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Este trabajo versa sobre las modificaciones hechas durante 1980 y 1981
al régimen de distribucién de los fondos de participacién establecidos
por la Ley de Coordinacién Fiscal? Sin embargo, para permitir la com-
prensién de esas modificaciones es necesario resefiar sucintamente los
antecedentes del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

I. ANTECEDENTES

La Constitucién federal no distribuye las fuentes de ingresos entre
Ia Federacién y sus miembros. Salvo un limitado numero de impuestos
que dicho ordenamiento reserva a la Federacién —y sobre los que ésta
debe dar una participacién a las entidades federativas para compartir
la recaudacién derivada de la explotacién de riquezas gue correspon-

1 Para conocer con mds detalle el desarrollo anterior de la coordinacién fiscal que
desembocs en Ia Ley de coordinacion fiscal en vigor, y el régimen establecido en el
texto original de ella, ver de la misma autora: “Coordinacidon y colaboracién inter-
gubernamental en materia fiscal”, Anuario Juridico, México, UNAM, Vol. vi, 1979,
Y la parte relativa al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en “Introduccién al
derccho fiscal”, Introduccion al derecho mexicano, ambos publicados por el Instituto
de Investigaciones Juridicas.
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den a ia nacion—, tanto la Federacién como los estados pueden esta-
blecer tributos sobre las mismas fuentes de riqueza.

Esto dio origen a una miltiple imposicién que fue agravindose con
el transcurso del tiempo, a medida que ambos niveles de gobierno in-
troducian nuevos impucestos y ¢stos iban haciéndose mds complejos.

A. Gustacion del procedimiento de coordinacidn

Para atenuar los efectos de esa miltiple imposicién y resarcir a las
entidades de la pérdida de recursos que sufrieron, como consecuencia
de la necesidad de uniformar los gravimenes sobre algunas actividades
~—produccidn y consumo de cerveza, aguamiel y sus derivados, tabacos Ja-
brados—, que se sumaron a los que originalmente le reservaba la Cons-
titucién a la Federacion, fue desarrollindose paulatinamente hasta 1979
—el nuevo sistema parte de 1980— un sistema de coordinacién fiscal.

En diversas leyes fiscales federales fue estableciéndose el derecho de
los estados a recibir una participacién en su recaudacién, sin mas con-
dicidn que abstenerse de gravar la misma materia, Una vez comproba-
do que el impuesto local habia sido derogado o suspendido, la Secreta-
ria de Hacienda expedia una declaratoria reconociendo el derecho del
estado a percibir la participacién conforme al porcentaje determinado
en la ley respectiva.

Las tasas de participacion variaban entre 19, y 309, segun las distin-
tas leyes. Los sistemas para otorgarlas diferian también; en unos casos
se entregaban a las entidades productoras, en algunos a las consumido-
ras y en otros la participacion se dividia entre ambas con distintos
porcentajes. Por lo que respecta a los municipios, en ocasiones la pro-
pia ley federal estableciz la porcién minima que de la participacién
estatal les correspondia, y en otros casos se dejaba a las legislatuyras lo-
cales hacer la distribucidn correspondiente.

Respecto a la coordinacion en el impuesto general a las ventas y pres-
tacidén de servicios, se establecié un método diferente de coordinacion
conforme al cual se celebraron convenios entre la Federacidn y los es-
tados, que aceptaron las restricciones jue a su facultad impositiva dis-
puso la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles. En 1973 —veinte
afios después de haber entrado en vigor esa ley— sélo la mitad de los
estados habla aceptado ese régimen.

En ¢l mismo afio en que entrd en vigor ese procedimiento —1953—
se expidié la Ley de Coordinacién Fiscal, cuyo objetivo principal, a di-
ferencia de lo que ocurre con la actual, no fue establecer normas para
la aplicacién de la coordinacién —el sistema de participacién lo esta-
blecia cada ley, como ya se indicé-, sino determinar un régimen de
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control respecto al cumplimiento por parte de los estados de los com-
promisos asumidos al aceptar la coordinacion. Al efecto se cred la Co-
mision Nacional de Arbitrios, que contd entre sus funciones la de pro-
poner medidas encaminadas a coordinar la accidn impositiva de los
gobiernos federal y locales; pero cuya funcién principal fue analizar
sistemiticamente los ordenamientos fiscales estatales y municipales y pro-
poner programas para hacer las modificaciones pertinentes si aquéllas
incluian restricciones indebidas al comercio de estado a estado —prohi-
bidas por la Constitucién federal—, o normas que implicaran cualquier
forma de imposicion a las fuentes de ingresos que los estados se habian
comprometido a no gravar,

Este régimen se aplicd hasta 1979, cuando con el fin de fortalecer las
haciendas piblicas estatales y municipales y para anular los efectos oca-
sionados por la multiple imposicién se expidié la Ley de Coordinacién
Fiscal en vigor desde enero de 1980.

B. Régimen actual de coordinacion

La coordinacion se estd llevando a la prictica mediante la celebracion
de convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
y de convenios de colaboracién administrativa entre la Federacién y los
estados. De acuerdo con distintas situaciones surgidas al ponerse en
préctica el sistema, dichos convenios han ido modificindose por acuer-
dos que se anexan a los citados documentos. El Distrito Federal, por
su peculiar situacién de sede de los poderes federales, no cuenta con
legislatura propia, sino que es el propio Congreso de la Unidn el que
legisla para él. En su caso no se celebré convenio, sino que en la pro-
pia Ley de Coordinacién se declard entidad coordinada, y las modifi-
caciones a las normas originales de coordinacién se hacen no por medio
de acuerdos, sino a través de decretos presidenciales; pero en todo caso
tanto los convenios como los acuerdos a ellos anexados son uniformes
para todas las entidades.

El nuevo sistema de coordinacidn opera a través de dos fondos, el
Fondo General de Participaciones y el Fondo Financiere Complemen-
tario de Participaciones.

El primero de ellos se integra, en principio, con el 139, de los in-
gresos totales anuales que obtiene la Federacién por concepto de im-
puestos, v el segundo con el 0.379, de éstos. El porcentaje mencionado
en primer lugar equivale, con un ligero incremento, a la proporcion
que en 1978 representé en los ingresos totales de la Federacién por re-
caudacién, ¢l monto de las participaciones pagadas a las entidades vy
a sus municipios. Isto garantiza a los estados no s6lo Ia conservacion
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de las cantidades que habian estado recibiendo por este concepto, sino
que las mismas se incrementardn en la medida en que aumente la re-
caudacién federal. Pero al ponerse en prictica el sistema de coordina-
cion, ambos porcentajes se han modificado por circunstancias que se
comentardn con posterioridad.

La base para el cilculo de ambos fondos estd constituida por los in-
gresos totales anuales obtenidos por la Federacidn por concepto de im-
puestos —incluyendo los recargos— sin tomar en cuenta:

1. La recaudacion correspondiente a otros ejercicios, ni la simple-
plemente causada, determinada, liquidada o autorizada para ser cu-
bierta en parcialidades, sino unicamente la efectivamente pagada en el
afio respecto al cual se hace el cédlculo —aunque correspenda a impues-
tos causados con anterioridad, por los cuales ya no procede la partici-
pacién conforme al régimen anterior—. De no hacerse asi, intermina-
bles ajustes harfan imposible determinar la participacién en forma
definitiva.

2. Las devoluciones ni compensaciones de impuestos, porque se trata
en realidad de ingresos no obtenideos. Su monto se disminuve de la re-
caudacién en el periodo en el que se efectiien y no en el que corres-
pondid el pago del gravamen.

3. Los estimulos fiscales —CEDIS o CEPROFIS-* que otorguc la
Federacién. El monto de clios se considera como recaudacion efectiva
y afecta exclusivamente la recaudacién neta de la Federacion, sin dis-
minuir la base de los fondos de participacion.

4. Los impuestos adicionales a las tarifas de exportacién e importa-
cién, porque la Federacién entrega directamente la participacién sobre
ellos a los municipios, por lo que de cualquier manera su monto bene-
ficia a Ias entidades,

II. MODIFICACIONES AL FONDO GENERAIL DE PARTICIPACIONES

Los cambios a este respecto se refieren en parte a medidas estableci-
das en la propia ley o en los acuerdos firmados al adherirse los estados
al sistema de coordinacidn, cuya repercusién en términos de dinero no
podia ser cuantificada en ese momento, y en parte a ajustes en las leyes
locales efectuadas con posterioridad. Estas modificaciones han incre-
mentado en un 4.939, el fondo, que actualmente se constituye con el
16.939, de los ingresos anuales por concepto de impuestos federales.

z Certificados de devolucién de impuestos y certificados de promocion fiscal.
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A. Incrementos debidos a disposiciones de la propia ley de coordina-
cion o de los acuerdos tomados en diciembre de 1979 al firmarse los
convenios de adhesidn

1. Indemnizacién por impuestos locales suspendidos o derogados al
iniciarse el Sistema de Coordinacion Fiscal... 1.58%,. La Ley de Coor-
dinacién Fiscal establece como requisito para pertenecer al Sistema Na-
cional de Coordinacién Fiscal, el aceptar algunas limitaciones estable-
cidas en las leyes federales —particularmente en la Ley del Impuesto al
Valor Agregado® que prohibe a los estados coordinados gravar los mismos
actos o actividades objeto de ella—, lo que implica que al adherirse
al sistema los estados tuvieron que dejar en suspenso o derogar muchos
de sus impuestos sobre ventas y servicios.

Para resarcirlos de ese decremento en su recaudacién la propia ley
previé que el porcentaje original del fondo se incrementara con el por-
centaje que en los ingresos anuales fedcrales por impuestos representé
la recaudacién obtenida en 1978 —por acuerdo* se empled la del aiio
de 1979~ por concepto de gravimenes locales o municipales derogados
o suspendidos por las entidades al entrar en vigor el actual régimen de
coordinacién, cuyo monto se conocié con posterioridad a esa fecha.

2. Indemnizacién especial convenida con los estados petrojeros. .
0.699,

Con los estados productores de petréleo hubo necesidad de llegar a
un acuerdo especial para resolver el problema originado por su excep-
cional situacién. La participacién conforme al anterior régimen de co-
ordinacién se calculaba sobre una supuesta recaudacién que a: partir
de 1978 experimenté un ascenso desorbitado; pero que no era la que
cubria realmente PEMEX, unico causante del impuesto sobre produc-
cién de petréleo, organismo descentralizado para el que la Ley de In-
gresos de la Federacion de cada afio establecia un régimen fiscal especial
segin el cual los impuestos por actividades desarrolladas en su cardcter
de causante directo de gravimenes federales —entre otros el de petro-
quimica bisica, produccién de petréleo y gas natural— se pagaban no
de acuerdo con las leyes respectivas, sino aplicando las tasas que anual-
mente decretaba la propia Ley de Ingresos, sobre el importe total de
los ingresos netos —entre otros conceptos era deducible lo que se hu-
biera obtenido por la exportacién de petréleo crudo, gas natural y sus
derivados, la que tinicamente quedaba gravada con las tasas estableci-
das por las tarifas del impuesto general de exportacion.

5 Ley del impuesto al valor agregado, articulo 41, fraccién 1.
4+ Anexo nuimero unc al Convenio de adhesién al sistema nacional de coordinacién
fiscal, Diario Oficial de 28 de diciembre de 1979.
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‘Tratdndose de la participacion a los estados a pesar de que no se co-
braba el impuesto sobre produccién de petréleo y sus derivados, la pro-
pia Ley de Ingresos seilalaba, dentro del régimen especial ya expuesto,
que las participaciones a las entidades federativas y a los municipios
se calcularan en la proporcion y términos que establecia la ley tribu-
taria respectiva.

De acuerdo con dicha ley, para determinar la base gravable se tomaba
el promedio del precio por barril de combustible puesto a bordo de los
barcos, siguiendo las cotizaciones del mes anterior en Nueva York. A
la base asi establecida se aplicaba el 109, cuando el precio del barril
era hasta de un délar, por el exceso en el precio el impuesto se incre-
mentaba a razén de 0.2%, por cada cinco centavos de dolar o fraccién.
Sobre este impuesto —que PEMEX en realidad no cubria— se calculaba
la participacién de 99, a los estados y de 19}, a los municipios en los
que se encuentran los pozos petroleros.

A partir de 1978 el supuesto impuesto base de la participacion se
clevd en forma exorbitante, porque debido a la crisis mundial de ener-
géticos la produccion y exportacién de petréleo empezéd a desarrollarse
extraordinariamente y a subir desmesuradamente e] precio del mismo,
por lo que de continuarse el régimen ya expuesto las participaciones
hubieran absorbido el total del impuesto realmente pagado por PE-
MEX.

Por otra parte los estados petroleros son solamente cuatro, y de ia
produccidn total de petrdleo corresponde a Tabasco el 62.319, a Chia-
pas el 239, a Veracruz el 12.13%, vy a Tamaulipas el 1.66%,. Siguiendo
ese sistema de participacién el beneficio fiscal derivado de la explota-
ciéon de una riqueza nacional se hubiera concentrado en esos estados,
especialmente en los dos primeros.

Por esa razdn se celebré con los estados petroleros un acuerdo,® con-
forme al cual €l impuesto al petréleo y sus derivados correspondiente
a 1979 —aiio que se tomé como base para efectos de determinar el por-
centaje de participacién de cada estado en el fondo— no se tomara en
cuenta para efectos de calcular la participacidn, sino que se consideraba
el 509, del total de impuestos pagados realmente por PEMEX ese afio.
Asimismo, se convino que ese porcentaje se distribuyera entre los esta-
dos productores en proporcién a la produccién de cada una de dichas
entidades.

La distorsion que la crisis de energéticos causd en el sistemna fiscal se
hace patente si se considera que a pesar de la modilicacion en el sis-
tema que se venia siguiendo respecto a la participacion sobre el impues-

5 Anexo numere dos al Convenio de adhesion al sistema pacional de coordinacion
fiscal, Diario Oficial de 28 de diciembre de 1979 y de 28 de mayo de 1950.
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to a la produccién de petréleo, el porcentaje de la indemnizacion es-
pecial convenida en ese tinico impuesto a cuatro estados, representa el
449 del porcentaje de indemnizacién concedide por la suspensién de
impuestos en las treinta y dos entidades.

Para que el incremento en las participaciones a esos estados —que
resultd de la modilicacién al sistema especial gue se ha venido men-
cionando— no afectara el porcentaje de distribucion del fondo de las
demas entidades —el porcentaje de distribucién de cada aiio se cubre
tomando en cuenta el del afio anterior—, la Secretarfa de Hacienda pro-
cedid conforme al mismo acuerdo, por una parte a incrementar el Fondo
General de Participacién con el porcentaje que la participacién, asi
convenida con los estados petroleros, representé en la recaudaciéon fe-
deral total por concepto de impuestos en el afio de 1979; pero simul-
tineamente disminuy6 el fondo por el porcentaje que en esa misma
recaudacién representaron las participaciones en 1978, de tal modo que
el incremento efectivo al fondo fue el aumento experimentado en las
participaciones de 1979 en relacidn con las percibidas en 1978.

3. Indemnizacién por la suspensién de gastos de administracion de
impuestos federales. .. 0.359,

Como compensacién por las labores de recaudacién y administracién
de diversos impuestos federales, las entidades habian venido recibiendo
hasta 1979 distintos porcentajes sobre lo cobrado respecto a cada uno
de ellos. Al celebrarse el convenio de adhesion se convino® en que al
monto de las compensaciones correspondientes a ese afio se les diera
el mismo tratamiento que a los impuestos estatales y municipales que
quedaron en suspenso al adherirse los estados al sistema de coordina-
cidn.

B. Incremenios debidos g acuerdos posterioves a 1979

1. Indemnizacién por la supresién de ia facultad de expedir pasa-
portes provisionales. .. 0297,

Esta suspensiéon deriva no de una modificacidén en las relaciones fis-
cales entre la Federacidn y los estados, sino de negociaciones celebradas
por la Secretaria de Relaciones Exteriores con las autoridades estatales
con objeto de suprimir la facultad que éstas tenfan para expedir pa-
saportes provisionales. Al retirdrseles esta facultad dejaron de percibir
loy derechos por la expedicién de esos documentos, con la consecuente
disminucién de sus ingresos. A través del sistema de coordinacién’ se

6 Anexo nimero uno al Convenio de adhesién al sistema de coordinacién fiscal,
Diario Oficial de 28 de diciembre de 1979,

ToAnexo nimero tres al Convendo de adhesidn al sistema nacional de coordinacién
fiscal.



822 CHAPOY BONIFAZ

les resarce de esa pérdida dando a los derechos por expedicion de pa-
saportes el mismo tratamiento acordado para los impuestos derogados
o suspendidos,

2. Indemnizacién por los impuestos locales derogados para apoyar
al Sistema Alimentario Mexicano... 1.277.

Dentro del Plan Global de Desarrollo del gobierno federal para el
periodo de 1980 a 1982, quedd incluida la promocion del Sistema Ali-
mentario Mexicano. La Ley del Impuesto al Valor Agregado no grava
la produccién agricola, ganadera, pesquera, ni la venta de alimentos
que constituyen la canasta bdsica de alimentos populares, a la que pos-
teriormente se afiadieron todos los alimentos, lo que permitia que los
estados gravaran estas materias. Como apoyo al sistema alimentario 1as
entidades convinieron con la Federacién en suspender sus gravimenes
al respecto. Para que esto no disminuyera sus ingresos el gobierno fe-
deral® repuso la recaudacién perdida con el mismo procedimiento acor-
dado respecto a los impuesios locales y municipales derogados o sus-
pendidos al adherirse los estados al sistema de coordinacién.

5. Indemnizacién por la limitacién de las facultades de las legisia-
turas locales para gravar algunos rendimientos de capital... .02,

En las reformas de 1981 a la Ley del Impuesto al Valor Agregado se
limité la facultad de los estados para gravar los intereses de los titulos
de crédito y los productos o rendimientos derivados de su propiedad o
enajenacién, asi como la facultad de gravar ¢l uso o goce temporal de
casa habitacién.® Para resarcirlos de esta pérdida de recaudacién se da
a estos impuestos el mismo tratamiento acordado respecto a los gravi-
menes derogados o suspendidos al entrar en vigor el sistema de coordi-
nacién.

Distribucién del Fondo General de Participaciones.

La férmula para la distribucién de este fondo no sufrié alteracién,
La proporcién en la que cada entidad participa en el Fondo General
de Participaciones es la cantidad que resulta de dividir entre 1a suma de
los factores de distribucién de las treinta y dos entidades la cantidad
que resulta de multiplicar por cien el factor de distribucién de la en-
tidad para la que se hace el cilculo,

El factor de distribucién de cada entidad es la cifra que resulta de
multiplicar entre si el factor de participacién de la entidad, en el aiio

8 Anexo niimero cuatro al Convenio de adhesién al sistema nacional de coordina-
cién fiscal, Diario Oficial de 3 de diciembre de 1980.

8 Ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales, pu-
blicada en el Diario Oficial de 30 de diciembre de 1980. El articulo octavo modifica
la fraccién 1v y establece la fraccién v del articulo 41 de la Ley del impuesto al valor
agregado.
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anterior a aquel para el que se hace el cdlculo, y el factor de recaudacién
federal en la misma entidad en el afio para el que se hace tal operacién.

El factor de participacion de cada entidad en el Fondo General de
Participaciones se calcula dividiendo el monto de las participaciones
cn ¢l mismo, obtenidas por cada entidad en el afio anterior a aquel
para el que se hace el cileulo, entre Ia recaudacién federal obtenida
en la entidad en el mismo lapso.

El factor de recaudacion federal en cada entidad se calcula dividiendo
la recaudacién federal obtenida en el afio para el que se hace el cilculo,
entre la recaudacion federal obtenida en el pais en el mismo periodo.

111. MODIFICACIONES AL FONDO FINANCIERO COMPLEMENTARIO DE
PARTICIPACIONES

La distribucién del Fondo General de Participaciones acentia las des-
igualdades econémicas a nivel regional porque beneficia a las entidades
que han alcanzado mayor grado de desarrollo, que son las que generan
mayor volumen de impuestos federales. Para introducir un elemento
de persuasion en el sistema fiscal se creé el Fondo Financiero Comple-
mentario de Participaciones con el objeto de canalizar recursos a los
estados de menor desarrolle. Originalmente la base de este fondo se
constituyé con el .37%, de los ingresos anuales por concepto de recau-
dacién de impuestos federales; actualmente el porcentaje repartide es
¢l .509;, de los mismos, También ha sido modificada la férmula para
su distribucién.

Conforme al procedimiento establecido en el convenio de adhesién
al Sistema de Coordinacién Nacional, durante 1980 el 509, de este
fondo se repartid por partes iguales entre las entidades. Esto ya im-
plicé un cierto grado de nivelacién, pues si bien la cantidad entrega-
da a cada estado fue la misma, su importancia respecto al resto de
las participaciones y de los ingresos totales del estado fue menor para las
entidades mds desarrolladas. Pero ademds el 509, restante se prorrated
tomando en cuenta la poblacion de cada entidad y se distribuyé en
proporcién inversa a la erogacion por habitante en impuestos federales
y gasto corriente en educacién primaria y secundaria efectuada en ella
por la Federacion.

De esta ultima porcién correspondié a cada estado el promedio arit-
mético de dos porcentajes, el que resulté de dividir el factor de eroga-
cién de cada entidad entre la suma de los factores y treinta y dos
entidades, y el que resulté de dividir entre el porcentaje anterior el

resultado de multiplicar el factor de erogacién de cada entidad por el
numero de habitantes de la misma.
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El factor de erogacién de cada entidad se determiné dividiendo la
unidad entre la erogacién por habitante, y ésta se calculé dividiendo
entre el nimero de habitantes de csa capital la cantidad que resultd de
sumar las participaciones federales recibidas por ese estado y sus mu-
nicipios y el monto del gasto corriente federal en educacidén primaria
v secundaria erogada en el mismo estado por la Federacién.

Como puede observarse el nimero de habitantes tiene una doble in-
fluencia en la férmula, por una parte, micntras mayor es la poblacidn
resulta menor la erogacion por habitante, y como la distribucién es
inversa a ésta, aumenta el porcentaje de participacion del estado; por
la otra, mientras mayor es la cantidad de pobladores, mayor es la por-
¢ién del fondo entregada a cada entidad.

Combinando el ntmero de habitantes en forma directa v en forma
inversa a dicho numero, en la entrega de recursos federales, se preten-
di6 dar mayor ayuda a los estados que habiendo recibido menos recur-
sos de la Federacion, atendiendo el niimero de pobladores deben tener
mayores exigencias en cuanto a los servicios publicos que deben pro-
porcionar.

Al empezar a conocerse en la préctica los resultados de esta férmula,
fue notorio que perjudicaba a los estados carentes de recursos, que aud-
nan a una poblacidén reducida un desarrollo exiguo, por lo que era
necesario cosregirla, Siendo las normas del Sistema de Coordinacidn
Fiscal uniformes, para modificarlas era indispensable contar con el con-
sentimiento de todas las entidades, y como cualquier cambio en este
tipo de medidas altera ¢l esquema de ganadores y perdedores, surgio
la dificultad en que, obviamente, las entidades para las que una en-
mienda significaria menoves entradas se mostrarcn renuentes a su rec-
tificacion.

Para inducir a las entidades a llegar rapidamente a un consenso, en
diciembre de 1980 se modificd la Ley de Coordinacion Fiscal elevando el
porcentaje de los ingresos federales por concepto de impuestos que cons-
tituye la base del fondo de (1379, a 0.509; pero estableciendo que
csa diferencia de 0.13%; se repartiria a partir del mes en que el con-
junto de las entidades convinieran en un nuevo procedimiento de dis-
tribucion.2?

Demorar el pago del incremento de la participacién movid a que se
plantearan con celeridad dos posibles soluciones: zna que mantenia
Ia distribucion de la mitad del fondo por partes iguales, y el resto, ig-
norando el factor poblacién, en forma inversamente proporcional a las

10 Id,, artfculos quinto v quinte transitorio. Modificar la fraecién 1 del articulo
2 de la Ley de coordinacién fiscal, y difiere la distribucién del incremento estable-

cido por ¢l, respectivimente. Anexo cinen al Convenio de adhesion al sistema na-
<ional de coordinacien fiscal, Diario Oficiel de 13 de octubre de 1981,
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participaciones recibidas del fondo general; y otra que proponia el
reparto en proporcidn inversa a las percepciones por lLabitante del fon-
do general mas ciertas ayudas federales,

Conciliando las dos tendencias se acordé proceder a la distribucién
del fonde complementario dividiéndolo en dos porciones, El 259, de
¢l se prorratea uniformemente entre todas las entidades, y el 759 en
proporciém inversa a las participaciones en el Fondo General de Par-
ticipaciones y al gasto corriente federal en educacién y apoyos finan-
cieros a las entidades —un 25%, atendiendo a las primeras y un 509,
atendiendo al segundo,

Las reglas de distribucién son las siguientes:

I. 259, del fondo se prorratea uniformemente entre todas las enti-
dades.

2. 259, del fondo se reparte atendiendo al factor de participacion
en ¢l fondo general. La proporcidn en que cada entidad participa del
fondo complementario es igual al porcentaje que en la suma de los fac-
tares de participacién de las treinta y dos entidades le corresponda a
su factor de participacion. Lste se determina dividiendo la unidad en-
tre el monto de las participaciones del fondo general recibide por la
entidad para la que se hace el cileulo.

3. 50%, del fondo se reparte atendiendo al factor de erogacién por
habitante. La proporcion en que cada entidad participa en esta por-
cién del fondo complementario es igual al porcentaje que en la suma
de los factores de crogacién por habitante de las treinta y dos entida-
des corresponda a su factor de erogacién. KEste se determina dividiendo
la unidad entre la erogacién por habitante en la entidad para la que
se hace el cilculo.

La erogacion por habitante es el resultado de dividir entre el nime-
ro de habitantes de cada entidad el monto recibide por la misma por
concepto de participaciones en el Fondo General de Participaciones vy
gasto corriente federal en apoyos financieros y educacion.

La proporcion en la que cada entidad participa en el reparto del
TFondo Financiero Complementario de Participaciones es el porcentaje
que, en €l monto total del mismo fondo correspondiente al afio ante-
rior a aquel para el que se hace el cilculo, represente la suma de las
cantidades que a cada entidad correspondan en cada una de las por-
ciones del fondo.

De la comparacién de ambas férmulas se desprende que excepto la
inclusién de los gastos corrientes en apoyos financieros, los elementos
en ellas considerados son los mismos, tnicamente cambia su peso espe-
cifico en el cidlculo de la participacién. Conforme a Ia nueva regla se
reduce la importancia de la prorrata a partes iguales, disminuye el va-
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lor del nimero de pobladores y se acentiia el de la distribucién inver-
samente proporcional a las erogaciones federales por participaciones en
¢l fondo general, que se toman en cuenta para la particion de dos por-
ciones del fondo.

IV. MODIFICACIONES AL REGIMEN DE PARTICIPACIONES MUNICIPALES

A los casi dos mil cuatrocientos municipios —base de la divisién te-
rritorial y de la organizacidn politica y administrativa de los estados—
el Constituyente les otorgd personalidad juridica propia y libre manejo
de su erario. Pero si bien los ayuntamientos tienen autonomia politica
y administrativa, carecen de facultad legislativa para determinar Ias
contribuciones que forman su hacienda, integrada por las contribucio-
nes que les sefialan las legislaturas estatales, que en todo caso deben
ser —seglin el precepto constitucional— suficientes para hacer frente
a sus necesidades, pues son esas legislaturas las que estin autorizadas
por la Constitucion para establecer las cargas fiscales a los habitantes
tanto de la entidad como de sus municipios.

Aunque la administracién tiene el propésito final de dar a los po-
bladores de todo el pais los servicios puiblicos que satisfagan sus nece-
sidades, y las autoridades municipales son las que estin en mejor posi-
bilidad para evaluar las exigencias de los nicleos de poblacion por ser
las mas cercanas a los problemas que les atafien, sus fuentes de recursos
han sido siempre exiguas —reduciendo sus perspectivas de actuacién—,
pues el mayor velumen de ingresos fiscales se ha canalizado a los esta-
dos y a la Federacién, principalmente a ésta.

Las participaciones en impuestos federales y estatales constituyen el
principal ingreso municipal. Hasta 1979 —antes de implantarse el nue-
vo sistema de coordinacién— las jurisdicciones de que se trata contaban
ademds con numerosos pequefios impuestos al comercio y a la industria,
o con tasas adicionales a los percibidos por esos conceptos por el estado;
pero éstos quedaron en suspenso o fueron derogados al entrar en vigor
dicho sistema.

Actualmente su principal ingreso estd constituido por los derechos
por la expedicion de licencias de funcionamiento respecto a todo tipo
de negocios o por la renovacién anual de las mismas, que por ser apli-
cadas con una amplia escala de discrecionalidad entre el minimo y
maximo sefialado en las leyes que los establecen, son en realidad im-
pucstos disfrazados de derechos, contrarios a los propdsitos de la coor-
dinacién, El resto de sus entradas estd constituido por impuestos sobre
espectiaculos y diversiones publicas, en algunos casos sobre rifas y sor-
teos, gravamenes adicionales para obras piblicas, derechos por diversas
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licencias —para servicio de rastros, panteones, registro publico de la pro-
piedad, registro civil— y multas por violaciones a los reglamentos para
¢l funcionamiento de los negocios o de policia.

Entre los objetivos del nuevo sistema de coordinacién estd el fortale-
cimiento de los municipios, haciéndolos corresponsables en las tareas
de administracion publica, para lo cual se estd procediendo a transfe-
rirles recursos federales y estatales. En todo caso son las legislaturas
estatales las que dictan las normas concernientes a la distribucién de
recursos entre los municipios —algunos estados les estdn transfiriendo
la recaudacion del impuesto predial—, y las que les confieren nuevas
tareas administrativas.

Al presente ]os municipios cuentan con participaciones en el Fondo
de Fomento Municipal y en la parte que corresponde a sus respectivos
estados en los fondos general y complementario de participaciones que
ya se han comentado. Ademds, los municipios en los que estdn situadas
las aduanas portuarias y fronterizas reciben directamente de la Federa-
¢ion una participacién de lo recaudado en ellas por concepto de im-
puestos adicionales sobre la importacién y exportacion,

A. Participacion municipal en la porcidn obtenida por el estado en los
fondos general vy complementario

Conforme a la Ley de Coordinacién Fiscal, la participacion munici-
pal en la obtenida por el estado en los ya mencionados fondos general
y complementario de participaciones, no debe ser inferior al 209,1* de
la cantidad total que haya correspondido al estado, sin hacer distincion
alguna respecto a la constitucién de la misma —participaciones, impues-
tos en suspenso, gastos de administracién-—-. Algunos estados reparten
una cantidad en exceso de ese porcentaje; por ejemplo, Guanajuato
distribuye el 229, de su participacién, Coahuila el 359, del fondo ge-
neral y Durango garantizé que para 1981 los municipios no percibirian
menos de lo que hubieran obtenido por concepto de participaciones e
impuestos suspendidos en 1980, mis un incremento de 207, sobre dicha
suIma.

Lo que a cada uno de sus municipios corresponda en ese porcentaje
queda a las legislaturas locales decidirlo. Para efectos de ese reparto,
algunos estados han adoptado criterios niveladores, afines al que rige
el Fondo Financiero Complementario de Participaciones.

Sin que en la ley aparezca la férmula de particién, en Veracruz la
distribucién se hace tomando en cuenta el gasto publico municipal, las
exigencias del sostenimiento de la educacién y el monto de las partici-

i1 Ley de coordinacién fiscal, articulo 6.
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paciones federales; y en Chihuahua, de conforimidad con estadisticas
econdmicas elaboradas pesando ¢l namero de habitantes, el importe del
presupuesto de egresos, el gasto piblico municipal por habitante y otras
consideraciones.

Tabasco procede al reparto por medio de dos fondos: el normal y el
especial de participacion, constituide el primero por dos tercios y el se-
gundo por un tercio de la cantidad distribuida.

El 259 del Fonde Normal de Participacidn se distribuye en partes
iguales, y ¢l resto, unicamente en 1980, calculando el promedio de los
porcentajes que cada entidad representé en el total de porcentajes de
todos los municipios en cuanto a poblacién y participacién en impues-
tos federales y estatales —segin datos de 1978— e impuestos suspendidos
en 1980. Para ejercicios posteriores esta porcion sc reparte sustituyendo
estos ultimos conceptos por las participaciones percibidas en el afio
anterior.

El Fondo Especial de Participacién se distribuye atendiendo a los
programas de desarrollo municipal presentados por los ayuntamientos,
acordes con ¢l plan estatal de desarrollo.

Coahuila constituye también dos fondos, general y complementario
de participaciones. El Fondo General de Participaciones a los Munici-
pios en el primer ejercicio de vigencia del sistema fue la suma del total
de la participacién por impuestos federales recibidos por los munici-
pios en 1979 y del monto de los impuestos derogados, incrementados
con el aumento del {ndice anual de precios al consumidor, segin el
Banco de México. En afios subsecuentes se adicionari a la cantidad
distribuida en el afio anterior este ultimo porcentaje.

Para hacer la distribucién se determina la cantidad que cada munici-
pio percibio en 1979 por participaciones federales e impuestos muni-
cipales derogados, se sumaron los resultados de todos ellos y se determiné
el porcentaje que conforme a ellas correspondié a cada una de esas ju-
risdicciones en el total.

El Fondo Complementario de Participaciones a los Municipios se in-
tegra con la diferencia que resulte entre la cantidad repartida, segun se
ha descrito, a los municipios y ¢l monto del fondo general.

En 1980 se distribuy6 la mitad en funcién directa a la erogacién por
concepto de néminas magisteriales y el resto en proporcion directa a las
aportaciones econdémicas que los municipios recibieron en virtud de su
falta de disponibilidad en efectivo, tomando como base lo que perci-
bieron en 1979. A partir de 1981, el porcentaje correspondiente a cada
municipio se determina dividiendo entre ¢l total de participaciones dis-
tribuidas a través de este fondo la cantidad que cada uno hubiera re-
cibido en el afio anterior por los conceptos anteriores,
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B. Participacion municipal en’los impuestos adicionales al comercio
exterior

Para mejorar los servicios publicos y la imagen de las ciudades fron-
terizas y portuarias a través de las cuales se realiza el comercio exterior,
se crearon organos descentralizados del gobierno federal con patrimo-
nio y personalidad juridicas propias, a los que se denomind juntas fe-
derales de mejoras materiales. Algunas de ellas realizaron en su cir-
cunscripcidn obras urbanas importantes —alcantarillado, suministro de
agua potable, drenaje, pavimentacion, alumbrado pdblico—. Para do-
tarlas de ingresos se crearon los impuestos adicionales de 29, sobre la
tarifa general del impuesto a la exportacion y de 39, sobre Ja tarifa
general de] impuesto a la importacion,

En 1979, como parte de la reforma administrativa, esas juntas se
pusieron en estado de liquidacidén porque su labor interferia y a veces
eclipsaba la de los ayuntamientos. De la recaudacién electuada en las
aduanas fronterizas o maritimas por concepto de los mencionados im-
puestos adicionales se concedié a los municipios sede de aguéllas hasta
el 959%, del monto total en ellas recaudado por dichos gravimenes,®
siempre que se hicieran cargo de la prestacién de los servicios y de la
realizacién de las obras piblicas que correspondieron a las desapareci-
das juntas. Quedd a la Federacién determinar el porcentaje de parti-
cipacién correspondiente a cada municipio, de acuerdo con los servicios
y obras publicas que sus ayuntamientos se obligaran a prestar.

A partir de 1981+ se establecié en la Ley de Coordinacidn Fiscal co-
mo porcentaje de participacién sobre esos impuestos el 959, de lo re-
caudado en esos municipios. En caso de que ¢stos no se hagan cargo
de los servicios que prestaron las desaparecidas juntas no tienen derecho
a esta participacion; cuando se hagan cargo de ellos sélo parcialmente
la participacién sera proporcional a los servicios que presten. La Se-
cretaria de Hacienda se cerciora de la importancia de los servicios pro-
porcionados, examina las posibilidades de ingreso, determina el monto
de la participacién, asi como el calendario de pagos, y hace la entrega
directamente a los municipios.

12 Diarie Oficial de 29 de diciembre de 1978, Decreto que ordena la liquidacién
de las juntas federales de mejoras materiales.

18 Ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales, pu-
blicada en el Diaric Oficial de 29 de diciembre de 1978. Crea el articulo 11 bis del
Cddigo aduanero.

14+ Ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas d1sp051c10nes fiscales. pu—
blicada en el Diario Oficial de 30 de diciembre de 1980. Articule tercero, que dero-
ga €l articulo n bis del Cédigo aduanero; articulo quinto que reforma el articuly
2-A de la Ley de Coordinacién Fiscal, y articulo décimo transitorio, pdrrafe final.
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C. Participacién en ¢l Fondo de fomento municipal

A fines de 1979, considerande el incremento de las exportaciones de
petréleo de ese afio y las perspectivas de crecimiento para 1980, se creé
una tasa adicional de 19, sobre la tarifa general para la exportacién
de petrdleo, gas natural y sus derivados. Del monto de su recaudacién
s¢ asigné una participacion municipal de 95%, que correspondid pric-
ticamente al municipio en el que estd situado el puerto por el que se
realizé la exportacion.

El Congreso de 1a Unidn llegd a la conclusion de que no se justifi-
caba que el beneficio de ese gravamen a la explotacién de una riqueza
nacional se concentrara en una sola localidad, y por ello se modifico
la Ley de Coordinacién Fiscal*® a partir de 1981, a modo que del 95%,
sobre ese impuesto adicional solo el 109, —que cubre directamente la
Secretaria de Hacienda~ corresponda a ese municipio y el 909, se dis-
tribuya entre todos los municipios del pais.

Para ese efecto se ared el Fondo de Fomento Municipal que se re-
parte entre los estados en la misma forma que el Fondo Financiero
Complementario de Participaciones, con la eswicta condicién de que
lo que se entregue a cada entidad se destine integramente a los muni-
cipios en las proporciones que establezcan sus legislaturas.

Esta disposicién fue reformada® en el sentido de diferir la aplicacidon
de esos porcentajes de distribucién hasta 1983. En 1981 la participa-
cién se hizo concediendo el 509 de ella al municipio exportador y el
resto se destiné a integrar el mencionado fondo. En 1982 se compondra
éste con el 70%, de dicha asignacién y al municipio sede del puerto de
exportacion se entregara el 309, de la participacion.

D. Facultad de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales para
velar por la debida distribucidn de las participaciones municipales

Para dar eficacia a las disposiciones referentes al deber de los estados
de compartir con sus municipios los recursos recibidos de los fondos
general y complementario de participaciones, y de distribuir entre ellos
la participacién en el Fondo de Fomento Municipal, asi como de las
que obligan a la Secretaria de Hacienda a pagar directamente la par-
ticipacién municipal sobre los impuestos al comercio exterior —inclu-
yendo la porcién que corresponde al municipio a través del cual opera
la exportacién de petréleo, gas natural y derivados—, se otorgd a la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales' facultad para vigilar

25 Jd, articulo quinto, modifica el articulo 2-A de la Ley de Coordinacién Fiscal.
18 [fd., articule décimo transitorio,
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la determinacion, liquidacién y pago de participaciones, a los munici-
pios, al efecto, en cada sesidén los miembros de dicha comisiéon informa-
rin de las participaciones pagadas en cada entidad.

E. Colaboracidn administrativa entre la Federacidn y los municiprios

Con hase en el acuerdo®® que sefiala que la colaboracién en materia
administrativa convenida entre los estados y la Federacion puede ser
ejercida, si asi se pacta expresamente, por las autoridades fiscales de
los municipios, durante 1980 la Secretaria de Hacienda encargd a los
municipios el cobro de toda clase de multas —excepto las de caracter
{iscal— impuestas por autoridades administrativas federales. Por esta
actividad se le compensa con el 909, de la recaudacién de las mismas;
del 109, restante el 8%, corresponde a los estados —ellos realizan las
actividades de control— y el 29, a la Federacién.

El domicilio fiscal del infractor determina el municipio al que co-
rresponde cobrar la multa, excepto tratindose de infracciones a las leyes
federales de transito, caso en el que la multa es pagada en la oficina
mds préxima al sitio en el que ocurrié la transgresion, dentro del mu-
nicipio en cuyo territorio se cometié la infraccién, y en consecuencia
éste es el que se beneficia con la participacion respectiva.

Por no tener municipios, el Distrito Federal®* percibe el 939, de Ia
recaudacidn por este concepto.

Dolores Beatriz CHAPOY BONIFAZ

17 Id., articulo quinto, modifica la fraccién 1v del articule 21 de la Ley de Coor-
<dinacién Fiscal.

18 Id., articule quinte, modifica el articulo 13 de la Ley de Coordinacién Fiscal.

1* Acuerdo 5108, publicade en el Diarip Oficial de 9 de septiembre de 1981.



