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1. GESTACION Y CREGIMIENTO DE LA TENDENCIA GENERAL HACGIA LA
INTEGRAGION DEL PODER DE CREAR RECURSOS

I. Patrones de distribucion de ingresos y de alribuciones

En el campo de las finanzas el problema crucial es repartir ingresos
limitados para satisfacer necesidades inagotables, por lo que deben
vincularse las exigencias de gastos, la facultad de crear recursos hacen-
darios, y la posibilidad de disponer de arbitrios idéneos para cumplir
las atribuciones de cada nivel de gobierno, ya que para garantizar el
ejercicio de €stas, 1a asignacion de medios debe coincidir con la distri-
bucién de competencias. El patrén de reparticion del poder financiero
entre los distintos niveles de gobierno depende de las circunstancias
histéricas del génests y desarrollo de cada sistema politico, y ademis,
los esquemas de distribucion de entradas y responsabilidades entre las
entidades constituiivas de la federacién y ésta, estin sujetas a modifi-
caciones que las reajustan de acucrdo con las necesidades mutables
y los objetivos financieros, econémicos y sociales que reclaman las
circunstancias.
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A. Separacion del poder de crear recursos

E!l reconocimiento constitucional de autonomia fiscal que garantiza
a ambos niveles de gobierno la facultad de crear ingresos en forma
autdrquica es inherente al ejercicio de la independencia de una y otra
administracién, por lo que la separacion del poder de crear ingresos co-
rresponde a la organizacién del federalismo cldsico. Los modelos de se-
paracién de poderes fiscales, sea por concurrencia o delimitacién de
fuentes de ingresos, se caracterizan por el reconocimiento de la autono-
mia de la federacion y de sus partes integrantes y por Ia complejidad
del sistema fiscal que crean.

a. Delimitacion de fuentcs de ingreso

Conforme a este sistema la Constitucién organizaba la descentraliza-
cion del poder financiero demarcando de manera estricta la competencia
fiscal de cada nivel de administracion al sefialarle en exclusiva sus
propias fuentes de ingresos —fijando taxativamente! las competencias
de cada unoc de ellos, o sefialando limites para uno de los niveles de go-
bierno, generalmente el federal, dejando al otro aplicar todos los im-
puestos no reservados expresamente a aquél—2 dando tanto a los poderes
federados como al poder federal ¢l dominio absoluto de sus finanzas, sin
que las entidades federativas quedaran bajo el control o la autoridad
del gobierno federal y sin que tuvieran mds limitaciones que las que
establecia 1a propia Constitucién.

5i era dificil determinar normativamente qué actividades publicas
correspondfan a cada uno de los niveles de gobierno de modo que pu-
dieran ser ejercidas independientemente por uno y otro, mas arduo era
preservar en la prictica esa dicotomia. Cuando el crecimiento de las
comunidades y de sus relaciones comerciales abatieron las barreras que
aislaban a las demarcaciones politicas, y sobre todo cuando las crisis
economicas y la eclosidn de las reivindicaciones sociales hicieron impres-

1 La Constitucién de la India --1950— reparte rigurosamente las fuentes de re-
caudacién entre el Estado federal y los estados federados; pero al mismo tiempo
faculta a aquél a aplicar tributos sobre materias no enumeradas como exclusivas de
sus partes constitutivas, y a determinar la base gravable, las tasas y a veces la forma
de recaudacién de los gravimenes que deben retornar a las entidades federadas,

2 Conforme al texto constitucional de 1874 los cantones suizos en su calidad de
estados soberanos pueden aplicar todos los impuestos, menos los escasos gravdmenes
atribuidos expresamente a la federacién; pero a través de muiltiples revisiones ésta
ha sido autorizada a percibir muchos impuestos mds.
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cindible la existencia de un poder rector fuerte y general, se hizo pa-
tente lo irrealizable tanto de la aspiracién de determinar inmutable-
mente las relaciones entre la federacién v sus miembros, como de la
pretensién de restringir las facultades fiscales de la federacién al ejerci-
cio de algunas materias limitativamente definidas, y por lo mismo lo
quimérico de la divisién tajante y perentoria de las funciones publicas
que establecian las estrictas normas originales de las constituciones deci-
mondnicas y anteriores. Aun en las federaciones sobrevivientes del siglo
XIX: Estados Unidos, Suiza, Canadd y Australia, las atribuciones fede-
rales han experimentado una expansién desmesurada y el gobierno
federal ha obtenido facultades concurrentes que en principio ejerce en
forma complementaria al poder de las jurisdicciones federadas.

b. Concurrencia fiscal

La imposicién coincidente de ambos niveles de gobierno sobre las
mismas fuentes de ingresos —excepto algunos gravamenes, especialmente
al comercio exterior, que se reservan a la federacién— entrafia en todo
caso una doble tributacién e implica también falta de homogeneidad,
lo que significa irregularidades administrativas, financieras, politicas y
ccondmicas —agravadas si las entidades entran en competencia de ven-
tajas fiscales para atraer a su territorio materia gravable creando parai-
sos fiscales—, que encierran una discriminacién entre los contribuyentes
e impiden la marcha normal del comercio y de la industria al poner
obstaculos a la libre circulacién de individuos, mercancias y capitales
dentro del territorio nacional. Este procedimiento crea un sistema fiscal
muy complejo, fragmentado y hasta irracional, y suponiendo que no
obstaculice el desarrollo del sistema impositivo de la federacién, si im-
pide una politica coyuntural global.® ’

B. Intcgracion del poder de cvear recursos

Si alguna vez las federaciones estuvieron formadas por economias
diferentes, hoy ya no pueden considerarse de ese modo, sino como un
agregado econémico compuesto de regiones disimiles que integran una
unidad. Esto ha hecho necesaria la integracién fiscal, que implica la crea-

3 Fuc el sistema originalmente establecido en las constituciones de Estados Unidos
~1788— y Australia —1901—. Actualmente, en Estados Unidos existe de hecho un
deslinde del dmbito de imposicién de cada nivel de gobierno, y en Australia la fe-
deracién tiene el control fiscal.
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cién uniforme de ingresos controlada por la federacidén, y la distribucion
entre ambos niveles de gobierno de Ios ingresos comunes. Conforme ha
avanzado la evolucién del federalismo fiscal,* tanto en los gobiernos
originalmente basados en la delimitacién de funciones, que han adop-
tado elementos del sistema de concurrencia fiscal, como en los fundados
en ¢ste que han recogide principios de aquél —sin que ni uno ni otro
procedimientos se hayan anulado entre si, y sin que ninguno de ellos
haya impedido la supremacia del poder federal—, se han infiltrado nor-
mas del método de integracion hacendaria, y conforme han ido acep-
tindose medidas de agregacién de los ingresos publicos, el régimen de
bifurcaciéon de poderes fiscales ha ido debilitdndose.

La integracién de la faculitad de crear ingresos esti contenida en
algin grado en la constitucién de todos los regimenes federales moder-
nos, especialmente desde la Segunda Guerra Mundial, a partir de la
cual las politicas fiscal y monetaria han venido siendo utilizadas como
reguladoras de la economia. Sea por revisién constitucional o interpre-
tacién judicial —en Suiza, Alemania Federal, Australia, Estados Unidos
y Canadi— o recurriendo a soluciones de origen contractual —en Ca-
nadi-, han ido amplidndose los poderes federales, alterando las dispo-
siciones constitucionales en materia de competencias, dando a la fede-
racién fuentes mds productivas de imposicién o delegindole facultades
exclusivas de Jas entidades federativas. En algtin grade “en la hora actual
la totalidad de las federaciones practican sistemas de comunidad de
ingresos cuyo desarrollo ilustra la interdependencia de las colectividades
y de sus recursos en el Estado intervencionista moderno”.®

La tendencia vigente es a ejercer un procedimiento combinado de
asignacién de recursos, conforme al cual las jurisdicciones regionales
tienen, por una parte, potestad limitada para crear entradas y, por la
otra, facultades para utilizar libremente ingresos producidos por un
sistema financiero comun® de cuyos rendimientos ticnen derecho a

participar.

4 En Austria, donde la integracion del poder de crear ingresos cs desde 148 muy
completo, las leyes sobre relaciones financieras y perecuacidn se apruchan periddica-
mente después de consultas entre la federacién, los ldnder y sus comunas,

5 Anastopoulos, Jean, Les aspects Financiers du Féddralisme, Paris, Librairie Gé-
néral de Droit et Jurisprudence, Bibliotheque de Science Financiere, 1979, p. 170.

6 De acuerdo con las reformas constitucionales de 1969, en Alemania Federal los
rendimientos derivados de los gravimenes mas importantes —impuesto sobre la renta,
sobre sociedades ¢ ingresos mercantiles— son comunes a ambos niveles de gobierno.
La Constitucién suiza fija el porcentaje de reparticién de algunocs de los ingresos
atribuidos a la confederacion.
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Con este procedimiento que ha reconocido la interaccién de las in-
fluencias mutuas entre ambos niveles de gobierno, y que a través de un
sistema de negociaciones y consultas asocia de manera formal o informal
a las colectividades interesadas en la elaboracién del plan financiero
nactonal, se ha desembocado en ia cooperacién financiera, fundamento
del federalismo fiscal moderno, que evita la existencia de una multitud
de niicleos independientes de decisién respecto a la creacién de ingresos;
pero el que todas las fuentes de recaudacién o una parte considerable
de ellas sean monopolizadas por la federacién es contrario al principio
tederal clasico de autonomia en la interdependencia que preconiza la
libertad de accién y la autonomia interna de las entidades entre si y con
respecto a la federacion, porque priva a las jurisdicciones federadas
de Ia facultad de hacerse de recursos propios --aunque se les asegure
con un sistema permanente de realizacién de convenios la disposicién con
independencia de la federacién de ingresos suficientes que les corres-
ponden como privativos y les garantizan el cumplimiento de sus atri-
buciones— con la consiguiente declinacion de su poder, base del fede-
ralismo clasico.

La tendencia actual realza mis la complementariedad y la colabora-
cién, generando un orden en el que el ejercicio coordinado de los po-
deres entrafia la transferencia de atribuciones de las jurisdicciones fede-
rativas a la federacion. Para preservar el patrén polidrquico federal, la
integracidn financiera se funda en la coordinacién de los estatutos ha-
cendarios de los distintos niveles de gobierno. Este régimen de coope-
racién —que abarca tanto a los preceptos legales como a los organismos
administrativos— se cumple por la gestion concertada de los servicios
ptiblicos, 1a homogeneidad o coordinacién de las pricticas administra-
tivas, la concordancia de las reglas y decisiones presupuestarias, y la
uniformidad o coordinaciéon de los sistemas fiscales, lo que permite dar
cohesion a las facultades atribuidas a los gobiernos federal y federados.

La amplitud de la integracién depende de las condiciones histéricas,
sociecontmicas y politicas de la evolucidn de cada gobierno. Los sistemas
mids extensos y completos en materia de coordinacién de disposiciones
e instituciones financieras entre los distintos niveles de administracion,
surgen y evolucionan mds espontineamente en las federaciones inte-
gradas —en las que se admite la existencia de una autoridad federal
poderosa— que en las federaciones disgregadas o descentralizadas, en las
que la aceptacién de la facultad de concertacién ejercida por la fede-
racién es incipiente y los instrumentos de armonizacién financiera cm-
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brionarios; pero aun en ellas crece paulatinamente la tendencia a reco-
nocer que las prerrogativas financieras de las entidades federativas deben
insertarse en la politica presupuestaria y en las instituciones hacenda-
rias del poder federal.

9. Federalismo cooperativo

El enfrentamiento con la realidad obligo a que el concepto de fede-
ralismo cldsico —tradicional, liberal, pretendidamente inmutable y le-
galista— diera paso a una nocién evolutiva que ha llegado a la coor-
dinacidn de las medidas hacendarias y de las instituciones financieras
que afectan a la nacién como un todo, a través del enlazamiento del
total de los medios disponibles y del conjunto de las acciones encami-
nadas a la prestacién de los servicios publicos en todo el territorio
nacional.

Lo que hace posible conciliar la nocién tradicional de federalismo
con sus manifestaciones actuales es considerar su doble calidad: como
estructura estitica estd dada con pretensién de permanencia por el
orden constitucional; pero con el objeto de corregir la falta de adecua-
ciéon entre esa organizacién invariable y las circunstancias mutables,
como proceso ¢s una progresion ilimitada de acuerdos concluidos entre
la federacién y sus entidades constitutivas en paridad de condiciones,
en el que la posibilidad de que las comunidades participantes subsistan
depende de su capacidad de transacciéon en los campos estratégicos
del poder.”

Entre los principios del federalismo como proceso esti el concepto
de cooperacién que se manifiesta en pactos de colaboracién y coordina-
ciéon, de manera que las decisiones —se trate de procurar metas nacio-
nales o de impulsar acciones regionales— se tomen mediante acuerdos
que permitan a las partes proteger sus posiciones, salvaguardando la
autonomia primordial de todas ellas. Es el proceso federal el que hace
posible cumplir la maxima capital del federalismo: “tanta descentrali-
zacién como es posible, y tanta centralizacién como es necesaria”.? Desde
esta perspectiva, la férmula federal no es nunca concluyente, sine un
modelo perpetuamente regenerado.

T May, R. ], Federglism and Fiscal Adjustment, Oxford University Press, 1569,
. por Anastopoulos, op. cit,, nota 5, p. 413.

s Lamontagne, “Le Federalism Candien. Evolution et Problemes”, Quebec, 1954,
cit. por Anastopoulos, op. cil, nota 5, p. 414,
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El sistema fundado en establecer nexos entre las diferentes jurisdic-
ciones del nivel subnacional de gobierno y entre ellas y el gobierno
federal sobre la base de la complementariedad de sus facultades y de
sus obligaciones, partiendo de la bisqueda de soluciones coordinadas
para los problemas comunes, se conoce como federalismo cooperativo.
Este procedimiento permite que autoridades independientes ejerzan aso-
ciadas sus atribuciones para dejar que cada nivel de administracién se
sirva reciprocamente de las aptitudes del otro, entendiendo que “las
unidades gubernamentales son partes mutuamente complementarias del
mismo mecanismo de gobierno del que todos los poderes tienden a rea-
lizar los fines corrientes de gobierno, conforme a su capacidad de hacer
frente a problemas concretos”.?

De esta manera, en el ambito de las finanzas, la cooperacion es em-
pleada para flexibilizar los dispositivos financieros del federalismo cld-
sico, facilitar la implantacién de politicas econdmicas generales y con-
ferir homogeneidad al desempefio de las atribuciones y obligaciones de
las jurisdicciones federativas. Al intervenir el gobierno federal en las
materias proverbiales de las entidades federadas asociado a ellas, coad-
yuvandolas, su colaboracion implica la previa aceptacién de la auto-
nomia de las colectividades adherentes al plan de colaboracién, que
pueden defender sus intereses y negociar ajustes de la politica comun
a sus condiciones particulares.

Asi entendida, 1a cooperacion entrafia la accion coordinada en tareas
detcrminadas y aprobadas de mutuo acuerdo por las autoridades res-
pectivas, por lo que no significa el abandono del régimen federal ni su
sustitucion por una modalidad de la organizacién unitaria descentrali-
zada, sino un estadio en la evolucion del sistema federal acorde con las
necesidades y atribuciones del Estado moderno, en el que los vinculos
que —respetando la autonomia de cada jurisdiccién— asocian a la colec-
tividad nacional con las comunidades regionales se basan en compro-
misos entre ambos niveles de gobierno que unen sus esfuerzos y recursos
para organizar en comun sus politicas y acciones.

La cooperacién financiera intergubernamental que es factor funda-
mental del federalismo moderno, se manifiesta en un proceso continuo
de celebracién de pactos, actual atin en los sistemas federales en los
que se da un alto grado de integracién.

s Corwin, E, 8, cit. p(;r Anastopoulos, op. cit., nota 5, p. 413.
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Integracion en malerie de ingresos

En la organizacién federal vigente se conserva un orden estatal so-
berano, conforme al cual las autoridades federales recaudan de sus
contribuyentes ingresos para el erario federal, al mismo tiempo que
existen jurisdicciones federadas facultadas para servirse de arbitrios
propios, o al menos bastantes para cubrir sus necesidades, sin que exista
potestad de la federacién que le permita corregir las leyes o reglamentos
cmitidos por las entidades federativas ni su aplicacién.

La integracion del poder financiero en materia de impuestos puede
alcanzarse a través de la armonizacién vertical y horizontal de grava-
menes, o de la participacién regional en los impuestos nacionales.

a. Armonizacidén tributaria

La armonizacién vertical de impuestos consiste en concatenar o fu-
sionar los gravimenes nacionales y regionales, y la armonizacién hori-
rontal en uniformar los regimenes fiscales de las entidades subnaciona-
les. La forma mds efectiva de armonizacién tributaria es la que implica
ambas manifestaciones.

1) Armonizacién vertical. La armonizacién vertical se realiza por la
concatenacién de tributos v por la fusidn de impuestos.

a) Concatenacion de tributos. La concatenacién de tributos consiste
¢n vincular o enlazar las contribuciones de ambos niveles de gobierno re-
curriendo al crédito?® contra ¢l impuesto nacional de los gravdmenes
cubiertos en el nivel regional; o en convenir ambos niveles de adminis-
tracién en aplicar los mismos tributos, respecto a los cuales en el nivel
subnacional se respetan las reglas establecidas en el nivel nacional to-
cante a la estructuracién de los tributos y a la determinacién de la base
gravable, correspondiendo a las diferentes jurisdicciones que lo forman
fijar los casos de exenci6n, la composicion de las tarifas y el monto
de Jas tasas.?

b) Fusidn de gravdmenes. Existe fusién de gravdmenes cuando res-
pecto a contribuciones del mismo tipo, se amalgaman las disposiciones
de ambos niveles de gobierno y la imposicion regional se lleva a cabo

10 En Estados Unidos desde los afios treinta, y en Canadd desde 1962, se ha per-
mitido el crédito del total o parte de los tributos regionales contra el impuesto
nacional.

11 En Suiza existen programas de armonizacién fiscal por lo que respectz a la
imposicién al ingreso y a la riqueza,
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aplicando sobre Ja misma base gravable, tasas adicionales a los impuestos
federales.

2) Armonizacidn horizonlal. Existe armonizacién horizontal ** cuan-
do en todos los gobiernos del nivel subnacional se aplican regimenes
fiscales fundamentalmente similares, con lo que se obtiene una afinidad
impositiva.

b. Participacion de impuestos

La participacion regional en los ingresos obtenidos por el gobierno
nacional entrafia el compromiso de éste de repartir a los gobiernos sub-
nacionales una porcidn de los rendimientos de los tributos sefialados
por la constitucién ¢ la préctica como gravémenes comunes.® Confornie
al sistema de participacién, lo que se divide entre el gobierno nacional
y los subnacionales no es la potestad de crear ingresos, sino los recursos
indispensables para el cumplimiento de sus respectivas atribuciones.
Este métode —que implica una subordinacién de las entidades regio-
nales al gobierno nacional— permite alcanzar la bomogeneidad fiscal
y evitar la muitiple imposicion, asi como obtener un financiamiento
similar de los servicios publicos y una nivelacién de recursos entre ju-
risdicciones prosperas y atrasadas a través de medidas de perecuacion
vertical y horizontal establecidas con base en la capacidad fiscal y en
las necesidades {inancieras de las diferentes comarcas.

En las federaciones nacidas de la desmembracién de Estados original-
mente unitarios —Alemania Federal, Austria, y los paises formados por
la desintegracion de las colonias europeas en América, Asia, Africa y
Oceania, incluidas Australia y Canadd aunque se crearon por anexién
de comarcas— los gobiernos subnacionales dependen mds de la partici-
pacién en ingresos comunes; en las federaciones cldsicas, formadas por
agregacién de territorios —Suiza y Estados Unidos— el poder regional
de crear recursos es mds extenso.

Perecuacion* La sobrevivencia de la comunidad nacional exige ali-
viar las disparidades regionales de recursos o las diferencias en el ren-

1z En Canada las provincias han acordado con el gobierno nacional uniformar Ia
base gravable del impueste sobre la rtenta; sobre est¢ mismo impuesto, en Estados
Unidos los estados han adoptado Ia base federal.

13 En Alemania Federal la participacién en ¢l impuesto sobre la rentz y en el
impuesto sobre sociedades estd fijada por la Constitucion; pero respecto al impuesto
sobre ingresos mercantiles la fijan las leyes presupuestales federales.

14 Sustantivo derivado del laiin per aequare, igualar en grado exiremo.
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dimiento de los impuestos —o ambas— que experimentan las jurisdiccio-
nes que a causa de su menor desarrollo econdmico adolecen de una
aptitud restringida para obtener ingresos que les permitan autofinanciar
los servicios que deben prestar. Independientemente de proceder a co-
rregir las causas de la desigualdad econdémica entre las distintas circuns-
aripciones aplicando una politica de desarrollo regional a largo plazo,
ara atenuar esas diferencias es indispensable derramar ayuda financiera
en beneficio de los distritos menos favorecidos.

Lo anterior hace necesario crear un instrumento para reparar la he-
terogenidad en la capacidad financiera de las distintas zonas, tratando
de que todas cllas estén en condiciones de prestar un nivel de servicios
aceptable —dado el estindar naciopal— sin que sus contribuyentes se
vean obligados 2 soportar un grado de presion fiscal excesivo en relacidn
con el existente en otras comarcas, de modo que el esfuerzo fiscal sea
equivalente en todas las partes constitutivas del pafs, para lo que deben
establecerse —como medida a corto plazo— transferencias interguberna-
mentales de fondos efectuadas de unas entidades a otras, o del gobierno
nacional a las distintas jurisdicciones.

a) Perecuacién horizontal y wvertical. Atendiendo al gobierno que
efectua las transmisiones de numerario —que en cada caso tienden a
distintos objetivos—, se denomina perecuacién horizontal'® Ja que se
realiza dc¢ unos gobiernos regionales a otros, de aquellos que por su si-
tuacion financiera tienen mayor capacidad para obtener ingresos que
aquellos que por su escasas fuentes de actividad econémica estin menos
desarrollados. Y st con el fin de compensar ¢l desequilibrio provecado
entre la administracién nacional y las distintas circunscripciones del
nivel regional como consecuencia de que los impuestos aplicados por
aquél producen mds rendimientos, el que efectia la entrega de fondos
es el nivel nacional a las distintas jurisdicciones que integran el pais, se
trata de perecuacién vertical’® Haciendo por medio de ésta participes
de recursos mas eldsticos 2l crecimiento econdmico a los gobiernos re-
gionales, se trata no tan sélo de lograr una redistribucién mds justa de
ingresos entre las distintas areas geograficas y econdémicas —proporcio-
nando ayuda financiera a las comarcas mds necesitadas, o mds fiscal-
mente presionadas— sino de reconocerles en principio su autonomia al
ampliar su base financiera. El otorgamiento de fondos del gobierno na-

15 Instaurado desde 1949, el sistema mds perfecto de perecuacién horizontal es
el de Alemania Federal.

16 Dado el alto grado de integracion del poder fiscal en la federacién, Austraha
es ¢l pais que ha ide mis lejos cn la perecuacion vertical,
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cional a las administraciones subnacionales conlleva la redistribucion
de responsabilidades, trasladando parte de ellas a éstas, dindole asi mis
independencia y disminuyendo la tendencia a concentrar el poder en ¢l
gohierno nacional.

Las transimisiones mencionadas son necesarias tanto parz subsanar cl
descquilibrio econdmico derivado de las diferencias en la capacidad fis-
cal de cada una de las distintas circunscripciones, como para corregir
los desajustes entre las funciones que cada nivel de gobierno debe
desempeiiar y los ingresos con los que para el efecto cuenta cada uno
de ellos. En tanto permite al gobierno nacional intervenir a lin de ob-
tener la igualdad relativa de recursos entre las jurisdicciones del nivel
subnacional de gobierno, constituye una manifestacién de la integracion
de las finanras piblicas.

L) Normas pare la distribucion de las transferencias. La busqueda
de igualdad de recursos financieros entre jurisdicciones econémicamente
fuertes y d¢biles, implica un conocimiento previo de la situacidén hacen-
daria de cada una de ellas respecto a las normas aceptadas para evaluar
sus condiciones, atendiendo sea a las diferencias de recursos financieros
conforme a un indice de la capacidad financiera —de Ia aptitud para
producir los ingresos necesarios para cumplir sus atribuciones—;'7 sea a
las necesidades financieras,’® considerando el indice de costo relativo
de los programas de servicios publicos gue ejecuta; sea a la conjuga-
cion de ambos principios.

La utilizacién de los criterios de capacidad tinanciera y de necestdul
financiera, o atin mejor, la relacion de los dos preceptos —el de iguala-
cién de recursos financieros v el de nivelacién en cuanto a exigencias
financieras en servicios piblicos— permite disefiar férmulas de perecua-
cién adecuadas a las circunstancias de cada pais, combinando elementos
de ambos en un enfoque global que encara tanto el dngulo de lus
demandas pecuniarias originadas por la exigencia de prestar un grado
determinado de servicios puablicos, como el del apremio de nivelar los
recursos financieros, considerando a Ja vez tanto las presiones fiscales
netas —las cargas fiscales regionales y los beneficios de los servicios pu-

17 En Suiza se distingue entre cantones con capacidad financiera fuerte, promcedio
vy débil, y segin cl grupo al que pertenceen reciben subvenciones escasas, pro-
medio o clevadas.

18 En Australia, la Comisién de Subvenciones de la mancomunidad ha recurrido
Ia nocién de necesidad financiera para justificar la formula de perecuucion vigente
desdbe 1973,
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biicos de ellas derivados— como la aptitud de cada jurisdiccion para
financiarlas.

3. Federalismo y solidaridad nacional

Instaurar nuevas relaciones intergubernamentales horizontales y ver-
ticales para corregir los efectos de la estructura del poder financiero y
econ6émico del conjunte de unidades politicas integrantes del pafs y de
la del gobierno federal, es una caracteristica importante del federalismo
moderno, porque la existencia de medidas que compensen efectivamente
Ja tendencia del capital a2 concentrarse en las zonas mis competitivas
¥ que permitan aliviar la presién fiscal y liberar recursos para inyectar
en la economia regional, es un requisito para el desarroilo concorde de
cualquier conjunto de regiones integrado politica y econémicamente;
ya que privadas de aplicar politicas econdmicas y fiscales adecuadas
para atraer empresas que realicen actividades productivas que den base
a una mayor recaudacion, las comunidades con menor potencia -econo-
mica soportan mas duramente los efectos de la integracién econémica
y monetaria al mercado comin nacional.

El surgimiento y desarrollo de la idea de solidaridad mnacional —del
concepto de que es un derecho de las colectividades economicamente
mds débiles ¢l que mediante un esfuerzo complementario de compen-
sacién de las desigualdades financieras interregionales la carga hacen-
daria total sea soportada en comin— implica reconocer la doble conho-
tacién del requisito de proporcionalidad y equidad en los gravimenes
requeridos para satisfacer los gastos piiblicos, que se relaciona no sélo
con la habilidad tributaria individual de los contribuyentes de cada
jurisdiccién, sino también con la capacidad econémica de las comuni-
dades de las que forman parte, que deben proporcionar en un. nivel
comparable los mismos servicios cubri¢ndolos con un esfuerzo fiscal
equiparable al de las restantes circunscripciones; por lo que. entrafia
procurar la igualdad de todos los habitantes del pafs respecto al sumi-
nistro-de los servicios. piblicos, independientemente de su re51denc1a y
de su contribucién al financiamiento de Ias cargas pablicas.
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1I. DESARROLLO DEL PATRON DE INTEGRACION DE RECURSOS
EN MEXICO

Partiendo de preceptos constitucionales® que establecen la concu-
rrencia fiscal entre la federacion y los estados si se acepta la interpreta-
cion de la Suprema Corte —y si no se admite su razonamiento, arran-
cando de normas que prescriben la delimitacién de funciones, convertida
en concurrencia por dicho tribunal—2° el federalismo fiscal mexicano,
encuadrado en el marco de la colaboracién intergubernamental que ha
venido perfecciondndose hasta llegar al Sistema Nacional de Planeacién
Democratica, ha seguido un proceso evolutivo que ha desembocado en
la integracién hacendaria.

1. Convenios tnicos de coordinacidon 2

Partiendo de ia Ley de Coordinacién Fiscal de 1953 y de la Ley Fe-
deral sobre Ingresos Mercantiles de 1947, se inicié la celebracién de
convenios de coordinacion fiscal y de colaboracién administrativa en
materia fiscal entre las entidades federativas y Ja federacién. Las mo-
dalidades que se encontraban establecidas en estos ultimos acuerdos
diferfan y no fueron igualadas hasta 1974. En 1978 —dentro del marco
de los convenios unicos de coordinacidn— se celebraron los convenios
uniformes de coordinacion fiscal para asegurar la homogeneidad de los
sistemas de administracién de los impuestos federales objeto de los mis-
mos y para establecer un trato igual para los contribuyentes por parte
de las diversas autoridades.

Los mencionados convenios unicos de coordinacién que se realizaron
en 1977 se referian no s6lo a la materia [iscal, sino que tenfan por ob-
jetivo bdsico fortalecer la modernizacion del sistema federal e impulsar
la planeacién para la evolucién armdnica de las diversas regiones del
pais, conjuntando y articulando los esfuerzos hasta entonces dispersos

10 Constitucidn Tolftica de los Estados Umidos Mexicanos, articulo 73, fraccidn
XXIX.,

20 Resolucién al amparo administrative en revisién 294/54, citado en la pdgina
1313 del tomo II de la compilacién La interpretacidn constitucional de la Suprems
Corte de Justicia (1917-1982), hecha por Ezequiel Guerrero Lara y Enrique Guada.
trama Lopez, México, UNAM, 1084,

21 Acnerdo por el que el Ejecutivo federal celebrard convenios tinicos de coordina-
cién con los Ejecutives estatales, a fin de coordimar las acciones de ambos 6rdenes de
gobierno en materias que competen al Ejecutivo federal y a los Ejecutivos estatales
de manera concurrente, asi como aquellos de interés comin. D.0. de § de diciem-
bre de 1976.
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cn un gran numero de acuerdos celebrados respecto a diversas materias
per fas diferentes dependencias y entidades de la administracién pablica
federal con las distintas autoridades estatales. Al dar las bases para ia
coparticipacion de los tres niveles de gobierno en la planeacion v esta-
blecer ademis los principios'para la coordinacion intergubernamenial
v para la conlormacion de un sistemia nacional de planeacion, fueron la
raiz de éste.

2, Counvenios anicos de desairollo 22

A partir de 1981 el marco normativo para la operacion del modelo
de desarrollo compurtido, lo proporciond el Convenio Unico de Desa-~
rrollo, que contenia las caracteristicas y compromisos del proceso e
integracién nacional, y que abarcd, como su antecesor, tanto la armoni-
zacion de acciones en materias concurrentes entre el gobierno federal
y los estados, como la de aquellas de interés comin. La mencionada
integracion requiere de la coparticipacion y de la corresponsabitidad en
las tareas de desarrollo, v para que cada una de las partes implicadas
—federacién y estados— contara con lu capacidad para cumplir su co-
metido, era necesario previamente vigorizar a cada vna de las entidades
que forman la unidad nacional. Por eso el citado convenio establecid
la descentralizacion de la administracion tributaria y la coordinacidn
fiscal, e incluyd medidas para el robustecimiento de las haciendas esta-
tales y municipales.

En diche documento se establecieron programas de inversién descen-
tralizada para la transferencia de fondos a los gobiernos locales —hien
fuera por transmisién de numerario que el Ejecutivo federal hiciera a
los gobiernos de los estados, por aplicacién directa de capital que rea-
Hzara aquél con carge a los recursos previstos en sus programas, o por
encargo a los gobiernos estatales y municipales de la administracién
publica federal-- asi como esquemas, mecanismos y procedimientos para
la accién coordinada de las dependencias federales y de las autoridades
locales para la realizacion de proyectos para cl desarrollo de regiones,
sectores o productos que los estados consideraran medulares, haciendo
gue, a la ver que impulsaban el desarrollo local, las entidades par-
ticiparan en la ejecucién directa de los programas de gobierno federales
para el logro de los propoésitos nacionales.

2z Convenio Unico de Desarrollo que suscriben ¢l Ejecutivo federal y el Ejecutivo
del estado de Veraauz, D.O. de 21 de noviembre de 1984,
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3. Comités promotores del desarrollo econdmico de los estados y comites
estatales de planeacion para el desarrollo =

Para realivar el proceso de programacidén y presupuesto tanto de los
planes y acciones comprendidos en los convenios unicos de desarrollo,
como en los proyectos estatales y en los esquemas de accion federal, se
contaba ya cont los comitds estatales de planeacién para ¢l desarrello,
que bajo responsabilidad juridica v politica estatal eran los responsa-
bles de proponer a los Ejecutivos de ambos niveles de gobierno los sis-
temas de inversion, gasto y financiamiento. Estos comités habian susti-
tuido en 1981 a los comités promotores del desarrollo econémico de los
estados, creados entre 1971 v 1975 por la federacién como un instru-
mento de planeacién regional para coordinar a las dependencias del
gobierna federal que actuaban u nivel local, v que desde 1977 servian
también como érganos de consulta a los gobiernos locales para asesorar-
los en la planeacién y programacién estatal.

4. Plan Global de Desarrollo 1980-1982 24

Con el fin de definir la estrategia global del desarrollo econdmico y
sacial, y partiendo del anilisis del marco macroecondmico a través de
la determinacidn de politicas regionales y urbanas alcanzar los objeti-
vos planteados y precisar el impacto de las acciones en la distribucién
dcl ingreso mediante el sefialamiento entre otras acciones de la politica
liscal, se prepard el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, que en forma
sistemitica definid los objetivos, los instrumentos, los recursos y las
acciones gubernamentales, iniciando asi la planeacidn integral.

5. Ley de Planeacion =

Con base en toda esa experiencia previa gradualmente adquirida
durante decenios, se promulgd en 1983 la Ley de Planeacién para coor-
dinar las actividades de planeacion del Ejecutivo federal con las de las

23 Decreto por el que se crea ¢l Comité Promotor del Desarrollo Sociocconémico
del Fstado de Querétaro, D.O. de 50 de ahril de 1974, Decreto por el que se crea cl
Comité de Planeacion para el Desarvoilo del Estado de Yueatin, D.O. del Gobicrna
del estado de Yucatdn, de 12 de felwrero de 1981,

2t Decreto por el que se aprueba el Plan Global de Desarrollo 1080-1982, D.C.
de 17 de abril de 1980; versién abyeviada del Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
.03, de 17 de abril de 1980.

2 D0 de B de enero de 1983,
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entidades federativas; para fijar los objetivos, las estrategias y la ante-
lacién con que las distintas necesidades seran atendidas para su resolu-
cion; para establecer las normas y principios bdsicos conforme a los
cuales en el futuro se Hevard a cabo la planeacion nacional del desa-
rrollo; y para asignar responsabilidades y recursos.

Esta Ley faculta al Ejecutivo federal a convenir la coordinacién con
los estados y municipios a efecto de que coadyuven en la planeacion
nacional, a definir los procedimientos de dicha coordinacién entre los
tres niveles de gobierno, a dar los lineamientos metodoldgicos para rea-
lizar las actividades de planeacién y para la elaboracién de los progra-
mas regionales, y a fijar la participacién de las dependencias del gobier-
no federal que actian en las entidades federativas. Asimismo, sienta las
bases para la integracién y el funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica y para la elaboracién y aplicaciéon del Plan
Nacional de Desarrollo.

A. Sistema Nacional de Planeacion

El Sistema Nacional de Planeacidn es el conjunto de principios que
relaciona a las dependencias y entidades de la administracién piblica
entre si, las enlaza con las autoridades locales, y asocia a ambas juris-
dicciones con los sectores social y privado para llevar a cabo la planea-
¢ién nacional, abarcando todos los aspectos de la actividad del pais:
econémicos, administrativos, sociales, culturales y politicos.

B. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988

De acuerdo con la citada Ley, el Plan de Desarrollo 1983-1988 > con-
tiene el marco general de los objetivos nacionales, y en su elaboracion
cada dependencia de la administracién priblica federal intervino res-
pecto de las materias que le competen —la Secretarfa de Hacienda
respecto a la definicién de las politicas financiera, fiscal y crediticia—
y coordiné el desempefio de las actividades que en materia de planea-
cién correspondi6 a las entidades paraestatales que se agrupan en su
sector; asimismo, elaboré los programas sectoriales tomando en cuenta
las propuestas que prestaron las entidades del sector y los gobiernos

26 Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, D.O,
de 31 de mayo de 1983, Madrid, Miguel de la, “Mandato popular y mi compromiso
constitucional, 1983-1988”, Plan Nacional de Desarrollo, México, Poder Ejecutivo Fe-
deral, Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1983.
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de los estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados,
asegurando la congruencia de los programas sectoriales con el Plan de
Desarrollo y los programas regionales y especiales. En lo que se relaciona
con la materia objeto de este trabajo, dicho Plan describe las perspec-
tivas macroeconémicas posibles y el uso de los instrumentos globales
de gasto ptblico; y en atencién a las necesidades de financiamiento
define los lineamientos de las politicas de ingresos publicos, de subsi-
dios, de deuda publica, crediticia y monetaria.

La integracién es, pues, no una medida arbitraria, sino resultado del
desarrollo de un largo y paulatine proceso evolutivo de la serie de so-
luciones dadas a los problemas originados por la densa imbricacién de
Ias actividades de los tres niveles de gobierno, y que en el desenvolvi-
miento propio de las funciones de las autoridades federales, estatales y
municipales iban siendo tomadas segin las circunstancias lo exigian
y permitian, hasta que se hizo ineludible la organizacién de esta inter-
polacién horizontal y vertical de las distintas jurisdicciones a través de
Ia integracién de funciones, manifestada en la coordinacidn de la eje-
cucién del Plan Nacional de Desarrollo propuesta a los gobiernos de
los estados en los convenios unicos de desarrollo, enmarcados por la
Ley de Planeacidn y el Sistema Nacional de Planeacién.

III. GESTACION Y EVOLUCION DE LA COORDINACION FISCAL HASTA 1987
Integracion en materia de ingresos

Salvo que el nivel de prestacion de los servicios piiblicos difiera como
consecuencia de la autonomia estatal, un alto grado de uniformidad en
su suministro es esencial para prevenir desajustes sociales y politicos.
Si se considera que todas las entidades han de proporcionar el mismo
tipo de servicios v cuando menos un nivel satisfactorio de abastecimien-
to, y que han de financiarlos con las recaudaciones fiscales originadas
en sus respectivos territorios, dadas las diferencias en la extension de
las bases tributarias que pueden gravar, con un mismo nivel de carga
fiscal los residentes de algunos estados disfrutarin de un mejor nivel
de servicios u obtendrdn ese grado de prestacién con un esfuerzos fiscal
menor.

En cumplimiento del principio de solidaridad nacional, la obligacién
de coadyuvar de manera proporcional y equitativa al ejercicio del gasto
publico de los tres niveles de gobierno,*” no se circunscribe a los contri-

27 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articule 31, fraceien IV.
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buyentes individualmente considerados, sino a éstos como integrantes
de las comunidades politicas que constituyen el pais. Por esto es obje-
tivo priaritario de la actividad gubernamental €l equilibrio de la pre-
sion fiscal a cargo de la poblacién de la nacién como un todo, para que
el conjunto de los residentes del territorio nacional distrute de un nivel
de servicios cuando menos aceptable, financiado con un esfuerzo fiscal
equiparable al que existe en otros estados.

La coordinacién fiscal —mediante la cual se integran los sistemas [is-
cales de la federacién, estados v municipios, se fija la distribucion de
los ingresos fiscales entre los tres niveles de gobierno, y se establecen las
reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fis-
cales— se funda en la colaboracién de los tres niveles de administracion.
Como el ingreso tributario es el mas importante de los recursos que
permiten una sana economia presupuestal, para dotar a las diferentes
jurisdicciones de autonomia suficiente para responder a las necesidades
de su poblacidn se requiere de un sistema fiscal que dé orden y con-
gruencia al conjunto de impuestos, permita que el nivel de gobierno
que pueda administrarlos con mayor eficacia sea el que lo haga, y que
distribuya racionalmente, de acuerdo con los programas presupuestados,
los recursos captados en comin por todos los niveles de gobierno.

La integracién hacendaria se efectia en México mediante la armoni-
racién horizontal encausada por la afinidad impositiva entre las juris-
dicciones federadas, y principalmente por la participacion estatal en los
impuestos federales. De acuerdo con la primera, sc adoptan en las leyes
{iscales locales los principios de la legislacion federal. Conforme a Ia
segunda, los estados suspenden o derogan sus tributos a cambio de ve-
cibir una participacion en los ingresos producidos por la aplicacion en
su territorio de los impuestos federales.

A. Afinidad de impuestos entre las jurisdicciones federadas

Para estimular a los estados a uniformar sus tributos sobre adquisi-
<ion de inmuebles y lograr asi una armonizacién horizontal respecto a
este gravamen, la lederacion deja en suspenso su impuesto sobre la
materia en aquclias entidades que adopten los lineamientos bésicos de
la legislacién [ederal en cuanto a base, desgravamiento y tasa. Como
incentivo adicional, se concede o las entidades coordinadas respecto a
este tributo, el 809, del impuesto federal sobre tenencia y uso de vehicu-
los —excepto aviones— que es administrado por los estados.*

= Ley Federal sobre Adquisicién de Inmuebles,
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B. Régimen de pariicipacion de impuestos

La mtegraciéon hacendaria adopta un procedimiento de distribucién
del ingreso federal en el que conforme al régimen establecido por la
Ley de Coordinacién Fiscal vigente desde el lo. de enero de 1980, las
entidades y municipios participan en los ingresos totales anuales de la
federacidn por concepto de impuestos. Salvo la obligacién de suspender
o deragar los gravamenes locales contrarios al sistema de coordinacidn,
aceptada por los estados al adherirse a <dicho Plan, la participacion —que
constituye entre el 709, v el 959, ** de los ingresos locales— estd libre de
condiciongs.

La particién de los recursos se hace a través de tres instrumentos: el
fondo general de participaciones, el fondo financiere complementario y
¢l fondo de fomento municipal. Cabe aclarar que el término fondo no
implica una separacion y acumulacién de recursos destinados a ser pos-
teriormente repartidos, sino que se refiere s6lo a la etapa en el proce-
dimiento de cilcule en la que se determina el monto mensual con el
que ha de afectarse Ia recaudacién federal para proceder de inmedialo
al pago de las cuotas correspondientes.

Las férmulas originales de integracién y distribucién de los fondos se
fijaron a través de un proceso de negociaciones entre la federacion y
todas y cada una de sus partes constitutivas. Las alteraciones efectuadas
en ellas con posterioridad, han sido resultade de un procedimiento en
el que las propuestas de modificactones se han discutido en los drganos
de coordinacion —la Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales, la Co-
mision Permanente de Funcionarios Fiscales y el Instituto para ¢l Desa-
rrolle Técnico de las Haciendas Piblicas— y autorizado por el pleno
de las Asambleas Nacionales de Funcionarios Fiscales, en donde se en-
cuentran representadas todas las entidades federativas y el Distrito
TFederal.

a. Fondo general de participaciones

Las percepciones participables sen los ingresos totales anuales ohteni-
dos por la federacién, originalmente sélo por concepto de impuestos y
a partir de enero de 1982 por los derechos —catalogados come impues-
tos al iniciarse el sistema de coordinacién— sobre mineria y sobre hi-
drocarburos, y por In exiraccién de petrdleo y gas natural, El mismo

29 Miguel Calzado, Maria Jesas de, Las participaciones en el Sistema Nacional de
Coordinacidn Fiscal {{9300.1987), documento interno de 1a Sceretaria de Hacienda, p. G,
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tratamiento convenido respecto a estos ingresos se aplica a los recargos
fijados por el retraso en su pago.*”

B) Antecedentes. La Constitucién reserva un limitado nimero de im-
puestos al gobierno federal; sobre éstos, por disposicién constitucional,#
la federacién debe dar participacidn a los estados. Las restantes fuentes.
de ingresos pueden ser gravadas por ambos niveles de administracién,
con la consiguiente multiple imposicién. Para atenuar los efectos de
ésta fue desarrollindose paulatinamente un sistema de participaciones
opcionales,

El derecho de los estados a compartir la recaudacién federal a con-
dicién de abstenerse de gravar la misma materia, fue gradualmente con-
signado en numerosas leyes federales. Una vez comprobado que el im-
puesto local habfa sido suspendido o derogado, la Secretarfa de Hacienda
expedia una declaratoria reconociendo el derecho del estado a percibir
una participacién que de ordenamiento a ordenamiento variaba entre
19, y 80%. Los sistemas para otorgarla diferfan también, en unos casos
s¢ entregaba a las entidades productoras, en otros a las consumidoras
y/o se dividia entre ambas con distintos porcentajes. En ocasiones la ley
federal establecta la porcién minima que de la participacidn estatal co-
rrespondia a los municipios, en otros casos se dejaba a las legislaturas
locales su determinacién.

Por lo que toca al impuesto general sobre las ventas y prestacién de
servicios, el procedimiento diferfa, pues se celebraron convenios entre
la federacién y los estados para fusionar los gravdmenes federal y esta-
tales y lograr asi la armonizacién vertical de este tributo. La imposicion
estata] se llevé a cabo aplicando sobre la misma base gravable una tasa
adicional a la del impuesto federal sobre ingresos mercantiles —dero-
gado en 1980 por la Ley del Impuesto al Valor Agregado—.

En 1954 entré en vigor Ia Ley de Coordinacién Fiscal, cuyo objetivo
principal no fue establecer normas para la distribucién de participa-
ciones —sefialada en cada ley— sino determinar un régimen de control
respecto al cumplimiento por parte de los estados de los compromisos
asumidos al aceptar la coordinacién. La funcién principal de la Comi-
sién Nacional de Arbitrios —encargada de proponer medidas encami-
nadas a coordinar Ia accién impositiva de los gobiernos federal y loca-
les— fue analizar sistemdticamente los ordenamientos fiscales estatales

30 Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, cldusula 23
31 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pidrrafe final de la
fraccion XXIX del articule 73.
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y municipales y proponer programas para hacer las modificaciones per-
tinentes si aquéllas incluian resiricciones indebidas al comercio de es-
tado a estado —prohibidas por la Constitucion federal—*2 o normas que
implicaran cualquier forma de imposicién a las fuentes de ingresos
que los estados se habian comprometido a no gravar. Este fue el régi-
men que se aplicé hasta diciembre de 1979.

2) Ingresos exceptuados de componer ¢l fondo. El fondo no incluye
la recaudacién de los impuestos adicionales del 39, sobre el impuesto
general de exportaciéon de petréleo crudo, gas matural y sus derivados,
y del 2% en las demds exportaciones ni el derecho adicional del 5%
sobre el impuesto a los hidrocarburos que se exporten; tampoco abarca
el impuesto adicional de 3% sobre el impuesto general de importacion,
ni el impuesto del 2.5% sobre el valor base del impuesto general de
importacién.

3) Ingresos participables e ingresos asignables. Para efectos del cémpu-
to del porcentaje de recaudacién federal que constituye el niicleo del
fondo, se toma en cuenta —salvo las excepciones sefialadas— la recan-
dacidn de todos los impuestos federales, realizada tanto por las oficinas
federales de hacienda como por las tesorerfas estatales; pero para elec-
tos de la distribucién del fondo se entiende por recaudacién federal
s6lo la que es plenamente identificable® en cuanto a su origen, pues
con el fin de determinar la férmula individual de cada entidad para
encontrar su coeficiente de participacién, se le asigna la recaudacion
obtenida respecto a los impuestos cuya fuente puede identificarse con
certeza en su territorio; pero si bien la distribucién se hace atendiendo
al monto de los impuestos asignables, el fondo se integra con un por-
centaje de los impuestos participables, que son todos los gravimenes
federales, sean o no asignables.

Convencionalmente se acordd considerar comeo asignables por ser su
origen plenamente identificable, a una seleccién de impuestos especiales
~los de mayor recaudacion— respecto a los cuales se contaba con férmu-
las probadas para averignar su fuente por haber sido objeto de partici-
pacién conforme al anterior régimen de coordinacién, y a aquellos
tributos que de acuerdo con los convenios de colaboraciéon administra-
tiva fueran administrados y recaudados por los estados. Constituyen el
primer grupo los impuestos sobre produccién y consumo de cerveza,

32 Fracciones IV g VII del articulo 117 de Ia Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

33 Ley de Coordinacién Fiscal, articulo 2-A.

24 Jdem, articule 3, Iraccién IV.
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envasamiento e behidas alcohdlicas, compraventa de primera mano dc
aguas envasadas y relrescos, tubacos labrados, venta de gasolina y cna-
jenacién de vehjculos nuevos. Inicgran la sequnda categoria los impues-
tos sobre tenencia o uso de vehiculos —excepto avioncs—, erogaciones
por remuneracién al trabajo personal, renta —en sus modalidades del
entonces en vigor impuesto al ingreso global de las empresas causantes
menores, prestacién de servicios personales subordinados y causantes su-
jetos a bases especiales de tributacién en actividades agricolas, ganade-
ras, pesqueras v conexas—, y al valor agregado.

4) Composiciin del fondo geneval de participaciones. Este fondo —que
a partir de 1984 se ve disminuido en el 3%, de su monto destinado a
incrementar el fondo financiero complementario de participaciones— se
integré originalmente con el 139, de los ingresos totales anuales obte-
nidos por la federacién por concepto de impuestos —porcentaje ligera-
mente superior al 129, que conforme al antiguo régimen de coordina-
cion representaron las participaciones de 1977 respecto a la recaudacién
federal— y ha experimentado varios aumentos hasta llegar a constituir
el 17.4397 %% de ellos.

Las adiciones, previstas unas en €l texto original de la ley o en los
convenios de adhesién, derivadas otras de modificaciones posteriores,
tienen por objeto —excepto un caso, en que el incremento se ofrece
también como estimulo— resarcir a las entidades por las pérdidas de
ingresos propios al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion o al
apoyar medidas federales adoptadas con posterioridad al establecimiento
de éste. En casi todas las circunstancias se trata de medidas generales y
obligatorias —si bien adopladas previo consenso de los estados— y por
excepcion de medidas aplicables s6lo a algunas entidades, y en una si-
tuacién de manera potestativa.

Derivan de preceptos obligatorios aplicables a la totalidad de las en-
tidades, los incrementos al fondo originados por la necesidad de com-
Pensar el decremento de ingresos ocasionade a los estados por el aban-
duno de sus impuestos municipales y locales contrarios al Sistema de
Coordinacién Fiscal (1.389); de indemnizarlos por la cesacion del reem-
balso de los gastos de administracién causados por la administracion
del impuesto federal sobre ingresos mercantiles, derogado por la Ley decl
Impueto al Valor Agregado (0.359,); v de reparar la incrma de entraclas
por la derogaciéon de impucestos locales y municipales en apoyo al Sis-

% Miguel Calzado, Maria Jesis de, of. cit, nota 29, p. 27.
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tema Alimentario Mexicano (1.27%,). Todos estos incrementos fueron
aplicables desde el inicio del sistema de coordinacidn.

Desde la distribucién de participaciones de 1981 operaron también
en forma general una indemnizacién por la supresién de la facultad de
expedir pasaportes provisionales (0.29,), y otra por la limitacién de las
facultades de las legislaturas locales para gravar algunos rendimientos
de capital (0.29).

Derivan de preceptos aplicables sélo u algunas entidades la compen-
sacion especial (0.699]) convenida con los estados productores de pe-
tréleo por la modificacion de las reglas para establecer conforme al ré-
gimen de coordinacién anterior, su participacion en el impuesto sobre
el petréleo en el afio que habria de servir de base para el cilcule de sus
participaciones de acuerdo con el sistema que entraba en operacién; v
Ia restitucion (0.509,) desde 1982 de la pérdida de recaudacion por ¢l
cobro de derechos para incitar a los estados a coordinarse en esta ma-
teria y a abstenerse de mantener en vigor y de cobrar este tipo de con-
tribuciones. Coordinarse en esta materia es potestativo para los estados.

El monto de las indemnizaciones se determina no como una cifra,
sino como el porcentaje que esa suma representa en la recaudacién le-
deral —sdlo en la percibida por concepto de impuestos y derechos sobre
hidrocarburos por la extraccién de petréleo crudo, gas natural y sus
derivados, y scbre mineria, en el caso del incremento distribuible entre
los estados coordinados en materia de derechos—, para que no quede
congelado en un guarismo sino que se incremente conforme lo hagan
los ingresos federales.

5} Distribucion del fondo general de purticipaciones. La ley consi-
dera dos etapas de distribucién, una solo para 1980 —afio en el que sc
inicid el ststeina— y otra definitiva a partir de 1981; pero el régimen
provisional se extendié a 1981 por lo que el permanente no entré en
vigor hasta 1982,

a) Régimen transitorio. Su finalidad era mantener la situacién gue
existfa con anterioridad al nuevo procedimiento, pues cualquier cambio
hubiera favorecido a unos estados y perjudicado a otros, y los que estu-
vieran en este caso no habrian aceptado adberirse al sistema, por lo
que hubo de garantizarles que, en relacion con la recaudacién federal,
percibirfan el mismo porcentaje respecto al afio base del cilculo —1979--
que representaran las participaciones en impuestos federales y sus im-
puestos propios que suspendieran o derogaran. Al sumar todos los
impuestos cstatales y convertirlos en un porcentaje adicional del fondo
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por una parte, y por la otra al incorporar en la férmula individual de
cada estado el monto de los generados en éste, el resultado fue que se
les restituian integramente las cantidades que sacrificaban.

b} Régimen definitivo. Con el objeto de fomentar la actividad estatal
se hace que los factores de participacién varien de acuerdo con el desa-
rrollo econdémico v con la capacidad de recaudacion de las entidades
respecto a los impuestos federales administrados por ellas, medidos am-
bos por el incremento de los impuestos federales recaudados en ellas
en comparacién con los del afio anterior, por lo que el concepto de im-
puestos asignables se incluye dos veces: una como denominador y otra
como numerador —referidos al afio para el que se efectiia el cdlculo
y al anterior—, de modo que de ser idénticos se anularian, lo que no
ocurre si en el afio para el que se hace el computo los impuestos asig-
nables son mas elevados que en el afio tomado como referencia.

Debido a las discrepancias en las fechas reales de terminacién de los
ejercicios fiscales —a pesar de que los contribuyentes proporcionan in-
formes referidos a afios calenddricos—, la informacidn no es definitiva y
puede desfasarse por varios afios, lo que obligarfa a hacer ajustes reiro-
activos en las participaciones y a la devolucion concomitante. Para im-
pedirlo, en el calculo de los factores de participacién de 1983 se convino
en utilizar la informacién de los afios antepeniltimo y penultimo a
aquel para el que se hize el computo.

Para darle validez objetiva y consistencia técnica a la formula para
el calculo de las participaciones, es menester depurar la informacién ob-
tenida de los contribuyentes para dilucidar el monto de los impuestos
asignables a cada entidad, lo que hace necesario considerar el tiempo
requerido por la Secretarfa de Hacienda para ejecutar las labores de
extraccién, recopilacién, captura, revisién, analisis y validacién de los
datos proporcionados en las declaraciones. Por esta razén se convino en
que a partir de 1984, para determinar €l factor de participacién estatal
se emplee el dato de las participaciones recibidas en cada estado y el
dato de los impuestos federales cobrados en la entidad en el segundo y
cuarto afios anteriores al ejercicio para el que se hace el cdlculo, respec-
tivamente; y para determinar el factor de recaudacién federal, la co-
branza de impuestos federales efectuada en el estado y en la republica
en el tercer afio anterior a aquel para el que se hace el computo.

b. Fondo financiero complementario de participaciones

La Ley de Coordinacién Fiscal establecié ese fondo con el objeto de
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redistribuir recursos a los estados de menor desarrollo, y para institu-
cionalizar la perecuacién vertical en el sistema fiscal.

1) dntecedentes. Atendiendo a gue la participacién en los impuestos
federales acentuaba las desigualdades econémicas a nivel regional por-
que beneficiaba a las entidades que habfan alcanzado un grado superior
de desarrollo —que eran las que 2l generar impuestos federales en mayor
cantidad percibian participaciones mas elevadas—, para introducir un
elemento de perecuacién vertical en el sistema fiscal y asi coadyuvar al
fortalecimiento de las haciendas publicas de los estados econdmicamente
mas débiles, en 1978 —todavia durante la vigencia del anterior régimen
de coordinacion— con cargo a su presupuesto de egresos, la federacién
cred el fondo financiero complementario de participaciones para cana-
lizar mil millones de pesos a las entidades federativas, que es el antece-
<ente del fondo actual.

2y Composicidn del fondo financicro complementario de participacio-
nes. Originalmente, el fondo se constituyd 38 con el (.37%, de los ingre-
sos totales anuales obtenidos por la federacién por concepto de impues-
tos, porcentaje gue s¢ elevd en 1981 a 0.50%,. En 1984 —deslizando un
esbozo de perecuacién horizontal— las partes federativas consintieron en
reforzarlo con el 3%, del fondo general de participaciones, cuye monto
—pendiente de distribucion— les pertenece, cantidad que se descuenta
antes de proceder a su reparto entre ellas; y asimismo la federacién con-
vino en hacer una aportacién adicional igual a la suma entregada por
el conjunto de las entidades, con lo que el fondo de perecuacién ha lle-
gado a representar el 1.59,,?7 de Ja recaudacion federal total.

8) Distribucion del fondo financiero complementario de participa-
ciones. La férmula original 3® previé que la participacién de cada enti-
dad fuera igual a una parte alicuota del 509, del fondo, mis la propor-
cién que en el 509, restante representara su factor de participacién. La
primera cantidad implicaba ya un cierto grado de nivelacién, pues si
bien la suma entregada a cada estado era ]a misma, la mayor parte de
los impuestos recaudados —base de los recursos distribuidos— provenia
de las entidades mas desarrolladas, y para éstas la importancia de esas
entradas respecto a sus ingresos era menor que para las entidades menos
desarrolladas, caracterfstica puesta de relieve por la segunda parte de la
férmula al proceder a la distribucién a modo de favorecer a los estados

88 Ley de Coordinacidn Fiscal, articulo 2, fraccidn IT y cldusula novena del con-
wvenio de adhesion, )

37 Miguel Caliado, Maria Jesis de, op. cit., nota 29, p. 57.

28 Ley de Coordinacién, articulo 4.
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en los que habiéndose realizado menos gasto divecto federal tenian
mayor necesidad por lo que respecta a la prestacion de servicios.

Pero al empezar a conocerse en la prictica los resultados de esta
férmula, fue notorio que perjudicaba a los estados carentes de recursos
que a una poblacidén reducida aunaban un desarrollo exiguo, por lo
que era necesario corregirla. Para 1981 se acordd proceder a la parti-
cipacién del fondo complementario de acuverdo con una férmula com-
binada en la que cambié el peso especifico de los elementos utilizados
para €l cilcule de la participacion,

Conforme a la nueva férmula de distribucién, se redujo 1a importan-
cia del prorrateo por partes iguales, disminuyd el valor del mimero
de habitantes y se acentué en razén inversa el de las participaciones
recibidas del fondo general, que se tomaron en cuenta respecto de la
determinacion de los dos indices de distribucion —para el cilculo del
factor de percepcién estatal por Io que toca al indice de distribucion
que atiende a ésta; y para la determinacion de la erogacion por habi-
tante, por lo que hace al indice de distribucién por poblacién—.

Pero las inconformidades que suscito la férmula original las provocd
tambi¢n Ia segunda, por lo que desde 1984, atendiendo al dato de po-
blacién que al inicie de cada ejercicio haya dado a conocer el Consejo
Nacional de Poblacién, se distribuye el fondo complementario en forma
inversamente proporcional a la participacion por habitante que del
fondo general haya recibido cada entidad en el ejercicio de que se trate.

¢. Fondo de fomento municipal

Con la finalidad de mejorar los servicios publicos y la imagen de las
ciudades fronterizas y de los puertos a través de los cuales se realiza el
comercio exterior, sobre las tarifas generales aplicables a éste se crearon
impuestos adicionales que constituyeron el patrimonio de las juntas
federales de mejoras materiales —creadas en 1934 y liquidadas en 1978—,
que tuvieron a su cargo la realizacién de obras y la prestacién de servi-
cios para el mejoramiento de dichas poblaciones. Desde su liquidacion,
para que los municipios en los que se localizan las aduanas pudieran
hacerse cargo de esas actividades, la federacién les otorgé directamentc
una participacién en los mencionados tributos, motivo por el cual estos
ingresos no entraron a formar parte de los fondos general y comple-
mentario de participaciones. El impuesto adicional sobre la tarifa de
exportacién se subdividié en 1980, aredndose la tasa adicional de 19
para las exportaciones de petréleo —convertida en derecho adicional
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sobre la exportacion de hidrocarburos en 1983— y dejando una tasa
adicional de 29 para las demis exportaciones.

1) Composicidn del fondo de fomento municipal. Como la exporta-
cion de petrdleo se efectia por un solo puerto, al municipio en el
que éste estd situado correspondié el total de la participacién. Dado que
no se justifica que el beneficio fiscal de la comercializacién de una ri-
queza del dominio pitblico de la nacién se concentrara en un solo mu-
nicipio, se decidié que de la participacién sobre el 959, del impuesto
de que se trata correspondiera el 10, al municipio en cuestién y el
909%, restante se distribuyera entre todos los municipios del pafs, para
lo que se cred el fondo de fomento municipal.#

‘La aplicacién de esos porcentajes se pospuso dos veces:* la primera
hasta 1983 —destinando al fondo el 509 en 1981, v el 709, en 1982 y
1983—; luego hasta 1985 —constituyendo el fondo con el 509, en 1982
y cont el 709, en 1983 y 1984—. En 1982, conforme a la Ley Aduanera,
el impuesto se elevé a 39, sujetindose el 1%, original a esos porcentajes
y canalizando el 29 restante integramente al fondo.

El desplome de los precios del petréleo en 1986 obligd a desvincular
el fondo y la recaudacién del citado gravamen, v a integrarlo desde
1987 con el 0.429% de los ingresos totales anuales obtenidos por la fede-
racion por concepto de impuestos asi como por los derechos sobre mi-
neria y sobre hidrocarburos que se exporten —con exclusion del derecho
extraordinario sobre ¢éstos—. De este porcentaje el 309, constituye el
fondo para ser distribuido entre todos los municipios del pais, y el 709,
se incrementa sélo para beneficio de los municipios que pertenecen a
estados coordinados en materia de derechos.*

2) Distribucion del fondo de fomento municipal. Signiendo los lineu-
mientos establecidos para el reparto del fondo financiero complemen-
tario de participaciones —el procedimiento constituye por tanto una
medida de perecuacién— la federacién distribuye entre los estados el
fondo de fomento municipal para que el monto total que las entidades
perciban sea entregada a sus subdivisiones politicas de acuerdo con las
normas determinadas por las legislaturas locales.s*

39 Idem, articulo 2-A adicionado el 30 de diciembre de 1980, modificado en 1981,
y reformas a los articulos 2 y 2-A en 1983, y al artfeulo 2-A cn 1984 v 1986,

40 Articulo décimo transitorio de la Ley que Establece, Reforma, Adiciona v De-
roga diversas Disposiciones Fiscales para 1981; y arciculo quinte transitoria «de la
misma ey para 1982.

41 Ley de Comrdinacién Fiscal, articulo 2-A.

+2 Thidem.
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d. Régimen municipal de participaciones

Distribuidos segin las normas que cada legislatura local determina,
los municipios reciben, conforme a lo establecido en disposiciones fede-
rales, un porcentaje no inferior al 209, de las participaciones que al
Estado del cual forman parte hayan correspondido en los fondos gene-
ral y complementario de participaciones, y sobre el impuesto federal
sobre uso y tenencia de vehiculos recaudado en el estado en el caso de
que esté coordinado respecto al impuesto sobre adquisicién de inmue-
bles; asi como el monto total de la snma que del fondo de fomento
municipal haya percibido la entidad que integran.+

Adicionalmente, los municipios reciben directamente de la federacion
participaciones sobre impuestos especificos al comercio exterior, sobre
los derechos por el otorgamiento de concesiones en la zona federal ma-
ritimo-terrestre, y sobre las multas aplicadas por autoridades adminis-
trativas federales distintas de las fiscales.

1) Participacién en los impuestos sobre importacion y exportacion. Al
iniciarse el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se conservé del
antiguo régimen de coordinacién la prdctica de que la federacién diera
@ los municipios en los que estdn ubicadas las aduanas a través de las
cuales se efectiian las operaciones de exportacién e importacién, parti-
cipacién directa sobre el 95%, de los impuestos adicionales a las tarifas
generales de exportacién y de importacién, motivo por el cual estos
gravimenes tampoco se consideraron como parte de los ingresos federales
por recaudacion para efectos del cdmputo de los fondos general y com-
plementario de participaciones.

Al suprimirse el impuesto adicional sobre el impuesto general de
importacién en 1987, para efectos de la participacién a los municipios
fue sustituido por el 95%, del 2.8%, del impuesto general de importa-
cién y el 29, sobre el impuesto general de exportacién; ese porcentaje,
junto con el 3.179 del derecho adicional sobre hidrocarburos que se
exporten —excluyendo ¢l derecho extraordinario sobre los mismos— vy
en su caso del impuesto adicional del 3%, sobre la tarifa general sobre
exportaciones de petréleo crudo, gas natural y sus derivados, estin des-
tinados a partir de ese mismo afio a ser distribuidos entre todos los mu-
nicipios colindantes con las fronteras o los litorales por los que se rea-

43 Ley Federal sobre Adquisicién de Inmuebles; inciso b de la fraccion IV del
articulo 115 constitucional (reformado en 1982, con vigencia a2 partir de 1984); Ley
de Coordinacién Fiscal,
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lice materialmente la entrada o salida de las mercaderias, y no sélo
entre los que son sede de las aduanas.*

2) Participacion en los dervechos por el otorgamiento de concesiones
en las zonas federales maritimo-terrestres, De la suma por concepto de
derechos por el otorgamiento de concesiones para el uso o goce de las
zonas-federales maritimo-terrestres y de los inmuebles en ellas ubicados,
el 809, corresponde a los municipios en cuyo territorio se localicen y
que en el ejercicio de sus facultades delegadas de comprobacién, deter-
minacién y cobranza hayan efectuado la recaudacién. Del remanente,
109, le recibe el estado integrade por esos municipios.

8) Participacion en las multas aplicadas por autoridades administra-
tivas federales distintas de las fiscales. De las multas —sus recargos e
indemnizaciones— aplicadas por autoridades administrativas federales
que no scan de cardcter fiscal, y que de acuerdo con las facultades dele-
gadas en materia de administracién tributaria sean cobradas por los
municipios, la federacién cede a éstos el 909, y el 8% a los estados de
los que forman parte.

IV. CONCLUSION

Aunque la evolucién del federalismo fiscal mexicano de alguna ma-
nera sigue la misma tendencia experimentada en el resto de las fede-
raciones, las medidas en las que esa transformacién se manifiesta no
obedecen a un remedo légico o extralégico de las adoptadas en otros
paises, porque la imitacién resulta imposible. Aunque en todos los
estados la evolucién obedece a las mismas causas econdmicas, politicas
y sociales, los efectos que ésias producen difieren en cada nacién de
acuerdo con el proceso histérico en el que han ido desarrollindose
sus instituciones juridicas y con la forma en que éstas han reflejado sus
condiciones politicas y socioeconémicas. Aunque todos los paises utili-
zan el mismo tipo de providencias, la organizacién y alcance de éstas
difiere.

La permanencia del federalismo --como la de cualquier organizacion
o institucién gubernamental— depende de su capacidad de cambio y
de su posibilidad de dar cabida a intereses disfmiles y hasta contrarios.
La evolucién del federalismo fiscal en México es manifestacion de esta

44 Ley de Coordinacién Fiscal, articule 2-A,
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capacidad y del reconocimiento basico de la autonomia de las partes
federadas, entendida ya no come ejercicio independiente de facultades,
sino como desempefio coordinado de poderes siguiendo los principios
de complementariedad y colaboracién consignados en acuerdos conclui-
dos entre la federacidn y sus partes constitutivas en paridad de condi-
ciones, siguiendo un proceso de negociaciones que hacen de la férmula
federal un modelo perpetuamente renovado.
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