Si bien esto ha restado capacidad

1z entidad local para determinar la estructurz apropizda de los

ukos, conforme & sus critevios « ovciones, es innsgable que la

ftice fiscal ha ganado en precisidn y eficaciz administrativeas. Asf,

e tuviese que definir ea nocas palsbras el mcdelo de federalismo

figeal de México de comienzos del pressnte dzeenfo, desde &l punto de
{ets eotvictanente financiervo, cabf:a decir gue tiende a centralizavrse

decizidn de ingreso y & desceneestrerse ls 42 gsasto.

@
[
[y

y funicldn de los princivios crieatadores de las relaciones f£inan-
clevas ﬂr? re lez diversos niveles de gobiewno, las participacionés para

el woterl del pafs respecto de log ingresos corrientes estatales crecieron de
66.6% en 1979 a 72% en 1982. (VZ2ase de nuevo el cuadro 15.) Este mayor
predominio de las par“1c1pac1ones se observd en la gran mayoria de los
estados, con excepcidn de Tabasco (un caso de naturaleza muy especial

como ya se explicd), Baja California Noxrte, Yucat@n, Hidalgo, Michoacén

y Guerrero, No hubo cambios en Jalisco ¥ Sinaloa en cuanto a origen

de los recurscs (propios y participaciones) y en 1982 las participaciones

de algunas entidades alcanzaron una pondeﬁac B0 twy elevada; en

Coghuila significaron el 94% de los ingrencs; en Nayarit y Tlsxcala,
alrededor del 90%, y por lo menos en @sis =ria suparoves o 107,
situnacion que era memog frecuwente en 127°. <o ~ ryio £ T fo0 cntacidn

del nuevo sistema. s ' ’

En t8rminos generales, cabe sefialar que el proceso dz incremento
de las participaciones fue mas acentuado en las entidades de dzsarrollo
intermedio y en las de menor desarro]lo relativo, fendmero gue ?ﬁfleja
los intentos ya comentados por comenzar a corregir disperidedes en la
capacidad de los municipios para expandirse v dotar de servicios sociales
a su poblacidn, asi como la decisidn de afrontar riesgos politicos como
los que planteaban estados que por razones circunstanciales disfrutaban
menos de las mejoras en la distribucidn de recursos.

Por otro lado, la pérdida de importancia en los ingresos propios
de las fuentes corrientes de financiamiento de las entidades se debe a.
la preponderancia que han cobrado otros tributos sobre actividades
diversas. Fsta circunstancia, adem@s de reflejar la sustitucidn de
impuestos locales por la participacion en gravamenes decretada por los
drganos supremos de la federacidn, pone de manifiesto los ajustes que
se han ido efectuando a los recursos vinculados mas estrechamente con
beneficios directos recibidos por el contribuyente mediante la actuacidn
de la autoridad piblica.

4., Implicaciones f1nanc19ras da 1as reformas
al articulo 115 cwnoLlfwcmoval

En el capitulo TII se hizo alusidr a loz objetivos y alcance de las

reforwas introdvcidas er la Constitveisn peov medis de las cuales se

/fortalecid



fertelecid la capacidad financiera de los municinios en correspondencia

con el conjunto de nuevas tareas que esas mismas reformas han asignado

a8 8szos. Se trata de un paso mAs para hacer converger la accidn del

goblzrno con el semtir y las aspiraciones de las comunidades locales, lo

cual! fortalece la participacidén de los ciudadanos en la toma de decisio-

nes aoue afectan en primera instancia a los integrantes de un 8rea geogri-
fice determinada. Las reformas de cardcter fiscal entraron em vigor en 1984.

Desde el punto de vista de los iributos que aprobaban los congresos
estatales, el texto constitucionazl reformado dispone explicitamente que,
adicionalmente a o%res ingrescs, loe municipios percibir@n las contribu~
ciones y tasas adi~icuales sobre la propiedad inmobiliaria, su fracciona-
miento, divisitn, conaclidacifn, traslacifin y mejora, asi cowmo los impues-
tos sobre la plusvalfa de los inmueblss. Vale decir que, aparte
de los convenlcs que se celebren con los estados, los municipios tendrén
autonomia para decidir sobre el manejo de los diferentes tipos de impuestos
prediales y de las tasas que genera la trasiacibn de dominio y otros actos
y enajenaciones de inmusbles de su jurisdiccidn., Como el texto mo lo
dice expresamente, es diffcil determimar el grado de intervemcidn que ten-
drin los municipios en materia de contribucidn a mejoras, ya que se trata
de un tributo que puede afectar a propiedudes ubicadas en diferentes radios
municipales. Se trata evidentemente de un aspecto que exigir& una gran
tarea de coordinacidn para evitar traramientos poco equitativos y que
seguramente demandarin acciones tanto de orpanismos de la federacibn como
de los estados y los municipios en la medida en que el instrumento fiscal
mencionado vaya adquiriendo mayor significacidn.

Finalmente, en el cuadro 1( se advierten las repercusiones de la
reforma al articulo 115 constitucional, er el volumen de los ingresos pro-
pios de las entidades federativas en 1982, sgeeslin datos estiwsdos que abar-
caban précticamente la totalidad del =niv:rso federativo.

En términos generales, la reforrma afecta al 32% de la tributacidn
total de los estados, y proporcionalmente tiene mayor significacidn para
las eatidades mds desarrolladas. Algrmas d» ellas tendrdn que descen-
tralizar alrededor del 350% de sus trifurac, Ta'l como se obgerva en
la (ltima coluwna del cuadro 16, exis<s ampi“a disparidad em cuanto a la
importancia de los impuestos a la propied:cd en las finanzas estatales, lo
que demuestra pavcialmente que, pese a los progresos del pasado reciente,
los esfuerzos de armonizacidn dentin del t~wyitorio nacional emprendidos
hasta el presente veauisren todavis d- {fmoortaonczeg acciones.

[/ Juairo 17






{sgur3v09)/

5% ny 085S % s 6 13 o UReY
0"vE €60 Z e L 1"} 438 665 H1s Ley IR
AL %E |3 W 08 u 13 £ obussng
ST e %t 18 [h4 2 ] I sojuef [sasenby
e g ¢ ;18 u % £ £l sdnjpimmg
8°st R E we 15 /] uy ol o woqeuig
6°ce 5L § ;509 1ot ¢ L) oo 2 8L 06} L ]
0°%5 199 we ot 8 W e o sojesey
8t 8l ¢ 68 14 S 1€ ] 3 2ecery
s - st S08 st Lok 805 68t 60€ nyenyiy
874 6LL S L8y Wt 02 T8 %L 88 933} 13
Loy 9%E wL "W ¥4 318 8y g6 ooy wumu|AY
5y 38t 1ot 18 - g gt 1] -y 103
NS st 004 U1 "® o6t 5 314 wsuog
+°82 9F 2 e 8L S50 8 Wt a9 0w ey /3 OIPWISUL o] [eui¥sip o]
0" w2 Sty 2 ut ) 11 uh o sty Ay
5t Sy L " 182 111 174 88 118 wjodoy (o) efeg
0762 642 13 9 18 L1] (18 Sy IR iudoy|e) s{ng
r°st e (3434 15€ . T3 - 1t uge] casny
0k 6¢2 1 AL 24} W ] oy W o1seqe]
3°05 TR 626 1L e oe e uyg -’ we £50 9 Lei0pey 0314381
& e s s, R 55 € §v 6 T i 9 e L
i T Ty tew I W s wmo el
$3[T}07 SO} Ijed pepajdodd 2 /8 3y szyisasn|d £ ojuieop
Tju pwajooud - PIPHIUG 8L , so3sanday so(uipeud
k*rtmde..n ,um S8 (230} s0yM4d} 8| ueaed pepIdid vy & pepojaodd ey & Leyosang % seuodeise} soysaady \mss:zsc s9pepi3e]

ou N0 s0}Nqy4)

soinqid} (ejol

03nqLJ} $0430

se| = sojsends|

[
B,
.

{soved p sovey(1y)

86k *vAl 1 V43034 QWD) 14D ¥Od SO! O¥d SIIWLOL SOLNEIYL A (NO!SIMSNVL A HOIS3SId) 70 vY QYOItda V1 %808 SOLASIYL Q0IXM

P

91 oupen)

- Ly -



NOIOYNIQEOOD Y1 A/

°G OpER] {8p viou taEgy /3

: *sedofey op seuoyonaidiucy ugiqEe} *sosed sound (v us I30s35166d Bp SUOFIBILLI}I9 £ SoydeJep ejusE|EIUINTPUD) Jpue i) /q
*UGEOTBI0UY RIS @ IsJIuscs|p ou od ednsS opunbas |3 ue sedeiy) @p B (u ‘odndb JemlJd {9 U@ B{jnyeo) 9p ope}sy (& 9An|dw| oy 2
1E351 4 Wider{pIooy §3 U31338440 *03{ 1604 0}{Pg) A epusiIey 8 BjJBIeades ejuen]

[3¢F) 95 E1 92t 8 sih I tot wuy
S 180 ¢ £06 8t 09 Fit 8¢ 08 §23838387
ek 85 2 - el 54 " . 0 u o8z oatseng
e " 82 UL R 8 ] 18 Jsojag $ym ueg
€2 185 1 %L 1l [ B5Y (13 "3 vprmyaL
AL 7S st 684 8t 9 7] 1 g epearey]
s o i 662 uz o xne @ 65t . sigemg
v°gE " £ 15 ot is " @ Hiaedey
5°€9 55 1 £ ut 052 56 682 299 ojwa{eueng
vz 25 8 szt t2 o 8t ) odyepiy
L8 T vyl [ us fve 7 Y \u.o»::t 01{04380p Joues %]

$3|e}o} S3NqL N Tjes pepaidodd e 3 3w $8) |8ABN{C X ojuisop

j3)u4 pepdgdoud noﬂmww:“oﬂhaﬂ» B ueArdd pepaldoad e} e vmvw?fn ef e -”M““““m % seuojIniTed} ““u_”“““_a SeAljvipey SpTD| U]

040049} ugiovqey : ou N0 sayngya] oMLy 1230 03314} $0445 se] © toysendu

(vg1tmy300)) gL ovpen

'ﬁ.\‘



- h9 -

V. LA COORDINACION FISCAL EN MFXICO DURANTE
L0S ULTIMOS Afios

1. Antecedentes

Cowo ya fie advireid, la coordinacidén fiscal puede abarcar aspectos diver-
goe, Fn México se habia centrado en el sistema de participaciones.

Hast2 1979, los estados recibian asignaciones de algunos impuestos fede-
rales, privcipalmente sobre ingresos mercantiles (vigentes hasta la
implecacita del Impresto al valor agregado en 1980) y alpunos gravamenes
especiales echer cerveza, tahacos labradoe, bebidas alcohdlicas, gasolina,
eutowdviles y canlones, ete. (VBama el cuvadro 17.)

Antes de la promulgacidn dz 1a Nueve Ley de Coordinacién Fiscal,
no 96lo se concad¥an prrtielipaciones sobre impuestos sefialados como exclu-
sivos de=l gobierno cenival; en algunos casos, diversas leves federales
las eztablecieveca dincluss en impuestos donde existia concurrencia

tributaria.

Lag perticipacionss a los municipios reciben un tratamiento espe-
cial dentro de 1a legislacidn mexicana. Si bien la Ley considera a los
municipios entes autdnomos, &stos no cuenten con facultades propias para
fijar sus impuestos, los cuales son determinados por el Poder Legislativo
de 1la entidad federativa a la cual pertenecen. Asimismo, antes de 1980
las participaciones de los impuestos que los municipios recibian, cuando
no se aplicaban en forma generalizada, los fijaba la Ley Federal como un
porcentaje del monto total de las participaciones recibidas por los
estados. -

No obstante que el total de las asignaciones a estados y municipios
fue aumentando hasta 1979, en té&rminos relativos €stas fueron descendiendo
en relacidn con el total recaudado. Asi, entre 1975 y 1978 el porcentaje
de participaciones fluctud con una tendencia descendente:

S e

Monto total de participaciones Porcentaie respecto del
federales o estatales y municipzles total de impuestos
(millonee de pesas) federales
1975 16 269 i3.1
1976 20 332 13.5
1977 27 706 12.7
1978 36 223 12.5
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Cuadyo 17

MR 7 PARTICIPACIONES PAGADAS A LAS ENTIDADES FEDERATLVAS, 1979

(ﬁili@mes de pesos)

e - A 13 % = o L Ahthh 4 il i

T aests . Monto
Total 56 701
PetrBian 8 014
Cayvana 2 434
Bebidas alcohblicas : ' 2 010
Gasoldios ' 1 768
Tabacos Irbrados 1 302
AntomBviles y‘caminnes 789
Minerales . 603
Aguan envesadas ' 503
Artfculos electrbnicos 299
Vidrio o cristal - | 215
Cemento 214
Llantag y c3maras . 204
Pescaﬂ 13
Impuestd sobrve ingresos mercantilés 29 504
Impuesto sobre la renta 1 150
Impuesto sobre tepmencia o uso de automdvil T 466
Municipios coordinados en impuesto ' 4 721
Municipios, impuestos especiales 2 272
Otﬁﬂﬁgj ' ‘220

Fuente: Secrectaria de Hacienda y Cradito Pablico.

a/ TIncluye 12 impuestos divevsos.
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20 mrigen de este fenSmeno residid principalmente en el tipo de
cub quéd ge inclufan éd el Sistema de Pacticipaciones. Asf, hasta
19799 Ynrediscavente antes de la exped1c1on de la nueva Ley de Coordi-
nacifs Flzeal, el Fondo de Participaciones exclufa ciertos impuestos fede-
ralou czmo Los @stablecidos en las tarifas generales de los impuestos a
la fmpovtacitn ¥ a la exportaciong el” 1mpuesto sobre la renta de las per-
sonaa) 21 impuesto sobre la reate de las empresas causantes mayores ¥y los
jmpuzytog coteblecidos eh La L@y General del Timbre. .

T lusidn del impuesto scbre la renta (sdlo se tomaban en cuenta

empfeaas caveantes m@mmwes)y 21 resto de los impuestos arriba citados
ha'? el rcado ecreciera a Pt Lmo.znfetvor al de la actividad.econdmica.
ndo de lado los impuestos mAs dinAmicos como el de la renta y.
ecten gl comercio exterior, el porcentaie decrecid en relac1on

con ;a vacaundacidn total, Con e]lag.aun cuando- ya se habia optado por
seperan Urentes jmpositivag para reducir epreciablemente el problema -de
la concurrencia Fiscel, lecs estados.mo par ticiparon de los beneficios de
't de auge. de la eccuonia nacional. '

Como, ya. S”:iﬂd z:o9 @x*ﬁul\ﬂ oL T08 i?ﬂVts*os de lvs euales, por asi
estipule vlo lﬂ vOﬂSultUCang perg;c&pabaw loe rstados.: Tal era-el caso
de los HTDdQQTOQ msmectaies de. la Fedéracidn como los fijades a:tabacos
labrados, énergia electrlca» gaoolvnq9 ete. 35/ . o

g

Ademasn aun cuando sin un mandato exnreso, la Lev Federal ptoponla
a los Estados no establecer o suspender impuestos sobre ciertas materias
a cambio de 1o cual el gobierno central les pagaba determinada partici-
pacifn. Asi, en algunos casos se otorgaha: parcicipaciSn por medio de
una declaratoria federal como en los cagn3 Ja irmnu~sto: Tederales sobre
cemento, art;cu105.electrnn1coﬂ, tanetes, ete. . Coee

En otros termlnos, ex1stia la practlca de que la federaclon otdr—
gaﬁa paréicipaciones diversas a los ~stados giempre que &stos celebraran
un convenio de coordinacidn y se oblisaran a aceptar en dichos acuerdos
restricciones a sue facultades impositivas; como ocurrlo con el impuesto
sohie ineresos mercantiles. . = R . S

108 mecanismos de repario, antes de la promulgacian de la nueva
Ley de Ceo rniwaclon, eran muy varlados en ocasiones @ste se hacia en
funcida del copsumo, otras mas, de la produccidn dentro de la entidad en

3

cuesiifin, ¥ oistema vesultsha as? bastante compiejo, lo cual s€ pres-

tabe @ Wﬁgﬂr‘s,.yoxtuakc““v" ¢ ¢emoras er losm pagos de la federacidn a
log ‘uizdos. 05ip a de wisple, en el caso de la gasolina, las
art c*"*"“"fﬁ 8e S9ts ine entidades federativas de acuerdo con
el Tvnﬂv e LoNuEe 8@ UuRnnLe, nu eomgumia 2sa producto. En otros casos,
35/ A;“icG ﬂ VS, beaoaudBe $UTE Saudiso R,
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como en el de la produccidn de minerales, las participaciones se asigna-
ban sclamsnte a los estados donde se realizaba la explotacidn. 36/

Covviene senalar que antes de 1930 la federacion se preocupaba en
algunav czng por hacer mas equltativo el reparto de los ingresosg fisca-
2g; cuando lu pfoduccloﬂ del articulo gravable se realizaba s8lo en
0Co8 estados tTampién se optd por otorgar participacidn a las entidades
consuwicdoras. Ege fue el caso de la produccifn y el consumo de cerveza
v de tabacos labrados.

1=t

v

P
it

I zriterio que se adoptd para otcrgar‘partiCipaciones del impuesto
léELS@Q amercantiles fus el & 21 lugar en el que el contribuyente
noreivido el ingreso.

o

gobre
hubiers

[ t"~“

Bl compouente md3s importarite en el antiguo sistema de partidipa-
ciones zra el impuesto sobre ingrescs mercantiles. (Por ejemplo, en
1979 1iles5 a 29 500 millones sobre un total de 56 700 millones.) (Véase
de nueve =1 cuadro 17,) La adainistracipn de ese gravamen ya operaba en
todas las entidades federstivas cuando se cambid el sistema. Debido a la
circunstescia de que el 1m§we8Lo sabre ingrescs mercantiles se cobraba
en la entidad en. Ja cual el causante p@rc1b;a el ingreso, las empresas
podian elegir 11bremenre9 en el caso de que contaran con emprésas filla-
les, cuil -de sus astablec1m1entos deb@rla con51derarse comé el percep-
tor del ingreso y, en cousecuenc:a, a qué estado favoreceria ‘dicha '
participacion. S, '

2. El sistemalde reparto

Cuando la recaudacidn tributaria estaba integrada bisicamente por impues-
tos a la produccidn y al consumo, y la aportacidn de PEMEX era baja,

el Fondo de Particlpaciones podia regirse, sin grandes tensiones, por el
criterio de asignacidn de “producto" o de “gasto™

Se segufa el método de distribuir impuesto por impuesto, tomando
aquélos donde podfa identificarse con bastante aproximacifn en qué parte
del pafs se generaba la recaudacifn. En realidad, el procedimiento era
inadecuado; sin embargo, nadie lo objetaba porque se consideraba normal
que & las eutidades federativas "se les devolviese'" lo que habian con-
tribuido a erear en funcidn de su capacidad de produccidn o de consumo.
hparte de ello, M8xico crecfa 2 una tasa alta y con estabilidad de pre-
ciosg; la industria se desarvollaba cipidamente impulsando al transporte
y al ccmercio; la inversidn extranjera era elevada y el crecimiento,
ya fuese escaso o amplio, se proyectaba hacia todas las regiones. De
esta forma, en éste, come en OLros campos, eran pocos los esfuerzos
que se hacian por variar la pauta espontanea de crecimiento y distribu-
cidn y, en consecuzncia, las difevencias en niveles y ritmos de desarro-
11lo segufan su natural curso concentrador. Cabe reiterar que en materia de

36/ Citado en Secretarfa de Macienda y Cr8dito Piiblico, La coordinacidn
fiscal en Méxmico, pag. 144.
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fed@f&iAUWO fiscal todo funcicnaba de acuerdo con la idea de cue ‘"cada
quien vecibigsé lo que le correspondia’, principio que en cierta forma
todaviz rrevalece.

Varicg nechos dieron lurar a que el sistema de repirto se modifi-
case., Comenzd a tornarse corpleja la distribucién al adquirir impor-
tancia el imptiesto sobre ingresos mercantiles --diffcil de "regionalizar’
comparado con lo¢ gravémenes a la produccidn y al consumo-- y substituirse
&ste por =2l impuesto al valor agregado. Ademds, cuando el precio del
petrBico sz elevd e forma repéntina, 1a -asignacidn del impuesto respectivo
en funcife del lugar de origen {siempre hay cierta arbitrariedad en tomar
el oriz=: 42 un imvuesto y el deczino de otro) cred un enorme desequi~
iibric. Ciesrtos estados {¥zsasce en particular), tradicionalmente de
escagos recursss, recibiercn dé' pronto particinaciones muy elevadas. Por
otro lado, debido a su propih couﬂic1on de atraso, &stos no generaron
suficienzes proyectos dé invereifn para dar empleo perranente a su
poblacitr,

Yisa crceiente asienacidn de recursos 2 las entidades productoras
de hildrocarburos tuvo su oripen en la vigencia parcial de una ley de
1947. 37/ tla Ley de Ihpresos de la Federacidn establecfa un r@rimen
fiscal especial para Petr8leos Mexicanos (PF'IEX), la {inica empresa rro-
ductora de hidrocarburos, la cual ha venido pagando tasas variables
sohre el importe total de sus inpresos brutos. 38/ :

En las participaciones a los estados se nrestaba a confusidn el
hecho de que dicha Ley de Inpresos de la Tederacidn sehalaba, dentro del
régimen espec1a1 para Petr8leos !lexicanos, aue las entidades federatlvas
y los municipios debfan petrcibir participaciones en los términos de las
leyes trihutarias respectivas. Asi, aunaue el imnuesto al petrdleo y sus
derivados no esﬁuv1era ya v1gente, los estados y municipios seruirian
recibiendo participaciones como su acuel viejo impuesto sicuiera afin
operando. Sobre la supuesta tasa que ya PEMEYX no papaba (fijada en la
ley de 1947), se calculaban participaciones de 97 y 17, respectivamente,
para los egtados v minicipios donde se localizaban los nozos petroleros.

La cuota tedrica del irpuesto que ya no se imronia a PEMEX aumentd
en formz excesiva al elevarse los nrecios del retrdleo en el mercado

37/ Ley ﬂ;l~tgﬁue to al Tetrrfieo y sus Derivados nromulr~ada el 30 de
dicienbre rde 1947.

3¢/ DNaducia lo que se obtuviera por la ewnortacidn de petrdleo crudo,.

oag natural y sus der*vadoq los cuales cuedaban pravados por las

tazas estapblecidas y por ias tarifas del imnruersto reneral de exror-—

rraviones  asf como por el nuevo impuesto al valoxr aprepado.
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internacional, que eran la base de su cf@lculo. Asi, la cuota para el
perrfleo crudo ascendid de 107, cuando el precio del barril era de

un ddlar, a 5%.5% a principios de 1979. En otras palabras, las citadas
narticipaciones se calculaban sobre esta @ltima tasa que la emnresa

-« 0
petrolera ya no tenia que pagar. 39/

De hgberse mantenido esa prictica y los precios en que se empezd
a cotizar el petv8les crudo, las participaciones hubieran aumentado a
tal grado que incluso hubieran excedido el monte que realmente paraba
PEIEX por impuestos a sus ventas en ¢l mercado interno.

Eete ¥enBmenc movid a las autcridades a modificar el sistema tri-
butaric con el fin de que la viquezs netroléera gue se estaba penerando
se distribuyera en todo el pais y no s8lo en unos pocos estados. Pero
al llevarse a cabo la modificacidn las participaciones por ese conepto
yva habfan alcanzado un nivel apreciahle. (V€ase el cuadro 1%2.)

Como ya se menciond, el impuesto sobre inpresos mercantiles comenzd
a zlevar su participacidn y a2 desplazar en cierta medida los gravimenes
en que se apoyaba el sistema de impuestos compartidos. Asi, se planted
un doble problema por un lado, sin tomar en cuenta el caso especial
del petrdleo, perdid sipnificacidn el Fondo de Participaciones respecto
de los ingresos totales de la federacifn. Por otro, la fijacidn del
lucar de vercepciones y, en consecuencia, de su asicnaciln geopréfica
se prestd a manipulaciones.

En 1980, el sistema se modificdé bajo la presidn de losg faztores
senalados. Intervinieron en ello otras razones menos importantes para
el cambio, Vinculadas con la armonizacidn tributaria y el apoyo & los
estados menos favorecidos. Ante las presiones experimentadas per &l
sistema de participacidn, se tomaron en cuenta dos cuestiones bZsicas:
a) un principio de cambio en la concepcidn misma del federalismo fiscal,
que permite incorporar criterios y modalidades de planificacidn y dis-
tribucidn que rescaten la idea de interdependencia entre las entidades
fedevrativas, y b) 1la ohligacidn de los estados mi3s ricos de ayudar a los
mis rezapados.

De acuerdo con estos principios, se adoptd un nuevo sistema que
en sintesis consisti6 en ¢ a) 1la formacidn de un fondo clobal inteprado
por todos los impuestos del sobierno federal y no sblo por los de pro-
duccidn y consumo; b) 1a creacidn de un fondo destinado a corregir las
decipualdades socioecondimicas entre los estados, y ¢) 1la incorporacifn

39/ VUnicamente existian cuatro estados nroductores, de los cuales sélo
nno, Tabasco, prnducia el (2% del netrfleo crudo.
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FEFICE:

CFUERAL DE PARTTCIPACTONES, 1980

FACTORES DE AFPLICACION PARA EL REPAETO DEL FONDO

Porcentajes
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1.02
0.37
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0.99
0.56
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dentro del mecanismo de distribucidn, de incentivos & la eficiencia

en el cobro de los impuestos. En el caso del foando global de todos los
impusstos fue preciso seguir distvibuyendo las participaciones a 1los
estados nentznizndc como baez el gho 1979. Por el lado del impuesto
petrolero, la cuots de cada enitidzd o quedt ya ssociada al origen o
sctividad productive gensredove del trwibute sino al criterio general de
districueisn de log fmpueptsy gue Sfocrreban Lo base tributaria antes de

1a entrads en vigeucia de g L2y da Tocrdinscidn Tiscal, con lo cual cesd
el tveslado masive de recuwrsos e lse estades productores.

3. Ffectos de la implantscibn del impuesto al valor
agrepado (¥VA) sobre le coovdinacidn fiscal

En enero de 1980 entrd en vigor el impuesto al valor agregado (IVA)
aprobado un abe antes en reemplazo del impuesto sobre ingresos mercantiles
(I51IM), gravamen este {iltimo de efectos acumulativos ("en cascada") que
habfa regido durante 30 afios y que en su mowmento permitid abandonar
clextos tributos obscletos como el impuesto federzl del tinbre sobre fac—
turas y los impuestos estatales de patentes o gires comereinlas,

Adem3s de sustituir al ISIM, el nuevec impuesto a lsa v ~tas, mediante
ajustes apropiados de tasas, permitid eliminar numerosos fmpucostos esgpe-
ciales que gravaban la produccién o la primera enzjenacidn de determina-
dos articulos: se contd asi con un tributo Inico y de cardcier neutral
por su escasa interferencia en las fuerzas del mercado.

La reforma aludida tuvo dos importantes implicaciones desde el punto
de vista de la coordinacidén fiscal.

En primer lugar, como se sefialaba en la Exposicidn de Motivos de la
Ley del IVA, las caracteristicas del impuesto al valor agregado obliga-
ban a variar sustancialmente el procedimiento de distribucién de las par-
ticipaciones a las entidades federativas puesto que, al contrario de lo
que venfia ocurriendo con el impuesto federal sobre ingresos mercantiles,
el lugar de recaudacidn del nuevo impuestc ya no era necesariamente el
lugar en el que se realizaba el consumo final. 40/ A ello hay que agre~
gar que, con el nuevo régimen, y al tratarse de un impuesto al valor
agregado tipo consumo o con tributo sobre el lugar de destino, las
importaciones quedaron gravadas con 1a pueva tasa en el acto de su intro-
duccidn al pafs, de tal manera que el grvesc de la tributacidn sobre la

40 1a exencibn a los productos agropecuatios, al transformarse el
impuesto a las tranesacciones en uno de valor agregado para evitar
el impacto negativo sobre las clases populares, hizo perder signi-
ficacidn al criterio de destino.
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compra de bieues al exterior pasd a recaudarse sdlo en aquellos puntos
geugtﬂ“Lcos del territorio donde se hallan situadas las oficinas adua-
neras, vale dezir, sim correspondencia con el lugar de procesamiento o
consumao d=Ciaitive.

.

gue twdria el nvevo répimen de &1etr£bﬂci5n de impuestos entre las enti-
KRS e 2} i i
dades fedevacivas, toda vez gue el nuevo gravamen, como el sustituido,
Llcebs gran parte dz 1z zzraudacidn: "las participaciones no se otor-

lam verzudaeiones quz se obtengan en cada entidad,
sing vz \ ‘onio Geueral da Pa:’*lcypaczomes9 con cargo a
Toqur - .es, &3 cual g» distribuirid entre las entida-
deg. oo minos de ucs nueve Tay de Cceordinacifn Fiscal y de los

eoverie ag entidsles que asi 1o desecen celebren con la Federacidn.
En ¢'chos convenios se scfialavfa tembién las facultades paza adminis~
tray el impuesto que zjzrcerén las entidades federativas'. Este prin-
cipio quedd 1ncorporgdo en el Articulo 41 de 1a ley sancionada. Se
divouso ademis que las entidades federativas que se adhirieran contrafan
el cospromiso de no gravay con impuestos iccales o municipales los actos
o eg~tividades sujetos al IVA, los bienes o servicios dz exnortacidn,

los bienes que integraran el activeo de lra zirpresas, asi como los inte~
rases pagados a Instituciones de créditc o a bancos del extranjero.

Por otra parte, el articulo 42 de la nueva ley re~onacid a los
gobiernos locales la posibilidad de i mponer pravamnn s an evstitucidén del
IVA a 1a enajenacidn de conetrucciones, 2si{ como a iz v.opledad o pose~
sidén del suelo o comstrucciones, la traismisidy de rro-i~“nd de los mis-
mos y la plusvalia o mejoras especificas.

En segundo lugar, la ley que instituyd el gravamzn 2stablecid un
tratamiento especial para el sector agropecuario. Ul wmzcenismo imperante,
después de la reforma realizada a la ley oxrigiral a fines de 1980, le
otorga el régimen de tasa "cero" a la produccién agropecuaria y pesquera,
asi como a la produccidn o importacidn de los principales insumos y
bieres de cavital utilizados en dichas actividades.

Como en ia estructura econdmica de México existen estados tipica-
mente agropectarios cuya produccidn se consume o procesa industrialmente
en los principales centros urbanos o se exporta —-estados que sdlo en
mirima parte pruoucen los bienas intermedios y de capital reaqueridos
en su funcién econdmica princival-- en la priictica se presenta el caso
de que las entidades de base asronncunris generan un tributo reducido en
1z wedida en ¢ue su produccidn principal no esti gravada y tampoco manu-
facturan lo que prodevcen. Por otvn lado, la devolucién del impuesto por
ios insumos y bienes de capital empicados en la agricultura, la ganade-~
r7a vy la pesca, favorece a empresas localizadas en estados relativamente
industrializados. D2 esta manera, Ilas sntidades Tederativas de estruc-
~yra sgropecuaria, iigadas funcion "mcﬁte a inp relativamente mas des-
avrelladas,  dinducen con su activided 1a devolvecién del impuesto en
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beneficio de preducicres de las entidades industrializadas o abre la
posibiiidad de ¢z e etepas ulteriores de transformacidn también se
paguen tzfbutos fuvera de su territovio, con lo cual una parte signifi-
cativa de cus eccrenias permanece pricticamente al margen del proceso
recaudatorio del IVA. Cuoando dichos estHdos participan en la distri~
buciBa del fondo general;, dohde id comﬁ%ibucién:mayoritaria estd repre-
sentadn por el IVA --dado que se reproduce a escala de dicho fondo la
compogicién que guarden los tributos'em la recaudacidn tributaria total
de la Federacila--, vesultan beneficlarios di una trénsferencia de
recursos que de hecho gusrde mup:éscass velocin con su capacidad.
fizscsl. (Vé8ase el espnewc 1.) ’ ' i o '

/VI. LA LEY



P

VI. LA LEY DF CCORDIMACION FISTAT, DE 1080

La Tay d- Coowdinacidn Fiscal que entrd en vigor en enero de 1920 esta-
bless w nusvo sigtema de participnciOﬁes en favor de los estados ¥y
muﬂecano 9 coe el objeto de “evear mécanismos que: propicien la armoni-
zac Hm h)ibd aria, increrenten los ingresos de las entidades federativas
¥ eonllizvsa 1a @olaboraciwn administrativa vara el manejo de los impuestos

fencxa¢ab coordinados”. 61/

=y climind o Eoeriminacion que existin entre impuestos

% Yeoicables v Tos que ao 1o evan, Ahora se oforgan partici-
ﬁlﬁliﬁ”ﬁ cobrs el wotal dz log fwouestos Toderales. En ésa . forma, se
elimias on de polpe las vizjas diccusiones cobre la {dentificacidn del

oripen peopgrfifico de "o “mpuestos,

NS

Ta neeve wedidn gippificd ademfs una modificacidn a la propia con~
cepeifn del Sfstems de Participaciomes. AsY, las asignaciones por Estadon
ya vo estin sujetas n ias actividades econdmicas que se llewan a cabo
en ia entidad respecitiva. Dejando de lade las dificultades para deter-
minsy el origen geogwAfico de los imphestos, podria considerarse que el
antiguo sistema retribuia 1o gue a cada entidad le corresprndia de
acuerdo con la actividad penerada. A1 incivirge impuestns crmo los del
comercio exterior, casi imposibles de asiivar nor Estado, de hecho se
empezaron a distribuir recurscs que anteriormente se hubieran considerado
como exclusivos de la federacidn. Ademas, de acuerdo con ia politica
fiscal (véase el capitulo TI), se fijaron auténticas transferencias no
condicionadas en la forma de grants in aid. Fn esa forma, el viejo
argumento de que los estados recibian lo que les correspondia legitima-
mente por su nivel de actividad generada, quedd parcialmente invalidado,
al menos por lo que toca a la parte asignable quz no se puede atribuir a
ninguna entidad en particular.

Entre los legisladores privﬁ sepuramente e% criterio de que el
Sistema de Participaciones no dehia centrarse a resolver aspectos cuan-
titativos. Se concluyd ademds con la discusidn sobre la fijacidn de-
normas para otorgar o negar participaciones por tipo de gravamen. ' En
esa forma se llegd a vn método que, aun cuando aparentemente simplificaba
los procedimientos, al formar wna "bolsa comin’ con la vrecaudacidn de
todog los impuestos edarnles9 dejaba sin solucidm el problema de fijar
1a proporcidn que de esta correspondia a cada Estado.

Al reunir todog los impuestos se resolvian parcialmente las ancma-
1fas que se habian oripinado en el repario de 1a recaudacién-sobre
inpresos mercantiles y petrdleo. /demas, resniaba a todas luces

/1/ Véage en el anexo IT de este docunerito: Sccretaria de Facienda vy
Cradito Pihlico Tyvrnaieion de Yotivnsg Tev ¢ {OOlen’!ClOH Figcal.

20000 9 e it ———
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factible agilizar la liquidacidn de las participaciones al quedar
eliminadas lag demoras a que daba lupar el viejo sistema.

La fijacién de las participaciones en el nuevo gistema planteaba
uwmn problema de tipo politico de diffcil @olmcién, a menos que 1a fede-
zaeién eceptara coms purnito de partids asignar para cada ‘entidad montos
de un nivel @@ﬁ le mence igual al que habfa percxbldo el afio anterior.
Bas fuz, ea principio, el exiterio que hizo posxble Gue cada Fetado,
e@mb ente autdnomo, ce fuera adhir’endo al nuevo 51sﬁemﬂ. Se llegd
asf 2l scuerdo de cotablecer coeficientes fijos para el nuevo reparto,
de manera que 3@ tradujersn oa ud wonto de participaciones que repre-
sentara al meros vnma proporelfn ccuztante de la vecaudacidn federal
totval. FEotos eocficlentes se aplicarfen obviamente a esa recaudacidn,
la cval crecerfa shuelmente ¢n valorés corrientes.

Al partir de una sifuacién que garantizaba de hecho un cierto
nivel hictSrico a cada eitidad, v no ohstante la inclusién de otros
imprentos distrlbuibles- el nuevo gleteina mentendria las proporciones
relativas en el reparto de los wecursos fiscales nacionales. Asf, la
entidad que mas Impuestos generaba antefﬁﬁﬁmenten por teney mayor
actividad econdmicsa, seguirfa recibiendo nayores partici@aczones que
aqllas con menor desarrollo econfmict welativo. No obatante los
esfuerzos que se han realizado para svbsemar cstas decfgralds ues (como
la fijacidn de un Fondo Finatciero Com} cumisario), sz ¢:tH dfn en
vias- de encontrar unz solucidn qua inciuwyn otrna elerenten adumis de
los estrictamente fi@cales. o ‘ ' '

1. El funtionamiento del nuevo sistéma

El nuevo sistema se basa en dos acuetrdos concertadcs entre los estados
y la federacidn: el Comvenio de Adhesidén al Sistema Naciomal de Coor-
dinacidn Fiscal y el Convenio de Colaboracidn Administrativa. Aun
cuando egtos instrumentos son de carficter general, se les puede adi-
cionar anexos especificos cuando 1la situacidn lo amerita. La base del
Sistema Nacional de Coordlnacion Figeal es el rép{men de participaciones
que entrd en vigor el 1 de enero de 1980.

En la Ley de Poofdinac' on Fiscal se establecieron tres fondos
para el funcionamiento del sistema: el Fondo General de Participaciones,
el Fondo Tinanciero Complementario de Participaciones y el Fondo de
Fomento Municipal. %42/

A P4 . -
42/ Vease el anexo IT, op.cit, articulo Zo.

/E1 Fondo



71 Condo Coneral de Participaciones estd constituido por el 13%
de log fagre cs totales anuales que obtiene la federacifn por concepto
de Juprnotos v darechos sobre Ridrocatburos por la extracelén de gas
natural v los de minerfa. (Ver Anexo II): Dichos inpresos no fnclu-
yen los Juwpuzstss adicicnales sobre comercio exterior ni leg derechos
adlcioralng cohre hidrocarburos que se destinsn a log munieipios.

1 ya ael rvepartoe del Tondo Geperal, s6lo se toma en
cuztta la re 1w efective (entrada er caja) v se dejan de lado
lzs partidas =tz8 de cobro, Tampoco ge considera lo que
correnponde a un determinado perfodo simo lo efectivamente papado en ese
leogo, A mayor sbundamiento, cualquier @ifevencia resultante de una
revisifn de cuentes 66lo entra cusnde dicha diferencia sea efectivamente
licuidada.,

Parva lo

Teniendo preserie s80lo lo pagado en caja se resolvia un problema
transitorio surgidc com la implantacion del IVA., Adem@is se evitaba
er buena medida gue se presentaran reclamos scbre retrasos en los pagos
sobre el viejo impuesto de inpresos wevrantiles. Ta regla operativa
ern de f8cil comprensidn: sdlo ge AistvibuirTa lo racaudado por la
federneidn a parciz del mes de enevo de 1280, axcluyendo de ese reparto
cualquier diferencia derivada de la aplicacion de leyes aue habian
quedado deropadas al entrar en vipor is Tay del Twpuesio al Valor
Apregado. 43/

La Ley disrone que sea el gohierno federal el que ahsorba los
estimulos fiscales. Fs decir, que pars fines de 1ln estimacidn del fondo
participable, &stos se incorporaran al monto totel come si fueran recau-
dacifn efectiva. 24/ O sea, los estimulos fiscales aue otorgue la fede-
racidn. en relacidn con ingresos federales se tomaran como impuestos
realmente cobrados.

Por otra parie, en las devoluciones de impuestos, caso frecuente
por ejemplo er los nagos provisionnles de empresas cuando liquidan
impuestos sobre 1.1 renta, 8stos no forman parte de los tributos percibidos
por la federacién. Con fines practicos, Tac fevoluciones se consideran
en el momento en 7tz se efectian.

VEase el anexc 'L, gp, cit., articvio 6o. rromsignrio.

/ Ibid, articuls 8o., Solo la Federacidn otorgarid estimulos fiscales
en relacidn c<n 1lns inpresos federalas, los cunles afectaran exclu-
sivamente 1la nercepcidn neta de la Federacidn. Tas entidades no
otorgavidn estinulos en relacidn con las partieipariones que reciban

en ingresoa faderales.”

/% 1a nropia



n la nronia Ley de Coordinacidén Tiscal se determina que el
Fonlo "eneral de Particinaciones estarf{a constituido nor el de los
ineresos tributarios federales totales. Ese norcentaje se acercaba,
e incluso superaba ligeramente, a la nrovorcidén de los ingresos totales
de la federzcidén asipnada a estados: v a municinios: asimismo, saran-
tizaba a las eantidades federativas no s8lo las particinaciones que
habfan venldo recibiendo, sino ¢ambién un incremento en funcidn de los
mismos avmentos de la recaudacidn federal. -

El procedimiento para ecalecular los vorcentajes de 1as partici-
pacicnes de impuestos deropables o en suspenso y de gastos de admi-
nlgrracicn ee sencilic: se sumen todas lLas cantidades que cada
entidad hiblera pereibido zn el ado base de 197% por concepto de par-
ticipacicones de los imvuestos federales que hubieram correspondido a
cada entidad y las que la federacién hubiera nagado directamente a los
municinios correspondientes, excluyendo las relativas a los impuestos
adicionales va wmencionados.

Se pensaba que la nzgociacién de una nueva coordinacidén con cada
uno de los soblernos estatales se faeilitarfa al sarantizarles el mismo
nivel de particinaciones que habfan venido recibiendo. No obstante,
esto no bastd. Se tuvo que incrementar el fondo original para compen-~
sar tordos aaquellos impuestos o derechos que los estados deiaran de
narcihir al acentar la coordinacién con la federacién. Sin embargo, no
sdlo ge les naparfa la diferencia con base en un-ato dado, sino el
posible incremento que esos imnuestos o derechos$ alcanzaran en el
futuro,

Es decir, se tuvo que asepurar a los estados que ne s6lo serfan
resarcidos de las cantidades que dejaran de nercibir per la suspensién
de impuestos locales o municipales, sino que el fondo se incrementaria
con el monto de los impuestos susnendidos, que también iv{a subiendo
en atos sucesivos, de acuerdo con los aumentos que loesrara la federa-
cién en su recaudacién total.

Se establecieron as{ los siruientes porcentajes para determinar
el Fondo General de Participacifnes de las entidades federativas:

)

/Porcentates



Porcentaijes
Fonde yonzrsl conforme a la ley 13,00
denrastel ovependidos o derpgades al iniciarse /
<, P o et
ie eoopvdrancidn fiscal - 1.582
d: admivristracisdn 0.35
Travw ente especial dade a los estados petroleros 0.€9
oy i Sistoms Alimenterwio Mexiesno 1.27
tutael para detarninar el monto del TFondo
Frrideipaciones en 1980 16.89
Per vefoimse a la Ley del Imnusste al Valor
Asvepedo o paridir de R9381% 0.02
Porcentaje viilizado para determinar el Fondo
durente 1981 16.91

al ¥n las reformas de 1931 al IVA este porcentaie se eleve
ligeramente.

La cifra por concepto de impuestos suspendidos ¢ derogados al
iniciarse la coordinacidn fiscal se obtuve de la sipuiente manera: se
determind el monto de los impuestos suspendidog en 1079 v ge estimd
el porcentaje que repregentaba de Ia recaudzcidn federal total, que ese
atio fue de 1.58. Conviene destacar que al emnlear povcentuies edicio-
nales se estaba asegurando no s6lo retvihvuir a los astados lo que
habfan dejado de percibir,sino gue el monio de ¢ichos impuestos iria
ammentando automaticamente conforme creciera la recaudacion federal
gotal .45/

El 0.35% por gastog de administraciép se les ntoxpd a los estados
en virtud de las ercgaciones que wenfan realizando por diversas accio-
nes, principalmente por el cobro del antiguo impuesto sobre ingresos
mercantiles. Al desaparecer ese tyvibute vy, al mismo tiempo, por el
beche de que las entidades deberfan incurrir en gastos de administracién
por la implantacidn del IV4A, se ilegd al acuerdo de estimar esos gastos
con el miesme procedimiento de los impuesteos feoderales o municipales que
se derogaran. Conviene recovdar gucdel monto total del impuesto sobre
ingresos mexcantiles el 457 corresrondia a los estados y que.la fede-
racidn les pagaba un 4% de su particinncidn nor concepto de gastos de

administracidn.

75/ Thid., articulo 20., fraccion T.

/Bl tratamiento
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By mvatamientn especial concedido a los estados petroleros se
origint . er el hecho de que la antigua ley de . impuestos al petréleo
dio luger « participaciones excesivas para sdlo cuatro &stados
petroleros debido al aumento en el volumen exportado v al alza de pre-~
cios en el mercado internacional. Para dar fin a esa préctica fue nece-
gario concertar con los estados de Chiapas, Tabasco, Tamaulipas y
Vevocruz acucrdos especiales dentro de sus Convenios de Adhesidn de
manera que en 1979 yecibieran las participaciones a que tenfan derecho
de acuerdo con la Ley del Petrlleo v sus Derivados de 1947, Sin
embarge, sz decidid que las participaciones corresponcientes a 1979
no se toanarizn como base para efectos de 1la nueva Ley de Coordinacion.
Se acordd fijar como base el 507 del total de los impuestos que en
1979 pagS efectivamente la empiesa petrolera PRIFX por comcepto de
produccion petroguinicn bisica v produceidn de petrdleo y pas, de
acuerdo con lag trsas fijas calculadas sobre el impdrte total de los
ingresos byutos de PIIEY por dichos conceptos. Ese porcentaje se dis-
tribuirfa entre los cuatro estados productores, en proporcion a la pro-
duccién de cads uan de esas entidades. 45/ h

El nuevo arreplo federal tuve en cuenta no perjudicar con esta
medida al resto de las entidades federativas. Se procedid asfi,por un
lado, a elevar el Fondo Ceneral de Participaciones con el porcentaje de
1a recaudacifn total que por la nueva participacifn convenida les
correspondaria a los &stados petroleros y, por otro, se acordS restarle
al Fondo el porcentaje que en 1978 representaron las citadas participa-
ciones en la recaudacidn federal total por impuestos. Fn otros términos,
el Fondo se incrementd con el monto, convertido en porcentaje, del
aumento que en 1979, en relacidn con el aiio anterior, tuvieron las par-
ticipacionés petroleras convenidds; tal aumento tenia por objeto que el
convertio con log cuatro estadosz petroleros no afectaras los recursos que
correspondian al resto de las entidades federativas.

El aumento al Fondo por &l apoyo fiscal al Sistema Alimentario
Mexicano (1.27%) tuvo st origen en el hecho de que en el Proprama
Fiscal de Apoyo a dicho Sistema las eéntidades federativas accedieron a
derogar o suspender los impuestos estatales sobre actividades agricolas
y ganaderas, con el fin de reducir la carga fiscal sobre esos sectores.
Este programa, que formd parte del Plan Global de Nesarrollo 1980-1982,
favorecid s8lo a los productos agricolas, ganaderos y pesnqueros que
formaban parte de la canasta basica de alimentcs populares. Posterior—
mente se decidid éxtender el apoyo & todos los alimentos.

Fl cllculo para resarcir a los astados de lo que dejaran de per-
cibir por ese concepto fue similar al seguido en el caso de otros
impuestos deiados en suspenso. '

46/ Vense, ley de Ingresos de la Federacién, artficulo 6o.

/Por otra
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Por otra parte; no fue sino hasta 1982 cuando la federacién pro-
pucc a8 los estados que se coordinaran enm materia de derechos. Las
entidedes federativas y los municipios que aceptaran ese convenio
debiza guspender o devogar dichos derechos %7/ Para los estados que
aceprtaron la coordinacidn se aumentd en 0.50% el Fondo General
distribuible. Casi ¢ecdos los estados se han coordinado, por lo que
par~icfparon de un Fondo General que se elevd de 16.93% a 1794382.4f§/

21 reparto del Fondo General a nivel de entidad federativa ha
vepldo operando desde 1980 de acuerdo con la férmula descrita. Y si
bien o3 coeficientes resultantes de esa aplicacidn muestran ligeras
wodlZicacionas entre 198C v 1982, &stos se han mantenido al mismo
nivel. (Viansa Yo3 cuadyos 10 » 12.)

Pera el reparto del Fondo General de 1984, se pretende utilizar
ura rueve £6vmula que introduce wodificaciones s6lo en lo que resvecta
al ineremento anual que experimente el Fondo. #%/ TFEste cambio tiene el
objato de recompensar a las entidacdes en funcidn de “esfuerzo tributario”
que hagan por aumentar su recaudacidn, y sdlo tiene el caricter de
mejora adwinistrativa.

Sobre el métudo de reparto, la Ley de Coordinacidn Fiscal dice:
"Se amplia al afio de 1981 1a vigencia del Articulo 50. transitorio de
la Ley de Coordinacidn Fiscal y las Participaciones para dicho afio se
liquidarin en la misma forma como se ha efectuado para los afios de
1980, A partir del ejercicio de 1972 ge aplicard en sus términos
la £8rmula del Articulo 30. de dicha Ley.' De hecho, en ese afio se

realizaron pagos provisionales a las entidades con la miszma férmula
adoptada en 1980. (Véanse los articulos transitorics 4z 1a Ley de Coor-

dinacién del Anexo II).

El procedimiento pars estimar los facteres que aparecen en los
cuadros 1%y 17 es el sipguiente: primero, a nivel de cada entidad
se sumd lo recibido por cada una de ellas en 197 (participaciones,
impuestos suspendidos por el IVA en ese aifo, pastos de administracion,
impuestos suspendidos por 21 SAM y derechos de pasaportes). Cada una de
esas cantidades se dividid entre 1la recaudacidn federal total de 1979 y
se obtuvieron asi factores genernles para cada enti<ad. La suma de
todas ellas se aproxima 1dvicamente al porcrntaje plobal del Fondo de
Participaciones que corresponde a los estades.

Por {iltimo, para obtener el porcentaje exacto para las 32 entidades,
ge dividid el factor geueral de cada entidad entre la suma de los 32
factores generales. Asi, automdticamente se iguald a 104 la sumatoria
de éstos v se derermind el porcentaje especifico para cada entidad.

_ﬁi7 Es el caso del otorgamientce de pewmisos, licencias, etc.

48/ Hacia fines de 1982 eran 20 las entidades que se habfan adherido y
que en consecuencia habian elevado su participacidn en el Fondo.

49/ vgase el fnexo II, an. cit., articule lo.

¥
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Cuadro 19

FATWC0:  TALUURES PARA LA DISTRYBUCION DEL FONDO GENERAL DE
PAPTYOIIACCRES, EL FONDO FINANCIERG) COMPLEMENTARIO
Y FL YOOBO DE FOMENTO MUNYCIPAL, 1982

- ___ _Foctores de aplicacdén

Fonde Genoral do Fondo Fimenciere Fondo de Fo-

Pavilelpacioncs Complementario mento Municipal
Esredep Unldes Mo dlecnon 100,80 100.900 100,00
Aguasentizr tes - 0.56 3.60 ' 3.65
Boja unidfernls 2.91 1.9 ’ 1.95
Baja ¢l pafa Sev ‘ 0.&3 3.26 3.30
Conpect o : ' 0.87 2.76 2.80
Coahnila 2.25 2,33 2.37
Coliwa 0.61 4,77 4.82
Chiapas 3.99 2.61 2.66
Chihushua 2.70 2.80 2.85
Distrito Federal 23.34 1.2 . . -
Durango 0.89 _ 3.23 3.25
Guanajuato 2.58 . 3.69 3.75
Guerrero 1.42 3.26 3.30
Hidalgo 0.89% 3.80 3.85
Jaliseco 6.30 ‘ 2.88 2.93
México o 11.02 2.88 ©2.93
Michoachn 1.63 ' 3.87 | - :3.93
Moxrelos ' © 0.89 , 3.45 . 3.50
Nayarit 0.68 4.19 4.24
Nuevo Lebn 6.11 1.92 1.95
Osaxaca 0.98 ‘ 3.75 3.80
Puebla 2.68 3.54 3.60
Querbtaro 1.02 3.13 3.18
Quintana Roo 0.37 3.43 3.46
San Luis Potosl 1.06 3.98 4.04
Sinaloa 2.91 2.75 2.79
Sonora 3.45 2.49 2.54
Tabasco 7.09 1.48 1.52
Temaulipas 2,62 1.42 2.46
Tlancala 0.3¢9 3.92 3.96
Veracruz 6.10 2,70 2.75
Yucatin 1.00 3.12 3.16

4,70

Zacaranan Q.56 4,65

e

Fuente: Secretaria de Hacienda y Cré&dito P{iblico.

" /En 1983
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o T 8845 unpedd 8 oneray la f@rmmla ecstablecida en el artfeuls 3o.
de lo Lay ¢ue veaple los esfuerzss recsviatorios que realicen las
cusidades, evando va we disvpcnfs de datos definitivoe del inpueste al
valor cureurds, vrecavdedos durente los tres zfcs snteriores, informaeidn
indlopaneadle vere el efleunlo de 1o f8uwwle.

Cowuen divewretd las inguletudes que movieren a los fumclonarios
L3 G AoE dekadoz 4 pUgRll por una nueva formula de reparto del
cumsrel de Paveloinecioncs. A partizr de 1981, solicitaron que
eswe pov @eﬁ&””f ¢r2 No relejaba lag veriaciones en el
Vi fe D -:ugcco se consideraba la capa~
: colaborar en la reco~

sohne weddle @l Glfueied “@CQ“”L“OIEO fue necegario delimitar

e 0 cb(u il de za "bolsa comim” pueden identdficarse por
2y &U‘O weae 8 nivel de antided fedsrativa. Surpi8 asf el problema

da la detevutnacifn del concepto de impuestos recaudados en el Estado.

L fepuestou eeao lov de comerelo extevivy fue velativamente faeil

elimingarlios de ege wwncwpto dada la dificulcad pava identificar su

origen estatal.

Al plantearse este nusvo concepto existid el teror de que si se
tomaban en cuenta las recavdaciones dc todog los frpuesios federales
realizados en las Oficinas Federales du Hec enda o cr i<c Tesorerfas de
los Nstados seguramente se beneficinz®e principaimente =l Distrito Federal
y a los estados de mayor desarrollo celative ya que, 4o arnerdo con
2l nuevo sistema figeal, cuyo principal imvuesto es el o=l valox
agregado, los comtribuyentes harfan sus decloiscionee w0 ol lugar de
su domicilio. :

Estos temores se despejaron con la nueva ley de Cscrdinacifn que
en el pirrafo fimal del articulo 3o. pfecisa qgue: "En todos los casos en
qua este articulo menciona recaudacin federal se entenderd exclusiva-
mente la que se ob-enga por Impuestos federales cuyo origen por entida-
des sea plenawente identificable. No se considexari identificable
el origen vecr entidades de los fwpuestns al comercio exterior.”

1a federacidn y los estnos han seleccionado los impuestos consi-
derados cowo wsignables. Estca euestidn, como se indicd, sblo tiene
relacidn en la determinacidn del esfuerno tributario a nivel estatal
¥ no altera en mnadida alguna el wonto “otal del Fondo General. 5e
eligieron como impuestos asipmables ¢2rritorialmente el del valox
apregado y la tenercia o uso do vehicilos y el Jwouesto sobre la renta
a empresas cavsenies menores, sl conn el pevceidido por las remunera-

ciones al trabzjo personal. Para =sse ismos fines tambign se incluyen
ias recaudacioves del impuesto sohre ia renta de personas fisicas que
a8 a bases especiales de tributa-

obtengan ingregos de actividades sulax

cidn en ramas comn la agricultura., ‘& gavader¥a y la peseca.

/Se incluyeron



Se incluyzron tarbiZn como agignables los impuestos sobre pro-
ifn y conswio de cerveza; énvase de beﬁlﬂas alcoh8licas: compra-.
sva de primera manc de aguas envasadas y refrescog; tabacos.labrados
v wealta nz veh.culoa uh“VGS y gasolina. S5/

PV ¢

Fl impuzzto scbie la renta a empresas causantes mMayores no se
inelnyd ccuo rd.wnaolb 7Qr no contarse com informaeidn, vor entidad, de
3 ctridueile de lew sotives vy del alwere de trabafadorss de esas

F balac’fr con el 1?@L@wto a2l veler epvegado, pars.-gvitar que se
rVLp\“harcn puvh;cmus Cuniveadns del ovlgen dz ia activided econbmica, -
couo creedis eut el cobwo del § Puseto eobre inpresos mercentiled, se .
adored la vepls de 2ue 2l contribuyeate proporcione informacidn del
impunsto esigneble & cade sntided fedevativa, aum cuando presente una
sola dec léuaclmd dgill @J-LciClne Fn esa declaracidén se debe incluir
una sertimacidén 4@ o parte del impu=sto asignable a cada entidad.

5

En ese mismo ovden de i&G&S,ACOQ.Ql gropdsito de poder ectimar
las asignaciones en 2l reparto del Fondc General se iptrodujo um
cambio en la forme de presentacifn del TVA a fin de modificar el con-.
cepto de impuesto es’gnsgble del ejercicic por el de impuertn asignable
del afio calendario, 51/

Para poder medir el esfnerro tribuierio nacesario gzia el reparto
del Fondo Ceneral de Participaciones, se precisa comocer icr datos
definitivos de las recaudaciones del IVA de 1981 y 1982. @ougiderando
nque los de 1981 no se conocieron siro hasta febrero o marzc de 1983, se
procedid al reparto provisional del Foudo General de acue=‘c con el
método de 1980 y utilizando los coeficientes qie ficuren cp 21 cuadro 20.

La medicidn del esfuerzo recaudatorio para distribuir el incremento
que anualmente tengs el Fondo General de Participaciones es gencilla,
como se adv1er&e en el ejemplo que se exnone a continuacidn.. 52/

51 ge tratara de aistrlbuir el incremento del Fondo General de
Paft1c1pac1ones obtenido en 1983, se realizarian las siguientes opera-
ciones para una entidad en particular, como por ejerplo Tamaulipas.

a)“'$e estima un factor qﬁe resulie de dividir las participa-
ciones del Fondo General obtenidas por la entidad en 1982 entre los
impuestos asignables recolectados en 1980. :

50/ Inciuidos enlag“élﬁusulasvde los convenios de adhesién.
31/ Vease el fiario Oficial de la Federacidn del 23 de febrero de 1981,
52/ Véase el anexo II, articulo 3o., on. cit.

b) Se estima




b) Se estima stwo factor que resulte de dividir los impuestos
asig %i@@ olec&adoe por Tamaulipas en 1981 entre la recaudpcidn
A MR wred cortal (esignable) para ese mismo afio,

ey 82 sultdplican exbos Pactores para obtemer la relacidn del
facter eneral de Temaulipas y luero determinsr su proporcidn dentro
deil totll. :

Pareicipacioreo de Vamaulipas Impuestos asignables cobrados
' _ . Gn Tamaulipas en 1981
Recavancidn cributaria federal
asipgrable en 1981

Votese que el denominador del primer factor es semejante al nume-
rador el cogundo, sblo que referidos a afos diferentes. Si ambos fue-
vaa iguales, se anularfan deastro de la f&rmula sin reportar un beneficio
adicional al Estado de que se trate, Tamaulipas en este caso. Fn
cambio, si el de 1931 superaza al de 1980, el numerador alcanzarfa un
valor mis elevado y consecueniemenie favoreceria al factor para parti-
cipar en el reparto del incremento del Forndo General.

El gegundo Fondo creado por la Lev de Coordinacidn vigente es el
Financiero Complementario. FEn esta Ley se le asigna a ese Fondo el
0.50% de los ingresos totales anuales que obtenga la federacidn por
concepto de impuestos. 53/ A partir de enero de 1283, en ese cAlculo se
incluyen los derechos sobre hidrocarburcs por la exireccidn de petrdleo
crudo y gas natural, asi como sotre la wiuerfa. Ademis, se adiciona
el 37 del Fondo General de Participacicuzs v otra cantidad ipgual a
ésta aportada por la federacidén. Este Fondo fue constituido original-
mente con 1 000 millones que la federacién otorgd en 1978. Debido a
ello, el Fondo se formd en un principio con s6lo el 0.37% de los ingre-
sos federales a que equivalfa dicha suma. Posteriormente, con el
animo de dar mayor apoyo a los estados menos favorecidos, se decidid
subir ese porcentaje a 0.50%. Las reformas de diciembre de 1983
permitirén triplicar el nonto de diche Fondo.

La f8rmula para repartir el Tondo ha variado de 1981 a la fecha.
Fn la actualidad se mantiene el criterio de destinar los recursos a las
entidades, en provporcidn inversa al »-v c?piuqque hubieran recibido del
Fondo General; de esta manera, las entidades menos favorecidas con el
reparto de este Fondo perciben cantidades mayores del Fondo Complementario.

Fn el articulo 4o. de la ley de Coordinacidn Fiscal se asentaba,
antes de la modifiecacidn reciente, que el "Tondo Financiero Complemen-
tario de Participaciones se distribuirfa entre las entidades demodo de
favorecer aqué&llas en las que proprreionalmente hubiera sido menor la

52/ €omo en el caso del Fondo Gemeral, se excluyen también los impues-
tos adieilonaleg sobvre comercin emterinry v losderechos adicionales
sobre hidrocarburos. (Véase el anewe TL).

/erogacibn
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erogeelbn por habltante, efectuada por la Federacidn por concepto de
particicaclones en impuestos federales y gasto corriente en educacidn
rimaria y secundaria y tomando en cuenta, ademfis, la poblacidn de
cada antidad, conforme al procedimiento 1ue se establezca en el con-
venio cuz los estados celebren con la Federacidn por conducto de la
Jecyeroria de Haclenda y Crédito PGblico . La reforma se hizo con
fines de simplificacidn, manteniendo desde luego el principio de justi-
cia diggributiva & favor de los estados menos favorecidos en el reparto
del Tondo Genexei.

Los factores de gplicacién dél Fondo Financiero Complementario
para 1932 fisuran en el cwadro 1°. :

Los inpresos de log municiplos emeritan un conentario por separado.
En la actua’idad exlsten tres fuentes de recrrsos para los municipios de
acuerdo con 1la Ley de Coovdinacidn vigente: &) el 20% de las péarticipa-
clones totales quz reciban los estados del Fendo General y del Financiero
Coaplementario; b) participaciones directas o municipios en impuestos adi-
cionales a la importacién y.a la exportacidr, y ¢) el Fondo de Fomento
Municipal, Lo ' A

a) Los recursos provenientes de "lag participaclones federales que
recibirén los municipios del total de los Fondos General y Financiero
Complementario de Farticipaciones, incluyende sus Iincrementos, nunca
serin inferiores al 207 de las cantidades guz covrespondan 2l Zstado,
el cual habri de cubrirselas. Las legislaturas locales establecerén
su distribucibn entre los municipios mediante disposiciones de carbcter
general’. 54/ Esta es la fuente mis significariva y su monto aproximado,
que se puede apreciar en el cuadro 20, se obtiene sumardo el 20% de las
parilcipaciones a las entidades federativas, tanto del Tondo Zeneral como
del Complementario mis la partida i{ntegra que constituye el Fondo Jde
Fomento Municipal. De acuerdo con cifras preliminares, las participacio-
nes liquidadas a los municipios en 1962 no alcanzaron el 2C% sefialado
en la Ley, '

Debe tenerse presente que las legislaturas locales son las encar-
gadas de estableczer la fowma de distribucién.de las participaciones.
51 bien de acuerdo con la Consiitucibn Polfiica de los municipios
“adiinistrarén libremente su hacienda...’, parte importante de sus
ingresos, en este caso las participaciones ''serfn cubiertas por la fede-
racibn a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente determinen las legislaturas de los estados'. 55/

Es preciso sefialar que la cantidad total recibida por los estados
debe constituir la base de los cdlculos, sin hacer deducetiones de
niasfin tipo.

54/ iféasep anexo ii9 articulo 6o., op.nit.
55/ Véase, anexo IIX.

/Cuadro 20
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Cuadro 20

MTLSC, TFONOOS DE PARTICIEACICN A ESTADCS ¥ MUWICLPIOS

e

.y 5 mrez S

__Fondos de iaxiicipacibn

suas de - 2 y 3% adiclonsles

Afios  los tres Fondo “enaral Fondo Tonlo de sobre el
Fondos . de . Financiero Tomento  comerclo exterior

Participaciones Complemecutari liunicipal

1679 6% 636 67 136 1 s8¢0 - -

10 112 53C 110 119 2 411 - -

1981 151 420 145 399 5 522 1 027 1 091

1922 254 032 201 948 ' 7 020 5 064 1 443

1962 514 53¢ 1S5 041 1/ 053 15 24t 1111

1 : Fava 2l aiio de 1553;_ﬁé555é'que ag%%EE?': 007 wiles de wmillones le pesos por

tenencia o uso de autombviles,

b) Por lo que se refiere a las percepcienes -de los municipios, los
inpuestos adiclonales mencionados que se exclufan de los dos TFondos anterio-
res, tienen como desiino los municipios donde se encusntran ubicadas las
advenas fronterizas o wmaritimas por donde se efectfian las inportaciones y
las euportacliones. A &stos les corresponderf el ©5% e los impuestos adi-
cionales al comercio exterior (37% sobre importacilones y 2% sobre exporta-
clones), los cuales les serin entrepados por la Secretarfis deo llacienda en
foriia directa. Wsta ayuda tuvo su orinen en la préctiza d= destinar dichos
recursos a los municipios frouterizos y o los puertos a irvavés de los cua-
les se realiza el comercio exterior, y cuyas obres estaban a cargo de las
Junias Federales de llejoras llateriales; pero ahera las realizan las propias
autoridades runicipales,

c¢) Z1 lerecho adicional del =% sobwe los hidrocarburos que se éxpor-
tan y el adicional de 3% sobre las eiportaciones de petrbleo crudo y ~as
natural aque llegaren a cobrarse, s2 des:iinan en un ¢5% a tolos los munici-
rios del pais. .Istos recursos se dis:ribuyen de la si-suiente manera: 56/

i) un tercio se reparie cono sipue 10% a municipios v aduanas por las
que se efectlan las -exportacio-
nes de petrdleo o
90% para formar un Fondo de Fomento
Hunicipal.

1i) Los dos tercios restantes se les”inan a incremen:ar el Fondo de TFomento
lMunicinal y sz distribuyen sdlo entre acuellos iunicipios nue hubiesen
celebrado acverdos para el cobro de derechos.

56/ Véanse los artirulos transitorios en el Anexo II.

/E1 Fcndo



31 Tondo de Fomento Municipal s= reparite, de acucrdo con las reglas
aplicables al Fondo Financiero Jomplareniario, entre las autoridades esia-
tales y &stas a su vez deben enirecarlo {ntegramenie y con onoriunilad a
los Munlcipios.

s necesario relierar que la prbpia Ley determinn que todas las par-
ticinnciones deberfn pagarse en efeciivo, no en obra, y gin condicionar su
ugso. Ademis, 2sta sefiala que la federacibn deberi enirogarlas dentro de
los cinco meses sigulentes al cierre de su ejercicio fiscal.

La importancia del reparto se puede apreciar si se considera que el
Tondo Zeneral de Tarticipaciones ascendid, entre 19{1 y 1983, de 146 000
a 405 000 millones; el Financiero Corplerentario de & a 1/ wil millones
y el de TFomento llunicipal de 1 mil a 15 mil millones.

Ademfs, en 1903, se pararon $ CCO millones a los estados por el
impresto sobre uso y tenencia de auconbviles y mil wmillones a los munici-
pios con aduanas fronterizas o maritivas. (VBasz el -uadro 20.)

2. Comparacibn con el sistema de participacidn de impuestos
aplicado en la Arrencino (Decreto 206.223/73)

Resuvlta ilustrativo comparar el sistoaa mexicano con otro végimen federal
como el de Argentina. 57/ JIste pails esiablecid en 1034 un sistema de
copariicipacidén de impuestos incernos entre la nacibn (federacibdn en
laizico) y las provincias (equivalentcs a los estados). iIn ese mismo aofio
la Zowdsidn de Iresupucsto de la Cfinara de Diputndos, sobre la base de la
doztrina constitucional generalmente acepitada de gue el impuesto a la
.renza eg un recurso provincial, introdujo la misma crictica para los
impuestos 2 los réditos y a las .wentas. 5C

Posteriormente, se incorporaron al sistema el gravamen sobre las
gananclas eventuales (1946), susiituido actualmente por el impuesto a
las zonancias, y el impuesto a los benefizios extraordinarios (1947),
actualmente derogado.

57/ Véase, John T, Due y Ann 7, Friedlander, Anflisis econbrico de los
ipuestos vy del sector pCblico, “ditorial i1 Ateneo, Duenos Alres,
1977, phcinas £79-4C0.

58/ Ley 12.Y¥47 del 2 de diciembre de 193/,

-
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A partir de 1952 quedd sujeto a un régimen similar --aun cuando la
distribucibn se efectuaba sobre bases distintas-—~ el impuesto sustitutivo
del gravamen & la trangmisidn gratuita de bienes, actualmente derogado.
g1 régimen de coparticipacibn se regula en la actualidad por las dispo-
aglcionzs del deereto~ley convenio No, 20.221/73 (modificado por el
decreto~ley Mo, 20.413/72 v la ley 20.633). iedinnte dichos teXtos lezales
se digponen las novmas a las que debe ajustarse la distribucidn, entre
ia naciln y lus provinelas, del producto de los gravimenes a las ganan—
clas, los prewios de determinados jueges y concursos, las tierras libres
de dejoras, aci como da lea eventuales grovirenes nacionales de emer—
gencia adicioualee o los wmismos, de los fmpuezstos naclonales a la regu-
lecidn patrinontzl, al capitel (de las emprzewas) y al patrimonio neto,

a la posesidn nerua de divisas, al impuesto gl valor agregado y a los
impuestos intevnos y al adicional a los aceites lubricantes.

Con excepcidn d2 lo que se obtenga del IVA, el productd,de'ios
otros gravémenzs se distribuye de la siguiente manera: 47.577 a la -
nacidn; 48.50% a Jas provincias. v 37 comeaporte al Fondo de Desarrollo
Regional, el cual se cred para financjar invezrsiones en trabajos piiblicos
de intex@s provincial o regional.

El 48.50% de la recaudecidén total de los pravamenes aludidos que
corresponde a las provincias se distvibuye de la siguiente manera:
a) 65% en forma directamente proporcicnal a la poblaci8n: b) 257% en
proporcién por habitante a la brecha de desarrollo entre cada provincia
y el Area mAs desarrollada del pais, siempre que aqudlla no pertenezca a
dicha 8rea, y c) el 10% en proporcidn & la diferencia entre la densidad -
de poblacidn de cada provincia y el promedio fe la densidad del conjunto
de provincias, Gnicamente para aquéilsg cuyz densidad de poblacidn sea
inferior al promedio aludido.

La distribucidn efectuada de acuerdo con la pauta sefialada en
el punto b) precedente ha buscado favorecer a las provincias de menor
desarrollo relative. La aludida brecha de desarrollo estard dada por la
diferencia porcentual entre el grado de desenvolvimiento de la provincia
vy el correspondiente a la zona de mayor desarrollo relativo, constituida
por la capital federal y la provincia de Buenos /dres. FE1 nivel de
desarrollo de cada provincia surgira del promedio aritmético simple de
los siguientes indices: 8) calidad de 1la vivienda, de acuerdo con el
{ltimo Censo Nacional de Viviendas; b) grade de educacidn de los recur-
s0s humanos, de acnerdo con el @iltimo Censo Nacional de Poblacidn, y
¢) automdviles por habitante, correspondientes al a®o del Giltimo Censo
Nacional de Poblacidn.

Advidrtase que la distribucidn no se efectia tomando en términos
absolutos la magnitud de la brecha de desarrollo, sino en proporcidn
por habitante, o sea después de ponderar las distintas brechas de
desarrollo por la poblacidn de cada provincia. Se sipgue este proce-
dimiento para que la distribucidn, de acuerdo con este indice, contemple
mejor las necesidades de los habitanten de cada provincia, teniendo en

~uenta su nimero
[Cabe recordar



Cabe recordar que en el, caso-dé ‘México el Fondo Financiero Com-
pleméntario cumple una fﬁﬁc1on parecida; al distribuirse en funcidn
inversa al repaﬂfd ‘por habitante del Fondo Peneral toma tamhién en
| Cuemig T ponderador el nimero de habitantes., FEn el caso argentino,
este Fondo proporciona recursos adicionales a los estados de menor
desarrollo relativo, el cual queda deterrinado, en el caso de M€x1co,
por el nivel general de pcxbepciones en impuestos federales, equiva-
lente al nivel de la zetividad econdnica. En lo que respecta a la dis-
tribucidn de acuerdo con la densidad de poblacidn, resulta obvio que
con la aplibabiﬁn“de g¢éte indice se ha buscado favorecer a las provin-
ciag con menos habitantes.

L v

En lo que respecta ‘al 1VA, v1gente 4 partiy del 1 de enero de 1975,
y de acuerdo con lo dispiésto en la Ley Wo. 20.633, narte de su producto
se distribulra segiin las pautas indicadas en parrafos anteriores, y el
resto en proporcidn a la recauuaéion ave en coqcepto de dmpuestos a las
act1v1dados lucrativas obtuv1eron las prov1nc1as durante 1974,

Las provincias qué se adhieran al sistema de coparticipacién se
comprometen a no aplicar gravimenes locales andlogos a los que entran
dentro de dicho répgimen. De esta oblipaclnn se excluyen expresamente
‘los impuestos provinciales sobre la pY¥opiedad 1nmob111arla {que en .
el caso de M8xico siempre han sido tambi&n vn Tecurso estatal, ahora
en podeér de los municipios), asf como a Lz¢ patentes por el ejercicio de
. actividades con fines de lucro, a la tranawisifn gratuita de bienes,

‘a 135 tenencias de vehiculos automotores v los impuestos sobre los
actos contratos y operaciones con fines 49 lucro (1mpuesto de
se11ado)

JVIT. ' COMENTARIOS
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VII. COMENTARIOS SOBRE EI, SISTEMA DE PARTICIPACIONES VIGENTE

Lag sucesivas reformas al sistema tributario y al de participaciones
mejoraron su eficiencia principalmente en lo que respecta a la unifica-
cidn del tratamiento fiscal de los ingresos y a la circulacidn de los
bienes en el interior del territorio nacional. Como ya se menciond,
mediante arduas negociaciones se ha creado un sistema de alcance nacional,
donde casi no existen fenomenos de superposicidn impositiva --tan perju-
diciales en otras ewperiencias federales-- y donde, ademds, la coordina-
cion administrativa de recursos y de procedimientos de fiscalizacidn
contribuye a que disminuyan las posibilidades de evasidn y la relajacién
en el cobro de impusstos. 59/

Por otro lado, las administraciones locales estan mas compenetradas
que en el pasado del beneficio colectivo que representa lograr que el
contribuyaate cumpla puntualmente con sus oplipaciones. Pero al mismo
tiempo, con la cootrdinacidn fiscal, resulta actualmente mi3s dificil que
antes de 1979 establecer el grado de correspondencia, en términos
geogrificos, entre la recaudacidn efectiva y la actividad econbmica,
independientemente de cudl sea el criterio que se escoja -—-origen o
destino-~ para efectuar la operacibn de asignar territorialmente un
impuesto especifico. (Véase el cuadro 21.)

Después de la sustitucidn del ISTM, o impuesto ''en cascada' —con
impacto proporcionalmente mayor en las etapas productivas cercanas al
consumidor finai--~, por el IVA, con una carga fraccionada y repartida
mis en conformidad con la composicidn de los valores agregados, se alte-
raron las premisas tradicionales en que se basaba el acceso a la recsauda-
cion compartida. Antes de la introduccidn de este impuesto, los criterios
de asignacidn respondian a indicadores de capacidad de consumo, y estos
indices concordaban relativamente con los atributos de la mayoria de los
impuestos existentes (salvo en el caso muy especial del impuesto petrolero),
como los gravamenes especificos recaudados en la etapa comercial o en la
fase manufacturera de mercado local.

El mecanismo del IV¢, al desplazar el impacto del gravamen hacia
las primeras etapas del proceso productivo, implicd alterar el peso de
las distintas entidades federativas en la recaudacidn con respecto a la
situacidn que se daba cuando regia el ISI!M, El monto de las percepciones
pasd a depender mds de la ubicacidn del establecimiento productor y menos
de la localizacidén del almacén comercial al mayoreo o minorista, si bien
muchas veces coinciden en un mismo lugar o estado funciones productivas
y de consumo, aun en el marco de la especializacid6n regional alcanzada
dentro del pais. Este era motivo suficiente nara modificar el sistema
tradicional de participaciones. Pero las reformas introducidas al IVA
después de 1980 dificultaron aiin mads la posibilidad de identificar el
origen territorial del impuesto a las ventas.

59/ Se asegura ademds una mayor elasticidad en los ingresos de l-s entida-

des federativas y los municipios.
/Cuadro 21
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Cuadro 21

MEXICO: RECAUDACION IMPOSITIVA DEL GOBIERNO FEDERAL, 1980§/

. Monto , Porcentajes
' (miles de millones . Asignables No asignables

I 5 i >

mpuestos - de pesos) . por.Estado—/ por Eetado
Total |  655.7 33.0 67.1

t
Sobre la Rental’ 267.3 18.9 18.9
A la erogacifn al trabajo personal. . 5.9 0.9
General de ventas (al valor 110.4 16.8
agregado)
A la produccién y al consumo 51.1 7.8
Otros: "35.1 5.4
& Das :transacciones internacionales 184.8 28.2
Otros impuestos no clasificados 21.1 T 3.2

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico.

a/ Excluye las contribuciones al Seguro Social.

b/ Significa que se pueden identificar por origen egtatal.

¢/ 8e parte de un supuesto arbitrario: la posibilidad de que s6lo la mitad de los
ingresos por impuesto sobre la renta es identificable pox entidad federativa.

d/ Comprende los impuestos selectivos sobre servicios, los impuestos sobre uso de
bienes propios y los gravidmenes a la explotacidn de recursos naturales.
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Sin embargo, interesa subrayar que la importancia adquirida por
los impuestos no asignahles territorialmente a partir de las reformas de
1980 hizo de la distribucidn de los gravamenes un problema practicamente
insoluble para los antiguos criterios de asignacidn. Por lo tanto, la
accidn de compartir impuestos demanda una mayor colaboracidn técnica y
politica entve administraciones financieras. Asimismo, la negociacidn
periddica pzra el reparto m8s equitativo de 10s fondos dejd de ser un
ejercicio mecZnico y de metas por entidades para contemplar objetivos
de alcance narional. La creacidn de fondos adicionales al Fondo General
constituyd ve primer pasc en esta direccidn.

Fn ol sistema de partféipaciones que hab%a venido operando antes
da 1980, los ectados que obtenYan mayor ingreso eran, en t&rminos rela-
tivos, aquallos on los que se generaban mayores impuestos federasles
participables y, en t8rminos generales, los que gozaban y seguian disfru-
fando de un mayor ingreso por habitante.

La Ley de Coordinacién Fiscal de 1980 vino de hecho s preservar
las distribuciones relativas de los Gltimos ailos ya que tomd como base
pera la fijacidn de coeficientes el nivel que habia alcanzado cada
entidad federativa. ''Laz participaciones tradicionales como las del -
fcndo Genmeral, tienden asi a acentuar las desigualdades econdmicas a
nivel regional™. 59/ (Véase el Cuadro 22.) .

Los esfuerzos orientados a modificar la tendencia histdrica han
sido hasta el presente muy moderados. De hecho, pese a los intentos
rcalizados desde 1978 para mejorar la situacidn financiera de los estados
menos favorecidos —--como lo fue la creacidn del Fondo Complementario en
1a Ley de Coordinacidn de 1980 destinado a superar esos desequilibrios
desviando recursos en proporcidn inversa a los recibidos del Fondo
General de Participaciones~-, poco se ha hecho para aliviar la situacidn
de los estados menos favorecidos y considerados de menor desarrollo
relativo.

Lo dispuesto en el articulo 3o0. de la Ley de Coordinacidn en el
sentido de incorporar la variable "esfuerzo recaudatorio' en el reparto
del Fondo General, podria entorpecer los esfuerzos para alcanzar un
reparto mas equitativo. La puesta en practica del mecanismo propuesto
incluso puede acentuar alin m3s la desventaja de las entidades federativas
de menor desarrollo relativo. El motivo de ello se advierte facilmente.
En primer t&rmino, el articulo 3o. aludido asegura de nueva cuenta a
los estados un minimo sobre la distribueidn del Fondo General, va que
"la entidad recibirid anualmente hasta una cantidad igual a la suma que
le hubiera correspondido en el Fondo en el afio inmediato anterior”. De
hecho, el cambio sdlo se propone respecto del incremento que experimente
el Fondo General en un ano regspecto de otro. La forma del revarto de

56/ Véase, La cooriinacién en Hé&iico, jecrctarfa de .aclenda y Crédito
Beblico, op.cir., p&~. 06,

[Cuadre 22
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ese incremento, descrita en el capitulo III de.esta nota, sdlo introduce
la variable esfuerzo tributario en relacidh con la recavdacién de los
impuestos federales que sean identificables en su. coleccifn a nivel
estatal. Esta propuesta podria contribuir a concentrar aiin mas los
recursos entre los estados més favorecidos histdricamente en el reparto
del Fondo de Participaciones, debido a que, con toda seguridad, seranm
las entidades de mayor desarrollo econdmico relativo y con mayor acti-
vidad econdmica las que se encuentren mejor capacitadas para mejorar la
administracidn del cobro de impuestos.

Existe un problema adicional que se introduce con la nueva férmula
con la cual se pretende medir el esfuerzo tributario: la tardanza con
que se conocen los impuestos provenientes del IVA correspondientes al
afio calendario. Asf, no fue sino hasta principios de 1983 que se pudo
cerrar el ejercieio completo de 1981, Este atraso resulta mis importante
81 se considera el peso relativo que tiene este pravamen dentro del total
de impuestos asignables en los cuales, como ya se senialé, no influyen los
de conercio exterior.

Aun con los cambios que se le introdujeron en 1980, el Sistema de
Participaciones mantiene su neutralidad como instrumentd de politica
econdmica ya que ejerce escasa influencia sobre las tendencias "espon-
téneas” del desarrollo regional del pais. Mediante este sistema se
asigna a cada estado 1o que le corresponde segiin su nivel de actividad
econdmica. Convertirlo én un instrumento de desarrollo constituye una
preocupacidn del gobierrio mexicano y un reto para los funcionarios
encargados del manejo de las finanzas piiblicas.

La neutralidad aludida se observa en términos cuantitativos, por
el elevado coeficiente de cortrelacidn . por rangos que existe entre el
producto por habitante de cada entidad y el Fondo de Participaciones.

En este Gltimo caso se obtuvo un coeficiente de 0.88. (Véase el cua-
dro 25.) Si se consideran otras variables como los subsidios por
hsbitante, por entidad federativa, la neutralidad de las participaciones
en impuestos federales resulta: ain mayor. Asi, el coeficiente de corre-
lacidn entre los subsidios y el ingreso (ambos por habitante) es de 0.80,
y éste se eleva a 0.94 si se excluye del calculo al Estado de Tabasgco.
Aun cuando no se tome en cuenta esa entidad al estimar la correlacidn
por rangos entre el Fondo de Participaciones y los subsidios, el
coeficiente resulta igualmente significativo (0.81). (V@ase de nuevo

el cuadro 23.) En cambio; cudando se considera la relacidn entre el
producto por habitante y qtras variables como la inversitn federal por
habitante, la correlacidn por rangos es poco significativa, lo cual
podria indicar que la accidn del Estado, a través del gasto publico
federal, contribuye a redistribuir recursos en favor de las entidades
con menor desarrollo relativo.  Sin embargo, este Gltimo resultado debe
tomarse con reservas debido a las grandes variaciones anuales que
presentan las cifras de la inversidn piblica federal por entidad
federativa.

/Cuacro 23
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Cualzro 23

MEXICO: COEFICIENTES DE CORRELACION, POR RANGOS, 19803/

Coeficiente de

Variable 1 Variable 2
correlacién
Producto por habitante - Fondo de Participaciones
por habitante 0.88
Subsidios por habitante
(excluyendo Tabasco) 0.94
Subgidios por habitante 0.80
Crédito bancario por habitante
(excluyendo Tabhasco) 0.75
Crédito bancario por habitante’ 0.65
Inversién pliblica federal
por habitante 0.55
Fondo de Participaciones Subsidios por habitante
por habitante (excluyendo Tabasco) 0.81
Subsidios por habitante 0.66

Fuente: CEPAL, gobre la bage de cifras oficiales. v
a/ Para obtener los coeficientes se aplicé la férmula de Spearman

6 d2 _ .
Rk= 1—'M(n =) a la informacifén de cada entidad federativa.

/Uno de los



Uno de los principilos fundamentales en que doscansa la teorfa de
las finouzas pGblicas es el de la equiind distribuiiva, no sédlo a nivel
personal sino también en relacibn con las diZercniecs zonas de un pais.
Ue ccuordo con esc principio, la dorme que Jeberin resir para el reparto
de lng ingresos recaudados en fomma confin seria la <de dorle wis a los
que cuentan. con menes recursos, o en tomar una parte de los Ingresos
nenerados en las entidades whs desarrolladas en términos relatcivos y -
trnsla’arlo a las menos adelantadas. Ue esta manera se estarfa siguiendo
el prirciplo de asignar mfs al que wmenos posce y la politica de discri-
bucifn se convertirfa en un instrumenid de desarrollo y desempefiarfa un
papel compensatorio que el Fondo Financierc Zomplemeninrio no logra cum-
pliv ‘eLido a su escasa sisniZficacidn cuaniitativa.

Anges de la entrada en vigencia de lz nueva Ley de Toordinacibn
Fiscal, operd el criterio de carle a cada estado estrictanente lo que le
corvospondia de acuerdo con-su actividad econbdmica que se media conforme
a 1l» :spacidad productiva y el voluneu de gasto. Fese 2 las dificultades
que cuigtian para identificar el orilgen geogrffico y decerminar la asig-
na~ifi. por estado, se tenfa el.convencimiento de que las participaciones
no =v7 otra cosa que montos que periencecian a cada eszado. De ahi que
se —aniuviera el criterio de que las participaciones no debian estar con-
dicionndas., Con las reformas de 19€C y la incorporacibn de alsunos impues-
tos foierales imposibles de.asignarse en términos ceonrfficos, se operd un
cambio, radical en la concepcidn y la justiiicacido del! repario que abre la
posibilidad de introducir nuevos critexrios para la distribucibdn del
fono comfin, '

A tfrulo meramente 1lustrativo, se ejemplifican a continuacibn otras
forias hipoitéticas de reparto, sin desconocer que, al menos al corio plazo,
exisim otros factores que secuirfin marcando las pautas <le distribucibn,

1 - A -

5i el reparto sc hiciera en términos de la poblzcibn con que cuenta
cada oniidal federativa, la desigualdad actual en la disiribucibn de las
participaciones $e harfa mfs evidente:; For ejemplo, s5i en 1980 se hubiera
aplicndo esa criterio, las entidades de mayor desarrollo relaiivo hubieran
recilio 2C CCC millones de pesos menos y, las J2 menor desarrollo relativo,
10 CCT7 millones wAs. In cambio, sl 3e hubiera adoptado como criierio de
digribueibn el producio generado, las entidades habrfan recibido en gene-
ral ~oriidades semcjantes a las que percibieron en la realidad.

‘n el cuadro 24 sc combinaron las variables poblacibn e ingreso con
unn iniencidén redis:ribuntiva, Tara ello se utillizé la f6rrmula que aparece

-

en o7 rie de pfAsina. 60/ Coro puade obsersarse, se aplicd un factor

69/ ) donde:
MARN G 113 73 = Facior de ircualzsidn aplizable a cada grupo
e Yo o en=idal Tederativa j
o Ty (1 - *Q) -} = Toblacibn el crupo o entiiali fedexativa j
b4 yy Froducio por habilante Zel ~vuro o entidad
) federativa j
Y = Producto por habitante del pals

«__ = Factor de ponderacidn elegido para obtener
la ipualacibn
/Cvadro 24
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de ponderacibén que fijdé la diferencia de participaciones por habitante
entre el grupo de entidades mas desarrolladas y el de estados menos
favorecidos a un nivel m3s bajo. Se eligid en forma deliberada una
relacidon de dos a uno entre el primer .grupo y el segundo, cuando en la
realidad la distancia es mucho mayor. (Se obtuvo asi un valor para

o de 2.5.) Esta modalidad de reparto, dio por resultado tanto en tér-
minos ‘absolutos como relativos que las. d1ferenc1as con las participa-~
ciones que reciben las entidades en la realidad fueron menos pronunciadas
que si se hubiera adoptado {inicamente el criterio de poblacidn.

La distribuciSn de recursos no asignables por entidad federativa
posibilita al gobierno central para ejercer un control en el uso de los
recursos, al menos sobre los aumentos que Se reportan y exceden un cierto
nivel. 3e podrfa as! operar parclalmentz, coa las llanadas participaciones
condicionadas, lo cual reforzaria los intentos del gobierno actual por
fortalecer la planificacifn econdmica. Una forma de operar seria con
las llamadas matching grants, mediante la concertacidn de convenios
entre el gobierno federal y el estatal, segiin las cuales el primero
complementa -los gastos de un proyecto especifico. Ademés existe en el
pais una amplia exper1enc1a en esa modalidad de operacidn, prlnclpal-
mente entre municipios y gobiernos estatales en obras de poca cuantia.

En sintesis, si bien se han realizado esfuerzos para lograr la
equidad distributiva & nivel de entidades federativas, la politica de
descentralizar los beneficios del crecimiento econdmico sobre la base
de las posibilidades que ofrece la coordinacidn fiscal, se halla todavia
en una etapa en la que atn se est@n afinando los criterios de asigna-
cidn. Los instrumentos de igualacidn para contrarrestar diferencias
de capacidad de ingreso y de gasto entre los diferentes estados son
bastante ‘recientes; se han ido consolidando lentamente en medio de
restricciones derivadas del estilo de desarrollo tradicional y de sus
consecuencias a nivel administrativo y politico, y sus resultados posi-
tivos en cuanto al cierre de las brechas socioecondmicas son apenas
perceptibles. Con todo, funciona un mecanismo institucional fecundo en
experiencias, y cuyos resultados convendria analizar y comparar con los
de sistemas aplicados en otros paises.

/VIII. SUGERENCIAS



- 86 -

VTII{ SDGPRENCIAS PARA UM REORDEMAMIENTO DE 1A
. ; _ COORDINACION FISCAL

Fri este capitulo se analizan las repercusiones que tendrian, en el sis—
tema de coord1nac10n fiscal, diversos ajustes que. pudieran fortalecer
la equidad en la distribucion tributaria de la Federacidn. Asimismo,
se presentan algunas £6tmulas orientadas a promover una mayor armoniza-
cidn enitre la aecidn de los gobiernos -locales y los objetivos y progra-
mas de aicance nacional.

Pese a 1os adqlantos reallzados en el pasado reciente en materia de
coordinacién fiseal --de los que ha surgido un sistema relativamente
flexible para la distiribuéidn de los impuestos y un foro de negociacién
interesado en el mejoramiento de la condicidn de los estratos de menores
ingresos-~ todavia pueden lograrse mayores avances en este campo sin’
apartarse del criterlo fundamental que guia las relaciones éntre  enti-
dades sujetas a un régimen federal:” los gobiernos locales deben mante-
Der una gran autonomia de dec131on, pero en el marco de las obligacio-
nes y aSplrac1ones comunes que exige un 81stema de tipo federal.

Segun se desprende de la lectura del Plan Nacional de Desarrollo
- 1983-1988; ex15te gran preocupacién entre las autoridades federales
para consolldar instrumentos que permitan:a las econdmias de las diver-
sas entldades federatlvas de:1la Repiiblica Mexicana deseiivolverse en
. forma ‘conjunta y armbnica, Uno de esos mecanismos lo constituye, corio

se ha comﬂntado a lo largo de este estudle, 1a dlstrlbuclon de la recau-
dacidn. trlbutarla. .

. 81 b1en es c1erto que la asignacidn de fondos en participacidn
puede influir menos en la localizacidn espaclpl de actividades que, por
ejemplo, la distribucidn de la inversién piblica o el destino del cré-
dito bancario, no puede negarse su importancia como elemento para racio-
nalizar y utilizar mejor los ingresos tributarios, objetivo que se con-
51dera primordlal en este momento de grandes restricciones y tensioneés
financieras. Dicha asicnacién permite que estados y municipios reci-
ban un flujo financiero permanente de importancia decisiva para sus
presupuestos, sobre todo cuando sus ingresos de fuentes propias son
exiguos. Asi, por ejemplo, en el presupuesto de ingresos ordinarios
del Distrito Federal para 1983, las participaciones de la recaudacidn
fiscal federal representaron el 827%. Por otra parte, desde hace afios
éstas no s8lo financian el gasto corriente sino tambisdn el de inversidnm,
y constituyen parte significativa de la creacién de bienes piiblicos
locales.

Por otra parte, la negociacidn y fijacidén de normas para el reparto
periddico de las participaciones es una de las dreas donde existe mayor
experiencia y donde mejor se coordinan las acciones del gector piblico,
de tal manera que en las diferentes reuniones periddicas de trabajo de
los representantes de las entidades federativas se ponen de manifiesto
1as necesidades de cada estado y se negocia la distribucién tributaria.

JEstos



Estos foros proporcionan un marco eficiente para evaluar las propuestas
que coadyuvan a mejorar en general el sistema de relaciones federacidn-
estados, y constituyen un instrumento para medir las repercusiones de
acciones concretas en materia econdmica, politica y operativa.

La descentralizacidn de la actividad econdmica, respetando los
principios federales y el acérvo t&cnico de la coordinacidn, es uno de
los objetivos que se toma . en consideracidn en las .sugerencias que se
formulan en este capitulo.

Dentro de ese objetivo destaca necesariamente la urgencia de fre-
nar el crecimiento de la poblatidni'y 1a concentracién dé recursos en la
ciudad de México (Distrito Federal y municipios conurbados). Si se
lograra atendar la saturacidn en esta zona se contribuiria a promover un
desarrollo nacional mas equilibrado. Diferentes estudios efectuados
en México muestran, por un lado, la gran disparidad que existe entre
la capital y el resto del pais en cuanto a volumen de inversién y a nive-
les de vida y, por otro, las potencialidades que encierran, entre otros,
los litorales y el sur del pafis. También destaca el caricter acumulativo
del estilé actual del proceso de desarrollo que amplfia la brecha entre las
regiones m3s avanzadas y el resto del pais, vy crea las tensiones propias
de regiones con perspectivas desiguales.

Los ritmos de crecimiento entre los centros urbanos, alrededor de
los cuales crecid la industria, y vastas zonas del pais de agricultura
de temporal, marcan los extremos de las desigualdades rerionales.
Durante largo tiempo, en particular en los tres decenios anteriores a
1970, la agricultura apoyd el desarrollo econdmico de las zonas urbanas
mediante precios desfavorables en los productos agricolas en comparacidn
con precios mids altos en los articulos industriales, los del comercio y
las transacciones fipancieras. Esta tendencia se revirtid en el periodo
1973~1981, pero en medida insuficiente como para atenuar las disparidades
entre los ritmos de expansifn econdmica de los centros urbanos y los
de la periferia. Ademas, a partir de 1982 los precios agricolas volvieron
a crecer menos que los del resto de la actividad econdmica. (Véase Cuadro 25)

~ Adicionalmente, es probable que, como sucedid en el pasado en otros
paises, nna crisis profunda como la actual acentile ain mds los aspectos
negativos del proceso de desarrollo y cree tensiones de cardcter poli="
rico y social. Por tal razdn, un primer intento para fortalecer los
mecanismos de compensacidn por medio de los fondos de participacién
rendria que introducir cambios, con arreplo a un programa, mediante los
cuales las zonas mas adelantadas del pais contribuyan en medida apre-
ciable a la expansidén de las regiones de menor desarrollo relativo. 1la
capital del pafs desempenaria por lo tanto un papel primordial en cual-
quier modificacidn que se introdujera al sistema de reparto.

Sin embargo, debe subrayarse que un aumento simple de transferencias
en favor de los ectados menos desarrollados seria inadecuado. 1La ’

/Cuadro 25




Juadro 25

1Z7ICO:  INDICES DE PRICIOS LPLICITCS DAL PROLUCTO IHTIRHC BRUTO™

C RO JIZTONRIS

(1970 = 100)

Agricultura Industria Comercio fi::§2§:i;§-'(2/1 x-lod)lﬁgiicipngl(a/l = 100)
@ @ (3) @ () & M
187 1C0.0 100.0  100.0  10C.0 100.0 100.0 100.0
1971 103.9 105.0 ° 106.0 ' 107.3- 104.6 102.1 ~ 103.4
1072 1oc,s  112.4  .‘i1i.3P~ 113.6 Y056, - 102.6 'f - 104.7
1973 1329 1237 126.2 122.7 02 942 9.6
1974 165.2 ©  153.0 © 156.4 136.3 50, o4 80.6
1975 196.3  173.4  175.6°  157.6 8.3 £9.4  £0.3
1676 230.C 203.3  207.3 1ce.1, gc.1 0.5 oL
1977 285.C 237 260.6 2260 05.¢ 040 = 79:¢
1576 3318 - 3115 313.0°  279.7 93.¢ 0.3 - 84.3
1075 3e7.9  365.4  WL7  330.5 01.¢ 93.4 63.1
1960 471.6  469.8  462.4 ‘_élc.l 99.6 °2.0 §7.0
1901 5¢4.6 5C4.6 500.5 546.1 9c.3 07.6 91.8
1562 £47.1 077.7 .. 922.90 £83.0 - 103.6 108.¢ 104.2

Fuente: TIPAL, sobre la base de cifras de la Secretaria de Programacibn y Presupuesto

[exzperiencia



experiencia hist6rica reciente del pais, cuande han surgido fuentes de
abundantes recursos, aconseja establecer algin tipo de compromizo con
los beneficiados scbre el uso que dardn a los ingresos adicionalas 7y,
al mismo tiempo, para que realicen aportes de contrapartida provenientes
de fuentes locales. Se trataria, em suma, de ir orpanizoado esuuemas 4
transferencias de caracter condicionadc 61/ haste lliegar incitso, en cis
casos, a compromisos de complemeniacidn sobre la tase de poreentajes
fijos; todo elio con el fin de incrementar el acceso de las entidades
menos desarrolladas a los fondos compartldou. mnjorat el uso de los
recursos pGblicos y fortalecer la incorperacién de las entidades y muni-
cipics a las tareas y requerimientos de la propramacidn del desarzoilo
nacional,

En todo cacso, por las d1f1cu1tadev que emporlwentan las acdminis-.
traciones de menores recursos para formular proyectos a l1los cuales
orientar fondos, el fortalecimiento de las disponibilidades tendria que
estar complementado con un mayor apoyo técnico de parre de los &rganos
centrales de planificacifn con el fin de facilitar la identificacidn,
formulacién y ejecucidn de proyectos, capacitar personal de los gobier-
nos locales y establecer sistemas adecuados para evaluar beneficios y
costos. Estas acciones podrian emmarcatrse dentio de los Convenios
Unicos de Desarrollo que celebran ios gobiernos estatales y la Secretaria
de Programacidn y Presupuesto, y eJecuta*se en estrecha coordinacién con lac
autoridades locales, especialmente en lo que se refiere a las. necesidades de

gasto. Para digminuir las difegzencias regionaies del pafs y faveorecer a
las entidades mas rezagadas seria preciso estudiar formulas que permitan

incrementar los recursos disponibles que se reparten a travids del
sistema nacional de coordinacién fiscal. En las paginas siguientes se
presentan algunas sugerencias que podrian contribuir a tal propdsito.

En el proceso de aproximacién a una estructura de coordinacibn mas
equitativa, cabria pensar en aumentar la tributacifn a quienes tienen
propiedades en el Distrito Federal y en el Estado de I1€xico, atendiendo
a los valores mas altos que han ido adquiriendo los bienes inmucbles por
el mayor desarrollo de esta zona. Con estos recursos adicionales se
reforzaria el Fondo Financiero Cotwlencntario cas so padria destinar
parcialmente a entidades federativas con un desarrolleo socioeconémico
inferior a cierto nivel. Estas se eligirian con base en alpuna o diver-
cas variables: por ejemplo, el producto por habitante --como se ha hecho
en este trabajo-- combinado con indicadores sociales que pongan clara-
niente de manifiesto la situacién real de las entidades que se benefi-
ciarian de la nueva transferencia.

Pareceria queo ni en costa alternativa ni en la que se examinz a con-
tinvacign podria pensarse en desviar del Distrito Federal la mayor parte
del producto de un eventual ajuste tributario, debido a la critica situa-
¢ibn financiera aque esta entidad experimenta y habrd de enfrentar en el
futuro. En efecto, las exigencias planteadas per ~l acclerado desarroilo
urbano han creado fuerte: demsndas de recursos que silo s2 han resuclio

parciaimente. Tara o13lo se emvlearon, en algunes casos, instrumentos
<]

61/ A e 1an pfeivas 26 v 27,
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tributarios sobre bases impositivas anacrdnicas. Ademis se ha tratado
en general de evitar que recaiga sobre los usuarios una parte signifi-
cativa de los costos de servicios, tales como transporte, agua, alecan-
tarillado y otros. ~

En efecto, desde hace algﬁn tiempo el esquema financiero del
Distrito Federal experimentd un desequlllbrlo entre los costos de los
bienes y servicios pGblicos que proporciona a la ciudadanfia y los recur-
808 que capta para cubrirlos. La multiplicacion de las presiones deri-
vadas del crecimiento urbano y del surgimiento de amplias zonas de pobla-
cidn con ingresos muy reducidos condujo a la entidad a una situacidn en la
que la redistribucidn de recursos-a esas zonas se volvid un elemento
importante en su presupuesto. Esta circunstancia y el atraso en la
actualizacién de las tarifas de los servicios pliblicos afectaron adver-
sanente las finanzas, y los ingregos corrientes perdieron significacidn
como fuente presupuestaria. Batve 1979 y 1981, laz durersiones
propiae de la entidad ge financiaron en: meglda cracienta
con crédito bancario. Esto cred ‘graves desajustes dentro de un esquema
que venia perdiendo capacidad de adaptacion a las necesidades de una
ciudad en rdapida expans16n.

Recientemente se han dado pasos significativos para modificar algu-
nos aspectos sobresalientes del modelo financiero del Distrito Federal:
Concretamente, la Gltima ley de ingresos de la entidad introduce varian-
tes en el impuesto predial, correcciones monetarias por 1a inflacidn
para precios y tarifas y la creacidn de un estatuto o“ganlco para regular
la contribucifn por mejoras y ajustarla al aumento en el valor de los
immuebles que generan dichas mejoras. Sin embargo, estas re’ormas por
su naturaleza y por los desajustes financieros que ‘sé han venido acumulanno,
tardar@n en equilibrar al presupuesto. Por estad razoneés, como se expreso,
no podria esperarse que un ajuste en el impuesto predial del centro econd-
mico de México -~o una partida equivalente de impuestos nacionales para
la cual se fijase un destino especifico-- se pudiese orientar en su tota—
lidad a los estados de menor desarrollo relativo. 61/

La tributaciSn ha tendido a concentrarse en los ingresos provenien—
tes de las diversas actividades petroleras y en los recursos que genera
el gravamen general de ventas. Con todo, pese a esas limitaciones, y
al papel que han jugado las fuentes mencionadas, debe reconocerse que el
precio de la gasolina en M&xico se eéncuentra guybsidiado, si se
le compara con el que prevalece en otros paises. Seria por tanto conve-
niente estudiar la posibilidad de ajustar el precio de venta de la gaso-
lina en las dreas relativamente mds prosperas del pais, con el propdsito
de que parte de ese aumento se destine a la promocién econémica y social
de las regiuvnes menos desarrolladas.

61/ Conviene sefialar qun segin informacién de la prensa (E1l Financiero,
aftio II, Fo. 503), las autoridades del Nistrito Federal contemplan raa-
lizar un ajuste en el impuesto predial con caracteristicas redistribu-
tivas: para los inmuebles de la capital del pais que no excedan de
un valor de medio milldn de pesos, el impuecto disminuiriz en tanto
que plgarfan mayor tributo las propiedades de mds de milldn y medio.
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in el proceso de reorienarienco financiero aue se observa en lidiice
son relativamente reducidos los mircenes de maniobrao de las finanzas del
pais, en parie por las repercusiones indirectas que scbre la recaudacidn
tiene la menor actividal econdiica del rropio sacior pGiblico, y parcial-
mente porque la estratecia para defender el poder aiuisitivo de los
estratos de ingresos redios o bajos inplicd reducir la elastizidad del
impuesto personal sobre la ren:a.

in este marco cabria analizar el posible fortaleciniento de una
politica de gravamen diferencial al consuro wediante una modificacibn al
IVA conforme a una escala de gasto ragional. Je trataria de una mediida
que, para ponerla en prélctica, exiziria de un largo plazo. 1lo seria
acousejable introducirla sin una disuinucidn del vitro de inflacidn més
dréstica de la que contempla el procrama actual de estabilizacibn, y
requeriria de una evaluacidn previa de los resultados de la actual apli-
cacibn del IVA, as{ como de una adecuacibn :le los instrunen:os legales y
adiiniscrativos de que se dispone.

in suna, se trataria de orsanizar un conjunto de accion2?s y meca-
nisiios que permitiesen transferir recursos desde las zonas mls adelanta-
das del pais a las més atrasadas, poniendo énfasis en paliar los desecui-
librios sociales, aunque sin descuidar el apoyo a la formacibén de nuevos
polos de desarrollo.62/ In este sentido, seri necesario preocuparse de
que exista un balance adecuado entre estos dos obieiivos, los cuales, en
determinados casos, podrian entrar en conflicto. ZIrecisamente por ello,
seria oportuno discutir estos problemas en el marco le las revisiones
peribédicas que se formulan al Programa Nacional de Tinanciardento el
Desarrollo, ya que el carictier totalizador de este instrumento periite
tarbién examinar la compatibilidad que debe existir entre los Jiferentes
mecanismos de movilizacidén de recursos reales, uno de los cuales est
constituido por lo que en este docui.ento se ha abordado cono cuestibn
central, o sea la coordinacién fiscal entire las enii lades que conforman
el sistema federal mexicano.

62/ Por falta le suficientes elementos de ‘uicio en este docunenZo no se
ha efectuado un an8lisis de cuestiones que conciernen a la descentra-
lizacidn de actividades econdmicas.
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Indice analftico d= los puntos qu= se desarrollaﬂéi/

Vigencia de la ley.

Exencidén de bienes agropecuarios, carne, leche, y huevo; inclusidn
de la carne por el destace in situ.

Insumos de bienes exentos.
Insumos de servicios exentos.

Insumos gravados para la produccldn agropzcuaria o para la produc-
cifn accesoria del establecimiento agropecuario.

Enajenaciones posteriores de biemes agropecuarios. Alteracidn del
principio de imposicidn al consumo.

Exoneracifn de bienes de capital para preduccién agropecuariaj;
gravamen de las construcciones.

Tasa cero restringida para medios materiales de produccidn.
Enajenacién de medios materiales de produccidn.

Bienes agropecuarios utilizados como insumos de productos gravadces.
Aumento de la base tributaria del sector industrial. Efcctos de
recuperacidén y de doble imposicién.

Sintesis: el sistema de la ley de 1978,

Incorporacidn de la actividad pesquera.

Reconocimiento legal del régimen'de la pesca.

El sistema de 1978 ampliado: agropecuario y pesca.
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Dos regimenes en materia de nuevos efectos "hacia adelante'.
Traslaci6n hacia adelante en 1981 y 1982,

Bienes alimentarios industrializados, esenclales y no eserciales,
Traslacién hacia adelante en 1983,

Tres regimenes y dos situaciones bisicas.

Clasificacién tributaria del costo de 1; prqducciﬁn primaria.
Estructura econfmica de entidadés'féderativas agropecuérias.

Dificultades para asignar el IVA por su origen.
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A. Evolucidén y tipos de regimenes

1. La ley original del impuesté al valor agregado se aprobs a fines de
1978, previéndose que entrapia en vigor el 1 de enero de 1980, conjunta~
mente con la nueva Ley de Coordinacién Fiscal.

2. Dichaley de 1978 exoneraba 1z enajenacién de animales y vegetales no
industrializados; la de carne y leche en estado natural y la de huevo,
todo ello de produccidn nacional, asf como la importacién de esos bienes
cualesquiera fuese el sujeto que la realizase (productor, intermediario,
consumidor, institucién sin fines de iucro).

3. En materia de bienes fisicos empleados como insumos en la produc-
cién de los agropecuarios antes mencionadcs, se evoneraban Gnicamente el
ixtle y los fertilizantes (que el productor comprase internamente o
importase). ' '

4, En materia de servicios intermedios que también forman parte. del
costo de la produccién agropecuaria, se exoneraba una lista taxativa de
servicios efectuados por unidades econdmicas independientes, prestados
directsmente a agricultores y ganaderos en concepto de perforacidn de

" pozos, alumbramiento de agua, etc.; los seguros contra riesgos agropecua-

rios, y los arrendamientos de fincas o de maquinaria y equipo.

5. La compra efectuada por el productor agropecuario de todos los demis
insumos de bienes (fuera del ixtle y los fertilizantes), los bienes compra-
dos para producir sus propios insumos o bienes de capital, o el pago de
otros servicios aparte de los mencionados expresamente, integrantes del
costo, se consideraba transaccidn gravada a falta de exoneracidn expresa.
El impuesto correspondiente era pago definitivo en la medida en que se
trataba de bienes o servicios que pasaban a incorporarse fisica o finan-
cieramente a bienes exentos.

6. En funcién de lo que antecede, cuando los bienes dz origen agrope-
cuario sin perder su naturaleza eran objeto de intermediacidén (es decir,
cuando el productor 1los vendfa a un comerciantes, que pesteriormente los
enajenaba en el mismo estado al consumidor final), la transaccién corres-~
pondiente no pagaba impuesto; peroc los gravimenes trasladados en los
insumos de bienes o servicios que hubiese utilizado el comerciante en
productos agropecuarios -~-incluidos los de los bienes del activo fijo
empleados 2n el comercio—- resultaban ser pago definitivo, no acredita-
bles y como tales, conceptos integrantes del ccsto de la comercializa--
cidén, por aplicacidn del mismo principio del punto 5 anterior. Ese
mecanismo hacia que se gravasen bienes de capital como los activos fijos
del comerciante distribuidor de bienes agropecuarios en estado natural,
carne, leche y huevos..

/7. La citada
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7. La citada ley de 1978 exoneraba también la enajenacién de maquina-
ria y equipo empleado normalmente en la agricultura o en la ganaderia, asi
como la importacisén efectuada por el propio productor de su maquinaria

y la efectuada ‘por los comerciantes en maquinaria agricola. El mismo
tratamiento se segufa en mdteria de fertilizantes. Las construcciones
quedaban gravadas en forma definitiva al utilizarse para prochir bienes
exentos como los ‘de la rama agropecuaria.

8. Ademas se establecia que en la primera enajenacién de la maquinaria
y el equipo, asi como de fertilizantes, se generaba derecho a crédito o
devolucién por los impuestos al valor agregado que se hubiesen causado
en la compra, en el mercado interno o en el exterior, de las materias
primas, los insumos y bienes deé capital que se necesitaron para producir
aquella maquinaria y equipo apricola o los fertilizantes.

9. La segunda y ulteriores enajenaciones de bienes de capital para la
agricultura o la ganaderia, o de fertilizantes, caian ya dentro del con-
cepto de transaccidn exenta, y en consecuencia, los impuestos traslada-
dos en la adquisicién de bienes intermedios para comercializar aquellos
bienes --incluido el de los bienes del activo fijo de los comercios--
se trataban como pago definitivo, integrantes del costo de dicha funcién
comercializadora (en forma semejante al . tratamiento descrito en el

punto 6).

10. Como en toda exencidn del IVA, cuéndo‘sé exoneran bienes interme-
dios y cuando se estd dentto de un sistema en que el impuesto a cargo de

un contribuyente determinado es el resultado de deducir el impuesto que

ese sujeto pagd en sus compras del impuesto qpe la misma persona cobré

en sus ventas (tax-credit), la enajenacidn de, blenes agropecuarios, por
estar exenta, no generaba crédito de impuesto para el comprador que los
adquirfa para transformarlos. De esa forma, se aumentaba la base tribu-
taria del sector industrial, y ademds los servicios integrantes del costo
de los bienes agropecuarios exonerados a texto expreso, asi como la deprecia-
cidn de los bienes muebles de activo fijo adquiridos por el productor agro-
pecuario para usar en la produgciéh de vegetales, animales, etc., los fer-
tilizantes y el ixtle empleados, resultaban luego gravados de una manera
indirecta al enajenarse los bienes elaborados con productos agropecuarios
en calidad de materias primas. Este fenfmeno se denomina "efecto de recu-
peracién' en la- técnica del sistema impositivo que se estd tratando. 67/

El gravamen que recaerd sobre bienes de capital agropecuario, en estas s cir-
cunstancias, constituye una andmalia'en un sistema que por sus caracteris-
ticas fundamentales es un impuesto al consumo. En cuanto a los pocos

67/  Por supuesto que también ‘cabe hablar de "efecto de recuperacidn"
con respecto al propio valor agregado neto agropecuario, integrante
del valor de las materias primas utilizadas en 1la industria; pero,
en determinados contextos, como el de estas notas, parece mejor refe-
rirse a este (ltimo efecto de recuperacidn mds bien como de “traslado
de la base tributaria", y dejarlo incluido en el aumento de la base
tributaria del sector industrial del que se habla en este mismo

parrafo.
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servicios cuya prestacién a productores agropecuarios se hallaba gravada
a los insumos de bienes gravados utilizados en la preduccidn agropecua-
ria (la gran mayoria porque sdlo se exclufan los fertilizantes), y a

las amortizaciones de construcciones gravadas, la circunstancia de que
la produccién agropecuaria se usase como componente de bienes grava-
dos (per ejemplo en alimentos industrializados) daba lugar a la
aparicison de efectos ecumulativos o de doble imposicién respecto de

esos bienes o serviclos ya gravados: es decir, resultaba otra anomalfa
en el funcionamiento real de un impuesto que pretendia evitar tales
distorsiones.

11, Con respecto a las actividades que giran en torno al agro, el
régimen de la ley de 1978 era, en counsecuencia, un sistema mixto:

a) De exoneracién de impuesto para pricticamente la totalidad
de la produccién agropecuaria nacional o importada; para el ixtle v
los fertilizantes; para la enajenacidén o arrendamiento de maquinaria
¥y equipo agropecuario; para la importacidn por el productor usuario o
intermediario de maquinaria y equipo agropecuario, y para los princi-
pales servicios de uso intermedio en actividades agricolas y ganade~
ras, mencionados explicitamente en la ley, incluyendo otros elementos
del costo como el arrendamiento de fincas y los seguros:

b) De tasa cero restringida a la primera enajenacién con respecto
a maquinaria y equipo y fertilizantes (0 sed cr&dito o devolucidn de los
impuestos pagados en la produccidén interna o en la importacién de los
insumos y bienes de capital requeridos para fabricar todcs estos
productos), v ’ :

¢) De gravamen a las construcciones, discriminatorio respecto a
inmuebles adquiridos por otras actividades como por ejemplo las
industriales.

12. Antes de que entrara en vigencia la ley del IVA en noviembre de
1978 se dictd un decreto que:

a) Fxtendid a la explotacidn pesquera los beneflcios que iba a
recibir la produccidn agropecuaria cuando empezara a aplicarse el
IVA. Asi, s2 exonerd de impuesto a la enajenacifn o importacidn de
embarcaciones y equipo de pesca; al arrendamiento de es=os bienes a
productores pesqueros y a los servicios mismos de pesca, y se otorgd
el régimen de tasa cero restringida (primera enajenacidn) a la enaje-
nacifén de embarcaciones y equipo de pesca por los impuestos que hublesen
pagado en sus insumos. (La importacidén de bienes terminados siguld y
sigue siendo objeto de exencidn y no de develucidn o de crédito);

b) Extendid los beneficios que iban a recibir los productores

o importadores de fertilizantes {(exencién y tasa cero restringida) a
los productores o importadores de alimentos balanceados para animales

/vy las materias
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y las materias primas necesarias para producirlos; a los productos de
medi¢ina veterinaria, asi como a los 1nsecticidas9 herbicidas y fungicidas, y

c) Fijo ‘a los beneficios expresados en 1os dos parrafos anteriores
un plazo denvigencia_de no mds alla del 31 de diciembre de 1980.

13. Posteriormente, en la Léy de Ingresos de la Federacidn para el
ejercicio fiscal de 1980 .(publicada en el Diario Oficizal el 31 de
diciembre de 1979) se ratificé el procedimiento. seguido en el decreto
anterior, al disponerse en el artficulo 22 de esa Ley de Ingresos, la
aplicacidn, durante 1980, de las exenciones de impuestos federales
concedidas --como era el caso del decreto de noviembre de 1972-- con
apoyo en el articulo 30 del C6digo Fiscal de la Federacién. (Este
articulo 30 estd hoy reformado como articulo 39 del nuevo cddigo:
iimita las facultades del Ejecutivo Federal en materia de subsidios y
estimulos.) :

14, De esta manera, a comienzos de 1980, la entrada en vigor del

IVA presentaba un cuadro como el descrlto en el punto 11, incorporando
el servicio de pesca, las embarcaciones y equipos requeridos por ese
servicio y su arrendamiento, en forma gsemejante al régimen estructurado
"para la producecién agropecuaria, y ampliando para esta Gltima produc-
cién la excneracidén y el régimen de tasa cero restringida con respecto

a una parte importante de insumso f£Isicos que en un principio iban a
estar gravados, como los herbicidas,'plaguicidas, etc.. Cabe sefialar que
toda la exportacidn, agropecuaria o no, se beneficiaba de tasa cero, por
el artfculo 30 de la ley, teniendo presente que &ste es slempre un
régimen para elementos de costo (insumos y bienes de capital requeridos
para fabricar un bien integrante de una enajenacidn determinada).

La reforma de 1980 -

15. A partir del 1 de enero de 1981 tiene tasa cero la enajenacién.de:
a) Los animales y vegefales no industrializadbs;
b) La carne en estado natural;
c) La leche y el huevo;
d) El ixtle, la palma y la lechuguilla;

e) Principales maquinarias y equipes (para la acricultura
exclusivamente):

f) Las embarcaciones para pesca comercial;

g) Fertilizantes, plaguicidas, herbicidas y fungicidas para la
agricultura y la ganaderia;

h) El arrendamiento de l1la maquinaria agricola, e

i) Los principales servicios integrantes del costo de la -
produccidn agricola, ganadera y pesquera, tales como la per-
foracién de pozos y la vacunacidén de ganado.
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16. Permanecid como transaccién gravada la enajenacidn de contruc-
clones, como es el caso de las que aqui interesan, es decir, las
destinadas a produccidn agropecuaria pero con los efectos que se sefia-
lan en el punto 18, y siguid como transaccidn excnta el pago de

vrimas por seguro agropecuario.

17. Con respecto a la produccidn agropecuaria y pesquera y a los
wmedios de produccidn que entran comc bieres de capital e insumos en
tales actividades, o sea desde el punto de vista del tema central de
estas notas, las modificaciones mis importantes de 1930 frente al régi-
men descrito en el punto 11, fueron:

a) La desaparicidn del sistema de tasa cero restringida o
vallda s6lo en la primera enajenacién, sistema que,dicho sea de paso,
reg{a dnicamente para la produccién agropecuaria;

b) La transformacién del sistema de exencidn en sistema de
tasa cero para los productos agropecuarios y pesqueros: de esa manera,
para toda enajenacién de esos productos sin cambilo de su naturaleza
fisica, efectuada por intermediarios, hay cré&dito de impuestos, a
diferencia de lo que sucedfa en el caso de comerclalizacidn comentado
en el punto 6;

c¢) La transformacién del sistema de exencién en sistema de tasa
cero para los principales :insumos de servicios de la produccidén agro-
pecuaria y para la actividad de arrendamiento de maquinaria agricola;

d) La transformacién del sistema de exencién y de tasza cero
restringlda en un finico sistema de tasa cero (vale decir, sin limita-
cién de primera enajenacién) respecto de los principales insumos de
bienes materiales integrantes de la produccién agropecuaria y para las
enajenaciones de bienes de capital susceptibles de utilizar en la
produccidn agricola y en la explotacidn pesquera, vy

e) La imposicién, a tasa normal, de los bienes de capital
empleados en la ganaderia; pero este hecho, que lavanta el preclo
de estos bienes en un primer momento, se anula al producirse el cré-
dito de impuesto en la siguiente etapa (al enajenarse la produccidn
pecuaria) quedando s8lo un efecto financiero. La implicacién regional
es que el crédito se verifica probablemente en una entidad federativa
diferente de aquélla donde se efectuaba cuandc estos bienes tenian
tasa cero, ’

18. Continué, como se dijo, el gravamen a las construcciones, pero
ahora con el nuevo régimen de tasa cero --y no de exencion-~ a la
produccidn agropecuaria; el productor agropecuario puede acreditar el
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impuesto que le ha sido ‘trasladado én-la compra de corstrucciones,
tratidndose de bienes estrictamente indispensables para el desarrollo
de la actividad agricola. Continud la érencidn para la importacidn
directa del productor agropecuarie o del intermediario en bienes a
utilizar en la produccidn agropecuaria, lo que no agregd complicacidn
por tratarse de la primera incorporacidén del bien al proceso produc-~
tivo sin transformacidén anterior en el pais, o sea sin que hubiese
existido impuesto anterior a trasladar. Continué la exencidn de la
prima por seguro agropecuario, lo que significd pago definitivo sin
traslaci6n para el impuesto .pagado en los insumos de las compaiiias
aseguradoras; esta situacién implicaba dejar latente la posibilidad
~--muy reduclda, por clerto-- de un efecto de doble imposicidén en
relacién con bienes agropecuarios negociados como insumos de productos
gravados, como fuera observado en el punto 10,

19. En cuanto a las consecuencias "hacia adelante’ o hacia el

destino final, de las transformaciones ocurridas en el gravamen a la
produccién agropecuaria, debe dividirse el perfodo iniciado en enero de
1981 en dos etapas: B : o

a) Los afios 1981 y.1982, y

b) E1 afio 1983.
20.  Durante 1981 y 1982 el régimen de tasa cero para 16s mroductos
agropecuarios estuvo vigente simultfneamenté con un.amplio sistema,
también de tasa cero, concedido a los '"productos destinados a la ali-
mentacién con excepcidn de bebidas distintas de la leche y concentrados,
esencias y extractos de -sabores', es decir, simultdneamente con el tra-
tamiento favorable otorgado:a los productos alimenticios industria-
lizados. FEn esas condiciones, en el empleo de productos agropecuarios
en calidad de insumos de articulos alimenticios (lo que, seguramente,
es su principal destino, 8i se excluye la venta directa a 1a demanda
final para exportacidn o consumo) no se generaban ni efecto de recupe-
racién ni efecto de doble imposicién por entrar a formar parte esos
productos, precisamente, de bienes que no cargaban miAs impuesto, salvo
el caso --bastante improbable en realidad-~' de que los productos
alimenticios industrializados entrasen después como insumo de produc-
ciones gravadas con tasa significativa (distinta de cero). 68/

21. A fines de 1982 se vuelve a reformar el IVA en esta parte.
Se limita el tratamiento de tasa cero a una lista de productos esen-
clales (harina, tortillas, pan, acelte, pastas, pan, café, sal, azdcar,

68/ No se discuten aqui las implicaciones financieras o recaudatorias
de la gran exoneracién de impuestos surgida de lo sefialado en el
punto 15 y en este punto, cuyos alcances nueden palparse, aunque
sea en forma burda, a través de la matriz de I-P.
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magcabado y piloncillo), quedando gravados los demds (que para simplificar

llamaremos "no esenciales’™), con la tasa deit %%.

22. . Esta reforma de 1982 implicd que con respecto ~ la producciédn
agropecuaria qué entra en la produccidn ‘“esencial’, la situacidén se
presentara 1déntica a la analizada en el punto 20. En cambio, para la
que entra en la produccidn de no esenciales ce producen efectos de
recuperacidén o de anulacién de la tasa cero gque prevalece hasta el
ingreso de la produccifn agropecusria en ese canal; y algunos efectos
acumulativos, como es el caso sefizlado en Jla parte final del punto 18.

B. Repercusiones en recsudacidn gecgrifica

23. Hay asf, tres regfmenes a analizar o, diche en otra forma, tres
flujos de transacciones en funcién de sus consecuencias sobre la recau-
dacidén geogridfica y, al mismo tiempo, dos situaciones bdsicas: los
estados predominantementé agropecuarios «cme Zacatzcas, Durango, Sinaloa,
Michoacin, Nayarit, etc., y los industriaiizados (Distrito Federal,
México, Guadalajara y Monterrey). Los tres regimenes son:

a) El que rigid en 1980,
b) El que rigid en 1981 y 1982, y
¢) El que estd rigiendo en 1983.

24, Para examinar las implicaciones de estos regimenes se ha estruc-
turado el siguiente cuadro con datos de la matriz de insumo-producto

de la economia mexicana en 1978. Se trata de los coeficientes técni-
cos por unidad de valor de produccién que se han clasificado en funcién
del tratamiento tributario que reciben cuando entran como elementcs

del costo de la produccidn primaria. Los cdlculos son aproximados
porque no existe detalle a nivel de producto. Tampoco se conoce el
coeficlente correspondiente a amortizacicnes de construcciones y equipo
empleados en esa produccién ni el valor de las compras de bienes de
capital efectuadas por esas ramas en especlal.
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Coeficientes técnicos

. _ Silvicul
Ramas de origen Agricul-  Gana- . tura, Total
tura deria caza. y
pegea

I. Transacciones gravadas ‘ ' " | 0.108
18. Alimentos para animales - 0,131 - 0.055

30. Industrias de la madera 0.008 - - 0.005

33. Refinacidn de petrdleo . 0.012 0.003 - 0.060 0.C10

61. Electricidad ; ~ 0.005  0.003 « ' 0.004

64. Transporte - -0.006 0,004 :- --0.015 0.006
Otros insumos nacionales © 0.028 0.028° . 0.028 0.028

I1. Transacciones exentas - ) ' . 0.013
66. Servicios financieros >6;606 0.002 0.008 0.004

74. TImportaciones St 0,018 0.002 - 0.011
III. Transacciones gravadas con tasa cero - o P 0.168
1. Agricultura ’  0.028  0.174 - 0.089

13. Molienda dé trigo =~~~ - 0.008 - 0.0

25. ,Hilédos vy tejldos de fibras duras | 0.009 - -~ 0.005

36. Abonos y fertilizantes =~ 0.038 - - .02

38. Productos medicinales i - 0.011 " - 0.005

40, Otras industrias qufmicas =~ ° 0.016 - 0.004  0.0G9

62. 'Comerciosi/ 0.027 0,049 0.035 . 0.037

a/ Como la matriz estd elaborada a precios de productor, este Pubro incorpora log
mirgenes de comercio en los insumos adquiridos sin que pueda distinpuirse a qué
categoria de insumos (gravados, etc.) pertenece este gasto. Parece haber mis
conercializacidn en las transacciones gravadas con tasa cero y por ello se
incluyé el insumo de comercio en este grupo.

25. Por otro lado, se tiene la siguiente situacidn en materia de estruc-
tura econdmica de los estados de base agronecuaria:

/Estado
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Proporcidn de actividades pri-
marias (sin incluir mineria) en

Fstado el total del producto generado
en el pstado (1980)
Zacatecas : : 28.1
Durango ' ' 26.2
Sinaloa : 24.6
Michoacdn - 23.7
Nayarit 23.2
Oaxaca _ 19.9
Sonora 19.6
Chiapas 16.7
Colima 15.4

En el conjunto de las mencionadas entidadas se desarrolla, adends,
aproximadamente el 407 de las actividades primarias (sin incluir mineria)
de toda la Repiiblica Mexicana.

26, De acuerdo con lo anterior, aproximadamente el 11% del valor de
produccidén de los insumos corrientes que emplea la produccidn agrope-
cuaria nacional estd gravado con IVA, segiin el régimen actual, pero
disponiendo los productores agropecuarios del crédito por el IVA corres-
pondiente aunque no haya traslacidén de este impuesto en sus ventas, lo
que significa un bajo porcentaje de la prcduccién de los estadog que
cuentan con la agricultura, la ganaderfa y la pesca como actividad prin-
cipal. En cambio, el régimen de tasa cero compreude una propercidn mayor;
pero la devolucién del IVA causado es poco probable que tenga lugar en
esos estados, ya que se trata en algunos casos de insurws industriszli-
zados que probablemente esos mismos estados producen en medida insufi-
ciente para sus necesidades y que, por tanto, sean desde este punto

de vista, "importaciones". Estas transacciones, nor tanto, generan un
crédito de impuesto que se filtra hacla afuera de las fronteras de

los estados en cuestidn y beneficia a actividades industriales especi-
ficas por el hecho de entrar en relacidn econdmica con las euntidades de
base agropecuaria. Este fendmerno tiene mds importancia todavia en
relacién con la maquinaria agricola de la agricultura moderna. En el
régimen que rigid entre 1981 y 1982, la recaudacidn correspondiente del
IVA tenia menos que ver ain con el cuadro regienal de la actividad eco-
nomica del pais, porque algunos insumos ganaderos (ue hoy estan grava-
dos se encontraban en la categoria de “transacciones gravadag con tasa
cero"”. En cambio, en el réeimen de 1980, era menos importante que en los
dos que le siguieron la categoria I1Y (tasa cero). pdesde el punto de
vista del incremento de la base tributaria del sector industrial -—-en
el régimen actual-- tal como quedé estructuradn a partir de la reforma
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de 1982, hay alimentos procesados '"no esanciales” donde ese incre-
mento tiene lugar, aunque no se trata de casos importantes. Asi,

para la posibilidad de asignar el IVA por origen, el panorama actual
presenta complejidades insuperables que seguramente irfan en aumento
conforme se incrementara la especializacidn productiva por estados,

y consigulentemente, la interdependencia y el intercambio dentro de la
Repiiblica Mexicana. Se observa, asi, claramente dO6nde radicé una de
las razones fundamentales del abandono del régimen de distribucién con
base en impuestos 1individuales, de l1la formacién de un fondo comfin y
de la aparicién de auténticas "transferencias” en el mecanismo de
impuestos compartidos, tal como se sefiald en los capitulos correspon-
dientes de este trabajo.
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%/ Versidn no oficial a la que se incorporaron las adiciones y modificaciones
contenidas en el Diario Oficial de la Federacién del 35 de diciembre
de 1983.
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CONMDIIACION FISCAL

Es propdsito permanente del Gobierno Federal, crear mecanistuos que propi-
cien la armonizacidn tributaria, ircrementen los innresos de las entide-
des federativas y conlleven la colazboraciodon administrativa para el manejo
de los impuestos federales coordinados.

Para este efecto, el Ejecutivo del Gobierno Federal propone la ini-
ciativa de Reformas al. Articulo 20. de la Ley de Coordinacién Fiscal en
el sentido de crear una participacifn adicional a la que se les otorga a
las entidades federativas y municipios, de los Tondos que establece el
propio Articulo 20. de dicho Ordenamientc, del 8C¥% sobre la recaudacién
del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos que administran y recau-
dan los ostados.

Fl incremento adicional en las particinaciones seré para aquellas
entldades con las cuales la Federaciﬁn se corordine en materia de adquisl
¢idn de. inmuebles.

Por su parte, los :stados deberdn participar a los municinios del
incremento de la citada participaci&n adicional nor lo menos en un 207,

El doble sacrificio dn 1a FPAerac1on al prescindir de los ingreses
relativos al Impuesto sobre Tenemcia o Uso de Vehiculos y de Addnisicién
de "ienes Jmmuebles se verd reflejado en el fortalecimiento de las Hacien-
das de las Entidades Federativas y lfumicipios v en la armonizacidn de 1la
Legislacidon Fiscal, al uniformarse a nivel nacional el inruesto sobre
traslacién de dominio de bienes inmuehles.

La Ley de Coordinacidn Fiscal, al determinar el procedimiento para
la distribucidn del iondo General de Particinaciones, mantiene cormio
propdsito el que los coef1c1entes de participaciones varien de acuerdo
con el desarrollo econdmico y el mayor esfuerzo administrativo de las-
entidades. :

Para la aplicacifn de la fdrmula que actualmente establece el
Articulo 3o. de dicho ordenamiento, se recurre a la irformacidn que los
contribuyentes aportan en su declaracidn anual de inpuesto al valor
apregado v de otros impuestos especiales, considerados como asisnables.
Dicha informacion =e desfasa hasta por un periodo de dos afios por causa
de las diversas fechas de terminacidon de los riercicios fiscales de 1los
contribuyentes, 1o que trae como consecuencia que se debian hacer ajustes
retroactivos a las participaciones. Flio ocasionaria a una parte de las
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entidades problemas de devoluciones en participaciones que se les hubie-
ran otorgado, por lo que gse ha considerado necesario reformar el Articulo
30. con el propdsito de que la dinfmica en la distribucidn del Fondo
General de Participaciones se 4 a partir del afo de 1983 y de que se
garantice a las entidades que no se produciri el efecto retroactivo

que antes se ha citado.

De esta manera, la informacidén de las declaraciones de los afios
antepeniiltimos y penliltimo con respecto de aquél para el que se efectiie
el cdlculo, serd la utilizada para evalvar el esfuerzo administrativo
del ato de calendario vigente., Para lo futuro los datos de 1980 y 1981
serviran para el cllculo de los coeficientes de 1983. Los datos de 1981
y 1982 serviran para 1984 y asf sucesivamente.

También se ha considerado conveniente que, a efecto de suavizar
los cambios de coeficiente a partir de 1983, el Fondo General de Partici-
paciones de cada afio se divida en dos partes: una hasta un monto igual
a las participaciones del afio anterior, con 1o que los estados podran
tener la certeza de que los mismos no disminuirzn en cada ejercicio
respecto del anterior; y otra que se corresponderd al incremento anual
del Fondo {nico sobre el que se aplicar@n 1los nuevos coeficientes.

De esta forma, el Sistema de Coordinacidn Fiscal tendri el dina-
mismo deseado y permitird la aplicacién de la formula definitiva para
el cdlculo del Fondo General de Participaciones, a partir de 1083,

' CAPITULO I

DE LAS PARTICIFACIONES DE L0OS ESTAROS, MUMIICIPIOS Y
DISTRITO FEDERAL FM INGMESOS5 FEDEDALRS

ARTICULO lo. Este Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de
la Federacidn con los de los estados, municinios vy Distrito Federal;
establecer la participacidn que corresponda a sus haciendas piblicas en
los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones;
fijar reglas de colaboracidn administrativa entre las diver=as autorida-
des fiscales: constituir los organismos en rateria de ccordinacidn fis-
cal, y dar las bases de su organizacidn y funcionamiento.

Cuando en esta ley se utilice la expresidn "entidades'", Esta se
referird a los estados v al Distrito Federal.

ARTICULO 20. La Secretarfa de Nacienda y Crédito Piblico celebrara
convenio con los estados que soliciten adherirse al Sistema Nacional de
Cocrdinacidn Fiscal que establece esta Tey. Dichos éstados y el
Distrito Tederal participaran en el total de los irpnestoss federnles,

y en los otros ingrescs que se mencionarin nediante 1a distribucidn de
los fondos que a continuccidn se indican:
[T. 71 13.0%
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I. E1 13.0% de los ingresos totales anuales que obtenga la Fede-
racidn por concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos por la
extraccidn de petrdleo cruddé y gas natural y los de mineria, aue cons-
tituirdn el Fondo General de Participaciones. ¥Xste Fondo se incrementari
con el porciento que represente, en dichos ingresos de la Federacidn,
la recaudacidn en un ejercicio de los gravarmenes locales o municipales
que las entidades convengan en derogar o- dejar en suspenso al adherirse
al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal. .

El Fondo General de Participaciones se adicicnara con 0.5% de
los ingresos totales anuales que obtenga la Federacidn por concepto de
impuestos y derechos sobre hidrocarburos por la erxtraceidn de petrdleo
crudo y gas natural vy los de mineria. De este 0.5% participariin las
entidades federativas y sus municipios, cuando aquéllas se coordinen
en materia de derechos.

los estados que estén adheridos al Sistema de Goordinacidn Fiscal
y se encuentren coordinados con la Federacidn en materia del impuesto
sobre adquisicidn de inmuebles, participar@n adicionalmente del 807 de
la recaudacidn que se obtenga en su territoric del impuesto sobre tenen~
cia o uso de vehiculos, en la parte que colaboren en la recaudacidn
de dicho impuesto. De esta participacidn correspounderd, cuando nenos,
el 207 a los municipios de la entidad que se distribuiri entre ellos
en la forma aque deterimine la legislatura rvespectiva.

II. E1 0.50% de los ingreses totales anuales ¢ue cbtenga la.
Federacidon por concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos ror
la extraccidn de petrdleo crudo y gas natural v los de mineria, mis el
37 del Tondo General de Particinaciones y ofra cantidad iguel a esta
@iltima, con cargo a la Federacidn, que constituirdn el Fondo Financiero
Complementario. - : -

Adicionalmente, las entddades participaran en recarpgos sobre
impuestos federales y en las multas por infraccién a las leyes federa-
les, que se seilalen en los convenios o acuverdos respectivos, en la rro-
porcidn que en los migizos se establezca.

En los productos de la Federaciodon relacionados con bienes o bos-
ques, que las leyes definan como nacionales, ubicados en el territorio
de cada entidad; &€sta vecibird el 50% de su monto, cuando provenga de
venta o arrendamiento de terrenos nacionales o de explotacidn de tales
terrenos o de bosques nacionales.

Mo se incluiranentre los ingresos totales anuales que obtensa la
Federacidn, para los efectos de este articulo, los impuestos adiciona-
les de 37 sobre el impuesto general de dimportacién, del 27 sobre el
impuesto general de expnrtacidon da petrdleo crudo y gas natural y sus
derivados que llegare a cobrarse, el 2% on'as demis expertaciones y el
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impuesto del 2.5% sobré el valor base del imnuesto seneral de impor-
tacién, asi como el derecho adicional del 5% sntxe el de hidrocarburos
que se exporten. A dichas centribuciones; excepto al impuesto del 2.5%
sobre el valor base del impuesto general de importacidn, se les dard

la aplicacifn a que se refiere el Articulo 2o0.-A de esta Ley.

ARTICULO 20.~A. En el rendimiento de las conivibuciones que a
continuacidén se sefialan, narticiparidn los municipios en 1la forma
siguiente:

I. 95% de los impuestos adicionales del 37 sobre el impuesto gene-
ral de importacidn y 2% sobre el impuesto general de exportacidn, a
aquéllos donde se encuentren ubicadas las aduanas fronterizas o mariti-
mas por las que se efectie la importacidn .o exvortacidn aue los causen.

’ II. 95% a todos los municipios del pais del derecho adicional
sobre hidrocarburos v, en su casc, del impuesto adicional del 37 sobre
el impuesto general en exportaciones de petréleo crudo y sas natural y
sus derivados, en la siguiente forma:

a) La tercera parte del monto de la particinacidn a que se refiere
el parrafo anterior corresponderi:

1. E1 10% a los municipios donde se encuentien ubicadas las adua-~
nas fronterizas o maritimas por las que se efecti’s 1la exnortacidn.

2. E1 90% se dastinarid a formar un Fondo de Fomento Municipal.

b) Llas otras dos terceras partes incrementaran dicho Fonde de
Fomento lunicipal y sdlo corresponderdn a los éstados aue se ccordinen
en materia de derechos.

El Fondo de Fomento Municipal se distribuirf ectre los estados de
modo que cada uno reciba hasta una cantidad igual a2 la que le hubiera
correspondido en el afio inmediato anterior. ¥l incremento que tenga el
Fondo de Fomento Hunicipal en el afio para que se haga el c@lculo, en
relacién con el afic precedente, se distribuiri erntr- los estados con biase
en las reglas aplicables al Fondo Financiero Corplemontarie de Tartici-
paciones. Si el monto del Fondo de Fomento Municipal fuera inferior al
del afio inmedisto anterior, se distribuiri entre los astados en las mis-
mas proporciones que hubieran correspondido en ese aTo. :

Los estados entregaran intepramente a sus mmicipios las cantida-
des que reciban del Fondo de Fomento Municipal, de acuerde con lo que
establezcan las legislaturas loceles, garantizardo que no sea menor a
lo recaudado por los conceptos que sc dejan de recibir,
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Las cantidades que correspondan a los municipios en los términos
de las fracciones I y TI, inciso a, subinciso 1, se papgarin por la
Federacidén directamente a dichos municipios.

ARTICULO 3Jo. La cantidad que a cada entidad corresponda en el
Fondo General de Participaciones, después de deducirle el 3% de su
importe para adicionarlc al Fondo Financiero Complementario de Partici-
paciones, se detemminard conforme a las reslas siguientes:

I. La entidad recibiri anualmente hasta una cantidad igual a la
suma que le hubiera correspondido en el Fondo en el afio inmediato anterior.

IT. Adicionalmente, pércibird la cantidad que resulte de aplicar
el coeficiente que se determine conforme a los incisos sipuientes, sl
monto del incremento que tenga el Fondo General en el afio para el que
se hace el cialculo en relacién con el aTo precedente:

a) La suma de las participaciones que correspondan a la entidad,
provenientes del Fondo General de FParticipaciones, en el gegundo afo
anterior a aquél para el que se efectfia el calculo, se dividir3a entre
la recaudacidn federzl obtenida en la entidad en el cuarto aho anterior,
respecto del cual se efectiia el calculo.

b) Fl monto de la recaudacidn federal ohtenido en la entidad en
el tercer afio anterior a aquél para el que se hasa el calculo se divi-
dird entre la recaudacién federal percibida en todo el pais en dicho
tercer ailo. ‘ ’

¢) Se multiplicarin entre si los cocientes cbtenidos conforme a
los incicos a) y b). '

, Se sumaridn los resultados que se obtengan de acuerdo con el inciso
¢)s calculados para tolas las entidades y se determinarid el tanto por
ciento que cl resultado que corresponda a cada una de ellas represente
en el total. Este tento por ciento seri la propercifn en que cada
entidad participari en el incremento del Fondo General de Participacio-
nes en el alio para el que se efectiie el calculo.

Fn todos los casos en que este articulo menciona ‘'recaudacidn
federal”, se entenderi exclusivanente la que se obtenga por impuestos
federales cuyo origen por entidades sea plenamente identificable. Mo
se considerari identificable el oripen povr entidades de Jos impuestos
al comarcio extevior.

APTTINLO 40. El Fondo Financiero Complementario de Paxticipaciones
i 3. ‘- -4 “ 9 - $ TS -
a que se refiere Ia fraccidn II del Articuio %0. se distribulra en pro
porcidn inversa a la participacif» por babitante, 1ve ten-a cada entidad,
en el Fordo Ceneral de Porticinaciones en el ejevedicio que se trate.
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E]. dato de poblacidn sé tomarda de la tltima inforuncidn oficial
que, al iniciarse cada ejercicio, hubiera dado a conocer el Consejo
Macional de Poblacién.

ABRTICULO 50. los calculos de participaciones a que se refieren
los articulos 20.-A, 3o. vy 4o. se harfn para todas lag entidades fede-
rativas aunque alguna o variag de ellas no se hvbieran adheride al Sis-
tema Nacional de Coordinacidén Fiscal o no se hubieran coordinado »n
derechos. Las partes que corresponcderian a las entidades que no se
hubieran adherido o coordinado seran deducidas del Tondo General, del
Fondo Financiero fomplementario de Participaciones o ¢el Fondo de Fomento
liunicipal, gesin corresponda.

ARTICULO 6o. Las participaciones federales que recibiradn los muni-
cipios del total de los Fondos General y Financiero Conplementario de
Participaciones incluyendo sus incrementos, nunca seran inferiores al
20% de las cantidades que correspondan al Estado, el cual habrd de
cubrirselas. Las legislaturas locales establecerf@n su distribucidn
entre los municipios mediante disposiciones de carficter general,

lLa Federacidn entregari las perticipaciones a los municinios por
conducto de los eéstados dentro de los cinco dias siguientes a aquél en
que el Nstado las reciba:; el retraso dara lucrar al pagoe de intereses, a
la tasa de recargos que establece el Conrreso de la Unién para los casos
de pago a plazos de contribuciones; en caso de incumplimiento, la Fede-
racifn hara la entrega directa a los municinios, descontando la partici-
pacifn del monto que corresponda al F¥stado, previe opinidn de la Comisidn
Permanente de Funcionarios Fiscales.

Los municipios recibir@n como minimo el 257 de la participacién
que corresponda al Estado en los términos del Gltimo pZrrafo de la
fraccidon I del Articulo 2o0. de esta Ley.

Las participaciones gserfn cubiertas en ofectivco, no en obra, sin
condicionamiento algumo y no podran.serobjeto de deducciones, salvo lo
dispuesto en el Articulo %o. de esta Ley. Los gobiernns de los gstados
pubiicarin, cuando menos una vez al ato en el Diario Cficial de 1la
entidad y en uno de los peribdicos de mayor circulacidn de la misma,
las participacionas que correspondan, durante un aio, & cada uno de sus
municipios.

ARTICULO 70. Las participaciones que correspondan a lag entidades
en los fondos establecidos en el Articulo Zo., s2 calcularin por cada
ejercicio fiscal de la Federacidn la cual, en forma provisional, afectara
mensualmente a dichos fordos los mismcs porcientos sefialados en el citado

- . P A - 1 Tad .o -1
articulo, calculados sobre la recaudacidn total dz Lla Ferderacidn en el
nes de calendario anterior.
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Las entidades dentro del mismo mes en que se realice la afecta-
cifn mencionada en el parrafo que arntecede recibirin las cantidades que
les correspordan conforme a esta ley, en concepto de anticipos a cuenta
de participaciones.

A mas tardar dentro de los cinco mes2s sisuientes al cierre de
cada ejercicio fiscal de la Federacidn, &sta determinara las participa-
ciones que correspondan a la recaudacidn total por concepto de impues—
tos y derechos sobre hidrocarburos por la extraccidn de petrdleo crudo
y gas natural v los de mineria que hubiera obtenido en el ejercicio,
aplicarad las cantidades que hubiera afectado provisionalmente a los
fondos y formularid de immediato las liquidaciones que procedan.

ARTICULO 80. Para los efectos de las participaciones a que esta
Ley se refiere, las entidades, los municipios y la Federacién estaran
al resultado de la deteminacidn y cobro que hubieren efectuado de
créditos fiscales derivados de la aplicacidn de leyes sobre ingresos
federales.

S6lo la Federacidn otorgara estimulos fiscales en relacidn con
los ingresos federales, los cuales afectarin exclusivarmente la percep-
cidn neta de la Federacidén. Las entidades no otorgaran estimulos en
relacidon con las participaciones que reciban en incresos federales.

La Federacidn, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Plblico, informard bajo los iineamientos que se establezcan del compor-
tamiento de las participaciones a las partes beneficiadas.

ARTICULO 90. las participaciones que correspondan a las entidades
y municipios gon inembargables; no pueden afectarse a fines especificos,
ni estar sujetas a retercifn, salvo para el paso de oblipaciones contrafdas
por las entidades o municipios con autorizacidn de las legislaturas
locales e inscritas a peticidn de dichas entidades ante la Secretaria
de Hacienda y Cr@dito Pblico en el Refistro de Oblipaciones y Fmprés-
titos de Entidades y Municipios, a favor de la Federacidn, de las insti-
tuciones de crédito que operen en territorio nacional, de las institu-
ciones de crédito con concesidn para operar en territorio nacional, asf
como de las personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana.

Las obligaciones de los municipios se registrarin cuando cuenten
con la garantia solidaria del Fstado, salvo cuaundo a juicio de la Secre-
taria de Hacienda y Cré&dito Piblico tengan suficientes participaciones
para responder a sus compromisos.

La Secretarfia de Facienda y Cxédite Pi{ihlico ef~ctuar3d papos de las
obligaciones garantizadas con afectacidn de participaciones siguiendo el
orden cronoldeico de su inscripcién.

/Ia compensacidn
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La compensacién entre el cerechc de las entidades y de los muni-
cipios a recibir participaciones y las obligaciones que tengan con la
Federacidn s6lo podrdn llevarse a cabo si existe acuerdo entre las
partes interesadas o cuando esta ey asi lo autorice. Las deudas del Estado
derivadas de ajustes en participaciones nc estin sujetas a lo dispuesto
en el primer parrafo de este Articulo v serin objeto de compensacién.

Fn el reglamento que expida el Ejecutivo Tederal se seflalaran los
requigitos para el registro de las obligaciones de entidades y municipios.

CAPITIILO II
DEL SISTEMA NACIONAL DR CCORDIVMACION FISCAL

ARTICULO 10c. Yos astados que descen adherirse al Zistema Wacional de
Coordinacidn Fiscal para recibir las participaciones que establezca
esta Ley lo haran mediante convenio que celebrer con la Secretaria de
I'acienda y Cré@dito Piihlico, que deberi ser autorizado o aprobado por su
legislatura. Tambi&n, con autorizacidén de la lepislatura, podran dar
por terminado el convenio.

La Secretaria de Hacienda y Cr&dito Pitlico v el pobierno del esgtado
de que se trate ordenardn la publicncién en el Navio QOficial de la Fede-
racidn y en el periddico oficial del dstado, respectivamente, del con-
venio celebrado por el cual el estado se adhiera, del acto por el que se
separe del gistema, y de los decretos de la lesgislatura del eéstado por
los cuales se autoricen o aprueben dichos actos. que surtiran efectos
a partir del dia siguiente a la publicacidn qu~ se efectile en iltimo lugar.

La adhegidn al Sistema Nacional de Coordinaci®n T'iscal deberd
llevarse a cabo integralmente y no 56l0 en relacidn con algunos de los
ingresos de la Federacidn.

El Distrito Federal queda ircorporado al Sistena Nacional de Coor-
dinacién Fiscal.

Los estados que no deseen adherirse al Sistema llacional de Coordina-
cidn Fiscal participar@n en los impuestos especiales a que se refiere el
inciso So. de la fraccidn XYIX del Articulo 73 Jonstitucional, en los
términcs que establecen las leyes respectivas.

APTICULO 10~A. ILos entidades federativas que opten por coordinarse
en los t€rmines del sepundo parrafo de la fraccidén T del Articulo 2o.
a

de esta Ley no mantendrin en vigor derechos estatales ¢ mmicinales vor:

I. Llicencias y en general concesiones, parmigos o autorizaciones,
inclusive los que reculten como consecuencia de vermitir o tolerar
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excepciones a una disposicién administrativa tales como la ampliacién de
horario, con excepcidn de las siguientes:

a) licencias de construccién

b) Licencias o permisos para efectuar couexiones a las redes piibli-
cas de agua y alcantarillade

c) Licencias para fraccionar o lotificaxr terrencs
d) ILicencias para conducir vehiculos
e) Expedicidn de placas y tarjetas para la civculacidn de vehiculos

IT. Registros o cualquier acto relacionado con los mismos, a excep-
cién de los siguientes:

a) Registro Civil
b) Registro de la propiedad v del comercio

III. Uso de las vias pGiblicas o la tenencia de bienes sobre la misama,
incluyendo cualquier tipe de derechos por el uso o tenencia de anuncios.
Mo se considerardn comprendidos dentro de lo-:dispuesto en esta fraccidn
los derechos de estacionamiento de vehfculos.

IV. Actos de ingpeccidn y vigilancia.

Los derechos locales o municipales no podran sar diferenciales con~
siderando el tipo de actividad a que se dedinue el contribuyente, excepto
tratindose de derechos diferenciales por los conceptos a los que sz refieren
los incisos del a) al e) de la fraccibn I y la fraccidn III.

Las certificaciones de documentos, asi como la reposicién de éstos
por extravio o destruccidn patrcial o total, no quedard comprendida dentro
de lo dispuesto en las fracciones I y IT de este articule. Tampoco quedan
comprendidas las concesiones por el uso o aprovechamiento de bienes perte-
necientes a las entidades federativas o a los municipios.

En ningiin caso lo dispuesto en este articulc se entenderd limitativo
de la facultad de los estados y municipios para requerir licencias, regis-
treos, permisos o autorizaciones, otorgar concesiones y realizar actos de
inspeccidn v vigilancia.

Para los efectos de coordinacidn con las entidades se considerarin
derechos, alln cuando tengan una denominacidn distinta en la legislacidn
local correspondierte, las contribuciones que tencan las caracteristicas de
derecho conforme al C8digo Fiscal de la Federacidn y la Ley de Ingresos
de la Federacidn.

strito
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Fl Distrito Federal queda coordinade en esta materia.

ARTICULO 10-B. Los estados podran no coordinarse en derechos sin
perjuicio de continuar adheridos al Sistema Hacional de Coordinacidn Fiscal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico hard la declaratoria de
los estados que no tienen establecido o suspendan el cobro de los derechos
a que se refiere el Articulo anterior y que, por lo tanto, estén coordi-
nados en esta materia, la cual se publicari en el periddico oficial del
estado y en el NDiario Oficial de la Federacidn.

Si posteriormente en la entidad o en los municipios se establecen
derechos contrarios a lo dispuesto en el Articulo que antecede, la citada
Secretarfa asi lo declarard, dandolo a conocer mediante declaratoria
que se publicard en el Diario Oficial de la Federacidn, la cual empezaré
a regir treinta dias después de la fecha de esta publicacidn, quedando
sin efectos la coordinacidén en materia de derechos: en el caso de que el
estado esté inconforme con esta declaratoria, se podrd ocurrir ante la
Suprema Corte de Justicia de la Macidn en los términos del Articulo 12
de esta ley. ' i

ARTICULO 11. Cuando &alguna entidad que se hubiera adherido al
Sistema Nacional de Coordipacidn Fiscal viole 1o previsto por los articu-
los 73, fraccidn XXIX, 117, fracciones IV a VII y IX o 118 fraccién I
de 1a Constitucidn Politica de los Estados Unidos “exicanos o falte al
cunplimiento del o de los convenios celebrados con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico &sta, oyendo a la entidad afectada y teniendo
en cuenta el dictamen técnico que formule la Comisidn Permanente de Fun-
cionarios Fiscales, podrd disminuir las participaciones de la entidad en
una cantidad equivalente al monté estimado de la recaudacidn que la mism
obtenga o del estimulo fiscal que otorgue, en contravencidn a dichas
disposiciones.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico comumicard esta reso-
lucidn a la entidad de que se trate, sefialando la violacidén que la motiva,
pata cuya correccidn la entidad contari con un plazo minimo de tres meses.
Si la entidad no efectuara la correccidn, se considerari que deia de
estar adherida al Sistema Macional de Coordinacidén Fiscal. la Secretaria
de Hacienda y Cré&dito Piibiico hard la declaratoria correspondiente, la
notificard a la entidad de que se trate y ordenard la publicacidn de la
misma en el Diario Oficial de la Federacidén. Dicha declaratoria surtiri
sus efectos 90 dfas después de su publicacidn.

Lag cantidades en que se reduzcan las participaciones de una enti-

dad, en los términos de este precepto, incrementarin el Fondo Financiero
Complemeéntario de Participaciones en el siguiente afio.

JARTICULO 12.
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ARTICULO 12. E1 estado inconforme con la declaratoria por la que
se considera que deja de estar adherido al Sistema Nacional de Coordinacidn
Fiscal podrd ocurrir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con-
forme al articulo 105 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y de la Ley Orginica del Poder Judicial Federal, demandando la
anulacidn de la declaratoria que se haya dictado conforme el articulo
anterior de esta Ley.

El juicio deberd@ promoverse dentro de los 30 dias siguientes a la
fecha en que se hubiera publicado en el Diario Oficial de la Federacidn
de la citada declaratoria. Con la demanda se ofrecerdn pruebas y se
acompaiiariin las documentales de que disponga el estado.

Se correrd traslado de 1la demanda al Ejecutivo Federal y a la
Secretaria de Hacienda y Cré&dito P{iblico, para que la contesten en el
plazo de 30 dias y ofrezcan pruebas, acompafiando las documentales de
que dispongan.

Al admitirse la demanda se sefialard la fecha para la celebracién
de una audiencia, que habri de verificarse antes de los 90 dias siguientes
ys dentro de este término, tanto el estado que haya promovido el juicio,
como el Ejecutivo Federal y la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
podrdn aportar las pruebas ofrecidas y que no hubieran presentado con la
demanda o contestacidn. En la audiencia formulardn alegatos y la Suprema
Corte de Justicia de la Wacidn pronunciarad su fallo.

Desde la admisién de la demandd se suspenderdn los efectos de la
declaratoria impugnada, por 150 dias. El fallo de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn producird efectos 20 dias decsrus de su publica-
cidn en el Diario Oficial de la Federacidn.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn ordenar3d la publicacidn
en el Diario Oficial de la Federacidn, tanto de la suspeusifn de los
efectos de la declaratoria impugnada, como de los puntos resolutivos del
fallo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

En caso de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piliblico infrin-
giera las disposiciones legales y convenios relativos a la coordinacidn
fiscal en perjuicio de una entidad federativa, &sta podrd reclamar su
cumplimiento ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, siguiendo en
lo aplicable el procedimiento establecido en este articulo.

/CAPITULO III



CAPITULO III

DE LA COLABORACION ADMINISTRATIVA ENTRE LAS ENTIDADES
Y LA FEDERACION

ARTICULO 13. E1 Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Péiblico, y los gobiernos de los estados que se hubieran
adherido al Sistema MNacional de Coordinacidn Fiscal, podrdn celebrar
convenios de coordinacidn en materia de administracién de ingresos fede-
rales, que comprenderin las funciones de registro federal de contribuyen-
tes, recaudacidn, fiscalizacidn y administracidn, que ser@n ejercidas

por las autoridades fiscales de las entidades o de los municipios cuando
asi se pacte expresamente.

En los convenios a que se réfiere este articulo se especificarén
los ingresos de que se trate, las facultades que ejercerdn y.las limita-
ciones de las mismas. Dichos convenios se publicarin en el Periddico
Oficial del estado y en el Diario Oficial de la Federacién, y surtirdn
sus efectos a partir del dia siguiente de la publicacidn en este Gltimo.

La Federacidn o el éstadolppdrén dar por terminados parcial o total-
mente los convenios a que se refiere este precepto, terminacidn que serd
publicada y tendrd efectos conforme al piarrafo anterior.

El Ejecutivo Federal, ﬁediante acuerdo, coordinard a la Secretarfia
de Hacienda y Crédito Piiblico y al Departamento del Distrito Federal,
en las materias a que este precepto se refiere. Las facultades que se
otorguen al Departamento del Distrito Federal ser&n ejercidas por las
autoridades fiscales del mismo.

En los convenios y en el acuerdo sefialado en este precepto, se
fijardn las percepciones que recibirin las entidades o sus municipios,
por las actividades de administracidn fiscal que realicen.

ARTICULO 14. Las autoridades fiscales de las entidades que se
encuentren adheridas al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal y las
de sus municipios, en su caso, serdn consideradas, en el ejercicio de
las facultades a que se refieren los convenios o acuerdos respectivos,
como autoridades fiscales federales. En contra de los actos que realicen
cuando actfien de conformidad con este precepto, s8lo procederfn los
recursos y medios de defensa que establezcan las leyes federales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito P@iblico conservari la facultad
de fijar a las entidades y a sus municipios los criterios generales de
interpretacitn y de aplicacidn de las disposiciounes fiscales y de las
reglas de colaboraci®n administrativa que sefialen los convenios y acuerdos
respectivos.

JARTICULO 15.
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ARTICULO 15. La recaudacidn de los ingresos federales se hard por
las oficinas autorizadas por ‘la Secretaria de Hacienda y Cré&dito Piiblico
o por las oficinas autorizadas por las entidades, seglin se establezca
en los convenios o acuerdos respectivos.

Cuando 1la entidad recaude ingresos federales, los concentrari
directamente a dicha Secretaria y rendird cuenta pormenorizada de recau~-
dacidon. La Secretaria, también directamente, hard el pago a las entidades
de las cantidades que les correspcndan en les fondos establecidos en =1
Articulo 20. y pordrd a su disposicidn la informacidn correspondiente.

Se podrid establecer, si existe acuerdo entre las partes interesadas, un
procedimiento de ccmpensacidn permanente.

Como excepcifdn a lo dispuesto en el piarrafo anterior, las entidades
a que se refiere el {ltimo pidrrafo de la fraccidn I del articulo 2o0. de
esta Ley, s0lo concentrardn a la Secretaria de Hacienda y Crédito Péblico,
el 207 del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos que recauden, el
que incluirin en su cuenta pormenorizada de recaudacidn.

La falta de entero en los plazos establecidos darZ lugar a que se
caugsen, a cargo de la entidad o de la Federacidn, intereses a la tasa de
recargos que establezca anualmente el Congrzso de la Unidn para los casos
de autorxizaciones de pago a plazos de contribuciones.

La Secretaria de Hacienda y Crédito P{ibiice podra compensar las
cantidades no concentradas por la entidad, con las cantidades que a &sta
correspondan en los fondos de participaciones establecides por esta Ley.

CAPITULO IV
DE LOS ORGANISMOS EN MATERIA DE COORDINACION

ARTICULO 16. El Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito P@blico, y los gobiernos de la entidades, por medio

de su Organo hacendario, participardn en el desarrollo, vigilancia y per-
feccionamiento del Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal, a través de:

I. La Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales
II. La Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales
I1I. E1 Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Piiblicas (INDETEC)

ARTICULO 17. La Reunidn Nacional de Funcioparios Fiscales se
integrard por el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico y por el titular
del 6rgano hacendario de cada entidad. La Reunidn serid presidida conjun-
tamente por el Secretario de Hacienda y Crédito Piiblico y el funcionario
de mayor jerarquia presente en la Reunidn, do la entidad en que &sta se
lleva a cabo.
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El Secretario de Hacienda y Crédito Pdblico podlé ser suplido por
el Subsecretario de Ingresos, y los titulares del drea hacendarla de las
entidades por la persona que al efecto designen.

ARTICULO 18. La Reunidn Nacional de Funcicnarios Fiscales sesionari,
cuando menos, una vez al afio en el.lugar del territorio nacional que
elijan sus integrantes. Serd convocada por el Secretario de Hacienda y
Crédito Piiblico o por la Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales.

En la convocatoria se senalarﬁn los asuntos de que deba ocuparse la
Reunidn.

ARTICULO 19. Seran facultades de la Reunidn Macional de Funciona-
rios Fiscales:

I. Aprobar los reglamentos de funcionamiento de la propia Reunidn
Nacional, de la Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales y del Insti-
tuto para el Desarrollo Té&cnico de las Haciendas Piblicas.

II. Establecer, en su caso, las aportac1ones ordinarias y extra-
ordinarias que deban cubrir la Federacidn y las entidades, para el soste-
nimiento de los &rganos citados en la fraccidn anterior.

III. Fungir como asamblea general del Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas PGblicas y aprobar sus presupuestos y programas.

1V. Proponer al Ejecutivo Féderal, por cenducto de la Secretaria
de Hacienda y Cré&dito PGiblico y a los gobiernos de los estados, por con~
ducto del titular de su - 6rgano hacendario, las medidas que estime
convenientes para actualizar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinacidn
Fiscal.

ARTICULO 20. 1la Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales se
integrard conforme a las siguientes reglas:

I. Estarf formado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Péblico
y por ocho entidades. Ser@ presidida conjuntamente por el Secretario de
Hacienda y Crédito Piiblico, que podrd ser suplido por el Subsecretario de
Ingresos de dicha Secretaria, y por el titular del &rgano hacendario que
elija la Cowmisidn entre sus miembros. En esta eleccidn no participari la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico,

I1. Las entidades estardn representadas por las ocho que al

efecto elijan, las cuales actuarfn a través del titular de su Srgarno
hacendario o por la persona que &ste designe para suplirlo.

/III. Las entidades



ITI. Las entidades que integren la Comisidn Permanente serdn ele-
gidas por cada uno de los grupos que a contiruacidn se expresan, debiendo
representarlos en forma rotativa:

GRUPO UNO: Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa.’
GRUPO DOS: Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.

GRUPO TRES: Hidalgo, Nuevo Ledn, Tamaulipas y Tlaxcala.

GRUPO CUATRO: Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit.

GRUPO CINCO: Guanajuato, Michoacdn, Quer&taro y San Luis Potosi.

GRUPO SEIS: Distrito Federal, Guerrero, México y Morelos.
GRUPO SIETE: Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz.
GRUPO OCHO: Campeche, Quirntana Roo, Tabasco v Yucatin.

IV. Las entidades miembros de la Comisifn Permanente durarin en
su cargo dos afios y se renovardn anualmente por mitad; pero continuarin
en funciones, afin despu@s de terminado su periodo, en tanto no sean elegi-
das las que deban sustituirlas.

V. La Comisidn Permanente serd convocada por el Secretario de
Hacienda y Crédito Pliblico, por el Subsecretario de Ingresos o por tres
de los miembros de dicha Comisidn. En la convocatoria se sefialardn los
asuntos que deban tratarse.

ARTICULO 21. Seran facultades de la Comisidn Permanente de Funcio-
narios Fiscales:

I. Preparar las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales y
establecer los asuntos de que deban ocuparse.

II. Preparar los proyectos de distribucidn de aportaciones ordina-
rias y extraordinarias que deban cubrir la Federacidn y las entidades
para el sostenimiento de los drganos de coordinacidn, los cuales someterid
a la aprobacidn de la Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales.

III. Fungir como consejo directivo del Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Piiblicas y formular informes de las actividades
de dicho Instituto y de la propia Comisidn Permanente, que someterd a la
aprobacifn de la Reunidén Nacional.

IV, Vigilar la creacidén ¢ incremento de lcs fondos sefialados en
esta Ley, su distribucidn entre las entidades y las liquidaciones anuales
que de dichos fondos formule la Secretaria de Hacienda y Cré&dito P{blico,
asi como vigilar la determinacidn, liquidacidn y pago de participaciones
a los municipios que de acuerdo con esta Ley deben efectuar la Secretaria
de Hacienda y Cr@dito P{iblico y los estados.

V. Formular los dictdmenes té&cnicos a que se refiere el
de esta Ley.

JUI. Las demés



- 124 -

VI. Las demis que le encomienden la Reunidn Nacional de Funciona-
rios Flscales, la Secretaria de Hacienda y Cré&dito Piiblico y los tltulares
de los Organos hacendarios de las entidades.

ARTICULO 22. E1 Instituto para el Desarrqllo Técnico de las Hacien-
das Pldblicas (INDETEC), es un organismo piblico, con personalidad juridica
y patrimonio propios, con las siguientes funcicrnes:

I. Realizar estudios relativos al Sistema tlacional de wordina-
cidn Fiscal.- :

II. Hacer estudios permanentes de la legislaciBn tributaria
vigente en la Federacidn y en cada una de las ent;dadeq, asi como de las
respectivas administraciones. :

ITII. Sugerir medidas encaminadas a coordinar la accidn impositiva
federal y local, para lograr la mis equitativa distribucidn de los ingre-
sos entre la Federacidén y las ent:dades.

IV. Desempefiar las funciones de secretaria técnica de la Reunidn
Nacional y de la Comisifn Permanente de Funcionarios Fiscales.

V. Actuar como consultor técnico de las haciendas piblicas.

Vi. Promover el desarrollo técnico de las haciendas piiblicas
municipales. : : :

VII. Capacitar técnicos y funcionarios'fiscales.

VIII. Desarrollar los programas que apruebe la Reunidn Nac1on11 de
Funcionarios Fiscales., :

Para el desempefio de las funciones indicadas, el Instituto podrd
participar en programas con otras instituciones u organismos que realicen
actividades similares.

ARTICULO 23. Los 8rganos del Instituto a que se refiere el articulo
anterior, serian: : :

I. E1 director general, que tendrd la representacidn del mismo.
IT. La asamblea general que aprobari sus estatutos, reglamentos,
programas y presupuesto. La Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales
fungirid como agamblea general del Instituto.
III. El consejo directivo que tendri las facultades que sefialen

los estatutos. Fungird como consejo directivo de la Comisidn Permanente
de Funcionarios Fiscales.

/TRANSITORIOS
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TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO. Estd Ley entrard en vigor, en toda la Repiiblica, el
dia lo. de enero de 1980, salvo las disposiciones del Capitulo IV, las
que entrardn en vigor en lo conducente, el lo. de enero de 1979.

ARTICULO SEGUNDO. Al entrar en vigor la presente Ley se abrcga la
Ley de Coordinacidn Fiscal entre la Federacidn y los estados del 28 de
diciembre de 1953,

ARTICULO TERCERO. A partir de la fecha en que entre en vigor la
presente Ley, quedar@n abrogadas la Ley que Regula.el Pago de Participa-
ciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas, del 29 de
diciembre de 1948; y la Ley que Otorga Compensaciones Adicionales a los
Estados que Celebren Convenio de Coordinacidn en Materia de Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles, del 28 de diciembre de 1953.

ARTICULO CUARTO. Para los efectos del articulo 20., fraccidn I,
de esta Ley, los gravdmenes que las entidades locales o municipales
convengan en derogar ¢ dejar en suspenso al adherirse al Sistema Nacional
de Coordinacidn Fiscal, se referirdn el afio de 1978 y a los gravamenes
que estuvieron en vigor en dicho afio.

ARTICULO QUINTO. Por el afio de 1980, no se aplicar3d el procedi-
miento sefialado en el articulo 3o. de esta Ley, sino que procederi como
sigue:

I. Se sumarfn todas las cantidades que cada entidad hubiera
percibido en 1978, por concepto de participaciones que en impuestos
federales hubieran correspondido a la propia entidad y a las que la Fede-~
racidén hubiera pagado directamente a sus municipios, con exclusidn de
las relativas a los impuestos adicionales de 3% y de 2% sobre importaciones
y exportaciones, respectivamente, y el monto de las recaudaciones que
la entidad hubiera obtenido en dicho afio por gravamenes estatales o muni--
cipales, que no debe mantener en vigor al iniciarse la vigencia de la
presente Ley.

II. Se determinard la recaudacién por el total de impuestos que
en el mismo afio a que se refiere la fraccidn anterior obtenga la Federa-

cidn en la Repliblica,

I1I. Se dividir3d 1la suma que resulte conforme a la fraccidn I,
entre el monto determinado de acuerdo con la fraccidn 1I.

/IV. Se sumarin
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IV. Se sumar@n los resultados que, de acuerdo con la fraccidn
anterior se obtengan en todas las entidades, y se determinari el tanto
por ciento que el resultado que corresponda a cada entidad represente
en el total. Dicho tanto por ciento serd la proporcidn en la que cada
entidad participari en el Fondo General de Participaciones durante el
ejercicio de 1980:

A partir del ejercicio de 1981, se aplicarid en sus t&rminos la
férmula del articulo 3o. de esta Ley.

ARTICULO SEXTO. Los estados que se adhieran al Sistema Nacional
de Coordinacibn Fiscal y el Distrito Federal, percibir@n, a partir de la
fecha en que esta Ley entre en vigor, las participaciones que les corres-
- pondan sobre la recaudacidon federal que se obtenga a partir del lo. de
enero de 1980, aun cuando corresponda a impuestos causados con anterio-
ridad, por los cuales ya no percibir@n participaciones conforme a las
diferentes leyes y decretos que ldas otorguen o que queden derogadas por
la Ley del Impuesto al Valor Agregado.

Las entidades que no se adhieran al Sistema Nacional de Coordina-
cidn Fiscal continuardn pércibiendo las participaciones que les corres-
vondan, conforme a las leyes y decretos que quedardn derogados por los
impuestos causados con anterioridad a dicha derogacidn y las de impuestos
especiales a que se refiere el inciso 50., fraccidn XXIX, del articulo 73
de la Constitucifn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que subsistan.

Lo dispuesto en este precepto és aplicable a las participaciones de
los municipios que se pagan directamente por la Federacidn.

TRANSITORIOS DE LA LEY QUE ESTABLECE, REFORMA, ADICIONA Y DEROGA
DIVERSAS DISPOSICIONES FISCALES VIGENTE A PARTIR .
DEL lo. DE ENERO DC 1981

ARTICULO QUINTO. El incremento en el Fondo Financiero Complementario de
Participaciones de 0.37% que establecia la Ley de Coordinacidn Fiscal, a
0.50% a que se refiere el articulo 2o0. reformado de dicha Ley, se distri-
buird entre las entidades federativas, a partir del mes en que el con-
junto de las mismas c¢onvengan con 'la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, el procedimiento de distribucidn de dicho Fondo.

ARTICULO DECIMO. Los porcentajes de participacidn sobre el impuesto
adicional del 1% sobre el impuesto general de exportacidn de petrdleo
crudo, gas natural y sus derivados, a que se refiere el articulo 20.~A
de la Ley de Coordinacidn Fiscal, se sustituirdn, durarte los afios de 1981
y 1982, por los siguientes:

/I. Durante




I. Durante 1981 el procentaje a que se refiere la fraccidn I del
articulo citado, serd el 50%.y el mencionado en la fraccidn II del mismo
precepto serd de 50%. : :

II. Durante 1982, el porcentaje a que se refiere la fraccifn I serd
de 30% y el mencicnado en la fraccidon II, serd de 7C%.

Las participaciones sefialadas en el pirrafo inicial y en la frac-
cidn I del articulo 20.-A de la Ley de Ccordinaci3n Fiscal, no se pagarin
a los municipios que no se hagan cargo de los servicios prestados por las
Juntas Federales de Mejoras Materiales. Cuando se hagan cargo parcial-
mente, dichas participaciones les corresponderin proporcionalmente.

LEY QUE REFORMA, ADICIONA Y DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES EN
MATERIA FISCAL VIGENTE A PARTIR DEL lo. DE ENERO DE 1982

TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO. La presente Ley entrard en vigor el dia lo. de enero
de 1982,

ARTICULO TERCERO. Se abroga el Decreto relativo al Registro de
los Compromisos que adquieran las utidades federativas con Garantia de
sus Participaciones en Ingresos Federales del 20 de junio de 1935 con sus
reformas y adiciones.

Continuari vigente el registro de las obligaciones cuya inscripcidn
se hubiera efectuado durante la vigencia del mercionado Decreto. En tanto
se expide el Reglamento del Registro de Obligaciones y Empréstitos de
Entidades y Municipios, se seguiridn aplicando las normas establecidas en
el Decreto que se menciona.

ARTICULO CUARTC. Se amplia el afio de 1981, la vigencia del Articulo
Quinto Transitorio de la Ley de Coordinacidn Fiscal y las participaciones
por dicho afio se liquidardn en la misma forma como se efectud para el
afio de 1980.

A partir del ejercicio de 1982, se aplicard en sus términos la
formula del articulo 3o0. de dicha Ley.

ARTICULO QUINTO. Durante 1982, 1983 y 1984, la participacidn en
el impuesto adicional del 3% sobre el impuesto general de exportacibn de
petrSleo crudo y gas natural y sus derivados, a que se refiere el articulo
20.-A de la Ley de Coordinacidn Fiscal, se dividir3 en la forma siguiente:

/i. Una tercera
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I. Una tercera parte corresponderid al Fondo de Fomento Municipal
y a los municipios donde se encuéntren ubicadas las aduanas fronterizas
o maritimas por las que se efectile la exportacidn, en los siguientes
por cientos conforme a los afios que se sefialen:

a) En 1982, en:un 507 al Fondo de Fomento Municipal y en 507% a
los municipios donde estén ublcadas las aduanas,

. b) En 1983 y . 19844 en un 70% al Fondo de Fomento Municipal y en
un 307 a los municipios donde estén ubicadas las aduanas.

II. Las otras dos terceras partes incrementarin el Fondo de Fomento
Municipal y se distribuiridn a las entidades federativas que se coordinen
en materia de derechos, en las proporcicnes que les correspondan.

LEY QUE REFORMA, ADICIONA Y DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES EN
MATERIA FISCAL VIGENTE A PARTIR DEL lo. DE ENERO DE 1983
‘TRANSITORIOS
ARTICULO DECIMO QUINTO. Se amplia al afio de 1982 la vigencia del Articulo
Quinto Transitorio de la Ley de Coordinacidn Fiscal y las participaciones
por dicho afio se liquidar@n en.la misma forma como se ha efectuado para

los afios de 1980 y 1981. -

A partir del ejercicio de 1983, se aplicard en sus té&rminos la for-
mula del articulo 3o. de dicha Ley. -

[Anexo T1T
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ARTICULO 115. Los estados adoptarin, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de

su divisifn territorial y de su organizacidn politica y administrativa
el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de elec-
cidén popular directa y no habrd ningua autoridad intermedia entre 8ste y
el gobierno del estado.

Los pregidentes municipales, regidores y sindicos de las ayunta-
mientos, electos popularmente por eleccifn directa, no podrdn ser reelec-
tos para el pericdo inmediato. Las personas que por eleccidn indirecta,
o por nombramiento o designacidén de alguna autoridad desempeiien las fun-~
ciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la dencminacidn que se
les d&, no podré@n ser electas para el periodo inmediato., Todos los fun-
cionarios antes mencionados, cuando tengan el carficter de propietarios,
no podrin ser electos para el perfodo inmediato con el caricter de suplen~
tes, pero los qué tengan el cardcter de suplentes si podrin ser electos
para el periodo inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en
ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de
sus integrantes, podrdn suspender ayuntamientos, declarar que éstos han
desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros
por alguna de las causas graves que la ley local prevenga, siempre y
cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir las
pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan. En caso de decla-
rarse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de la
mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que entraren
en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las
Legislaturas designarfin entre los vecinos a los Consejos Municipales que
concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd subs-
tituido por su suplente, 0 se procederi segin lo disponga la ley.

II. Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y
manejarfn su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerin facultades para expedir de acuerdo con
las bases normativas que deberdn establecer las Legislaturas de los esta-
dos, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

/III. Los municipios,
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III. Los municipios, con el concurso de los estados cuando asi
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguien-
tes servicios piblicos:

a) Agua potable y alcantarillado;
b) Alumbrado piiblico;

c¢) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;
e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad pﬁblica y tré@nsito, e

i) Los demis que las legislaturas locales determinen segiin las
condiciones territoriales y socioéconSmicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre sus ayunta-
mientos y con sujecidén a la ley, podrdn coordinarse y asociarce para la
mis eficaz prestaci’dn de los servicios piiblicos que les corresponda.

IV. ' Los municipios administrarin libremente su hacienda, la cual
se formard 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:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo las tasas adicionales,
que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su frac-
cionamiento, divisifn, consolidacidn, traslacidén y mejorar asi las
que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Los municipios
podrdn celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracidn de esas
contribuciones.

b) Llas participaciones federales, que serdn cubiertas por la fede-
racidén a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las legislaturas de los estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacidn de servicios plblicos
a su cargo.

/Las leyes

N
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Las leyes fuderales no limitarin la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los inciscs a) y ¢), ni

concederdn exenciones en relacidn con las mismas. Las leyes locales no
no establecerin exenciones o subsidios respecto de las mencicnadas con-~

tribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. 8$06lo los bienes del dominio piiblico de la Federa-
cidn, de los estados o de los municipios estardn exentos de dichas
contribuciones.

Las legislaturds de los estados aprobar3n las leyes de ingresos de
los ayuntamientos y revisard@n sus cuentas plblicas. Los presupuestos de
egreso serdn aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

V. Los mun1c1plos, en los términos de las leyes federales y esta-
tales telativas, estardn facultados para formular, aprchar y administrar
la zonificacidn y planes de deaarrollo urbano municipal; participar en la
creacidn y administracidn de sus reservas territoriales; controlar y vigi-
lar 1a itilizacidn del suelo en sus jurisdicciones territoriales; inter-
venir en la regularizacidn de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacidn y
administracidn de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de
conformidad a los fines sefialados en el pdrrafo tercero del articulo 27
de esta Constitucidn, expedlran los reglamentoq y disposiciones adminis-
trativas que fueren necesarios.

VI. Cuando dos o mids centros urbanos situados en territorios muni-
cipales de dos o mds entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demogrifica, la Federacidn, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planeardn y regu-
lardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a la ley federal de la materia.

VII. El'EiecutiVO Federal y los gobernadores de los estados ten-
dridn el mando de la fuerza piiblica en los municipios donde residieren
habitual o transitoriamente.

VIII. Los gobernadores de los estados no podrdn durar en su encargo
mds de seis aiios.

La elecc1on de los gobernadores de los estados y de las legislaturas
locales serd directa y en los términos que dispongan las leyes electrora-
les respectivas.

Los gobernadores de los estados, cuyo origen sea la eleccidn popular,
ordinaria o extraordinaria, en ningln caso y por ningln motivo podrin vol-
ver a ocupar ese cargo, ni aun con el caricter de interinos, provisiona-
les, substitutos o encargados del despacho.

/Nunca
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.Nunca podrédn ser electos para el periodo inmediato.

" a) El gobernador substituto constitucional, o el designado para
concluir el periodo en caso de falta absoluta del constltuc1ona1 aun
cuando tengan distinta denominacidn.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquier denominacidn, supla las faltas temporales del gobernador, siempre
que desempeiie el cargo los dos {iltimos afios del periodo.

S61lo podrd ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano
mexicano por nacimiento y mativo de &1, o con residencia efectiva no menor
de rinco afios inmediatamente anteriores al dia de la eleccidn.

El ndmero de representantes en las legislaturas de los estados serd
proporcional al de habitantés de cada uno; pero, en todo caso, no podrd
ser menor de siete diputdados en los estados cuya poblacidn no llegue a
cuatrocientos mil habitantes; de nueve, en aquellos cuya poblac1on exceda
de este nfimero y no llegue 4 ochocientos mil habitantes, y de once en los
estados cuya poblacidn sea supérior a esta {iltima cifra.

Los diputados a las legislaturas de los estadbs no podrdn ser reelec-
tos para el periodo inmediato. ' Los dlputados ‘suplentes podrin ser ‘electos
para el periodo inmediato con ‘el cardcter de propletarlo, s1empre que .no.
hubieren estado en ejercicio, pero los diputados propietarios no podrin
ser electos para el pethdO 1nmed1ato con el caricter de suplentes.

De acuerdo cott la 1églslac16n que se explda en cada una de las enti-
dades federativas, se introduciri el sistema de dlputados de minoria en
la eleccitn de las legislaturas locales y el principio de representacidn:
proporcional en la eleccidit de los ayuntamientos de todos los municipios.

IX. Las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores
se regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con
base en lo dispuesto en el articulo 123 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y sus disposicicnes reglamentarias. Los munici-
pios observarin estas mismas reglas por 1o que a sus trabajadores se
refiere. :

X. La federacidn y los estados, en los términos de ley, podrin
convenir la asuncidn por parte ‘de &stos del egerc1c1o de sus funciones,
la ejecucidn y operacidn de obras y la prestacidn de servicios piblicos,
cuando el desarrolle econdmico y social lo haga necesario.

Los estados estardn facultadds para celebrar esos coﬂvenlos con sus

' mun1c1plos, a efecto de que €stos asuman la prestacidn de los servicios o
la atencidn de las funcionmes a las que se refiere el parrafo anterior.

JARTICULO 116.
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ARTICULO 116. Los estados pueden arreglar, entre si, por convenios-
amistosos, sus respectivos 1imites; pero no se llevarin a efecto esos
arreglos, sin la aprobacidn del Congreso de la Unidn.

ARTICULO 117. Los estados no pueden, en ningin éaso:

I. Celebrar alianza, tratado o coalicidn con otro estado ni
con las potencias extranjeras: o '

II. (Derogada);

ITI. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel
sclladog :

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 &1, a ninguna mercancia nacional o
extranjera;

VI. Gravar la circulacidn, ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccibfn se efectfie por adua-
nas locales, requiera inspeccidn o registro de bultes o exija documen-
tacifn que acompafie la mercanciag

VII. . Expedir, ni mantener en vigor, leyes o disposiciones fiscales
que importen diferencias de impuestos o requisitos por razdn de la proce-
dencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferen-’
cias se establezcan respecto de la produccidén similar de 1a localidad, o
ya entre producciones semejantes de distinta procedencia;

VIII. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos
con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros,
o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Los estados y los municipios no podridn contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones piiblicas productivas,
inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas piibli-
cas, conforme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley.y
por los conceptos y hasta por les montos que las mismas fijen anualmente
en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos informardn de su ejercicio
al rendir la cuenta piiblica, y ‘

IX. Gravar la produccidn, el acopio o la venta del tabaco en rama,

en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unidn
autorice.

/E1 Congreso



.. El Congreso de la Unidn y lds legislaturas de los estados dictarin,
desde luego, leyes encaminadas a combatir el alc¢cholismo.

ARTICULO 118, Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de
la Unién: : oo '

I. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos,
ni imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones;

II. Tener, en ninglin tiempo, tropa permanente ni buques de
guerra, y

III. Hacer la guerra, por si, a alguna potencia extranjera, excep-
tudndose los casos de invasidn y de peligro tan inminente que no admita
demora. En estos casos darfn cuenta inmediata al Presidente de la Repiiblica.

ARTICULO 119. Cada estado tiene obllgaclon de entregar, sin demora,
los criminales de otro estado, o del extranjero, a las autorldaaes que los
reclamen. : » : '

En estos casos, el auto del juez que mande cumplir la requisitoria
de extradicidn, serd bastante para motivar la detencidn, por um mes, si
se tratare de extradicidn entre los estadoq, y por dos meses, cuando
fuere internacional.

ARTICULO 120. Los gobernadores de los estados estdn obligados a
publicar y hacer. cumplir las leyes federales.: ‘

ARTICULO 121. En cada estado de la federacidn se dari entera feée y
crédito a los actos pliblicos, registros y procedimientos judiciales de
todos los otros. -El Congreso de la Unidn, por medio de leyes generales,
prescribird la manera de probar dichos actos, registros y procedimientos,
y el efecto de ellos, sujetdndose a las bases siguientes:

: I. 'Las leyes de un estado s8lo tendridn efecto en su propio terri-
torio y, por consiguiente, no podr3n ser obligatorias fuera de &l;

II. Los blenes muebles e inmuebles se regiran por Ia lev del luger
de su ubicacidn; . :

IITI. Las sentencias pronunciadas por los tribunales de un estado,
sobre derechosreales o bienes inmuebles ubicados en otro estado, sdlo
tendrdn fuerza ejecutoria en &ste cuando asi lo disporngan sus propias leyes.

Las sentencias sobre derechos personales s8lo serdn ejecutadas en
otre estado cuando la persona condenada se haya sometido expresamente, o
por razdn de domicilio, a la justicia que las pronuncid, y siempre que
haya sido citada personalmente para ocurrir al juicio;

/IV. Los actos
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IV, Los actos del estado civil, ajustados a las leyes de un estado,
tendrin validez en los otros, ¥

V. Los titulos profesionales expedidos por las autoridades de un
estado, con sujecidn a sus leyes, serdn respetados por los otros.

ARTICULO 122. Los Poderes de la Unidn tienen el deber de proteger
a los estados contra toda invasidn o violencia exterior. En caso de suble-
vacidn o trastorno interior, les prestardn igual proteccifn, siempre que
sean excitados por la legislatura del estado, y por su ejecutivo, si
aquélla no estuviere reunida.












