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CAPITULO CUARTO

PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA

Dado que es en el ambito local donde la poblaciéon pone en prac-
tica con mayor fuerza la cultura civica y politica, un adecuado
sistema federal deberia dotar a los estados y sobre todo a los muni-
cipios de las facultades necesarias para responder a las necesidades
de su region. Esto promoveria una mayor intervenciéon de los ciu-
dadanos en los asuntos publicos, porque participar en un sistema
capaz de dar respuesta a sus demandas si tendria sentido.

La devolucién de facultades hacendarias se inscribe dentro
de la reforma del Estado emprendida durante el sexenio de Vi-
cente Fox en la presidencia de la Republica (2001-2006). La in-
tencion declarada del proyecto de transformacion del Estado fue
adecuar el sistema federal a modo de que fortaleciera la practica
democritica, la gobernabilidad, la representacion, la participa-
ci6n politica, la soberania nacional y la justicia social.**® Este tra-
bajo se limita al proposito de corregir el ambito hacendario.

1. DECLARACION DE MAZATLAN

La necesidad de impulsar la modernizacion de las haciendas
publicas federal, estatal y municipal® para incrementar su capa-

648 Convocatoria a la Primera Coonvencién Nacional Hacendaria, pp. 9y 10.
649 La hacienda publica es la funcién de la administracién pablica que previa
planeacion, programaciéon y presupuestacion de las acciones que debe realizar
en cumplimiento de sus facultades y obligaciones, y la cuantia de los ingresos
necesarios para costear esa actividad, tiene por objeto, por una parte, gestionar
la obtencién de los recursos que cada jurisdiccion debe recaudar de sus contri-
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cidad para atender las aspiraciones y demandas de su poblacion,
fue expuesta en agosto de 2001 en la Declaracion de Mazatldn, sus-
crita por los gobernadores de los estados de Baja California Sur,
Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Hidalgo, México, Nuevo Leén, Puebla, Quintana
Roo, Sinaloa, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas, que propusieron iniciar a la brevedad los
trabajos necesarios para construir de manera unificada la vision
de una nacién federal.”” El principal objetivo de la reforma ha-
cendaria habria de ser la transferencia de potestades, atribucio-
nes y responsabilidades en materia de ingreso, deuda y gasto a las
entidades federativas.

II. HACIA UN AUTENTICO FEDERALISMO

En 2002 el Ejecutivo Federal present6 el Programa Especial para
un Auténtico Federalismo 2002-2006, que surgi6 tanto de la nece-
sidad de encauzar los esfuerzos del gobierno y de la sociedad
hacia el establecimiento de un esquema que facilitara el desarro-
llo equilibrado de cada estado y municipio, como del convenci-
miento de que para estimular el desarrollo conjunto y equilibra-
do de las regiones y localidades del pais, era ineludible avanzar
en la descentralizacion de la funcion publica y fortalecer a las
entidades federativas y a los municipios, a modo de garantizar
las oportunidades de progreso material, social y cultural para su
poblacion.

En un marco de cooperacion y respeto reciproco, el auténtico
federalismo deberia proporcionar a los diferentes niveles de go-
bierno, nuevas formas de interacciéon y coordinacion orientadas a

buyentes, o percibir como endeudamiento, como transferencia de otro nivel de
gobierno, o como resultado de la explotacién de sus bienes patrimoniales; por
la otra, ejercer y controlar el gasto pablico. Sedas Ortega, Cecilia, Normatwidad
Juridica del patrimonio publico de los gobiernos locales, Guadalajara, Jalisco, Indetec,
1996, pp. 15-17.

650 Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 11-15.
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la atencion eficaz de las demandas sociales, asi como mecanismos
efectivos de rendicién de cuentas y de participacién ciudadana.
Para lograr esos objetivos era necesario que garantizando la so-
berania de los estados y la autonomia municipal, se consolidaran
y ampliaran los canales para la accion coordinada de los tres 6r-
denes de gobierno. Al aceptar los titulares de los gobiernos de
las entidades federativas este planteamiento, coincidieron con el
Ejecutivo Federal en la necesidad de reconstruir el sistema fede-

ral mexicano.®!

III. DECLARACION DE CUATRO CIENEGAS

En la reunion de gobernadores celebrada en Coahuila en
2003, los ejecutivos estatales convinieron en la necesidad de crear
un nuevo federalismo, y particularmente en que era imprescindi-
ble realizar una reforma hacendaria. El presidente de la Republi-
ca, los gobernadores de los estados y el jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, el 20 de agosto de 2003, emitieron conjuntamente la
Declaracion de Cuatro Ciénegas, que ratifico la voluntad de los titulares
de los poderes ejecutivos de ambos 6rdenes de gobierno de cons-
truir —mediante amplios consensos— una renovacién del sistema
federal mexicano, a modo de que fuera cooperativo, diferencial,
gradual y participativo; y en el que los pilares de la definiciéon de
las politicas de gobierno, publicas y de Estado,”? se sustentaran en

651 Ibidem, pp. 16 y 19.

652 Las politicas de Estado son acuerdos estratégicos que se adoptan por con-
senso de las fuerzas politicas de una jurisdicciéon determinada, para asegurar que
ciertas lineas de accion referidas a materias clave para el desarrollo o la seguri-
dad, se mantendran con independencia de los cambios de gobierno que hayan
de sucederse, y que su cumplimiento se sometera a escrutinio ptblico. Son un
compromiso de limitar la discrecionalidad con que pueden actuar los partidos
politicos cuando lleguen al poder, a modo de garantizar que las medidas con-
venidas se mantendran siquiera a mediano plazo, y que los gobiernos en turno
estaran obligados a rendir cuentas de las metas cumplidas de acuerdo con esos
pactos. Las politicas de gobierno son las medidas establecidas de acuerdo con los
intereses especificos del partido politico en el poder —en el peor de los casos
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los principios de equidad, corresponsabilidad, solidaridad, subsi-
diaridad, participacién ciudadana y claridad en la rendicién de
cuentas.

Se asumi6 igualmente —en el marco de la reforma del Esta-
do— el compromiso de impulsar el fortalecimiento de un sistema
tederal que fuera instrumento eficaz de la organizacién guberna-
mental, del equilibrio de poderes, de la seguridad de la unidad e
identidad nacionales, de la integridad territorial, de la promociéon
de la equidad y del desarrollo local y regional, asi como de la efi-
cacia en la gestion publica.

Coincidieron los ejecutivos en la necesidad de actualizar los
marcos juridico, institucional y de distribucién de competencias,
a fin de delimitar las facultades y atribuciones de cada orden de
gobierno; en la de revisar —y en su caso regular— las facultades
concurrentes; en la de evitar invasiones a la competencia de otras
jurisdicciones, y en la de ofrecer certeza juridica a la poblacion,
dando respuesta constitucional a los desafios y oportunidades que
brotan de la coexistencia simultanea de distintos ambitos norma-
tivos en un mismo territorio.

Asimismo, se acord6 impulsar la convocatoria para la celebra-
cion de una convencioén nacional hacendaria que condujera a los
gobiernos federal, estatales y municipales a asumir una nueva co-
rresponsabilidad politica y administrativa orientada a incremen-
tar la recaudacion y la autonomia en materia financiera; a mejo-
rar la distribucion de los recursos y de la inversion publica; a dar
preferencia a la interlocucién de las entidades federativas con los
organos encargados de distribuir el gasto; asi como a impulsar la
cooperacion, la coordinacion y la solidaridad, a modo de abatir las
diferencias entre las entidades ricas y las pobres.

de acuerdo con los intereses personales de quien lo ejerce—, y duran mientras
quienes las conciben se mantienen en él. Esto implica que no puedan hacerse
planes siquiera a mediano plazo, y que no pueda darse continuidad a ningtin plan
de trabajo que hubiera sido establecido. Las politicas piblicas son las medidas que
utilizando los medios de que disponen para obtener los objetivos previstos en los
diferentes ordenamientos que rigen la sociedad, toman las autoridades guberna-
mentales de cada jurisdiccion.



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 273

Esas premisas y el diagnostico del sistema hacendario preva-
leciente, hacian evidente que era imprescindible una reforma ha-
cendaria que abarcara tanto el ingreso, el gasto y el crédito, como
la interaccion de estos tres elementos en la hacienda puablica;*™ la
exigencia de armonizar los sistemas hacendarios federal, estatales
y municipales; la urgencia de descentralizar la administracion pa-
blica estableciendo la colaboracion entre los tres niveles de gobier-
no, y sobre todo, la necesidad de transformar el Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal en un sistema nacional de coordinacion
hacendaria que contribuyera al crecimiento econémico, al desa-
rrollo nacional y a la generacion de empleos.

Al acercar las decisiones de la autoridad a la poblacién inte-
resada, esta reforma permitiria hacer llegar con mayor eficiencia
y oportunidad los servicios a quienes los requirieran, facilitando
asi la transparencia y la rendicion de cuentas. Para lograr esto,
era necesario proceder a una redistribuciéon de competencias.®*

IV. PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA

En cumplimiento del compromiso asumido en la Declaracién
de Cuatro Ciénegas, el 28 de octubre de 2003 se expidi6 la convoca-
toria para la celebracion de la Primera Convencion Nacional Ha-
cendaria. Los convocantes fueron el presidente de la Republica,
el presidente de la Camara de Diputados, el presidente del Sena-
do de la Reptblica, los integrantes de la Junta de Coordinacion
Politica de la Camara de Diputados y los integrantes de la Junta
de Coordinacion Politica del Senado; los gobernadores de los es-
tados de la Republica y el jefe de Gobierno del Distrito Federal,
el presidente del Consejo Directivo de la Conferencia Mexicana
de Congresos y Legisladores Estatales, y los presidentes de las

653 La hacienda publica es el conjunto de recursos y bienes patrimoniales
con que cuenta el Estado, asi como la distribucién y aplicaciéon que de ella hace
al erogarlos para alcanzar sus objetivos. Sedas Ortega, C., op. cit., p. 16.

654 Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 19-24.
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organizaciones que integraban la Conferencia Nacional de Mu-
nicipios de México.*”

La Convencién se concibié como un ejercicio de andlisis de
los problemas hacendarios del pais, participativo, responsable,
metodico y concienzudo; asi como un proceso de creacion de al-
ternativas de solucion y de seleccion de las que de ellas pudieran
ser enunciadas como iniciativas legislativas consensuadas, para
alcanzar las transformaciones de tipo hacendario que el Estado
mexicano requeria para tomar el camino del progreso y de la
competitividad.®®

1. Propésito y alcance de la Primera Convencién Nacional Hacendaria

La intencion al lanzar la convocatoria fue crear un espacio
privilegiado de dialogo, en el que los tres 6rdenes de gobierno
analizaran respecto a los recursos publicos no so6lo la imposicion
—tema nodal de las convenciones fiscales realizadas con anterio-
ridad—, sino el endeudamiento y el patrimonio publico, igual-
mente fuentes de financiamiento del gasto publico, tema este tl-
timo que también seria materia de estudio.

Otros elementos de las finanzas pablicas que tendrian que
ser revisados porque dificultaban el desarrollo de las haciendas
publicas federal y locales, eran el atraso y la complejidad de los
procedimientos administrativos; las deficiencias en la coordina-
cion y en la colaboracion intergubernamentales, y la debilidad
de los mecanismos de fiscalizacion, transparencia y rendiciéon de
cuentas de las acciones del gobierno.

La Primera Convencion Nacional Hacendaria fue una re-
uniéon republicana, democratica y participativa, en la que escu-
chando a la sociedad civil los representantes de los gobiernos fe-
deral, estatales y municipales, definieron —de acuerdo con los
requerimientos del desarrollo nacional y de una nueva visién del
federalismo mexicano— cudl deberia ser el ambito competencial

635 Thidem, p. 2.
656 Ihidem, p. 37.
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politico-administrativo de cada jurisdiccion, cudles sus responsa-
bilidades de gasto, y qué atribuciones y facultades en materia de
financiamiento corresponderian a cada una de ellas.

El proposito general de la Convencion fue precisar las respon-
sabilidades de gasto de cada uno de los 6rdenes de gobierno a
partir de sus carencias de infraestructura, y de las necesidades so-
ciales basicas no satistechas, con el fin de generar en un nuevo fe-
deralismo los recursos suficientes para saciarlas. Los resultados de
la Convencion habrian de traducirse en propuestas que en su caso
serian encauzadas como iniciativas legislativas ante el Congreso de
la Unidn, o ante las legislaturas locales, segtin correspondiera.®’

2. Objetivos de la Primera Convencion Nacional Hacendaria

La intencién de los convocantes fue crear un nuevo federalis-
mo hacendario integral que abarcara el gasto, la imposicion, la
deuda vy el patrimonio puablicos, definiendo, a partir de su cerca-
nia con las necesidades de la poblacién y de su aptitud para resol-
verlas, las responsabilidades de gasto que cada nivel de gobierno
deberia asumir; asi como revisar las facultades tributarias para
establecer qué jurisdiccion legislaria en cada materia —senalan-
do al respecto las facultades concurrentes y las exclusivas—, cudl
administraria y recaudaria las contribuciones, y como se distri-
buiria entre ellas el rendimiento de los gravamenes. Para operar
el nuevo sistema habrian de revisarse el marco institucional, las
normas juridicas y las politicas.

También estuvo entre sus propositos simplificar la legislacion
hacendaria modernizando en los tres niveles de gobierno los sis-
temas de ingresos y gastos para hacer mas efectiva su adminis-
tracion, y mediante la celebracion de acuerdos para simplificar
administrativamente los procesos programaticos, presupuestales
y fiscales. Asimismo hubo la intencién de asegurar una mayor
transparencia y armonizacion de la informacién hacendaria, pro-

657 Ibidem, pp. 24-26.
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moviendo el desarrollo y la modernizaciéon institucionales para
reforzar los sistemas de rendicion de cuentas, de supervision y de
control social ciudadano.

Asimismo tuvieron como objetivo revisar el marco juridico
constitucional para incluir en la carta magna un capitulo en ma-
teria hacendaria, y proponer los cambios necesarios en la legis-
lacién secundaria —entre ellos expedir una ley que regulara el
federalismo hacendario— para dar certidumbre a las relaciones
entre los tres 6rdenes de gobierno. Para llevar a la practica las
propuestas de la Convencidn, se propusieron generar un progra-
ma de reformas a mediano y a largo plazo que incluyera las mo-
dificaciones necesarias en las instituciones que habrian de operar
el nuevo sistema hacendario federal, apoyado todo esto en un
diagnéstico de la situaciéon real de las haciendas puablicas de los
tres niveles de gobierno.*®

3. Principros a los que habria de someterse la Primera Convencidn
Nacional Hacendaria

La Convencion habria de cumplir con los principios de inte-
gralidad, congruencia, equidad, suficiencia, calidad técnica, gra-
dualidad, subsidiaridad y solidaridad.

Respetando el principio de wtegralidad, 1la Convencion habria
de tener una visién armoénica que abarcara el ingreso, el gasto, la
deuda y el patrimonio publico en los tres ambitos de gobierno, y
que a la vez asegurara su congruencia con el orden constitucional
y con el Sistema de Planeaciéon Democrética, fundamentos de
los objetivos y del marco general de la politica econémica, y por
ende, de la politica hacendaria.

Conforme al principio de equidad, para lograr la estabilidad
economica y cumplir con las responsabilidades de los tres 6rde-
nes de gobierno, y al mismo tiempo garantizar a la poblaciéon
contribuyente la seguridad juridica, los trabajos de la Conven-

658 Ihidem, pp. 26-28.
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cién deberian producir un acuerdo nacional cuyos elementos fue-
ran la renovacion del Pacto Federal, el equilibrio y la autonomia
entre los poderes de la Unidn, y el fortalecimiento equitativo de
las finanzas publicas.

Para asegurar un desarrollo justo, soberano y sustentable,
que contribuyera al bienestar de todos los mexicanos, deberian
ser planteados objetivos que abarcaran a la naciéon en su conjun-
to, y que llevaran a alcanzar la seguridad econémica a través de
la suficiencia del erario de todas las jurisdicciones.

El principio de calidad técnica se referia a que todos los tra-
bajos de la Convencién —diagnoéstico, analisis, construccion y
seleccion de alternativas, y formulacion de las iniciativas condu-
centes— deberian ser efectuados aplicando las mejores técnicas
existentes en los diferentes campos del conocimiento. Por otra
parte, los cambios potenciales esperados serian de tal magnitud y
complejidad, que habria de requerirse un plazo de transicién ra-
zonable para que sin afectar la estabilidad estructural y funcional
del sistema precedente las instituciones y las normas se ajustaran
a ellos. Esto obligaria a que en las propuestas se considerara la
gradualidad en su implantacion.

Las reformas que se propusieran deberian otorgar a los esta-
dos y a los municipios las atribuciones y recursos necesarios para
que en principio fueran ellos los que ejercieran las facultades que
se les asignaran. So6lo en caso de excepcién seria otro nivel de
gobierno quien subsidiariamente las ejerciera, mediante acuerdos
de coordinacién o colaboracion que con el fin de lograr un orden
mas justo de convivencia, deberian contemplar la cooperacion
condicionada y la acciéon compartida, conforme a las cuales los
gobiernos federal, estatales y municipales enfrentaran solidaria-
mente los problemas, y realizaran acciones comunes para la pros-
peridad conjunta, velando por el establecimiento de un equilibrio
econémico adecuado y justo entre las distintas regiones del terri-

torio mexicano.®?

659 Ihidem, pp. 28-30.
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4. Método empleado en la Primera Convencion Nacional Hacendaria

Los estudios en los cuales se fundamentarian las propuestas
habrian de apoyarse en la informacién derivada de los trabajos
preparatorios —previos al inicio de la Convencién—y se sujeta-
rian al método que aprobara el Consejo Directivo de la misma
basandose preferentemente en el que hubiera sido formulado por
su Coordinacion Técnica, a efecto de garantizar su congruencia
y el cumplimiento de los objetivos y requerimientos de calidad,
oportunidad y forma en cada tema. El desarrollo de cada uno
de ellos seria considerado como un proyecto, y atendiendo a las
diferencias en la naturaleza de sus objetivos particulares las ca-
racteristicas de los elementos de analisis usados serian flexibles.

Cada proyecto deberia incluir la sintesis del tema; el plan de-
tallado de actividades —proposito, enfoque, alcance y objetivos
del estudio; actividades, eventos y tiempos para la ejecucion y
revision de avances; asi como la descripcion previa de los docu-
mentos terminados que se entregarian—; el diagnoéstico técnico
y de impacto socioecondémico; los criterios empleados y las res-
tricciones y los requisitos establecidos para la solucién del proble-
ma; la presentacion cuando menos de dos soluciones alternativas,
y la ponderacioén, seleccién vy justificacion de la mejor opcidn;
la configuracién y la presentacion de la propuesta preliminar; la
evaluacion de la propuesta preliminar y —en su caso— ajustes
para la formulacién de la propuesta ejecutiva; y por dltimo, la
evaluacion y la ratificacion de la propuesta ejecutiva, y la redac-
cién —en su caso— de la propuesta definitiva para plantearla
como iniciativa legislativa.®®

5. Bases de la Primera Convencion Nacional Hacendaria

Los trabajos de la Convenciéon se desarrollarian del 5 de fe-
brero al 31 de julio de 2004. Intervendrian en ella como par-

660 Ihidem, pp. 31-33.
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tictpantes los servidores publicos designados por los poderes de
la Unidn, por las entidades federativas conforme a sus propios
acuerdos y por la Mesa Directiva de la Conferencia Nacional de
Municipios de México. Colaborarian en ella como coadyuvantes
—aportando las conclusiones de sus propios estudios y delibe-
raciones— los representantes debidamente acreditados de ca-
maras de comercio y otras organizaciones empresariales, de ins-
tituciones de educacion superior, de colegios de profesionistas,
de organizaciones de contribuyentes legalmente constituidas, del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y de los sec-
tores de la sociedad civil involucrados.

Sus trabajos se orientarian, por una parte, a fijar los princi-
plos constitucionales de la coordinaciéon hacendaria interguber-
namental, y por la otra, a introducir en la Constitucién normas
que dieran las bases para distribuir a cada ambito de gobierno
las materias de hacienda publica que les correspondieran, esta-
bleciendo sus competencias, responsabilidades de gasto, recur-
sos, fuentes impositivas y modalidades de acceso al crédito; asi
como preceptos que impidieran que dichos 6rdenes de gobier-
no comprometieran sus haciendas publicas mediante acuerdos
o determinaciones que establecieran la derogacién o suspension
de sus potestades tributarias, o la abstenciéon de ejercerlas. Se
centrarian también en impedir que un ambito de gobierno pu-
diera afectar la hacienda de otro, ya fuera a través de su legis-
lacion, o de cualquier otra forma; en establecer tanto preceptos
que permitieran discernir el origen y el destino de los recursos
publicos, como normas que facilitaran una mas clara rendicién
de cuentas de los diferentes 6rdenes de gobierno ante la ciuda-
dania; asi como en elevar al maximo el rendimiento de dichos

recursos.®!

661 Ibidem, pp. 33-35.
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6. Temas que serian abordados por la Primera Convencion
Nacional Hacendaria

Las materias objeto de estudio habrian de ser el gasto
publico:*** presupuesto, redefinicion y reasignacion de compe-

tencias, atribuciones y responsabilidades entre los diferentes 6r-

denes de gobierno. Los ingresos:* redistribucion de potestades

tributarias conforme al nuevo federalismo, fortalecimiento de las
finanzas publicas en los tres niveles de gobierno y simplificacion
de la legislacion fiscal. La deuda publica:*** financiamiento, ban-
ca de desarrollo, sistemas de pensiones. El patrimonio publico.*
La colaboracién y la coordinacion intergubernamentales. La mo-

662 ] gasto publico es el conjunto de erogaciones efectuadas por concep-
to de gasto corriente, gasto de capital e inversion financiera, pagos de pasivo
o deuda publica, y pagos por transferencias realizadas por la administracion
publica, sus organismos descentralizados y las empresas paraestatales o de par-
ticipacion estatal. Sedas Ortega, C., op. cit., p. 20.

663 Los ingresos ordinarios, obtenidos conforme a las disposiciones legales
que obligan a los particulares a contribuir a pagar el gasto ptblico deben ser el
principal recurso econémico para costear las funciones del estado. Los ingre-
sos tributarios son los impuestos, los derechos y las contribuciones especiales.
La realizaciéon de funciones que no corresponden al derecho publico: la ex-
plotaciéon del patrimonio publico, la celebracion de convenios o contratos con
particulares u otras entidades publicas, las acciones ejercidas en relaciéon con la
coordinacioén fiscal, y los actos de particulares a favor del Estado, dan lugar a
ingresos no tributarios: productos, aprovechamientos y participaciones. Sedas
Ortega, C., op. cit., p. 19.

66+ Ta deuda puablica es un recurso extraordinario que permite a la admi-
nistraciéon publica cumplir sus programas con anticipaciéon a la obtenciéon de
sus recursos ordinarios, por lo que constituye un valioso instrumento de finan-
ciamiento. Comprende las obligaciones provenientes de empréstitos contraidos
por los ejecutivos, expresamente reconocidos por los respectivos congresos. Se-
das Ortega, C., op. cit., p. 24.

665 El patrimonio ptblico es el conjunto de bienes, derechos e inversiones
que el Estado posee a titulo de propietario y que debe utilizar para cumplir con
sus fines. Representa una parte importante de la hacienda publica, ya que es un
medio para allegarse recursos para el desarrollo de las instituciones y el cumpli-
miento de las funciones del Estado, entre ellas la conservacion de su patrimonio.
Sedas Ortega, C., op. cit., p. 23.
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dernizacién y simplificaciéon de la administracion hacendaria. Fi-
nalmente, la transparencia de la gestion publica: fiscalizacion y
rendicién de cuentas.®

7. Estructura de los drganos de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria

La Primera Convenciéon Nacional Hacendaria estuvo forma-
da por el Consejo Directivo, la Coordinacién Técnica, la Direc-
cion Ejecutiva, las mesas de analisis y propuestas, y las comisio-
nes técnicas.

A. Consejo Directivo

El Consejo Directivo —que se integr6 dentro de los treinta
dias siguientes a la suscripcion de la convocatoria— fue el 6rgano
decisorio de la Convencion encargado de conducir el desarrollo
de sus actividades con una visiéon integral —acorde con sus ob-
jetivos generales y sus principios— y de evaluar las propuestas
ejecutivas presentadas por las mesas de analisis y propuestas, y
una vez validadas por consenso, convertirlas en propuestas de-
finitivas de reformas en materia hacendaria y de distribucion de
competencias, para su transformacién posterior en iniciativas le-
gislativas a través de los conductos correspondientes. También le
correspondié instaurar las mesas de analisis y propuestas en la
sesion de inauguracion.

Encabezado por el presidente de la Reptblica —por si mis-
mo o a través del representante que €l hubiera designado—, es-
tuvo integrado ademas por el presidente de la Gamara de Dipu-
tados y el presidente del Senado de la Reptblica, quienes en sus
ausencias podian ser suplidos por el diputado o el senador que
para tal efecto hubieran respectivamente sefialado.

Asimismo formaron parte de él cuatro funcionarios federa-
les nombrados por el presidente —el secretario de Hacienda y

666 Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 36 y 37.
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Crédito Puablico, el secretario de Gobernacion, el secretario de
Desarrollo Social y el coordinador de Politicas Pablicas de la Pre-
sidencia de la Republica—; seis ejecutivos locales electos para tal
fin por la Conferencia Nacional de Gobernadores —los gober-
nadores de Baja California, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato,
Hidalgo y Tlaxcala—; tres legisladores locales seleccionados por
la Conferencia Mexicana de Congresos y Legisladores Estata-
les —el presidente del Congreso de Puebla, el coordinador del
Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica
del Congreso de Chihuahua y el coordinador del Grupo Parla-
mentario del Partido Accién Nacional del Congreso de Jalisco—;
finalmente, por tres presidentes municipales —el de Durango,
Dgo., y los de Veracruz y Jalapa, Ver.—, uno por cada organiza-
cién representativa agrupada en la Conferencia Nacional de Mu-
nicipios de México. Para cubrir sus ausencias cada uno de estos
participantes contd con un suplente de su misma organizaciéon.®’

B. Coordinacién Técnica

La Coordinaciéon Técnica de la Convencién fue instaurada
al emitir la convocatoria para que preparara los trabajos previos
que habrian de ser el fundamento de los que se desarrollarian en
el periodo de elaboracién de propuestas. Estuvo integrada por la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales del Sistema Na-
cional de Coordinacion Fiscal, apoyada por el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas. Este 6rgano de la
Convenciéon —coordinado por el secretario de Hacienda y Cré-
dito Publico— tuvo como funcién apoyar al Consejo Directivo
en la coordinacién de los aspectos metodolégicos; asi como auxi-
liar tanto a las mesas de analisis y propuestas como a las comisio-
nes técnicas, en el desarrollo de sus trabajos y en la armonizacién
de sus documentos finales.®"

667 Thidem, pp. 41 y 43; Primera Convencion Nacional Hacendaria, Declaratoria a la

Nacion y Acuerdos, Secretaria de Hacienda, 2004, p. 18.
668 Cionvocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, p. 44.
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C. Dureccion Ejecutiva

La Direcciéon Ejecutiva —cuyo titular fue designado por el
Consejo Directivo— tuvo por funcién supervisar operativamente
todo lo necesario para que durante el desarrollo de la Conven-
cién, las actividades logisticas de apoyo administrativo y de co-
municacion social se verificaran de manera efectiva.®®

D. Mesas de andlisis y propuestas

Las mesas de analisis y propuestas, integradas por el Conse-
jo Directivo con personas que representaban en los niveles mas
altos de decision a los sectores involucrados en cada materia, fue-
ron una por cada uno de los temas sujetos a analisis: Mesa I, Gas-
to pablico; Mesa II, Ingresos; Mesa III, Deuda publica; Mesa IV,
Patrimonio publico; Mesa V, Modernizacién y simplificacion de
la administracién hacendaria; Mesa VI, Colaboraciéon y coordi-
nacion intergubernamentales, y Mesa VII, Transparencia, fisca-
lizacion y rendicién de cuentas.

Cada una de ellas fue presidida por un miembro del Consejo
Directivo nombrado al efecto por este organismo, e integrada
ademas por tres presidentes municipales y un representante del
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas,
asi como por funcionarios del gobierno federal y de las entidades
federativas: seis de cada uno de esos niveles de gobierno de la
Mesa I a la Mesa III, cuatro de cada uno de ellos las Mesas IV y
V, y cinco de cada uno de ellos las Mesas VI 'y VII. Como invita-
dos permanentes estuvieron tres diputados federales, tres senado-
res de la Republica y tres legisladores locales.

Dichas mesas fueron las responsables de presentar las pro-
puestas ejecutivas —debidamente compatibilizadas en lo técnico
y en lo socioeconémico— procurando el consenso, y sometién-

669 Idem.
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dolas a la consideracion y dictamen del érgano decisorio de la
Convencién.””®

E. Comisiones técnicas

Estos 6rganos especializados fueron equipos de trabajo mul-
tidisciplinario designados por cada una de las mesas de analisis y
propuestas, y se integraron con destacados expertos en cada una
de las materias objeto de analisis, dirigidos por un coordinador
nombrado por la respectiva mesa. Tuvieron a su cargo realizar
los estudios técnicos y de impacto socioeconémico, asi como pre-
parar con base en ellos las propuestas preliminares relativas a
cada subtema, las cuales habrian de servir de fundamento para la
elaboracion de las propuestas ejecutivas que cada mesa presen-
taria al Consejo Directivo. La cantidad e integracion de dichas
comisiones fue determinada a modo de que tanto los temas gene-
rales como los subtemas detallados —tal como unos y otros fue-
ron definidos en la sesion de inauguracion— fueran desahogados
efectivamente atendiendo a su nimero y naturaleza.

Cada una de las comisiones técnicas conté con una Comi-
sion Redactora y un Secretariado Técnico.””! Hubo veintiséis de
ellas: a la Mesa I correspondieron las comisiones de Principios
y Evaluacion del Gasto Pablico; Marco Juridico Competencial;
finalmente, Mecanismos y Procesos del Gasto Pablico. Auxilia-
ron a la Mesa II las comisiones de Potestades Tributarias de la
Federacioén, los Estados y los Municipios; Impuesto Predial y De-
rechos sobre Bienes y Servicios Municipales; Contribuciones de
Seguridad Social; Derechos sobre Hidrocarburos, Régimen Fis-
cal de Pemex y Participaciones Petroleras; finalmente, Financia-
miento y Otros Ingresos. Apoyaron a la Mesa I1I las comisiones
de Marco Legal de la Deuda Publica; Fuentes de Financiamien-

570" Ihidem, p. 45; Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., p. 18.
671 Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 45-47;

Primera Convencion Nacional Hacendania..., cit., pp. 23-29.
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to; finalmente, Pasivos Contingentes. Ayudaron a la Mesa IV las
comisiones de Régimen Juridico del Patrimonio Publico; Control
Administrativo y Registro Contable del Patrimonio Publico; fi-
nalmente, Uso, Aprovechamiento y Disposicién del Patrimonio
Publico.

El soporte de los trabajos de la Mesa V fueron las comisiones
de Sistemas de Administraciéon Tributaria; Administracion del
Gasto Publico y Aspectos Administrativos de la Descentraliza-
cién del Gasto Pablico; Gestiéon de la Deuda Publica y Admi-
nistracion del Patrimonio; finalmente, Participacion Ciudadana
en la Administracion de la Hacienda Pablica, Profesionalizacion
de los Servidores Publicos que Administran la Hacienda Pablica
Federal, Estatal y Municipal, y Desarrollo Técnico de la Admi-
nistracion de la Hacienda Puablica.

Apoyaron a la Mesa VI las comisiones de Sistemas de Distri-
bucion de Participaciones Federales; Colaboracion Administrativa
en Materia Fiscal Federal; Coordinacion Intergubernamental en
Materia de Gasto Publico; Coordinacion Intergubernamental
en Materia de Deuda Publica; Organismos del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal; asi como Diseno de Propuestas de Bases
Constitucionales al Sistema de Colaboracién y Coordinacién In-
tergubernamental. La Mesa VII contd con dos comisiones técni-
cas: Fiscalizacion, y Transparencia y Rendicion de Cuentas.

8. Fuses previstas para el desarrollo de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria

El proceso del trabajo de la Convencion se planted en cuatro
fases: trabajos preparatorios; sesion plenaria de inauguracion e
instalacion de las mesas de analisis y propuestas; periodo de eje-
cucion de los trabajos y elaboracion de propuestas; finalmente,
sesion plenaria de conclusiones y clausura.
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A. Trabajos preparatorios

Como ya se expuso, al emitir la convocatoria se instaur6 la
Coordinacién Técnica para que iniciara los trabajos con los que
—previa aprobacién del Consejo Directivo— habria de apoyar a
los participantes en la Convencion. En coordinacion con el Insti-
tuto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas, en su
realizacién colaboraron la mayoria de las entidades federativas y
el gobierno federal, representado por funcionarios de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico.

Entre la fecha de suscripcion de la convocatoria y la sesion ple-
naria de inauguracion, la Coordinaciéon Técnica preparé el marco
de referencia teérico-conceptual sobre los temas que habrian de
ser tratados en la Convencién; identificé los principios y lineamien-
tos generales de politica econémica y hacendaria de México; rea-
liz6 los estudios comparativos de las legislaciones y de los sistemas
hacendarios de otros paises con experiencias de interés para los
participantes en la Convencion; establecié el diagnostico general
y por temas, y determiné la metodologia tanto para la realizacién
de los trabajos de los participantes, como para la presentacion de
sus propuestas.®’?

B. Sesidn plenaria de inauguracion

Esta etapa se llevo a cabo el 5 y 6 de febrero de 2004, en Juri-
quilla, Querétaro. En esta reunion inaugural se ratificaron el pro-
posito, los objetivos y los temas que habrian de ser desarrollados
por la Convencioén, se explico el contenido y uso de los documen-
tos preparatorios y se instalaron las mesas de analisis y propues-
tas, una por cada uno de los temas que se habian planteado en
la convocatoria: gasto publico; ingresos; deuda publica; patrimo-
nio publico; modernizacién y simplificacién de la administracion
hacendaria; colaboraciéon y coordinacion intergubernamentales;
finalmente, transparencia, fiscalizacién y rendicion de cuentas.

672 Coonvocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 38 y 39.
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Asimismo, se establecieron los programas generales de tra-
bajo de las mesas y se instalaron las veintiséis comisiones técni-
cas que se encargarian de analizar y dictaminar las propuestas
presentadas por los coadyuvantes para convertirlas en propuestas
preliminares, para posteriormente someterlas a la aprobacién de
las mesas de analisis y propuestas.®”

C. Periodo de ejecucion de trabajos y elaboracion de propuestas

En el lapso comprendido entre el 9 de febrero y el 25 de julio
de 2004 se llevaron a cabo las actividades sustantivas de la Con-
vencion. Esta fue la fase mas prolongada e intensa de los traba-
jos, en donde se tuvo una participaciéon muy amplia de todos los
actores involucrados.

De acuerdo con los diagnésticos generales y especiales alis-
tados durante la fase preparatoria por la Coordinacion Técnica
de la Convenciodn, las diversas comisiones técnicas desarrollaron
sus estudios y presentaron sus propuestas preliminares a sus co-
rrespondientes mesas de analisis y propuestas. Una vez discuti-
das en éstas, fueron aprobadas como propuestas ejecutivas de la
Convencion.®”

D. Sesidn plenaria de conclusiones y clausura

El periodo de conclusiones y clausura transcurrié del 26 al
31 de julio de 2004, y en él, con base en las propuestas definitivas
debidamente consensuadas, se tomaron acuerdos en cuanto al
contenido y forma de los preceptos que establecerian la normati-
vidad y obligatoriedad de las resoluciones adoptadas, incluyendo
las relativas a las reformas a la Constitucion y a la legislacion
secundaria.

673 Ibidem, pp. 39y 40; Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 19y 20.
674 Clonvocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, p. 40; Pri-
mera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 20-23.



288 DEVOLUCION DE FACULTADES HACENDARIAS

Los resultados de la Primera Convencién Nacional Hacen-
daria fueron suscritos por los mismos convocantes, y se hicieron
del conocimiento publico mediante la Declaratoria a la Nacién
emitida el 17 de agosto de 2004, en la que se explico la esencia de
los cambios estructurales y su trascendencia, asi como los com-
promisos asumidos por los diferentes sectores participantes para
su implantacion en programas a mediano y largo plazos.®”

V. PROPUESTAS EJECUTIVAS

La base para concebir las diferentes alternativas de solucion
expresadas en las propuestas ejecutivas desarrolladas por cada
una de las mesas de analisis, fue el diagnoéstico proporcionado
por la Coordinacion Técnica de la Primera Convencion Nacio-
nal Hacendaria —fruto de sus trabajos preparatorios previos a la
inauguracion de la Convencion— ampliado por el de las comi-
siones técnicas dependientes de cada una de dichas mesas.

Por cada uno de los temas estudiados la Convencién presento
una propuesta ejecutiva planteada por la mesa correspondiente.
A continuacion se resumen todas ellas, precedidas por un com-
pendio del diagnostico general que sirvi6 de base para los estu-
dios de las comisiones técnicas.

1. Propuesta ejecutiva en materia de gasto piiblico

Segin el diagnostico al que llegd la Coordinacion Técnica
de la Primera Convenciéon Nacional Hacendaria, el porcentaje de
gasto publico en México era inferior al del promedio de los paises
latinoamericanos y a los de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos; mientras que la tasa de crecimiento de los
gastos totales en los tres niveles de gobierno, tendia en promedio
a ser mayor que la de los ingresos, lo que a mediano plazo repre-

675 Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria, pp. 40 y
41; Primera Convencion Nacional Hacendania..., cit., pp. 7-14.
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sentaria problemas de sustentabilidad para el gasto ptblico. Por
otra parte la distribucién del gasto entre los distintos ambitos de
gobierno se concentraba en el gobierno nacional por encima del
promedio de los paises de la mencionada organizacion, pero por
debajo del promedio de los paises iberoamericanos.

Por lo que toca al gasto publico del gobierno federal, el 94%
se encontraba sujeto a diversas disposiciones juridicas con el ca-
racter de irreductible, lo que implicaba que del gasto neto total
solo el 6% era susceptible de reasignaciéon hacia otros programas.
Enlo que respecta al nivel de autonomia de las entidades federa-
tivas se observo un alto nivel de condicionamiento, supeditadas
como estaban a transferencias federales que constituian en pro-
medio el 90% de los recursos presupuestarios estatales, y el 80%
de los municipales, situaciéon que ejercia grave presion sobre sus
finanzas, ya que entre sus compromisos de gasto se encontraban
funciones transferidas, respecto a las cuales la demanda de ser-
vicios se habia incrementado por encima del crecimiento de las
correspondientes transferencias de recursos.

Las atribuciones repartidas incluian funciones de seguridad
publica, salud y educacion, que eran compartidas por los distin-
tos ambitos de gobierno, situaciéon que generaba confusion en la
distribucién formal de responsabilidades. Esta indefiniciéon ha-
cia necesaria la coordinacién intergubernamental, conforme a la
cual la ejecucion de las politicas se organizaba a nivel nacional
en dependencias federales, y siguiendo un esquema de descentra-
lizacion la responsabilidad se distribuia entre los diferentes 6rde-
nes de gobierno, estableciendo criterios generales para el ejerci-
cio del gasto publico. Otro mecanismo de coordinacién entre los
ambitos de gobierno se daba en la colaboracién administrativa,
la cual se formalizaba a través de la firma de convenios respecto
a diferentes materias, con la diferencia de que en estos esquemas la
transferencia de recursos era sélo para su ejecucion.®’

Con base en este diagnostico, la Convencion lleg6 a la con-
clusion de que para fortalecer el federalismo hacendario integral,

676 Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 32'y 33.
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seria necesario redistribuir las competencias de gasto entre los
distintos ambitos de gobierno en relaciéon con las principales
funciones del gasto ptblico; identificar los mecanismos para su
operacion; mejorar los procesos de asignaciéon de recursos —asi
como la calidad y eficiencia de los procesos de su ejecucion—; y
finalmente, progresar en cuanto a la equidad, la transparencia
y la rendicién de cuentas.

Al respecto propuso la Convencion estrategias en materia de
salud; educacion; desarrollo social; seguridad publica; ciencia y
tecnologia; infraestructura portuaria; infraestructura carretera;
desarrollo econémico; desarrollo agropecuario y pesquero; in-
fraestructura hidraulica; racionalizacion del empleo del agua;
y finalmente, desarrollo de los esquemas de calidad, eficiencia,
eficacia,’” responsabilidad y transparencia en la gestion del gasto
publico.

A. Salud

En materia de salud®” las estrategias planteadas fueron hacer
mas eficiente el ejercicio del gasto, consolidando sus mecanismos
a modo de que permitieran definir qué nivel de gobierno seria
el mas competente para prestar el servicio, desregular su opera-
ci6n®” y contribuir a la reduccién de asimetrias en su provision.
Para cumplir estas tacticas propuso la Convencion varias acciones.

677 Entendida en relacién con el ejercicio del gasto publico, eficiencia signifi-
ca el ejercicio del presupuesto en tiempo y forma en los términos del Decreto de
Presupuesto y el calendario emitido por la Secretaria de Hacienda; en relacion
con la aplicacién de los recursos publicos, eficacia significa lograr en el ejercicio
del presupuesto el cumplimiento de los objetivos, metas e indicadores en los tér-
minos de las disposiciones aplicables. Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2004, articulo 20., fracciones VI 'y VIIL.

678 Propuesta Ejecutiva en Materia de Salud, documento original de la Mesa
1, pp. 10-16, cit. en Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 46.

679 Desregulacion es la ruptura de la normatividad aplicable a diversas insti-
tuciones por la derogaciéon de los lineamientos relativos a su funcionamiento y
organizacion, lo que restringe el ambito de gestion del Estado, e incrementa el
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a) Reconocer la competencia exclusiva de la Federacion en
las responsabilidades primarias de rectoria, financiamiento y pro-
vision de bienes publicos de orden nacional y regional —con-
sistentes en informacion y conocimiento, servicios de salud a la
comunidad y control sanitario—; asi como definir tanto el tipo
de bienes publicos necesarios para prestar el servicio, como a las
personas beneficiarias. Asimismo identificar con base en conside-
raciones técnicas de los expertos en salud publica de la Secretaria
de Salud —con la participacion de sus homologos estatales—,
los bienes y servicios explicitamente comprendidos en el rubro
mencionado con anterioridad; asi como promover en las dreas de
finanzas y salud el establecimiento de un mecanismo que permi-
tiera que dentro del proceso presupuestario el gobierno federal
interactuara con los gobiernos de las entidades.

b) Promover entre las entidades federativas —incluido el Dis-
trito Federal—, mecanismos y reglas homogéneas en materia de
gasto publico en salud, asi como una mayor equidad para ami-
norar el alto grado de heterogeneidad en los niveles de desarrollo
socloecondémico interno.

¢) Reconocer a los estados —con participacién de los mu-
nicipios cuando fuera conveniente— competencia para prestar
los servicios de salud consistentes en atencién médica, en tanto
que la responsabilidad del financiamiento de los mismos deberia
corresponder en forma conjunta a la Federacion y a los estados.
Asimismo, previendo la prestacion cruzada de servicios entre va-
rias entidades, seria necesario crear un procedimiento que permi-
tiera efectuar compensaciones entre ellas. Para facilitar esta cola-
boracioén interestatal y la respectiva compensacion, dicho sistema
seria administrado por la Federacion.

poder del sector privado hasta desembocar en un proceso de privatizacion de
las entidades publicas. Manrique, Irma y Lopez Gonzalez, Teresa (coords.), Po-
litica fiscal y financiera en el contexto de la reforma del Estado y de la desregulacion econdmica
en América Latina, México, Miguel Angel Porrta, 2005, p. 7. Otra acepcion se
refiere a la reduccion de las facultades federales en la materia, y al concomitante
incremento de las facultades de las entidades. Centro de Estudios de las Finan-
zas Puablicas, Federalismo, México, Camara de Diputados, 2009, p. 7.
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d) Proponer que el fondo para la salud tuviera como objeti-
vo tanto dar acceso a la atencion médica a la poblacion abierta,
como abatir los rezagos en materia de salud, para lo cual el meca-
nismo de asignacién de recursos deberia tomar en consideracion
la demanda de bienes y servicios en esta materia.

e) Recoger la preocupacion de las entidades federativas res-
pecto a que las necesidades de salud requeririan de mayores re-
cursos para su satisfaccion, lo cual las ubicaria como objetivos
fundamentales al momento en que pudiera incrementarse la re-
caudacion fiscal. Al analizar el impacto que sobre las haciendas
estatales habia tenido la descentralizaciéon de funciones en mate-
ria de salud de acuerdo con los respectivos convenios, se destaco
el hecho de que dicha descentralizaciéon no fue acompanada de
los recursos suficientes para cumplir con las funciones transferi-
das. Se acord6 recomendar a la Comisiéon Permanente de Fun-
cionarios Fiscales que en materia de salud se reforzaran los tra-
bajos del grupo especializado en esta materia, y que se fijara un
plazo para la conclusion de los mismos.**’

B. Educacion

En materia de educacion®’ la estrategia planteada fue conso-
lidar los mecanismos de gasto a modo de definir qué nivel de go-
bierno seria el competente para prestar el servicio, hacer mas efi-
ciente el ejercicio del gasto, desregular la operaciéon y contribuir
a la reducciéon de las asimetrias en la provision del servicio. Para
cumplir esta tactica sugirié la Convencion las siguientes acciones.

— Establecer respecto a la educacién inicial y a la educa-
cion media superior la competencia concurrente, corres-

680 Fsta accion responde a una recomendacion del Consejo Directivo, ibidem,
p- 46.

681 Propuesta Ejecutiva en Materia de Educacion, documento original de la
Mesa I, pp. 10-19; Informe de la Comisiéon Técnica de Coordinacion y Cola-
boracion en Materia de Gasto, pp. 3 y 4, documento original de la Mesa VI.
Primera Convencion Nacional Hacendana..., cit., pp. 46-49.
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pondiendo al gobierno federal determinar los contenidos
generales, y a los gobiernos estatales los contenidos regio-
nales. En esta materia ambos niveles de gobierno serian
responsables del disefio de las politicas publicas, de la re-
gulacion, del control y de la fiscalizacion. La responsabi-
lidad de proporcionar la educacion basica iria extendién-
dose gradualmente a los municipios capaces de desarrollar
la infraestructura necesaria y de proveer el servicio. Reco-
nociendo las heterogéneas capacidades de los gobiernos
municipales, se recomend6 que inicialmente estados y mu-
nicipios concurrieran en la prestacion del servicio.

— Repartir las funciones que realiza el sistema educativo na-
cional de acuerdo con las competencias de los diferentes am-
bitos de gobierno, adecuando el marco juridico que regula
la prestacion de bienes y servicios educativos para aplicar
el esquema de distribucion de atribuciones propuesto, pre-
viendo los instrumentos de gasto necesarios para cumplir
con dicho modelo. La obligacion de cada nivel de gobierno
de aportar recursos autbnomos para contribuir a la pres-
tacion de los diferentes servicios educativos se mantendria,
pero también se conservarian las transferencias federales
condicionadas con destino especifico a los ambitos estatal
y municipal, redefiniendo los objetivos de cada uno de los
fondos a través de los cuales se distribuirian, a modo de
que fueran identificadas claramente como transferencias
compensatorias con objeto definido. Asimismo, para poder
precisar los criterios y mecanismos de asignacion de los re-
cursos tomando como punto de partida la demanda social,
seria necesario reorganizar los objetivos de dichos fondos,
de manera que la finalidad de cada uno de ellos quedara
establecida sin posibilidad de error.

De acuerdo con lo anterior propuso la Convenciéon que el
Fondo para Educacion Basica (FAETA), y lo que correspondiera
del Fondo de Aportaciones Mdultiples (FAM), se integraran en un
Fondo Educativo General, que tuviera como finalidad, por una
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parte, otorgar servicios educativos de acuerdo con la demanda, y
por la otra, contribuir a la superacion de los rezagos educativos a
nivel estatal y municipal.

El modelo de asignacion de recursos deberia apoyarse en el
analisis de todo el sistema educativo nacional, enfocando tanto
éste como la propuesta de distribucion hacia el desarrollo de un
esquema de gasto educativo nacional, basado en la demanda to-
tal de las entidades federativas y no sélo en la demanda federal
transferida. El Distrito Federal deberia quedar sujeto a las mis-
mas normas que las entidades federativas.

La satisfacciéon de las necesidades en materia de educacion
requeriria de mayores recursos, lo cual las ubicaba como objeti-
vos fundamentales en el momento en que se lograra incrementar
los recursos tributarios. Se destacod en el analisis el impacto su-
frido por las haciendas estatales, como consecuencia de que las
funciones transferidas de acuerdo con los convenios de descen-
tralizaciéon no se acompanaron de los recursos suficientes para
cumplir con ellas.®®

a. Educacion inicial

La prestacion del servicio de educacion inicial seria potesta-
tiva para las entidades federativas, por lo tanto su financiamiento
también lo seria.

b. Educacién basica

Las formulas de distribucién de recursos para la educacion
basica deberian incorporar los elementos relativos a graduali-

682 Fsta accion responde a una recomendaciéon del Consejo Directivo. Las
restantes acciones en materia de educacién se localizan en las pp. 10-19 del do-
cumento original de la Mesa I, denominado Propuesta Ejecutiva en Materia de
Educacion; en las pp. 3 y 4 del documento original de la Mesa VI, denominado
Informe de la Comision Técnica de Coordinacién y Colaboraciéon en Materia
de Gasto. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 46-49.



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 295

dad, esfuerzo local, cobertura, equidad social, territorialidad y
calidad.

La gradualidad deberia ser considerada tanto para conside-
rar a quienes habrian de ser perjudicados o beneficiados con los
cambios en los esquemas de distribucién, como para establecer
un periodo a mediano plazo para la aplicacion de los criterios
que se hubieran determinado; esto haria necesaria la coordina-
cién entre el gobierno federal y los de las entidades federativas
para acordar el programa correspondiente. Asimismo deberia
ser instituido un esquema compensatorio del esfuerzo local por
orientar su tendencia hacia la media nacional, que seria aplicado
paulatinamente en un plazo no mayor de tres afios, en tanto se
implantaran las reformas correspondientes.

La capacidad para satisfacer la demanda efectiva —pobla-
cién de 4 a 15 anos, y a partir de 2008 poblaciéon de 3 a 15 anos—
estaria constituida por los espacios educativos existentes, menos
la matricula privada; respecto a dicha capacidad también debe-
rian tomarse en cuenta tanto la densidad como la dispersion de
la poblacién, asi como la marginacién social. Tocante a la calidad
de la educacion deberian considerarse la eficiencia terminal —la
tasa de conclusion de estudios—, y el indice de aciertos en los
examenes nacionales.

Una vez incrementada la recaudacién a modo de contar de
manera permanente con recursos tributarios disponibles mayores
a los existentes al momento de efectuarse la Convenciéon Hacen-
daria, por una Unica vez y considerando el mencionado aumen-
to, deberia crearse un esquema compensatorio —sujeto su monto
al analisis de su impacto sobre las finanzas federales y estatales—
para resarcir a las entidades federativas por el monto de sus in-
gresos propios que conforme al proceso de federalizacion de la
educacion basica hubieran aportado.

¢. Educacion media superior

El esquema de financiamiento para las diversas modalidades
de educacioén técnica y tecnologica deberia estar orientado hacia
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un proceso de demanda, y ser definido mediante un censo de los
recursos existentes por entidad federativa, en el que el Distrito
Federal quedaria incluido como cualquiera de las entidades.

Respecto a la descentralizacion de la educaciéon media su-
perior, ésta también deberia ser implantada en forma gradual,
promoviendo la participacion equitativa de las entidades federa-
tivas en su financiamiento; en cuanto a los recursos federales des-
tinados a ella, éstos deberian adoptar la forma de transferencias
condicionadas, y no la de transferencias en coordinacion; por lo
que hace a su asignacion y distribucion, entre los elementos de la
féormula aplicable para hacerlo deberia estar incluido el elemento
equidad. Asimismo los esquemas de financiamiento deberian ser
regularizados, y definidas las responsabilidades financieras deri-
vadas de las negociaciones salariales en la materia.

d. Educacién superior

La educacién superior fue ratificada como una politica de
Estado, y se reitero la exigencia de lograr que a mediano plazo
el financiamiento federal destinado a ella alcanzara el 1% del
Producto Interno Bruto (PIB), y que por su parte las entidades
federativas aumentaran sus aportaciones a la misma de modo de
que en el mismo plazo el financiamiento estatal llegara al 0.5%
del PIB. Respecto a los recursos propios de las entidades (ingre-
sos derivados de sus fuentes particulares de financiamiento y los
provenientes de participaciones recibidas del gobierno federal),”®
su participacion en el financiamiento de la educaciéon superior
deberia ser promovida en términos de la media nacional de in-
version entre entidades federativas.

Para cerrar brechas en el financiamiento, los recursos adicio-
nales a los subsidios ordinarios deberian ser distribuidos a las ins-
tituciones educativas con base en un modelo de asignacion basa-
do en un esquema de demanda y desempeiio, que reconociera la

683 Previstas en el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon por el Ramo 28.
Presupuesto de Egresos de la Federacion, articulo 2o., fraccion XV.
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diferencia de costo en sus programas. La evolucién de la educa-
cién superior deberia orientarse hacia un esquema de eficiencia,
competitividad y calidad, que vinculara de manera permanente
la investigacién cientifica que se trabaja dentro de los planteles
de educacion superior con la del Consejo Nacional de Ciencia 'y
Tecnologia (Conacyt).

C. Desarrollo social

En esta materia la estrategia planteada fue consolidar los
mecanismos de gasto respecto al desarrollo social,®® a modo de
que permitieran determinar qué nivel de gobierno seria el com-
petente para prestar el servicio, hacer mas eficiente el servicio
del gasto, desregular la operacion, y contribuir a reducir las asi-
metrias en la provision del servicio a la poblacion. Para cumplir
dicha tactica la Convencion propuso las acciones expuestas a
continuacion.

En materia de informacion, evaluacion y coordinacion de la
planeacion del desarrollo social nacional —en la que deberian
participar los estados y sus subdivisiones politicas— se afirmo la
rectoria federal en materia de combate a la pobreza, y se faculto
a los gobiernos subnacionales para complementar los programas
federales al respecto. Asimismo se reconocié a los municipios —
teniendo en cuenta sus diferentes capacidades financieras— la
facultad de participar en el mantenimiento de la infraestructura
basica. Reconociendo la heterogeneidad, las diferencias estruc-
turales y las diferencias en la capacidad de corresponsabilidad fi-
nanciera —tanto entre los estados como entre los municipios—,
se llegd a la conclusion de que los mecanismos de asignacion
de las transferencias acordadas por convenio tendrian que ser
revisados.

68% Propuesta Ejecutiva en Materia de Desarrollo Social, documento original
de la Mesa I, pp. 10-23; Informe de la Comisiéon Técnica de Coordinacion y
Colaboraciéon en Materia de Gasto, documento original de la Mesa VI, p. 4.
Primera Convencion Nacional Hacendara..., cit., pp. 49-53.
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Se recomendé la creaciéon de un Fondo para el Desarrollo
Social con un Enfoque para el Desarrollo Equilibrado de las
Regiones, en el que se integrarian tanto los recursos del Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAILS), como las
reasignaciones presupuestales para acciones y obras destinadas
a abatir el rezago en materia de infraestructura social, y a la su-
peracion de la pobreza —sin que esta propuesta llevara a afec-
tar la proporciéon de recursos y distribucién del FAIS que exis-
tia al momento de desarrollarse la Convencién—. Dicho fondo
tomaria en consideracion los criterios de marginacioén, pobreza
y desigualdad, y contaria con un mecanismo de evaluacion de
resultados. Este instrumento, a su vez, estaria integrado por dos
subfondos: uno de infraestructura social y otro de combate a la
pobreza, los cuales se describen a continuacion.

a. Subfondo de Infraestructura Social (SFIS)

Este instrumento tendria los mismos objetivos, lineas de ac-
cion y recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS), pero corregiria sus dos principales inconvenientes:
la falta de transparencia y de rendicién de cuentas por una parte,
y por la otra, la existencia de incentivos perversos que estimula-
ban en la utilizacién de los recursos conductas que operaban en
sentido opuesto al fin buscado al establecerlos.

Para corregir estas deficiencias, sugiri6 la Convencion una
féormula tnica de distribucion para repartir entre los municipios
el fondo que proponia, lo que garantizaria que los que de éstos
tuvieran caracteristicas similares recibirian montos equivalentes.
Dicha férmula tnica estaria basada en la medicion de las masas
carenciales —de forma similar a la féormula establecida en la Ley
de Coordinacién Fiscal para la distribucion del Fondo de Apor-
taciones para la Infraestructura Social (FAIS), que representa el
Indice Global de Pobreza de un hogar—,% y estaria acompa-

685 Articulo 34.
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nada de un mecanismo de compensacién que crearia incentivos
para que los estados realmente trataran de abatir las desigualda-
des, lo que les compensaria®® parcialmente por lo que hubieran
erogado al reducir sus carencias, y flexibilizaria las etiquetas de
gasto. Asimismo se propuso analizar la posibilidad de incluir la
densidad de poblacion, asi como su dispersion geografica, entre
las variables de la féormula para la distribucién del Subfondo de
Infraestructura Social.

El gobierno federal estaria obligado a informar con precision,
claridad y oportunidad respecto a las variables, bases de datos y
mecanicas de calculo empleadas en la féormula de distribucion
utilizada para la asignacion de los recursos. Toda la informacion
relacionada con el calculo de dicha féormula deberia ser publica,
y estar apoyada en datos ya disponibles en agencias como el Ins-
tituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
y el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo).

Se recomendd también el establecimiento de un patréon de
erogacion que definiera claramente las excepciones de gasto que
no cumplieran con los objetivos del Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social (FAIS), y que diera prioridad a los ru-
bros de accién con mayor impacto en el abatimiento de los reza-
gos mas apremiantes, asi como en la satisfaccion de las necesida-
des y carencias mas urgentes.

También deberian incluirse mecanismos que en cuanto a la
trasparencia y a la rendiciéon de cuentas facilitaran que la infor-
macion sobre las acciones tomadas contra el rezago en infraes-
tructura y contra la pobreza, fuera compartida por todos los ni-
veles de administracion a cargo de ejecutar acciones de caracter
social, lo que permitiria evitar la duplicacion de esfuerzos, crear
sinergias y evaluar los avances obtenidos. Estos ejercicios de
transparencia y rendicién de cuentas habrian de ser obligatorios
tanto para el gobierno federal, como para los de los estados y

686 En virtud de que las etiquetas se {lexibilizarian para aquellos municipios
que se desempenaran relativamente mejor que el resto, estos municipios po-
drian atender otro tipo de necesidades comunitarias.
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municipios; y para poder garantizar el cuamplimiento de las prac-
ticas de transparencia y rendiciéon de cuentas, en la legislacion
habria de sancionarse la infraccién a la obligacién de informar
sobre el uso de los recursos.

Para coadyuvar a que los gobiernos estatales y municipales
implantaran mecanismos de transparencia y rendiciéon de cuen-
tas, se establecerian —con la participaciéon de los tres 6rdenes
de gobierno— formatos y lineamientos para la publicaciéon de
la informacién, los cuales deberian ser uniformes y obligatorios
en todo el pais, y contendrian una serie de requisitos minimos de
informacion que facilitaran la transparencia y la evaluacién del
impacto de las transferencias. Para garantizar que la informacion
generada fuera homogénea, oportuna y disponible, la Secretaria
de Desarrollo Social (Sedesol) habria de emitir la normatividad
pertinente, fijar la periodicidad de los informes, establecer for-
matos contables sencillos, y proporcionar los medios electronicos
que facilitaran su manejo y analisis.

Este subfondo, que seria operado por los municipios y las en-
tidades federativas, se repartiria en los mismos términos en los
que se distribuia el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) al momento de la realizacion de la Convenciéon Na-
cional Hacendaria: 2.197% de la recaudacion federal participable
para los municipios y 0.303% para los estados.®’

Tratandose de los municipios, se mantendria al principio el
padrén de obras vigente en aquel momento, para posteriormen-
te identificar las necesidades mas apremiantes. Conforme éstas
fueran abatiéndose, se abarcarian otros rubros como de acciéon
prioritaria. En el caso de municipios —como los de las zonas
metropolitanas— que en algin grado hubieran cubierto ya sus
necesidades basicas, se analizaria la pertinencia de ampliar el lis-
tado de obras de urbanizaciéon. Para alcanzar mayores niveles
de eficiencia en el gasto publico, siempre que fueran a realizarse
obras intermunicipales de impacto social, deberia estimularse la
asociacién entre municipios. Estos deberfan estar facultados para

687 Ley de Coordinacién Fiscal, articulo 32.
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celebrar convenios de desarrollo social con el gobierno de la enti-
dad a la que pertenecieran, asi como convenios intermunicipales
aun con las subdivisiones politicas de otros estados.

Las acciones emprendidas por los estados tendrian que ajus-
tarse a un registro similar al municipal, en el entendido de que las
obras y acciones estatales deberian ser de alcance intermunicipal
o regional.

Siguiendo un calendario que facilitara la planeacion del gasto
en inversion y obra publica, las ministraciones de este subfondo
de infraestructura social se entregarian a los estados por conduc-
to del gobierno federal, y a los municipios a través de las entida-
des federativas por ellos integradas. La entrega de recursos, tanto
del gobierno federal a los estados como de éstos a sus municipios,
tendria que ser oportuna, agil y directa, sin que la normatividad
estatal pudiera retrasar la entrega de fondos a los municipios.

Para mejorar la eficiencia del gasto seria necesario elaborar
estudios sobre su impacto, implantar estrategias y mecanismos de
medicion del desempeno, y promover la firma de convenios en los
que los estados se comprometieran a destinar los recursos obteni-
dos del fondo de que se trata, inicamente a la solucion de sus ca-
rencias mas acentuadas.

A cargo de la calificaciéon del manejo de los fondos destina-
dos a la politica social estaria el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social. Sus valoraciones —en cuya
elaboracion participarian instituciones de investigacion indepen-
dientes— deberian seguir pautas metodologicas estrictas para ga-
rantizar su validez cientifica.

b. Subfondo de Combate a la Pobreza (SFCP)

Este instrumento tendria como objetivo disminuir la pobreza
y lograr la equidad social y econémica dentro de cada estado,
por lo que se destinaria a acciones de superacion de la pobreza,
asistencia social, atenciéon a grupos vulnerables y a otras acciones
de desarrollo social enmarcadas en la Ley General de Desarrollo
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Social. Este subfondo seria operado por los estados y los munici-
plos, y su asignacion se haria de acuerdo con una férmula en la
que se consideraran los criterios que en materia de marginacion
definieran el Consejo Nacional de Poblacién y el Consejo Nacio-
nal para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. Esta
formula incluiria un mecanismo de compensacion que generaria
incentivos para el uso eficiente de los recursos —similar al del
Subfondo de Infraestructura Social—, para asi impulsar el aba-
timiento de la pobreza. Los recursos de este subfondo derivarian
de los recursos adicionales provenientes del incremento permanente de
los ingresos tributarios.

Este subfondo tendria cuatro lineas de acciéon: desarrollo de
capacidades, generacion de oportunidades de ingreso, formacion
de patrimonio y certidumbre patrimonial, y protecciéon social
contra riesgos.

1) El desarrollo de capacidades se orientaria a superar la po-
breza mediante la educacion, la salud, la alimentacion y el
abasto; asi como a través de la realizacion de acciones que
contribuyeran a fortalecer las mencionadas con anteriori-
dad, incluyendo la capacitacion en materia de practicas ali-
mentarias y de medicina preventiva.

ii) La generaciéon de oportunidades estribaria en erradicar la
pobreza a través de procedimientos que fomentaran la ge-
neracion de empleos, el autoempleo y el acceso tanto al
ahorro y al crédito, como a los mercados laborales y de pro-
ductos.

ii) La formacion de patrimonio y la certidumbre patrimonial
comprenderian la liquidacién de la pobreza a través de
acciones que fomentaran la adquisicién de bienes propios
para dar seguridad econémica a la familia —incluyendo
programas de vivienda y otros que facilitaran la acumula-
ci6n de activos fisicos y productivos—, asi como de acciones
que otorgaran seguridad juridica y protegieran los derechos
de propiedad a través de su formalizacion.
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iv) La proteccién social contra riesgos se basaria tanto en la
creacion de mecanismos de seguridad social, como en la de
programas de asistencia que ayudaran a disminuir la condi-
cién de vulnerabilidad de la poblacién desprotegida.

Las acciones que hubieran de financiarse con recursos prove-
nientes de este fondo deberian cumplir los requisitos siguientes:
disponer de un diagnostico del conjunto de problemas que ten-
drian que ser atendidos; dar respuesta a las prioridades estable-
cidas por los respectivos gobiernos estatales en sus programas de
superacion de la pobreza o instrumentos similares; establecer con
precision las caracteristicas de la poblacion objetivo, y especificar
los mecanismos y criterios de elegibilidad de las personas o de las
regiones beneficiarias; determinar las sucesivas etapas en las que
las necesidades habrian de ser atendidas; aclarar con precision
—cuando por la magnitud ¢ impacto de los programas se requi-
riera de la concurrencia de diversas fuentes de financiamiento—
la aportacion financiera que se recibiria de los distintos niveles
de gobierno, de la sociedad, de las instituciones académicas, asi
como de los organismos de desarrollo nacional o internacional,
segun fuera el caso; y por ultimo, guardar congruencia con el
Plan Nacional de Desarrollo y contribuir a la complementarie-
dad de acciones en un todo bien integrado, por lo que habria de
evitarse que en cuanto a su disefio, beneficios, apoyos otorgados
y poblacion objetivo, los nuevos programas que se implantaran
se opusieran, duplicaran o afectaran otros programas o acciones
para el desarrollo social ya instituidos por el gobierno federal.

Entre los fines de este subfondo estaria el de coordinar los
esfuerzos intergubernamentales —encabezados por el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) y la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)— para generar lineas
de pobreza oficiales con representatividad a nivel estatal, dado
que las existentes al momento de desarrollarse la Convencion
solo se referian al nivel nacional. Una vez que se contara con
informacion oficial sobre la pobreza a nivel estatal, podria ser
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utilizada entre otras cosas para mejorar la asignacién de recursos
y la evaluacién del impacto de este subfondo.

Para crear sinergias®® y evitar la duplicidad de acciones, los
recursos de este subfondo podrian aplicarse directamente a pro-
gramas y acciones estatales y municipales para la superacion de
la pobreza, o bien como recursos complementarios a los esfuer-
zos del gobierno federal.

Los mecanismos especificos de evaluacion, transparencia y
rendiciéon de cuentas tendrian una estructura similar a los del
Subfondo de Infraestructura Social.

D. Seguridad piblica y procuracion de justicia

En materia de seguridad publica y procuracion de justicia,®®’
la estrategia planteada fue consolidar los mecanismos de gasto a
modo de que permitieran definir qué nivel de gobierno seria el
competente para hacer mas eficiente el ejercicio del gasto y des-
regular la operacion.

Para cumplir dicha estrategia propuso la Convencioén refor-
mar los ordenamientos juridicos en materia de seguridad ptblica,
procuraciéon y administraciéon de justicia, y readaptacion social,
para ajustarlos a la realidad delictiva del pais, a modo de con-
solidar una legislacién moderna y eficiente para perfeccionar la
coordinacion interinstitucional de los tres niveles de gobierno, y
constituir un frente comtin contra la criminalidad, la corrupcion,
y particularmente, contra la impunidad, que hiciera mas eficien-
te la prevencion del delito, de acuerdo con una nueva distincion
entre delitos del fuero comun y delitos de orden federal, que reco-
nociera la concurrencia en materia de seguridad ptblica —plan-

688 Acrecentamiento de la posibilidad de alcanzar los efectos buscados me-
diante el trabajo de comun acuerdo de las partes interesadas en lograrlos, que
con ese propoésito suman sus energias individuales.

689 Propuesta Ejecutiva en Materia de Seguridad Publica y Procuracion de
Justicia, documento original de la Mesa I, pp. 13-20. Primera Convencidn Nacional
Hacendara..., ait., pp. 53 'y 54.
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teada por la propia Convenciéon— de acuerdo con los ambitos
jurisdiccionales y del tipo de delitos, estableciendo una definicion
clara de la concurrencia en términos de la readaptacion social,
dejando los penales de alta seguridad como competencia federal,
y los de baja peligrosidad al ambito estatal.

Para establecer una normatividad uniforme en todo el terri-
torio nacional, deberian promoverse a corto plazo las reformas
juridicas necesarias para eliminar la controversia de competen-
cias en materia de delitos de alto impacto, entre otros el secues-
tro, el robo de vehiculos y el narcomenudeo —reconociendo a los
estados facultad para combatir este Gltimo—; reformas que en
materia de prevencién, procuracion y administracion de justicia,
asi como de readaptacién social, deberian impulsar cambios sig-
nificativos y congruentes con la realidad social.

La competencia de las instancias federales para enfrentar a
las organizaciones criminales que dedicadas al secuestro operan
en todo el pais deberia ser reconocida; asimismo, los grupos de
alta especializacion de los institutos federales deberian ser facul-
tados para atender la creciente incidencia del robo de mercancias
en transito por carreteras de jurisdiccion federal.

Igualmente se propuso mantener la figura de las aportacio-
nes con un destino especifico —transferencias federales condicio-
nadas—, asi como la de los recursos autbnomos que cada ambito
de gobierno deberia aportar para la atenciéon de la materia en
cuestion. Cuando las posibilidades fiscales lo permitieran, los re-
cursos destinados a esta materia deberian ajustarse a los niveles
que en términos reales se registraron en el ejercicio fiscal 2001.

La férmula de distribucion de recursos entre entidades fede-
rativas vigente al momento de realizarse la Convencion deberia
ser respetada. No obstante, se recomendé revisar el destino es-
pecifico de los recursos para seguridad publica y procuracién de
justicia, flexibilizando sus etiquetas y permitiendo su aplicacion
en aquellos rubros que los consejos estatales y el Consejo Nacio-
nal de Seguridad Puablica consideraran pertinentes, incluyendo
como un posible destino adicional el gasto de operacion.
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A través de los consejos estatales de seguridad publica —e
incluyendo a los gobiernos municipales— las entidades federati-
vas determinarian los porcentajes de distribucion de los recursos
entre las instancias municipales y estatales de seguridad publica
y de procuracion de justicia; asi como entre los programas na-
cionales de seguridad publica, de procuraciéon de justicia y para
el control de drogas, especificando lo que correspondiera a los
municipios por su participacion en ¢éstos.

El gobierno federal a través de las entidades federativas, y és-
tas, podrian realizar acuerdos especificos con los municipios para
atender las necesidades de seguridad publica y de procuraciéon
de justicia, fundamentalmente en el combate a delitos de alto
impacto, entre otros el narcomenudeo y el secuestro. Con la re-
presentacion adecuada, el nivel municipal de gobierno deberia
ser incluido con voz y voto en los consejos nacional y estatales de
seguridad publica.

E. Ciencia y tecnologia

En materia de ciencia y tecnologia®” la estrategia planteada
fue consolidar los mecanismos de gasto a modo de hacer su ¢jer-
cicio mas eficiente y desregular la operacion.

Para cumplir esta tactica propuso la Convenciéon promover
acciones de apoyo a la investigacion, al desarrollo tecnologico,
a la innovacion, y a la divulgacion cientifica y tecnologica; fo-
mentar la participacion de los diferentes sectores y ordenes de
gobierno en la definicién de politicas y programas en la mate-
ria; y finalmente, fortalecer, partiendo de demandas especificas, el
modelo orientado a la solucion de los problemas nacionales y re-
gionales prioritarios —mismo que desde 2002 venia siendo apli-
cado a través de los fondos mixtos (fomix)—. Asimismo, entre los
fines previstos por el Programa de Apoyos para el Fortalecimiento

690 Propuesta Ejecutiva en Materia de Ciencia y Tecnologia, documento ori-
ginal de la Mesa I, pp. 8-13. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 54.
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de las Entidades Federativas (PAFEF),*" habria de incluirse a la
ciencia y a la tecnologia en sus manifestaciones de investigacion,
desarrollo tecnologico, innovacion, y divulgacion cientifica y tec-
nologica.

El proceso de descentralizacion de estas funciones a los esta-
dos y municipios deberia ser impulsado a través de asignarles a
los respectivos sistemas estatales recursos econémicos etiquetados
especificamente; en el contexto del reforzamiento de los sistemas
estatales de ciencia y tecnologia, habria de procederse a la conso-
lidacion de los ya mencionados fondos mixtos, estimulando a las
entidades federativas para que a través de recursos etiquetados de
manera especifica, incrementaran su participacion en programas
y proyectos del desarrollo socioeconémico.

¥. Infraestructura portuaria

En materia de infraestructura portuaria,”” la estrategia plan-
teada por la Convenciéon fue consolidar los mecanismos de gasto
a modo de que permitieran definir qué nivel de gobierno seria el
competente para hacer mas eficiente el ejercicio del gasto, y des-
regular la operacion.

Dado que al momento de estar llevandose a cabo la Primera
Convenciéon Nacional Hacendaria, se encontraba en el H. Con-
greso de la Unién un proyecto de Ley de Navegacion y Comercio
Maritimo en el que se establecia una nueva definiciéon de vias
generales de comunicacion acuatica, y se daba a los estados com-
petencia para atender sus aguas interiores —exceptuando las que
fueran limites entre dos o mas entidades, o lineas fronterizas del

691 Previsto en el Presupuesto de Egresos de la Federacién en el Ramo 39. In-

cluye saneamiento financiero, inversién en infraestructura, apoyo a los sistemas
de pensiones, modernizacion de catastros y sistemas de recaudacion. Presupues-
to de Egresos de la Federacion, articulo 2o., fraccion XVI 'y anexo 10.

692 Propuesta Ejecutiva en Materia de Infraestructura Portuaria, documento
original de la Mesa I, pp. 6-10. Primera Convencién Nacional Hacendana..., cit., pp.
55y 56.



308 DEVOLUCION DE FACULTADES HACENDARIAS

pais con otro—, propuso la Convencion adelantar esta prerroga-
tiva mediante convenios de coordinacion entre el gobierno fede-
ral y las entidades federativas.

Para ceder a las entidades federativas autoridad portuaria en
aguas interiores, sugiri6 la Convencioén promover la creacion pre-
via de una nueva figura juridica: la Administracion Costera Inte-
gral, autbnoma en su gestion operativa y financiera, cuyo 6rgano
de gobierno estaria formado por representantes de las autorida-
des de los tres 6rdenes de gobierno vinculadas con la concesion y
ubicadas en la localidad.

A'la Administraciéon Costera Integral que correspondiera se-
rian incorporados los bienes destinados a actividades diferentes
a la prestacion de servicios portuarios que fueran desincorpora-
dos de las administraciones portuarias integrales. En los casos en
que asi se acordara, en la concesion a la Administraciéon Coste-
ra Integral se incluirian —ademas de las marinas e instalacio-
nes portuarias de uso publico— los bienes en las costas y ribe-
ras vinculados con balnearios y servicios relacionados, asi como
las obras de ayuda a la navegacién y proteccion playera. Para el
mejoramiento de las instalaciones portuarias susceptibles de ser
concesionadas a las mencionadas administraciones, se conside-
raria una inversion inicial con cargo al presupuesto regular de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SC'T), conforme al
diagnostico, la descripcion de areas, los programas de obras, y los
servicios y compromisos de mantenimiento, todos con base en el
Programa Maestro de la Zona Costera de que se tratara.

La Administracién Costera Integral, una sociedad mercantil
bajo el control de los gobiernos municipales o estatales —o al me-
nos con participaciéon mayoritaria de ellos—, quedaria a cargo de
prestar los servicios; de ejercer la administracion, uso, aprovecha-
miento, explotacién, y operacion de los bienes de las zonas cos-
teras y riberenas donde estuvieran ubicados balnearios, marinas,
e instalaciones portuarias cuya influencia fuera preponderante-
mente municipal o estatal; y de conceder a terceros el usufructo
de los bienes y servicios utilizando al efecto como instrumentos
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juridicos los contratos de cesion parcial de derechos, concesion o
arrendamiento.

Las concesiones de las zonas costeras y riberefias vinculadas
al ambito de competencia de la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semanart) y de la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes (SCT), se adjudicarian de manera directa a
las entidades federativas o a sus subdivisiones politicas en las que
se hubieran constituido administraciones costeras integrales, y a
través de éstas se procederia a descentralizar, a desconcentrar y
a ceder a terceros el usufructo de los bienes y servicios con ellas
relacionadas. De este modo los derechos que hubieran sido paga-
dos al gobierno federal por concepto de concesiones y permisos,
se transferirian a los estados y municipios en los que se hubieran
formado dichas administraciones, por lo que de acuerdo con el
convenio que se hubiera celebrado con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, los estados percibirian, entre otros, los ingre-
sos por cobros por concepto de matriculas, permisos de turismo
nautico, construcciéon y operacion de muelles, embarcaderos y
similares que otorgara el Estado.

Tanto los prestadores de servicios como los usuarios, se regi-
rian por el Programa Rector de Desarrollo Litoral por Entidad
Federativa, el Programa Maestro de Desarrollo de la Zona Cos-
tera, y por las Reglas de Operacion establecidas por cada una de
las citadas administraciones, que hubieran sido aprobadas por
sus 6rganos de gobierno de acuerdo con las normas aplicables.

G. Infraestructura carretera

En materia de infraestructura carretera,”” la estrategia pro-
puesta fue consolidar los mecanismos de gasto a modo de que
permitieran definir qué nivel de gobierno seria el competente
para hacer mas eficiente el ejercicio del gasto y desregular la ope-

693 Propuesta Ejecutiva en Materia de Infraestructura Carretera, documento
original de la Mesa I, pp. 14y 15. Primera Convencion Nacional Hacendana..., cit., pp.
56y 57.
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racion. Para cumplir esta tactica la Convencién propuso las ac-
clones que a continuacion se sefialan.

Estados y municipios, dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes, habrian de participar en la planeacion y desarrollo de ca-
rreteras, por lo que sin que para ello existiera necesariamente
coordinacion con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT), dentro del Programa Caminos Rurales ésta asignaria re-
cursos de su presupuesto para la construccion y modernizacion
de caminos por decision estatal. Con el proposito de mejorar la
aplicacion de los recursos, se propuso que a través de dicha secre-
taria la Federacion —respetando la potestad de las entidades fe-
derativas— tuviera una participacion activa en la planeacion de
los caminos rurales que habrian de construirse, pues en todo caso
lo serian de acuerdo con opiniones técnicas de enfoque regional
o nacional, que por razones obvias no podrian ser contempladas
por ninguna entidad federativa.

Los mecanismos de coordinacién regional para el estableci-
miento de programas carreteros, tendrian que fortalecerse pro-
moviendo a través de los consejos regionales de infraestructura
carretera, la coordinacion de los programas sectoriales del nivel
tederal con los respectivos programas estatales y municipales; ar-
monizando en los distintos ambitos de gobierno los lineamientos,
la normatividad, las especificaciones y la regulacion de las accio-
nes de construccién, operaciéon, mantenimiento y senalizacion,
entre otras; y finalmente, compatibilizando los lineamientos de
los niveles estatal y municipal con los del nivel federal. Asimismo
tendrian que formularse proyectos de prestacion de servicios a
nivel estatal.

Aun tratandose de un proceso gradual, para acelerar la eje-
cucion de las obras seria necesario adoptar nuevas opciones de
inversion que combinaran recursos publicos y privados, por lo
que la Convencién propuso celebrar convenios especificos de co-
ordinacion entre los distintos ambitos de gobierno; pactar acuer-
dos interinstitucionales de colaboracion, e incorporar a través de
concesiones a la iniciativa privada.
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H. Desarrollo econdmico

En materia de desarrollo econémico®* el plan propuesto fue
consolidar los mecanismos de gasto de modo que permitieran
definir qué nivel de gobierno seria el competente para hacer mas
eficiente su ejercicio, desregular la operacion, y contribuir a la
reduccion de las asimetrias en el desarrollo econémico regional.

Para cumplir esta estrategia se planted establecer la partici-
pacion de los tres 6rdenes de gobierno en cuanto a la promociéon
de la inversion, y apoyar a los estados y a los municipios respecto
a la implantacion y aplicacion del Sistema de Apertura Rapida
de Empresas, y de sus respectivos programas de mejora regulato-
ria. Asimismo se aconsejo promover esquemas de mejora regula-
toria que incrementaran la eficiencia en el ejercicio del gasto, e
igualmente impulsar y apoyar el adecuado funcionamiento de los
registros publicos locales, otorgandoles competencia en materia
de comercio.

También se propuso el establecimiento en los tres ambitos de
gobierno de mecanismos de planeacién, programacion, presupues-
tacién y de gasto mas adecuados a las necesidades de desarrollo de
las micro, pequefias y medianas empresas —como la homologacion
de calendarios para ministracion de recursos y la simplificacion de
tramites—; asimismo, estimular la competitividad de las mismas
mediante una coordinacion intergubernamental en materia de po-
litica de desarrollo empresarial mas efectiva, que permitiera incre-
mentar el rendimiento de los recursos utilizados al actuar de comtn
acuerdo las autoridades implicadas.

Con el proposito de aumentar el impacto de las politicas,
programas y recursos destinados al desarrollo empresarial en los
ambitos municipal, estatal y federal, recomendé la Convencion
establecer en cada entidad federativa un Programa de Instala-
cion de Consejos Estatales para la Competitividad de las Micro,

9% Propuesta Ejecutiva en Materia de Desarrollo Econémico, documento
original de la Mesa I, pp. 16-33. Primera Convencién Nacional Hacendara..., cit.,
p. 97.
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Pequetias y Medianas Empresas (Mipymes). Asimismo aconse-
j6 promover la creaciéon de un Sistema Nacional de Financia-
miento de las Mipymes, que considerara un esquema de garan-
tias que permitiera a un creciente namero de empresas ser sujeto
de crédito, que incluyera programas de extension financiera que
las apoyaran para tener acceso al financiamiento en las mejores
condiciones de mercado posibles, y que desarrollara mas y mejo-
res canales y productos financieros especializados en ese tipo de
empresas.

L. Desarrollo agropecuario y pesquero

En materia de desarrollo agropecuario y pesquero® la téc-
tica propuesta fue reordenar toda la actividad y esfuerzos de los
respectivos sectores, para lograr una mejor coordinacion entre
los diferentes ambitos de gobierno.

Al efecto indico la Convencién que para lograr una mejor
coordinacion de los tres niveles de gobierno en la ejecuciéon de
los programas relativos al desarrollo de los sectores agropecuario
y pesquero, se requeria promover los mecanismos adecuados a
las necesidades particulares de los mismos; implantar la recto-
ria federal en materia de apoyos al campo, y al mismo tiempo
otorgar competencia a los municipios respecto a los programas
federalizados en materia agropecuaria; establecer una coordina-
cién intergubernamental para el ejercicio de programas que si-
guieran esquemas como el del Programa Especial Concurrente
—que operaba en el ambito federal al momento de desarrollarse
la Convenciéon—, asi como unificar el padréon de beneficiarios
de todos los programas y compartirlo entre los tres 6rdenes de
gobierno; finalmente, reconocer la validez plena de la firma elec-
tronica respecto a los tramites intergubernamentales.

En cumplimiento del marco legal entonces vigente, y sin de-
trimento de la continuidad de los apoyos directos que ya propor-

695 Propuesta Ejecutiva en Materia de Desarrollo Rural, documento original

de la Mesa I, pp. 5-8. Primera Convencion Nactonal Hacendaria..., cit., pp. 57 y 58.
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cionaban distintos programas —entre otros Alianza para el Cam-
po, Apoyos Directos al Campo (Procampo),*”® Empleo Temporal,
Estimulos a la Productividad Ganadera (Progran) y Apoyos a la
Competitividad por Ramas Productivas—, para reordenar toda
la actividad y todos los esfuerzos de los sectores agropecuario y
pesquero, propuso la Convencién una nueva estructura de cua-
tro grandes programas: Reconversion Productiva, Integracion de
Cadenas Agroalimentarias y de Pesca, Atenciéon a Grupos y Re-
glones Prioritarias, y Factores Criticos.

— El Programa de Reconversion Productiva buscaria fomen-
tar la explotacion intensiva —pero sustentable— de los
recursos naturales, favoreciendo la multiplicidad de las ac-
tividades agropecuarias y pesqueras, dando preferencia a
la reconversion productiva®’

— El Programa de Integracion de Cadenas Agroalimentarias
y de Pesca se orientaria a desarrollar el sector agroalimen-
tario en términos econémicos y financieros, integrando al
productor a la cadena de comercializacién que culmina
con el consumidor, e incrementando el retorno al produc-
tor primario.

— El Programa de Atencion a Grupos y Regiones Prioritarias
estaria dirigido a reorientar la operacién de los programas
de impulso al desarrollo rural, a fin de destinar el 70% del
presupuesto total para los programas de desarrollo rural
a las regiones de alta y muy alta marginacién, y cuando
menos el 25% de él para apoyar a los grupos de mujeres,
jovenes e indigenas.

— EI Programa de Factores Ciriticos serviria para disefiar e
implantar estrategias para la atenciéon de problemas even-

y oportuna en estos sectores.

696 Su objetivo es transferir recursos en apoyo de la economia de los produc-
tores rurales.

97 La reconversion es la adaptacion de la economia o un factor de ella —en
este caso la produccion— para hacer frente a nuevas condiciones politicas, so-

ciales o técnicas.
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tuales: la apertura comercial a diversos productos agro-
pecuarios prevista en el Tratado de Libre Comercio para
América del Norte, la atenciéon a contingencias ambienta-
les y a distorsiones del mercado, la generacion de empleos
y la retencién de la juventud en la fuerza laboral rural,
entre otros.

Con este enfoque los recursos federales destinados al desa-
rrollo de los sectores agropecuario y pesquero operarian en su
totalidad exclusivamente con cuatro reglas de operacion; y al
considerar conjuntamente las aportaciones complementarias de
recursos estatales, las de los productores y las provenientes del fi-
nanciamiento, se fortaleceria al sector agropecuario, se facilitaria
su insercion en el entorno de la competitividad internacional, y
se estimularia el abandono de practicas que no atienden al mer-
cado, o que por su ineficiencia lo excluyen del mismo.

J. Manejo del agua

En materia del manejo del agua®® la estrategia propuesta por
la Convencién fue consolidar los mecanismos de gasto a modo de
que permitieran definir qué nivel de gobierno seria el competen-
te para hacer mas eficiente el ejercicio del gasto, y desregular la
operacion. Para lograrlo aconsejé que previa reforma al marco
constitucional y a la Ley de Aguas Nacionales, a través de con-
venios se buscara la colaboracién en materia de infraestructura y
provision del servicio, para lo cual recomendo transferir a los es-
tados la competencia tanto respecto a la construccion, operacion
y mantenimiento de las obras de proteccion, como a la construc-
cion de bordos para salvaguardar centros de poblacion y areas
productivas —obras en las que al momento de desarrollarse la
Primera Convenciéon Nacional Hacendaria no participaban las
entidades federativas—, para lo cual habria de abrirse la posibili-

698 Propuesta Ejecutiva en Materia de Agua, documento original de la Mesa
I, pp. 11-38. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 59 y 60.
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dad de establecer acuerdos entre la Federacion y los municipios, y
fortalecer en el marco de ellos la fiscalizaciéon de los estados sobre
la actividad municipal.

Para regular la explotacion, uso y aprovechamiento de las
aguas nacionales, su distribucion y control, asi como la preserva-
cion de su cantidad y calidad a modo de lograr un desarrollo in-
tegral sustentable, seria necesario definir las competencias entre
los 6rdenes de gobierno. En congruencia con la planificacion del
uso y manejo del agua a nivel nacional y estatal, deberian ser los
municipios los que elaboraran y ejecutaran dicha planificacion;
una vez celebrados entre la Federacion, los estados y los munici-
pios los convenios correspondientes, la administracion y custodia
de las zonas federales deberia quedar a cargo de las autoridades
municipales. Su participaciéon deberia quedar garantizada en la
Ley de Aguas Nacionales.*”

Los procesos para la utilizaciéon de los recursos derivados de
la infraestructura hidraulica podrian ser perfeccionados a través
de una mejor coordinacion entre los tres niveles de gobierno en la
ctapa de programacion, asi como de generar bancos de proyectos
en las entidades federativas, y de incorporar esquemas de califi-
cacion para los proyectos establecidos por la Comision Nacional
del Agua.

Sin perjuicio de la continuidad y fortalecimiento de otros
mecanismos financieros con similares propositos —como el Pro-
grama de Devoluciéon de Derechos y el Programa de Moderni-
zacion de Organismos Operadores—, para apoyar las acciones
en materia de gestion integrada de los recursos acuiferos en el
territorio nacional, la Convencion propuso como mecanismo de
financiamiento del gasto en materia del uso y aprovechamiento
del recurso de que se trata, el desarrollo del Sistema Financiero
del Agua (SFA).

Entre otros aspectos relevantes éste instrumento considera-
ria el incremento en la recaudaciéon a través de esquemas tari-
farios que por medio de distintos derechos y aprovechamientos

699 Incluida en el articulo 13 bis de la mencionada ley.
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permitieran cubrir los costos de operacién, el mantenimiento y el
posterior desarrollo de nuevos proyectos, hasta lograr la autosu-
ficiencia financiera tanto de los organismos operadores del agua
como de las asociaciones de usuarios. Asimismo, como comple-
mento de tales derechos y aprovechamientos, para financiar el
desarrollo de proyectos relacionados con la infraestructura hi-
draulica deberia preverse la emision de titulos de deuda por parte
de los estados, de los municipios y de los organismos operadores.
Para lograr la autosuficiencia financiera de los organismos ope-
radores del agua y de las asociaciones de usuarios, seria impres-
cindible que las dependencias de todos los niveles de gobierno
se comprometieran a realizar las previsiones presusupuestarias
necesarias para cumplir de manera puntual con sus pagos por el
uso de agua.

El Sistema Financiero del Agua seria disenado, creado y es-
tructurado conforme a las disposiciones de la Ley de Aguas Na-
cionales y a lo que en su momento determinara el reglamento co-
rrespondiente. En dicho Sistema se determinarian con claridad
las distintas fuentes de financiamiento y las normas para obtener
recursos de ellas; las metas que habrian de lograrse con la apli-
cacion de los fondos asi obtenidos; los criterios para la aplicacion
del gasto, y en su caso, para la recuperacion de tales apoyos; la
forma de cumplir con la obligaciéon de rendir cuentas; y final-
mente, los indicadores de gestion.

Respecto a los proyectos de alto impacto econdémico, produc-
tivo y social, seria preciso desarrollar alternativas que con un en-
foque de sustentabilidad y administracion de riesgos, impulsaran
la participacién tanto de los tres niveles de gobierno, como de
los inversionistas-productores y de la banca comercial, por una
parte a través de la celebracion de contratos con las dependen-
cias o entidades publicas involucradas en la prestacion de servi-
cios relacionados con el uso del agua, y por la otra promoviendo
esquemas de participaciéon de la iniciativa privada, en los que
¢ésta asumiera los riesgos del proyecto y realizara las inversiones
necesarias.
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K. Credibilidad en la gestion de los recursos piblicos

En materia de credibilidad’ la estrategia propuesta por la
Convencién fue orientar la gestion del gasto publico de los tres
niveles de gobierno siguiendo esquemas de calidad, eficiencia,
eficacia, responsabilidad y transparencia. Para lograrlo sugiri6
formular planes estratégicos y operativos anuales y multianuales;
establecer las bases para la operacion de una red de sistemas au-
tomatizados dentro de un sistema integral de informacién finan-
ciera; desarrollar esquemas de administracion de recursos huma-
nos basados en niveles de competencia y desempefio, creando
estructuras de incentivos individuales y colectivos con caracter
selectivo; asi como establecer nuevos esquemas de asignacion, se-
guimiento y control del presupuesto, introduciendo mecanismos
de medicion del desempefio, e implantando procesos para la pe-
ticion y rendiciéon de cuentas.

2. Propuesta ¢jecutiva en maleria de ingresos

La comparacion de la situaciéon de México con la de otros
paises respecto a sus ingresos tributarios hizo patente lo exiguo
de éstos, ya que representaban tan solo el 17.5% del Producto In-
terno Bruto, mientras que en Brasil representaban el 21.37%, en
Alemania el 26.96%, en Estados Unidos el 28.96%, en Suiza el
32.085%, en Bélgica el 33.42%, en Austria el 33.47%, en Austra-
lia el 37.30%, y en Canadd el 39.07%. Tal situacion se acentuaba
si se consideraban las aportaciones para la seguridad social.

Las causas que explicaban esta insuficiencia en los ingresos
fiscales se relacionaban con el deficiente diseio de las leyes tri-
butarias, el excesivo formalismo juridico, la incapacidad de las
administraciones tributarias, la tolerancia excesiva a la economia
informal, la falta de transparencia, y sobre todo, la falta de rela-
cion entre el pago de contribuciones y la provision de servicios

700 Propuesta Ejecutiva en Materia de Procesos de Gasto Ptblico, documento
original de la Mesa I, pp. 9-15. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 60.
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por parte del Estado, lo que provocaba un rechazo a pagar im-
puestos y por tanto un elevado indice de evasion y elusion fiscal.

Aunque no todos los estados aprovechaban en su totalidad sus
posibilidades de recaudacion, éstos contaban con la facultad de
imponer gravamenes sobre transmisiones patrimoniales de bienes
muebles, sobre negocios juridicos e instrumentos notariales, sobre
espectaculos publicos, sobre remuneraciones al trabajo personal
no subordinado, sobre néminas y sobre ocupacion hotelera. Y asi-
mismo, con la de establecer derechos sobre los servicios proporcio-
nados por el Registro Pablico de la Propiedad y del Comercio, por
archivo de instrumentos publicos, por autorizaciones para el ejerci-
cio profesional y notarial, por prestaciones al ramo de transportes,
por certificaciones, expediciones de constancias y otros servicios.

Por su parte, los municipios contaban con la facultad de co-
brar el impuesto predial e impuestos sobre traslaciéon de dominio
y otras operaciones sobre bienes inmuebles, sobre fraccionamien-
tos, sobre anuncios publicitarios, sobre diversiones, juegos y espec-
taculos publicos, y sobre prestacion de servicios de hospedaje. Asi-
mismo podian cobrar derechos por suministro de agua potable y
drenaje; por servicios prestados por el registro civil; por desarrollo
urbano y obras publicas; por servicios prestados por autoridades
fiscales; por servicio de rastros, por corral de consejo e identifica-
ci6n de senales de sangre, tatuajes, elementos electromagnéticos,
y fierros para marcar ganado y magueyes; por uso de vias y areas
publicas para el ejercicio de actividades comerciales y de servi-
clos; por servicios de panteones; por estacionamientos en la via
publica y de servicio publico; por expediciéon de licencias para
venta de bebidas alcohodlicas al publico; por servicios prestados
por autoridades de seguridad publica; por servicios de alumbra-
do publico; por servicios de limpieza de lotes baldios, recoleccion,
traslado y disposicion final de residuos solidos industriales y co-
merciales.””!

701 Ciodigo Financiero del Estado de México, cit. Cejudo Gonzélez, Julio Ar-
turo, La recaudacion de ingresos tributarios municipales: atribuciones, actividades y procesos,
Guadalajara, Jalisco, Indetec, 2003, pp. 20-22.
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Sin embargo, en 2001 los ingresos generados por las ha-
ciendas locales representaron tan solo el 11.3% de sus ingresos
totales.

En 1979 —antes de la implantaciéon del régimen de coor-
dinacioén fiscal vigente al celebrarse la Convencion— del total
de los ingresos nacionales correspondié a la Federacion el 78%
y los estados el 22%, en tanto que los ingresos propios de los
estados y de los municipios representaron el 15% de los ingre-
sos nacionales. En 2003 correspondi6 a la Federacion 48% de
los ingresos nacionales, y a los estados el 52%; en tanto que los
ingresos propios de los estados y de los municipios representa-
ron el 7.7%.

Por consiguiente, no se trataba tanto de un problema de con-
centracion de recursos fiscales, como de uno de centralizacion de
facultades de politica financiera que restringia el poder de tomar
decisiones en cuanto al destino del gasto publico local, ya que el
42% del objeto de éste se determinaba en el nivel federal, por lo
que era indispensable impulsar la recaudacion de ingresos pro-
pios por parte de los gobiernos locales.

En los veinticuatro anos anteriores a la celebracion de la Con-
vencion, los derechos y aprovechamientos sobre hidrocarburos
habian fluctuado entre el 14% y el 37% del total de los ingresos
federales. El promedio en el mismo periodo habia sido de 24%,
y como porcentaje del Producto Interno Bruto habian fluctuado
del 2.12% al 6.18%. La ventaja de contar con ingresos derivados
de la venta de hidrocarburos habia permitido al gobierno man-
tener baja la carga fiscal’”” y pasar por alto las insuficiencias de

702 En todo pais econémicamente diversificado y sano, el grueso de los re-
cursos fiscales deriva de los impuestos, no de la renta petrolera —como ocurre
en México, donde casi el 40% del presupuesto federal proviene de ella, todo
para que los partidos politicos, el fisco federal y los fiscos locales eviten el costo
politico de implantar reformas tributarias. La reforma energética era ineludi-
ble porque entre 1995 y 2006 casi habia desaparecido el patrimonio contable
de Pemex, y su endeudamiento casi se habia decuplicado; entre 1982 y 2006
la inversion propia, programable, se habia reducido casi un 80%. En 2008
apenas si podia equilibrar el presupuesto y la balanza de pagos, situacién que
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la administracion tributaria, a costa de sobreexplotar los mantos
petroliferos, lo que explicaba la dependencia de los gravamenes
sobre los hidrocarburos y la sobrecarga fiscal de Pemex.

no podia sostener a largo plazo. El empobrecimiento de este organismo es atri-
buible no tnica, pero si esencialmente, a las transferencias desproporcionadas
a las finanzas publicas, ya que en los tltimos diez anos les transfirié el 8% del
producto anual —casi el doble de la recaudacion total del impuesto sobre la
renta—, de modo que uno de cada tres pesos gastado por el gobierno federal
y los gobiernos estatales provenian de ingresos derivados del petréleo que de-
jaban de ser utilizados en la exploracion y desarrollo de nuevos yacimientos de
petroleo y gas. La sobreexplotacion de los existentes para exportar crudo, y la
dependencia del extranjero respecto a la compra de gasolina y otros petroqui-
micos basicos, constituia —y sigue siendo— una amenaza para la soberania
del pais.

En noviembre de 2008 fue promulgada la reforma energética, constituida
por la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia, la Ley para el
Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la Transicion
Energética, la Ley de la Comision Reguladora de Energia, la Ley Reglamenta-
ria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo de Petrdleo, la Ley de Petroleos
Mexicanos, la Ley de la Comisién Nacional de Hidrocarburos y la Ley Or-
ganica de la Administraciéon Puablica Federal. La reforma energética no podia
restringirse a Pemex, porque habia que reparar la ausencia cronica de una es-
trategia de desarrollo y de seguridad energéticas puesta al dia en términos tec-
nolégicos, y cuidar escrupulosamente la extraccién 6ptima de los yacimientos
para no agotarlos, como habia venido sucediendo.

De acuerdo con las autoridades y el partido en el poder, se espera que la
aplicacion de las medidas previstas en los citados ordenamientos permitan una
mayor participaciéon privada en la industria petrolera para revertir el constante
declive en la producciéon de crudo. Entre 2009 y 2016 Pemex ira reduciendo
paulatinamente sus contribuciones al fisco y dedicando esos recursos a los pro-
cesos de prospeccion, fundamentalmente en aguas profundas, asi como a la
modernizacion de la paraestatal. Dichas autoridades y el partido que las apoya,
confia en que los beneficios de estas medidas se haran patentes entre los tres y
cinco afos posteriores a su implantacion. Para la tratadista, en la oposicion se
trata de una maniobra de las clases dirigentes: politicos y grandes empresarios,
unidos para defender sus intereses creados y para fortalecer la concentracién
privada del capital, aunque haya inversionistas al Estado, lo que seguramente
debilitara en el mediano plazo al sector publico, y entregara una renta petrolera
en ascenso a un pufiado de intereses privados.

Conceptos de Rafael Dominguez, German Martinez Cazares —presidente
nacional del PAN—, Lorenzo Meyer y David Ibarra durante los foros sobre la
Reforma Energética.
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El deficiente disefio de algunos gravamenes —especialmente

el impuesto al valor agregado’ vy el impuesto sobre la renta’®*

703 En materia del impuesto al valor agregado la gasa general es de 15%,
pero existe una tasa de 0% aplicable a la enajenacion de productos animales y
vegetales no industrializados —salvo el hule—, y se considera que la madera
en trozos y descortezada no esta industrializada; de ixtle, palma y lechuguilla;
de invernaderos hidropénicos y los equipos integrados a ellos; de sustancias
utilizadas en la agricultura y la ganaderia; asi como de embarcaciones para
la pesca comercial. Siempre que su venta no se efectie al menudeo con el
publico en general, causa esa misma tasa la enajenacién de oro, piezas de
ornato, orfebreria y lingotes de oro con contenido minimo de 80% de dicho
metal. Lo mismo sucede con la comercializacién de medicinas de patente, de
hielo y agua no gaseosa ni compuesta —excepto cuando su presentacion sea
en envases menores de diez litros—, y de productos destinados a la alimenta-
cién, incluyendo la leche —pero no asi las bebidas distintas de ella, el caviar, el
salmoén ahumado, las angulas, los saborizantes, los microencapsulados, los adi-
tivos alimenticios y los alimentos ya preparados para su consumo—. Se sujeta
a dicha tasa la prestacion directa de servicios independientes a agricultores y
ganaderos respecto a las actividades relacionadas con dichos giros, asi como
con los de captura y extraccion de especies marinas y de agua dulce; también
la de los servicios relativos a la molienda o trituraciéon de maiz o de trigo, a
los prestados en invernaderos hidropoénicos, a los de despepite de algodon en
rama, a los de pasteurizacion de leche, a los de sacrificio de aves de corral, y a
los de reaseguro. Causan el impuesto con la misma tasa el uso o goce temporal
de maquinaria y equipo en actividades agricolas o ganaderas, a la exporta-
ci6n de bienes y servicios. Los contribuyentes del impuesto sobre la renta que
tributen conforme al régimen de pequenios contribuyentes, pagan el impuesto
al valor agregado mediante estimativa que practiquen las autoridades fiscales
respecto al valor de sus actividades (Ley del Impuesto al Valor Agregado, arti-
culos lo., 20., 20.-A [fracciones I-IV], 20.-C y 29).

704 A través de una combinacién de exenciones, reducciéon de tasas, trata-
mientos especiales para diversos sectores, regimenes simplificados y facilidades
administrativas, al momento de celebrarse la Convencién diversos grupos de
contribuyentes estaban exonerados de la aplicacion de las normas generales.
Atn lo estan, y hay razones para que asi sea. La Ley del Impuesto sobre la
Renta establece tres regimenes preferentes que permiten llevar una contabi-
lidad simplificada, utilizar métodos mas sencillos para calcular el impuesto, y
realizar tramites administrativos expeditos: el régimen aplicable a los pequefios
contribuyentes, el régimen intermedio aplicable a las actividades empresariales
realizadas por personas fisicas y el régimen simplificado para las personas mora-
les. Al primero de ellos se someten los pequefios contribuyentes: personas fisicas
dedicadas a actividades empresariales o a la prestacion de servicios profesiona-
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a cargo de las personas fisicas por las numerosas exenciones y
tratamientos preferentes que contienen—, la insuficiencia de las
administraciones tributarias y la falta de cultura civica puesta de
manifiesto en el rechazo a la responsabilidad de pagar impuestos
—una cifra cercana al 13% de los contribuyentes ni siquiera se
encontraba registrada—, eran causa de evasion y elusion fiscales
en todos los niveles de contribuyentes.

Especialmente dificil era el cumplimiento del impuesto so-
bre la renta tanto para los retenedores —especialmente para las
empresas pequenas y medianas— como para aquellos a quienes
habia sido retenido, pero que tenian que presentar declaracion,
porque el calculo de este gravamen implicaba el manejo de mu-
chas tarifas’” y elementos variables. Adicionalmente, conside-

les, cuyos ingresos anuales no exceden de $2 000 000. Al régimen intermedio
se sujetan los contribuyentes en las mismas circunstancias, pero que perciben
ingresos anuales hasta de $4 000 000. Al daltimo de ellos se sujetan las personas
morales que prestan el servicio de autotransporte terrestre de carga o de pasa-
jeros; las sociedades cooperativas de autotransporte dedicadas exclusivamente
a proporcionar el mismo servicio; las empresas dedicadas exclusivamente a
actividades agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras; asi como las empresas
integradoras, que son las que tienen por objeto la creaciéon, organizacion y de-
sarrollo de unidades de producciéon de escala, micro, pequefia y mediana (Ley
del Impuesto sobre la Renta, articulos 79-85 y 134-140).

705 Quienes hacian pagos a personas que percibian ingresos por salarios esta-
ban obligados a retener el impuesto mensual, y para hacerlo tenian que utilizar
tres tarifas: una para el calculo del gravamen, otra para el calculo del subsidio y
una mas para el calculo del crédito, todas referidas a dicho periodo. Y a menos
que el patrén presentara la declaraciéon anual del trabajador, tenia que entregar
a éste el calculo del crédito anual para que el trabajador pudiera restarlo de su
impuesto anual, del que debia deducir ademas el subsidio anual, calculadas las
tres sumas conforme a las respectivas tarifas. Por su parte, los pequenos contribu-
yentes calculaban su impuesto conforme a una tarifa especial (Ley del Impuesto
sobre la Renta, articulos 80, 80-A, 119-N, 141, 141-Ay 141-B).

A partir de 2005 el procedimiento se simplifico: del salario bruto mensual
los patrones deducen la exclusion general —todos los conceptos de prevision
social exentos, o la cantidad de $6 333.33, segtin corresponda—, y al resultado
aplican una tarifa que consiste sélo de dos renglones. Para el pago del impuesto
del ejercicio se deduce del salario bruto la exclusiéon general, o $76 000, segin
el caso. Desde ese aflo desaparecié también la tarifa aplicable a los pequeios
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rando las exenciones relacionadas con los ingresos periddicos o
monetizables,”* asi como la existencia de tratamientos dispares
entre el impuesto sobre la renta y las aportaciones de seguri-

contribuyentes, que pagan su impuesto aplicando una tasa de 2% a la diferencia
entre sus ingresos y una cantidad que difiere segiin enajenen bienes o presten
servicios (Ley del Impuesto sobre la Renta, articulos 113, 138 y 177).

706 Entre las percepciones que gozan de algtin tipo de exencién total o par-
cial estan los ingresos que se perciben por una Unica vez, consistentes en las
ganancias de capital obtenidas de la enajenacion de acciones en bolsas de va-
lores concesionadas en los términos de la Ley del Mercado de Valores y de la
venta del inmueble que hubiera sido casa habitacion del contribuyente. Estos
ingresos tienen un tratamiento especial porque la ganancia se genera durante
todo el tiempo en el que los bienes son poseidos, no en el afio en el que se ena-
jenan, aunque el monto de la ganancia se conoce hasta el momento en el que se
dispone de dichos bienes. También estan exentos algunos ingresos periddicos,
entre otros los intereses pagados por las instituciones de seguros, los cubiertos
por instituciones de crédito por cuentas de ahorro, o por cuentas de cheques
abiertas para depositar sueldos, pensiones o depésitos de ahorro, los pagados
por sociedades cooperativas de ahorro y préstamos; asi como los pagados por
sociedades financieras populares, siempre que los saldos promedio diarios de las
cuentas no excedan de cinco salarios minimos de la zona del Distrito Federal
elevados al afio. Los derechos de autor por un monto hasta de veinte salarios
minimos generales del area geografica del contribuyente elevados al afio. Las
rentas prorrogadas por disposicion legal en el monto que se pagaba durante
la Segunda Guerra Mundial. Los ingresos obtenidos de actividades agricolas,
ganaderas, pesqueras o silvicolas que no excedan de cuarenta veces el salario
minimo general del drea correspondiente elevado al afio.

Asimismo lo estan los ingresos derivados de diversas prestaciones laborales
distintas del salario, calculadas sobre la base del salario minimo, siempre que
no excedan de los minimos senalados por la legislacion laboral: indemnizacio-
nes por riesgos de trabajo o enfermedades; jubilaciones, pensiones y haberes
de retiro; reintegro de gastos médicos de acuerdo con la Ley del Trabajo y los
respectivos contratos de trabajo; prestaciones de seguridad social y de prevision
social otorgadas por las instituciones publicas de acuerdo con las respectivas
leyes y los contratos de trabajo; las gratificaciones de fin de ano, las primas vaca-
cionales, y la participacion de los trabajadores en las utilidades de las empresas
hasta por un monto de treinta dias de salario minimo las gratificaciones, y de
quince dias de salario minimo los dos altimos conceptos. La entrega de depo-
sitos al Infonavit, o a instituciones de seguridad social. Finalmente, los ingresos
provenientes de cajas de ahorro y de fondos de ahorro establecidos por empre-
sas, siempre que retnan todos los requisitos legales (Ley del Impuesto sobre la
Renta, articulo 109).
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dad social, habia falta de equidad en el tratamiento a ingresos
iguales.”"”

Considerando lo anterior, la Convencion llegé a la conclusion
de que urgia emprender una reforma tributaria capaz de asegurar
recursos suficientes para cubrir el gasto pablico con independen-
cia de los rendimientos petroleros, una fuente de ingresos sujeta
a decisiones internacionales sobre las que el pais no tenia ningin
control; asi como fortalecer el federalismo hacendario solucio-
nando los problemas financieros originados por lo complejo y
costoso del sistema fiscal —que al facilitar la evasion y la elusion
de los impuestos producia una recaudacion insuficiente—, por la
centralizaciéon de la politica financiera apoyada en la limitacién
extraconstitucional de las facultades de las entidades federativas,
y por la dependencia excesiva de los derechos sobre hidrocarbu-
ros que implicaba una sobrecarga fiscal para Pemex.

Al respecto propuso la Convencién estrategias para restituir
potestades tributarias a los gobiernos locales; para fortalecer las
finanzas municipales; para hacer mas eficiente la recaudacién na-
cional, estimulando a las entidades federativas a hacerse cargo de
la administraciéon de los impuestos sobre la renta y al valor agre-
gado a cargo de las personas fisicas; para fomentar la inversiéon y
el rendimiento de Pemex,”™ para resarcir al estado de Campeche

707 Primera Convencion Nactonal Hacendaria..., cit., pp. 35-37.

708 Para situar a Pemex en los mercados internacionales en igualdad de con-
diciones respecto de otras empresas petroleras, es necesario reformar su régimen
fiscal y corporativo a fin de mejorar su situacion financiera y elevar su capaci-
dad de inversion. Para lograrlo, y también para impulsar una mejor explotacién
de los recursos promoviendo una mayor participacion en la inversion requerida
por la industria energética, era imprescindible que el nuevo régimen aumentara
la rentabilidad de la inversién en proyectos de explotacion y explotacion de
yacimientos de potencial diferente, y que fomentara la inversiéon en gas natural
para disminuir la actual dependencia del exterior. Con la reforma energética se
pretendia estimular la competitividad del apartado productivo nacional en dos
aspectos basicos: la disminuciéon de los costos de la fuente de energia y el incre-
mento de la calidad de dichos insumos, por una parte, y por la otra, favorecer
una mejor explotacién de los recursos promoviendo una mayor participaciéon en
la inversion. Nufiez Barba, Enrique y Lopez Moguer, Ana Isabel, “Influencia



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 325

del desequilibrio generado por la falta de adecuacion entre las
participaciones que recibia sobre los impuestos al petréleo, y la
produccion que de ese hidrocarburo se lograba en su territorio; y
finalmente, para impulsar la simplificacion tributaria.

A. Restitucion de potestades tributarias a los gobiernos locales

En materia de restitucion de facultades tributarias a los esta-
dos,”” se plante6 la conveniencia de otorgar a las entidades la
facultad de gravar el consumo final de bienes y servicios con un
impuesto local del 3%, del cual dos puntos porcentuales se desti-
narian a la entidad y un punto porcentual a los municipios. Para
no incrementar la carga fiscal existente al momento en el que la
Convencion se desarrollaba, habria de crearse el espacio fiscal ne-
cesario reduciendo la tasa general del impuesto al valor agregado
de 15% a 12%, y la tasa aplicable a los actos realizados en la zona
fronteriza de 10% a 7%.""" Este impuesto podria ser de caracter
federal en su aplicacion inicial, para posteriormente quedar sujeto
a la jurisdiccion estatal.

De la recaudacion bruta obtenida por la administracion
del gravamen propuesto, el 80% se lo autoliquidaria la entidad,
mientras que el 20% restante lo concentraria en la Federacion
para su redistribucién a las entidades federativas. Esta se harfa
de acuerdo con el coeficiente efectivo de cada entidad para efec-
tos de la distribucién del Fondo General de Participaciones es-
tablecido por la Ley de Coordinacién Fiscal.”!! Con los recursos
asi redistribuidos se integrarian fondos estatales para el combate
a la pobreza, cuyo ejercicio, siguiendo criterios y lineamientos

de las expectativas macroeconémicas y medidas tributarias para el 2005 en la
recaudacion federal participable”, Hacienda Municipal, Guadalajara, Jalisco, In-
detec, nim. 140, enero de 2005, pp. 32 y 33.
709 Propuestas Ejecutivas en Materia de Ingresos, documento original de la
Mesa I, pp. 5-7, 14y 15. Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 61 y 62.
710 Tey del Impuesto al Valor Agregado, articulos lo. y 2o.

711 Articulo 2o.



326 DEVOLUCION DE FACULTADES HACENDARIAS

establecidos con base en las prioridades estatales y municipales,
seria determinado por los congresos locales, garantizando que
en ningun caso los recursos pudieran ser utilizados en gasto bu-
rocratico.

A fin de compensar la afectaciéon de la recaudacion federal,
se sugiri6 revisar tanto las tasas del impuesto al valor agregado
vigentes al momento de efectuarse la multicitada Convencién,
como la lista de productos exentos, estableciendo mecanismos a
favor de los contribuyentes de menores ingresos.

Asimismo se consider6 la utilidad de establecer sobre los in-
gresos obtenidos por las personas fisicas por concepto de activi-
dades empresariales, salarios, honorarios profesionales, arrenda-
miento de inmuebles y enajenacién de inmuebles, un impuesto
cedular sobre la renta de caracter estatal; su base seria la misma
que la del impuesto sobre la renta federal —del cual seria dedu-
cible—, y tendria una tasa tnica de entre 2% y 5%. El impues-
to sobre salarios permitiria eliminar los impuestos locales sobre
néminas, con lo que mejoraria la competitividad de los estados.

Siguiendo las recomendaciones del Protocolo de Kioto sobre
el Gambio Climatico, en un marco de regulacion federal se esta-
blecerian —gradualmente para no desalentar la inversion— de-
rechos ecoldgicos estatales. Su aplicacion se complementaria con
un mercado de bonos para premiar a las empresas que avanza-
ran mas rapidamente en la reducciéon de contaminantes, y con la
exencion del impuesto sobre automoéviles nuevos a los vehiculos
hibridos.

Sin restringir la competencia del Congreso de la Unién para
regular los juegos y sorteos, y sin quebrantar la necesaria homo-
geneidad que dicha normatividad requiere en todo el territorio
nacional, se plante6 la conveniencia de que existieran loterias es-
tatales, organizadas y operadas por los gobiernos de las entidades
federativas.”"

712 Esta accién es una inclusion del Consejo Directivo. Primera Convencién Na-
cional Hacendaria..., cit., p. 62.
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B. Incremento en la eficiencia de la recaudacion nacional

Respecto a la necesidad de hacer mas eficiente la recaudacion
nacional,”"” se plante6 la conveniencia de establecer incentivos
para que fueran las entidades las que se encargaran de la adminis-
tracion de los impuestos sobre la renta y al valor agregado a cargo
de las personas fisicas. Al efecto se sugiri6 invitar a las autoridades
hacendarias de las entidades federativas a tomar parte en un pro-
grama optativo para mejorar la recaudacion de los mencionados
gravamenes, que estaria sujeto a requisitos de esfuerzo y cumpli-
miento. La recaudacién seguiria haciéndose a través del sistema
bancario, y las devoluciones seguirian siendo tramitadas por el
Sistema de Administracion Tributaria (SAT).

El excedente alcanzado sobre las metas predeterminadas se
distribuiria entre la entidad y la Federacién por mitad, de las cua-
les la correspondiente a esta Gltima formaria parte de la recau-
dacion federal participable.”'* De la perteneciente a cada enti-
dad una parte se destinaria a constituir en el Banco Nacional de
Obras Publicas (Banobras) un fondo destinado a cubrir las canti-
dades que tuviera que resarcir la entidad en aquellos ejercicios en

713 Propuestas Ejecutivas en Materia de Ingresos, documento original de la
Mesa II, pp. 9 y 10. Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., p. 62.

714 El Fondo General de Participaciones estaba constituido por el 20% de la
recaudacion federal participable obtenida por la Federacion de todos sus im-
puestos en un ejercicio, asi como de los derechos sobre extraccion de petroleo,
y sobre mineria, una vez restadas de dicha recaudacién las devoluciones por
los mismos conceptos. No se incluian en ella los derechos adicionales o ex-
traordinarios sobre la extraccion de petroleo; los incentivos establecidos en los
convenios de colaboracién administrativa; los impuestos sobre tenencia o uso
de vehiculos, y sobre automoéviles nuevos, porque conforme a los convenios de
colaboraciéon administrativa las entidades percibian el 100% de lo recaudado.
Tampoco sobre la parte de la recaudacion correspondiente al impuesto especial
sobre produccién y servicios porque sobre éste las entidades recibian ya una
participacion de 20% por lo que respecta a cerveza, bebidas refrescantes, alco-
hol, bebidas alcohélicas fermentadas y bebidas alcoholicas, y el 8% si se trataba
de tabacos labrados; ni sobre la recaudacion correspondiente a los pequenos
contribuyentes que las autoridades municipales incorporaran al Registro Fede-
ral de Contribuyentes. Ley de Coordinacion Fiscal, articulos 20., 30.-A y 30.-B.
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los que la recaudacién efectuada en su territorio fuera menor a la
meta de recaudacién predeterminada.

C. Fortalecimiento de las finanzas municipales

En materia del saneamiento financiero de los municipios,’"”
aconsejo la Convenciéon adoptar medidas para incitarlos a utili-
zar plenamente sus fuentes de ingresos propias —en especial el
impuesto predial”’® y los derechos por la prestacion de los ser-
vicios municipales— a modo de aprovechar integramente las

715 Propuestas Ejecutivas en Materia de Ingresos, documento original de la
Mesa II, Andlisis y Propuestas: Ingresos, pp. 10y 11. Primera Convencion Nacional
Hacendaria..., cit., pp. 62-64.

716 Este gravamen, que representa la principal fuente de recursos para el
nivel municipal, es recaudado conforme a tasas aprobadas por los congresos
locales, pero expedidas tomando en cuenta las propuestas de los ayuntamientos
tanto respecto a las tablas de valores unitarios del suelo y construcciones —
base para el cobro de los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria—, como
respecto a las cuotas y tarifas aplicables a otros impuestos, derechos y a las
contribuciones de mejoras. Las autoridades municipales son las encargadas de
llevar los registros, de cobrar los gravamenes, de vigilar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y de imponer sanciones.

Para elevar la eficiencia en la administracion de este tributo es necesario
revisar los tratamientos preferentes otorgados a determinados inmuebles, por-
que a pesar de la disposicién constitucional de que s6lo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacion, los estados y los municipios —
salvo que sean utilizados por empresas paraestatales o particulares para fines
administrativos o propositos distintos a los de su objeto ptblico—, atn existen
tratamientos especiales que eximen del pago del impuesto o lo reducen; prac-
ticar una permanente actualizacién de los valores catastrales —calculados
conforme al valor de mercado, o de capitalizacion de rentas—; asi como me-
jorar tanto los procesos de cumplimiento voluntario, como los de cobranza. Es
posible que algunos municipios no cuenten con la capacidad necesaria para
hacerse cargo de la administracién de este gravamen, pero en general la baja
recaudacion se debe mas a que estas jurisdicciones cubren sus necesidades de
gasto con transferencias federales, por lo que las autoridades locales prefieren
abstenerse de disgustar a la poblacion de sus circunscripciones. Para estimular
la actividad de las autoridades municipales, a partir de 2005 la formula para la
distribucion del Fondo de Fomento Municipal incluye el dato del impuesto
predial recaudado (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
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facultades que al respecto les otorga la Constitucién; al efecto
recomendo6 eliminar las exenciones de impuestos y derechos mu-
nicipales establecidas a favor de los estados y de la Federacion.”"”
Sugiri6é también depositar directamente sus participaciones a los
municipios que cumpliendo con cierto nivel de desarrollo, asi lo
solicitaran; reconocio la necesidad de modernizar, con apoyo de
una instancia federal —fundamentalmente para buscar financia-
mientos— tanto los catastros, como los registros publicos de la
propiedad, y los sistemas de recaudacion; planted la convenien-
cia de dar cabida a la reeleccion de los presidentes municipales’®
para facilitar la realizaciéon de programas de mediano plazo —
como lo es la modernizacion del catastro—; sefial6 la importan-
cia de promover la reforma constitucional necesaria para otorgar
a las autoridades municipales facultades para cobrar el derecho
sobre alumbrado publico;”" y finalmente, expuso la ventaja de

articulo 115, fraccion IV, inciso a), y segundo y tercer parrafos del inciso c); Ley
de Coordinacién Fiscal, articulo 20.-A, fraccion III).

717 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115,
fraccion 1V inciso c).

718 Una de las muchas posibles causas por la que el impuesto predial ha
operado siempre a un nivel de recaudaciéon muy inferior a su capacidad real,
es que al no existir un servicio civil de carrera, cada vez que se elige un nuevo
presidente municipal, cambian los empleados encargados de administrar el
impuesto.

719 Los cobros por concepto de derechos por alumbrado realizados por los
municipios afladiendo —con fundamento en la autorizacion de la Ley del Im-
puesto al Valor Agregado— un porcentaje determinado por la ley local a los
recibos por consumo de energia eléctrica —es decir, utilizando éste como base
para determinar el monto de esos derechos—, estan siendo combatidos con los
éxitos ante los tribunales con base en que constituyen una inversion a una fa-
cultad exclusiva del gobierno federal, ya que la Constitucion sefiala con este
caracter la potestad de gravar la energia eléctrica. Para resolver el problema se
han propuesto varias soluciones: reformar la fraccién III del articulo 115 cons-
titucional para dejar a las legislaturas locales la determinaciéon del monto de este
derecho, vinculado a la propiedad inmobiliaria —metros de frente, metros cons-
truidos, uso y destino de los predios—; modificar el articulo 73 senalando como
excepcion los derechos por alumbrado publico con un limite maximo de 10%;
y finalmente, corregir ambos articulos, éste para establecer el derecho de que
se trata como excepcion, y aquél para sefialar un limite maximo de 5%. Estas
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conceder a los municipios participacién en los recursos prove-
nientes de los excedentes petroleros.”

Subsistiendo la facultad de las legislaturas estatales en cuanto
a revisar y aprobar las cuentas ptublicas municipales, y desde lue-
go la facultad de los ayuntamientos para aprobar sus presupuesto
con base en sus ingresos disponibles, se propuso la introducciéon
parcial de la potestad tributaria municipal. Al efecto los congresos
de los estados establecerian en las leyes de hacienda municipales
los distintos conceptos de ingresos municipales, y también las ba-
ses normativas para el pago de las contribuciones, incluyendo los
elementos de cada impuesto —base, objeto, sujeto—, de tal ma-
nera que el 6rgano colegiado del gobierno municipal, conforme
a su propia ley de hacienda, aprobara anualmente —mediante
un acuerdo de observancia general— su presupuesto de ingresos,
las tasas, cuotas, tarifas, asi como las tablas de valores catastrales
que serian aplicables en cada ejercicio fiscal. En las mencionadas
leyes de hacienda se sefialarian ademas las hipotesis generadoras
de contribuciones en cualquiera de sus modalidades, recalcando
la obligacion de la autoridad municipal de observar los principios
de proporcionalidad y equidad al ejercer esta atribucion.

propuestas han sido aprobadas por la Cdmara de Diputados y estan turnadas
a la Camara de Senadores. También existe una solucién alternativa propuesta
por la CGamara de Senadores que respalda el sistema que han venido siguiendo
los municipios, pues propone legitimar las contribuciones combatidas elevan-
do a rango de norma constitucional lo que de hecho se ha venido practicando.
Ley del Impuesto al Valor Agregado, articulo 42, Gltimo parrafo; Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, fraccion XXIX, parrafo
5, inciso a). Santana Loza, Salvador, “Soluciones a la problematica de derechos
por alumbrado (DAP): aspectos a considerar en la reforma hacendaria”, Hacienda
Municipal, Guadalajara, Jalisco, Indetec, nam. 97, junio de 2007, pp. 81-89.

720° Adicionando este concepto a los ya previstos en el articulo 6o. de la Ley
de Coordinacién Fiscal, para garantizar a los municipios una participacion mi-
nima del 20% sobre lo percibido del Fondo General de Participaciones por los
estados por ellos integrados, y sobre lo obtenido por la administracién de los im-
puestos federales sobre automoviles nuevos y sobre tenencia o uso de vehiculo.
Accibn agregada por el Consejo Directivo de la Convencion Nacional Hacen-
daria a solicitud de la representacién municipal, segiin consta en el documento
original de la Mesa IV, p. 22. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 64.
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Respecto al procedimiento administrativo, en las leyes que
para tal efecto acordaran las legislaturas de los estados, deberian
establecerse los principios generales de dicho sistema, garanti-
zando los que se refieren a la igualdad, la transparencia, la au-
diencia, la defensa y la legalidad.

D. Fomento a la inversién en Pemex y aumento de su rendimiento

En cuanto a la conveniencia de fomentar la inversiéon en Pe-
mex y a mejorar su rendimiento, propuso la Convenciéon’! esta-
blecer para dicha institucion un nuevo régimen fiscal, asi como
un nuevo modelo de administracién que lo colocara en igual-
dad de circunstancias respecto a otros contribuyentes, le brindara
autonomia de gestion, y a través de certificados de aportacion
patrimonial, le confiriera mayor flexibilidad financiera, creando
incentivos para la inversiéon en dicho organismo. Asimismo pro-
puso la constitucion de un nuevo esquema de Pemex que asegu-
rara que sus recursos fueran utilizados en forma transparente y
eficiente.

A juicio de la Convencién el nuevo régimen fiscal deberia
constar de tres gravamenes: un derecho sobre extracciéon de hi-
drocarburos, un derecho ordinario sobre hidrocarburos y un de-
recho sobre hidrocarburos para un fondo de estabilizacion.

El derecho sobre extraccion de hidrocarburos distinguiria entre la
produccién existente y la nueva produccion, y gravaria la extrac-
ci6n de petroleo y gas natural conforme a la tarifa incluida en la
propuesta; el derecho ordinario sobre hidrocarburos gravaria con una
tasa de 69% la diferencia entre el valor anual del petréleo y del
gas natural extraido, y las deducciones permitidas por el nuevo
régimen; y finalmente, el derecho sobre hidrocarburos para un fondo de
estabilizacion —sujeto a un marco juridico estable, a una adminis-
tracion autonoma y al cumplimiento del principio de transparen-

721 Propuestas Ejecutivas en Materia de Ingreso, documento original de la
Mesa II, que tuvo modificaciones aprobadas por el Consejo Directivo, pp. 7-9.
Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 62-64.
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cia— estaria destinado a ser empleado para el pago de deuda y
para el desarrollo de infraestructura, en los anos en los que los
precios de los hidrocarburos cayeran por debajo del monto con-
siderado para su calculo.

La recaudacion obtenida del derecho sobre extraccion de hidrocar-
buros y del derecho ordinario sobre hidrocarburos deberia formar par-
te de la recaudacion federal participable. Sin embargo, como al
momento de estar en desarrollo la multicitada Convenciéon las
entidades no participaban del derecho extraordinario entonces
en vigor, se propuso que tnicamente el 62% de los derechos pri-
meramente citados formara parte de dicha recaudacion.

Para asegurar que para fines del calculo de la recaudacion
federal participable los ingresos derivados del petréleo se mantu-
vieran estables en términos reales respecto a los de 2005, de este
ano a 2008 Pemex estaria obligado a garantizar un crecimiento
minimo anual en su producciéon de hidrocarburos. Esta dispo-
sicidn seria establecida en la Ley Federal de Derechos, o en el
ordenamiento juridico en el que se estableciera el nuevo régimen
fiscal de los hidrocarburos.

Adicionalmente a esta garantia, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico, Petréleos Mexicanos, asi como las entidades
federativas, deberian comprometerse a estudiar de manera con-
junta las implicaciones del nuevo régimen fiscal sobre el compor-
tamiento de los ingresos excedentes o sus analogos, definiendo el
impacto de Pemex en las regiones productoras, y perfeccionando
los mecanismos de distribucion de participaciones a las entidades
federativas, la aplicacion del impuesto especial sobre produccion
y servicios a los combustibles, y los procedimientos para verificar
la adecuada aplicacion del esquema fiscal.

Reconociendo la gran aportacion del estado de Campeche
a la produccién petrolera, y que al momento de estar celebran-
dose la Convencion las participaciones que recibia sobre los gra-
vamenes al petréleo no guardaban proporciéon con el volumen
que de ese hidrocarburo se extraia de su territorio, propuso dicha
asamblea que en el Presupuesto de Egresos de la Iederacion se
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le otorgara un trato preferencial adecuado a esa particular cir-
cunstancia.

E. Impulso a la simplificacion tributaria

En materia de simplificacion tributaria’ se acordé simplifi-
car el impuesto sobre la renta a cargo de las personas fisicas, rees-
tructurando la tarifa y homologando su base con la de la seguri-
dad social. Se recomendé que la nueva tarifa se estructurara en
dos tramos, manteniendo libre de carga fiscal a los contribuyen-
tes de menor ingreso, de manera que se diera una desgravacion
general en beneficio de hasta el 80% de los trabajadores afiliados
al IMSS. Atendiendo a que una tarifa mas sencilla y la exencion
de un grupo amplio de trabajadores requeriria ampliar la base
gravable, se propuso eliminar las exenciones que constituyen in-
gresos recurrentes o monetizables.

Para avanzar en la simplificacién tributaria se recomendé
homologar las bases empleadas para el calculo de las cuotas del
IMSS vy del Infonavit, con la utilizada para el calculo del im-
puesto sobre la renta. Esto seria viable siempre y cuando la re-
caudacion que se perdiera por la reestructuracion de la tarifa, se
recuperara al menos parcialmente por una mayor eficiencia en la
administraciéon de los impuestos.

Se propuso asimismo establecer un régimen diferente para
que los comerciantes en la franja fronteriza sujetos al régimen
de los pequefios contribuyentes pudieran vender mercancias de
importacioén.

3. Propuesta ejecutiva en materia de deuda piiblica

De acuerdo con el diagnostico emitido por la Coordinacion
Técnica, al centrarse el marco legal de la deuda puablica en la

722 Propuestas Ejecutivas en Materia de Ingresos, documento original de la
Mesa II, pp. 11-14. Primera Convencion Nacional Hacendania..., cit., pp. 65 y 66.
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presupuestacion anual, negaba la posibilidad de elaborar presu-
puestos multianuales, de proyectar déficits fiscales multianuales, y
de programar inversiones multianuales. Por otra parte carecia de
reglas macrofiscales para mantener el gasto y la deuda puablica en
una trayectoria sostenible, y también de reglas precisas para la
reconduccion presupuestal.’®

Que los estados y los municipios tuvieran de manera favora-
ble y sostenida acceso al financiamiento —tanto mediante cré-
dito bancario, como mediante titulos bursatiles— ya habia sido
reconocido como de vital importancia, por eso en los afios pre-
vios a la reunién de la Convencién se habia abierto a ambas ju-
risdicciones el acceso a fuentes de financiamiento otorgado no
mediante mecanismos discrecionales, sino con base en criterios
de mercado. Sin embargo, esta posibilidad no habia sido aprove-
chada en su totalidad, porque la heterogeneidad existente en las
Constituciones estatales y en otros ordenamientos juridicos loca-
les —asi como en los criterios contables y en las normas pruden-
ciales utilizadas—, dificultaba la evaluacion precisa de los riesgos
por parte de los actores en los mercados financieros, y limitaba el
crecimiento del mercado de la deuda estatal y municipal.

En ausencia de una definicién clara, la restriccidon constitu-
cional en el sentido de emplear el crédito tnicamente para finan-
ciar inversion publica productiva resultaba inaplicable; el que la
Constitucion omitiera senalar la posibilidad de que las entidades
federativas contrajeran deuda con propositos de canje o refinan-

723 La reconduccién presupuestal es el mecanismo institucional que permite
que para impedir la paralizacion de las actividades del Estado en caso de que
al inicio de un ejercicio fiscal el presupuesto —tanto en el aspecto de ingresos
como en el de gasto— no hubiera sido aprobado, con los ajustes indispensables
puedan ser aplicables las disposiciones previstas en el presupuesto anterior —
sea durante todo el aflo, o parcialmente por mes, trimestre o cuatrimestre hasta
que sea aprobado en el nuevo presupuesto—, o bien las previstas en el proyecto
de presupuesto presentado por el Ejecutivo. En México no existe a nivel federal,
pero en Chihuahua y Zacatecas de no aprobarse el presupuesto se aplica el del
ejercicio anterior durante todo el ejercicio siguiente; en Aguascalientes, Baja
California Sur, Colima, Hidalgo, Quintana Roo y Veracruz se prevén mecanis-
mos de prorroga provisional



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 335

ciamiento, obstaculizaba la administracién de pasivos para los es-
tados y los municipios, limitaba la obtencion de costos de finan-
clamiento mas bajos, y dificultaba la soluciéon de los problemas de
liquidez. Otro problema consistia en la gran heterogeneidad entre
los distintos ordenamientos juridicos estatales relacionados con la
deuda publica, que se reflejaba también en la de los principios
contables utilizados al respecto por cada administracion local.

Conforme al marco regulatorio vigente al momento de desa-
rrollarse la Convencidn, los gobiernos estatales instruian de ma-
nera irrevocable a la Secretaria de Hacienda para que afectara
un porcentaje de sus participaciones en un fideicomiso maestro
que se encargaba de pagar su deuda bancaria y sus titulos bursa-
tiles. Entre las ventajas de este procedimiento se encontraba que
los estados y los municipios eran objeto de escrutinio profesional
por parte de agencias calificadoras, de bancos y de inversionistas,
de tal manera que con base en elementos objetivos, el desempe-
no responsable de las finanzas publicas estatales y municipales
podia ser premiado por el mercado con acceso a fuentes de fi-
nanciamiento en mejores condiciones; e igualmente el manejo
imprudente de las finanzas puablicas, y la negligencia ante retos
estructurales, podia ser castigado por el mercado.

Por otra parte, conforme iba consolidandose la experiencia
de los estados y de los municipios como demandantes de finan-
ciamiento con base en sus fuentes tradicionales de recursos —sus
participaciones en ingresos federales—, iban abriéndose oportu-
nidades para llevar a cabo operaciones con base en sus ingresos
propios: impuesto predial y derechos por el suministro de agua en
el caso de los municipios, y tratandose de los estados el impuesto
sobre néminas, y las cuotas de tramos de autopistas, entre otros.

Respecto a los pasivos contingentes derivados del sistema de
seguridad social —de acuerdo con el diagnostico emitido por la
Coordinaciéon Técnica— los problemas centrales del Instituto
Mexicano del Seguro Social derivaban de que las tasas de reem-
plazo eran muy altas —la pension promedio era 30% superior al
ultimo salario base de pension—; las condiciones de retiro eran
muy laxas: los trabajadores podian retirarse a los 25 afos de ser-
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vicio con 35 afios de edad —siendo éste el requisito de edad para
tener acceso a la pension completa—, o a los 28 afos de servicio
los hombres, y 27 las mujeres; finalmente, las aportaciones —que
ascendian al 3% del salario— eran insuficientes.

En el caso del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores al Servicio del Estado,”* el déficit actuarial re-
presento6 en 2002 el 45% del Producto Interno Bruto. En 2003 el
déficit fue de 21.2 mil millones de pesos, y se estimaba que para
2006 alcanzaria los 34.9 mil millones de pesos. El déficit actuarial
del sistema de pensiones de la banca de desarrollo se estimaba en
21,998 millones de pesos, de los que 11,911 millones correspon-
dian a pensiones en curso de pago, y 10,087 millones a los em-
pleados que laboraban en ese momento.

A nivel estatal predominaban los sistemas de beneficio defini-
do; existia heterogeneidad entre los sistemas, pero en general los
beneficios eran altos debido a que los requisitos de edad y tiempo
de cotizacién para el retiro eran laxos; aun asi eran inequitativos
porque favorecian unicamente a quienes permanecian toda su
vida laboral en el sistema, pues no ofrecian portabilidad de una
sistema de pensiones a otro, y no eran heredables. En 2003 el pa-
sivo contingente de los sistemas de pensiones estatales ascendi6 a
1,537 mil millones de pesos, lo que represent6 cerca del 25% del
Producto Interno Bruto.

En materia de pasivos por pensiones existia ademas un pro-
blema adicional: a nivel federal la informacion era casi completa

724 Al momento de sesionar la Convencién el fondo de pensiones del ISSSTE
se formaba siguiendo un sistema de reparto, o de beneficios definidos, conforme
al cual las aportaciones de las cotizaciones debian financiar las pensiones de
los jubilados; pero hacia decenios que dichos organismos venian enfrentando
varios déficits: un déficit actuarial importante porque con sus ingresos presentes
y futuros ya no podia pagar las obligaciones pensionarias del instituto; un défi-
cit de caja que absorbia importantes recursos presupuestales; y finalmente, un
déficit en el fondo médico que en dos décadas mas alcanzaria en los servicios
médicos un monto equivalente al ya mencionado déficit del fondo de pensiones.
Borjoquez Leén, César, “La nueva ley del ISSSTE vy su efecto para las entida-
des federativas y los municipios: avance hacia la reforma hacendaria”, Hacienda
Municipal, Guadalajara, Jalisco, Indetec, nim. 97, junio de 2007, p. 140.
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y confiable; pero la calidad de la informacién del resto de los
sistemas de pensiones era heterogénea, pues no se disponia de
informacién segura en el rubro de salud; el ntmero de los siste-
mas de pensiones basados en cuentas individuales era minimo,
ya que la inmensa mayoria de ellos eran sistemas de reparto, con
un déficit actuarial alto, y creciente en el tiempo; existia dispari-
dad entre el nimero de derechohabientes y el costo actuarial de
cada sistema, y algunos de éstos se llevaban un alto porcentaje del
costo actuarial, y representaban una proporcién pequeia de los
derechohabientes. Esta situacion representaba una presiéon tan
fuerte sobre las finanzas publicas, que forzosamente tendria que
llevar a desequilibrios macroeconémicos, por lo que corregirla
era apremiante.’”

Partiendo de este diagnostico la Convencion llegd a la con-
clusion de que para sanear la deuda publica era necesario me-
jorar su marco legal, ampliar las fuentes de financiamiento dis-
ponibles para los estados y los municipios, y plantear soluciones
definitivas a los problemas originados por el sistema de pensiones
de los servidores publicos vigente al momento de estar llevandose
a cabo la Gonvencion Nacional Hacendaria.

Para cumplir con esos objetivos propuso la Convenciéon im-
pulsar la reconduccién presupuestal y la responsabilidad fiscal,
diversificar la oferta financiera y facilitar el financiamiento de los
gobiernos locales, armonizar los principios contables en los nive-
les estatal y municipal, ajustar el marco legal del financiamiento
local, modificar el marco juridico de la deuda puablica del Distrito
Federal dentro de una reforma integral, e implantar un sistema
nacional de pensiones.

A. Impulso a la reconduccion presupuestal y a la responsabilidad fiscal

Con el fin de garantizar la certidumbre presupuestal y la
asignacion mas eficiente de recursos, se plante6 la necesidad de

725 Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 37-39.
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adoptar reglas de reconduccién presupuestal y de responsabili-
dad fiscal,”® asi como la de impulsar la elaboracion de planes de
financiamiento de desarrollo estatales, para lo cual cada estado
deberia especificar los proyectos que pretendiera realizar, sena-
lando las fuentes de ingresos con los que habrian de financiarlos.
Y con el proposito de incluir en los ordenamientos legales las
necesarias reglas preventivas para evitar el sobreendeudamiento,
se recomendo evaluar integralmente la legislacion en materia de
endeudamiento publico, y crear las condiciones necesarias para
que los municipios pudieran tener acceso a mejores opciones de
financiamiento. Asimismo se aconsej6 generar un modelo de c6-
digo financiero para los estados y los municipios.

Con el proposito de determinar la presion que sobre cada en-
tidad federativa y cada municipio estaba ejerciendo el déficit ac-
tuarial de la deuda, se reconoci6 la urgencia de integrar en cada
una de dichas jurisdicciones un sistema de registro de pensiones,
ya que al momento de estar en desarrollo los trabajos de la Con-
vencion éstas no eran registradas en el total de pasivos contingen-
tes del sector publico.

B. Dwersificacion de la oferta financiera y simplificacion
del financiamiento para los estados y los municipios

En cuanto a diversificar la oferta financiera y facilitar el fi-
nanciamiento local,”” se sugiri6 elaborar un manual de practicas
para la administracion de la deuda local, y evaluar periédicamen-
te —a través del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Ha-
ciendas Publicas (Indetec)— el avance en su aplicacién; promo-

726 Propuestas en Materia de Deuda Pablica, documento original de la Mesa
III, pp. 4 y 12; Formato de Presentacion de Propuestas, documento original de
la Mesa V, p. 18. Primera Convencion Nacional Hacendara..., cit., p. 67.

727 Propuestas en Materia de Deuda Puablica, documento original de la Mesa
III, pp. 14, 36, 38, 41, 43 y 46; Colaboracién y Coordinacién Interguberna-
mentales en Materia de Deuda Publica (propuesta preliminar), Comision Téc-
nica num. 4, documento original de la Mesa VI, p. 41. Primera Convencion Nacio-
nal Hacendaria..., cit., p. 67.



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 339

ver el otorgamiento de garantias parciales para reducir el riesgo
para los acreedores en general y por ende, mejorar las condiciones
de acceso al crédito de las administraciones locales; e impulsar la
emision conjunta de valores municipales, lo que permitiria a dos
0 mas municipios sumar esfuerzos para juntos tener entrada mas
facilmente al mercado de capitales. Asimismo, para mejorar el
desempeno financiero —y obtener con ello mejores calificaciones
por parte de las agencias independientes— se aconsejo alentar la
administracion integral de riesgos en las entidades, estableciendo
una normatividad que con el fin de aprovechar las distintas opcio-
nes que ofreciera el mercado financiero, permitiera a los gobier-
nos locales utilizar diferentes garantias alternativas.

Por otra parte, para poder diseflar nuevos productos en tér-
minos y condiciones financieras competitivas acordes con las ne-
cesidades de los estados y municipios, se aconsejo replantear los
apoyos del Banco Nacional de Obras pablicas —Banobras—; asi
como crear fondos de garantia liquida, definiendo las reglas de
acceso a éstos de manera que los municipios fortalecieran su ha-
cienda, y se fomentara un mayor desarrollo institucional.

C. Armonizacion de los principios contables en los niveles estatal
y municipal

En materia de armonizacién de los principios contables,”
afirmé6 la Convencién que a fin de garantizar la transparencia y
la confiabilidad al hacer comparaciones intergubernamentales,
era imprescindible hacer concordar los principios contables a ni-
vel estatal y municipal.

D. Ajustes al marco legal

Con el fin de permitir el refinanciamiento de pasivos como
uno de los propositos de la deuda puablica de los estados y muni-

728 Propuestas en Materia de Deuda Publica, documento original de la Mesa
III, p. 7. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 68.
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cipios, la Convencion consider6 necesario aconsejar, en cuanto
toca a los ajustes al marco legal,”” la modificacién de la Cons-
titucion federal” para precisar el concepto de inversion puablica
productiva.

E. Reforma al marco juridico de la deuda del Distrito Federal
dentro de una reforma integral

En cuanto al marco juridico del endeudamiento del Distrito
Federal,”" propuso la Convencion realizar una revisién integral
de la normatividad en esa materia, pues en su caso particular se
hacia necesario que sus ordenamientos coincidieran con los de
las partes integrantes de la Federacion.

E. Integracion de un Sistema Nacional de Pensiones

Respecto a la existencia de un Sistema Nacional de Pensio-

nes”* con base en cuentas individuales y una renta minima ga-

729 Ibidem, p. 6.

730 Articulo 117, fraccién VIIL.

731 Propuestas en Materia de Deuda Puablica, documento original de la Mesa
I, p. 13. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 68.

732 Ibidem, pp. 48, 50 y 51.

La nueva Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores al Servicio del Estado (DOF del 31 de marzo de 2007), abre la posibilidad
de crear un Sistema Nacional de Seguridad Social, pues faculta a dicho institu-
to para celebrar convenios con los gobiernos de las entidades federativas o de
los municipios, a fin de que los trabajadores de las dependencias y entidades
de los poderes e¢jecutivos, legislativos y judiciales estatales —asi como de las
administraciones publicas municipales— reciban los seguros, prestaciones y
servicios previstos en esta ley. Dichas dependencias y entidades deben garan-
tizar incondicionalmente el pago de las cuotas y aportaciones, y la suficiencia
presupuestal necesaria.

La ley mencionada establece un sistema de cuentas individuales operadas
por Pensionissste o por la administradora que elija el derechohabiente. Este
método, con estricto manejo de reservas, impide que se transfieran recursos
de un rubro a otro distinto, garantiza que cada seguro y servicio acumule los
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rantizada, que para seguridad del trabajador avalara la equidad
de la pension y asegurara la portabilidad y la heredabilidad de la
misma, la Convencion llego a la conclusion de que era imprescin-
dible por una parte preparar un informe completo del estado de
todos los sistemas publicos de pensiones, y por la otra establecer
un mecanismo institucional para dar seguimiento a los mismos, a
modo de llevar a cabo un diagnostico integral respecto al efecto
que sus pasivos producian en el presupuesto.

4. Propuesta ejecutiva en materia de patrimonio piiblico

En materia de patrimonio puablico™ el diagnostico de la

Coordinaciéon Técnica reveld una excesiva concentracion de fa-
cultades en la Federacion en cuanto al uso, disposicion y aprove-
chamiento de los bienes patrimoniales de la nacién, y consecuen-
temente una escasa participacion de los gobiernos municipales y
estatales en la administracion y rendimiento de ellos. Ademas la

recursos que le corresponden para hacer frente a sus obligaciones presentes y
futuras, lo que lo hace un medio eficaz para asegurar en el largo plazo la auto-
suficiencia financiera del sistema de pensiones. Ademas las cuentas individuales
permiten, en caso de que trabajador cambie el empleo, trasladar los servicios
y derechos del sector publico al privado o viceversa. La cuenta individual esta
integrada por las subcuentas de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez; de
Fondo de Vivienda; asi como de ahorro solidario. Este consiste en que por cada
peso que ahorre el trabajador, la dependencia o entidad en la que preste sus
servicios aportara 3.25 pesos. Existen ademas los beneficios de cuota social y de
pensién garantizada, consiste el primero en que financiada por el estado existe
una cuota social equivalente a 5.5% del salario minimo —igual para todos los
trabajadores— que proporcionalmente favorece mas a quienes tienen menores
ingresos; estriba el segundo en que si la cuenta individual de un trabajador no
alcanza el monto de la pensién minima garantizada, el gobierno federal aporta
la diferencia. La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, articulos lo. (fraccion VII), 78, 92, 100, 102
(fraccion III) y 204. Borjoquez Leon, César, op. cit., pp. 141-146.

733 El conjunto de bienes y derechos que el Estado posee a titulo de propie-
tario, para afectarlos en forma permanente a la prestaciéon directa o indirecta
de los servicios publicos a su cargo, o a la realizacién de sus objetivos politicos,
sociales y econéomicos. Sedas Ortega, C., op. cit., p. 36.
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regulacion administrativa —insuficiente y en algunos casos de-
ficiente— favorecia el manejo de registros y clasificaciones in-
adecuadas, y una pobre explotacion de los bienes patrimoniales
susceptibles de generar ingresos.

Particularmente en los sistemas de contabilidad de los go-
biernos locales, existia una ausencia de términos cuantitativos y
de reexpresion valorativa de los bienes patrimoniales, situacién
que desvinculaba al patrimonio de los registros contables presu-
puestales y de la informacion financiera en general. De ahi la ne-
cesidad de unificar estuerzos y de homologar los esquemas de re-
gistro y de control en los tres érdenes de gobierno para impulsar
—tomando como base los avances y experiencias que en la ma-
teria habian alcanzado algunas instituciones ptblicas del ambito
federal— la modernizacion de la gestion del patrimonio putblico.

Considerando el esquema existente al momento de reunirse
la Convencién, se hacia necesario dar una mayor proteccion ju-
ridica al patrimonio publico,”*
tucionales expresas que fundamentaran por una parte la declara-
ci6n, proteccion, conservacion, restauracion y recuperacion del
patrimonio cultural, y por la otra, el derecho de los gobiernos
locales a participar en la administraciéon, no sélo de este tipo de
bienes, sino de los recursos nacionales en general.”

Con base en este diagnostico, la Convencion llego a la con-
clusion de que con el objetivo de alcanzar el grado 6ptimo de
aprovechamiento del patrimonio publico en beneficio de la so-

ya que no existian normas consti-

73% Los principios constitucionales que se refieren a la integracion del patri-
monio inmobiliario estatal y municipal estan establecidos en el articulo 27, letra
F, fraccion VI de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La
obligacién de los municipios de manejar su patrimonio conforme a la ley, en
el articulo 115, letra E fraccién II. La facultad de los municipios de percibir el
rendimiento de los bienes que le pertenecen, en el articulo 115, letra F, fraccion
IV. La facultad de los municipios de administrar sus reservas territoriales, en el
articulo 115, letra F, fracciéon V. La facultad de los municipios para realizar (a
contrario sensu) inversiones productivas, en el articulo 115, letra I, fraccion VIII.
Sedas Ortega, C., op. cit., pp. 41-49.
735 Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 39 y 40.
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ciedad mexicana en general, era necesario identificar los proble-
mas en su aprovechamiento, uso y disposicion, para poder asi
establecer en los tres niveles de gobierno los criterios adecuados
para mejorar su régimen juridico. Al efecto propuso incrementar
la eficiencia en la adquisiciéon, administraciéon, uso, aprovecha-
miento, explotaciéon y enajenacion del patrimonio publico;™ es-
tablecer medidas para su control contable; y finalmente, mejorar
su régimen juridico.

A. Incremento de la eficiencia en la adquisicion, administracion, uso,
aprovechamiento, explotacion y enajenacion del patrimonio piiblico

En cuanto al patrimonio publico,”” recomendé la Conven-

cién que previo diagnostico especifico respecto a cada una de las
entidades federativas y de los municipios, y a través de convenios o
acuerdos con la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales —enlos que participarian la Secretaria de Marina, la Secreta-
ria de Turismo y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes—
asumieran dichas jurisdicciones la administracién, conservaciéon y
vigilancia de la Zona Federal Maritimo Terrestre,” creando con

736 Compuesto por bienes inmuebles y muebles, estos tltimos a su vez se di-
viden en fungibles, que pueden ser reemplazados por otro de la misma especie,
calidad y cantidad, y no fungibles, que en caso de pérdida son irrecuperables,
pues no pueden ser sustituidos por otros. El conjunto de propiedades destinadas
a fines de utilidad publica o para uso del ptblico, y que a consecuencia de esta
afectacion son inalienables, imprescriptibles e inembargables, constituyen los
bienes de dominio publico. Los bienes de dominio privado no estan afectos
a la realizacion de un servicio publico o a un propoésito de interés general; no
son utilizados por el ptblico, sino por las dependencias gubernamentales y sus
empleados, pero sirven para el buen funcionamiento de aquéllos. Con algunas
restricciones dispuestas por el derecho publico, su régimen juridico basicamente
es similar al que es aplicable a los bienes que pertenecen a los particulares. Se-
das Ortega, C., op. cit., pp. 41-49.

737 Propuestas Ejecutivas sobre Patrimonio Publico, documento original de
la Mesa IV, pp. 5-15. Primera Convencion Nacional Hacendanra..., cit., pp. 69y 70.

738 Ley Federal de Derechos, articulos 194-E, 232-234. Chapoy Bonifaz, Do-
lores Beatriz, Finanzas nacionales..., cit., pp. 338-340.
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este proposito empresas mercantiles de participacion estatal, muni-
cipal o mixtas —semejantes a las administraciones portuarias inte-
grales—. Para ello, la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales otorgaria a cada estado costero que lo solicitara, conce-
sion para realizar esas actividades, quedando los recursos obteni-
dos destinados al desarrollo sustentable de dicha zona.

Respecto a las Areas Naturales Protegidas y Reservas Eco-
logicas, a juicio de la Convencion tendria que ser levantado un
inventario a nivel nacional de las mismas, y con base en ¢l cele-
brar convenios entre los tres niveles de gobierno para que dichas
areas y reservas fueran administradas por el que de ellos pudiera
hacerlo mejor, respetando el aspecto normativo como atribuciéon
exclusiva de la Federacion.

Asimismo propuso la Convenciéon reformar la Constitucion
para permitir a los estados y a los municipios tanto denunciar los
terrenos presuntamente nacionales situados dentro de su jurisdic-
ci6on —haciendo efectivo ante la Secretaria de la Reforma Agra-
ria su derecho a que los mismos les fueran enajenados a titulo
gratuito u oneroso—, como facultar a la mencionada dependen-
cia para enajenar a los estados y municipios —igualmente a titulo
oneroso o gratuito— los terrenos nacionales ubicados dentro de
su jurisdiccion, siempre y cuando éstos fueran a ser utilizados
para fines de desarrollo urbano, o como reserva territorial o eco-
logica, teniendo preferencia dichas jurisdicciones respecto a las
solicitudes de enajenacion presentadas por particulares.

Para estimular el crecimiento de los puertos, terminales y
marinas en beneficio de las regiones en las que estuvieran situa-
dos, propuso la Convencion el desarrollo de administraciones
portuarias integrales de participaciéon estatal, municipal o mix-
tas, en cuyos organos de direccién participaran efectivamente los
gobiernos estatales y municipales. Asimismo, para favorecer a las
regiones en las que existiera infraestructura aeroportuaria, acon-
sejo la Convencion que con intervencion de los tres niveles de
gobierno se procediera a constituir en los mismos términos ad-

739

739 Articulo 161.
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ministraciones acroportuarias integrales de participacion estatal,
municipal o mixtas.

Respecto al patrimonio cultural, la Convencién planted la
necesidad de que los gobiernos estatales y municipales celebra-
ran, a través del Instituto Nacional de Bellas Artes (INBA) y el
Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH), conve-
nios de colaboracion con la Secretaria de Educacion Publica, a
efecto de que los estados y los municipios participaran tanto en
la gestion de los inmuebles historicos, artisticos y arqueologicos
localizados en sus territorios, propiedad de la nacién y adminis-
trados por las dependencias mencionadas, como en los recursos
econ6émicos que los mismos generaran.

La multicitada Convencioén, propuso asimismo, asegurar a
los municipios —entre otras actividades distintas a la explotacion
y aprovechamiento de sus recursos naturales— el uso y aprove-
chamiento de su subsuelo en cuanto al tendido de cables, ga-
scoductos y oleoductos, reconociéndoles constitucionalmente la
facultad de conceder las respectivas autorizaciones y licencias.

B. Establecimiento de medidas de control contable del patrimonio piiblico

En materia de control contable’ se aconsejo que a través de
convenios de coordinacién entre los distintos niveles de gobierno,
se homologaran conceptualmente los sistemas de identificacion,
registro y control de los bienes que constituyen el patrimonio
publico, asi como los de valuaciéon y registro contable, y se pro-
moviera una modificacién al marco legal a modo de establecer
—para los tres 6rdenes de gobierno— la obligaciéon de aplicar
de manera uniforme un sistema normativo registral y contable
gubernamental para instaurar una metodologia homogénea. Sin
que existiera intervenciéon o injerencia alguna respecto al uso,

740 Propuestas Ejecutivas en Materia de Patrimonio Ptblico, documento ori-
ginal de la Mesa IV, pp. 16 y 17; Formato de Presentacién de Propuestas, docu-
mento original de la Mesa V, pp. 20y 21. Primera Convencion Nacional Hacendaria...,
cit., p. 70.
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aprovechamiento y disposicién en el manejo del patrimonio de
cada uno de los 6rdenes de gobierno involucrados, a juicio de la
Convencién deberia crearse una instancia representada por un
o6rgano concentrador de la informacién generada por los distin-
tos actores de la administraciéon del patrimonio publico, con la
posibilidad de que en la direcciéon de dicho 6rgano concurrieran
representantes de los tres niveles de gobierno.

Con la finalidad de proteger el patrimonio puablico y asegu-
rar la transparencia en su uso y destino, y con el proposito de
fomentar el desarrollo sustentable de las regiones en las que se
encuentran situados los bienes patrimoniales a los que se ha he-
cho referencia,”"' aconsej6 la Convencion efectuar las adecuacio-
nes necesarias a fin de que los municipios y los estados en los
que los mismos se localicen pudieran beneficiarse de los recursos
derivados de su conservacion, uso y explotacion. Seria asimismo
necesario integrar y mantener actualizado el inventario patrimo-
nial nacional, su registro contable y administrativo, asi como su
vinculacién con el registro ptblico de la propiedad, celebrando
convenios de colaboracion entre la Federacion, los estados y los
municipios, a fin de incorporar un marco juridico estatal y mu-
nicipal en materia de regulacién del patrimonio, e implantar un
sistema de informacién para su control administrativo y registro
contable.

C. Mejora del régimen juridico del patrimonio piiblico

En materia del régimen juridico del patrimonio publico’™

propuso la Convencién reformar la Constitucién,’” para que en

los términos de ley la Federacion y los gobiernos de las entida-

741 Apartado A de este mismo numeral.
742 Propuestas Ejecutivas en Materia de Patrimonio Pablico, documento origi-
nal de la Mesa IV, pp. 24-27; Propuestas para el Sistema de Colaboracién y Coor-
dinacién Intergubernamentales. Anteproyecto de Reforma, documento original
de la Mesa VI, pp. 1-27. Primera Convencion Nactonal Hacendaria..., cit., p. 71.

743 Articulo 116.
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des federativas y de los municipios, pudieran suscribir convenios
con el fin de coordinar —mediante acuerdos administrativos— la
gestion total o parcial de los bienes nacionales que en ellos se se-
nalaran. Conforme a dichos acuerdos, el monto de los derechos y
aprovechamientos derivados de dicha labor deberia canalizarse a
obras de desarrollo urbano y de protecciéon del medio ambiente,
realizadas dentro de las mismas circunscripciones en las que se
encontraran localizados los bienes nacionales que hubieran ge-
nerado esos Ingresos.

Asimismo deberia ser reformada la Constitucion* en el sen-
tido de establecer la obligacién de emitir una ley de coordinaciéon
que contuviera las bases del ordenamiento del patrimonio publi-
co. En los términos de la ley que al efecto expidiera el Congreso
de la Unioén, las entidades federativas y los municipios —en el
ambito de sus respectivas competencias— participarian conjun-
tamente con el gobierno federal en la administracion integral del
patrimonio nacional. Los tres niveles de gobierno deberian con-
tar con un registro de los bienes que integraran su patrimonio,
garantizando, conforme a los preceptos de la Constitucion, el de-
recho a la informacion sobre el patrimonio puablico. El gobierno
federal, las entidades federativas y los municipios tendrian plena
capacidad juridica para adquirir y poseer los bienes necesarios
para el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion y las leyes
les confirieran.

Con el fin de que los tres 6rdenes de gobierno contaran con
leyes claras y debidamente articuladas para lograr una adecuada
administraciéon del patrimonio publico, conforme a la reforma
constitucional aconsejada por la Convenciéon tanto el Congre-
so de la Unién como los congresos locales podrian legislar en
materia de bienes muebles e inmuebles, y a los ayuntamientos
corresponderia regular lo que a ellos concerniera. Al emitir la
normatividad respectiva habrian de ser establecidas las previsio-
nes que en materia de inventario, registro publico y contabilidad
fueran pertinentes.

744

7 Articulo 132.
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5. Propuesta ejecutiva en materia de modernizacion y simplificacion
de la administracion hacendaria

El diagnostico de la Coordinacion Técnica fue que al momen-
to de llevarse a cabo la Convencién, no existia unificaciéon ni en
los codigos de registro de los contribuyentes personas fisicas ni
en los de las sociedades, sino que para diferentes efectos se em-
pleaban distintas claves para identificar a las mismas personas,
lo que dificultaba su localizacién; tampoco existian mecanismos
para incorporar en los registros a quienes ejercian la economia
informal. La ausencia de un sistema de registro compartido por
los tres ambitos de gobierno, que permitiera contar con la infor-
macion completa, precisa y actualizada sobre los contribuyentes,
generaba que al no disponer de un padrén de contribuyentes
confiable y actualizado, los distintos ambitos de gobierno reali-
zaran esfuerzos separados para integrar y actualizar los propios;
que existieran deficiencias en el control de las obligaciones; que
hubiera evasion y elusion fiscales; que faltara vinculacion y enla-
ce entre los sistemas de informacién; y finalmente, que se care-
ciera de ésta a la hora de tomar decisiones.

Respecto a los contribuyentes, en principio la ciudadania ca-
recia de cultura tributaria, porque la ausencia de educacion civica
la llevaba a una escasa aceptacion de la responsabilidad de asumir
sus obligaciones sociales, rechazo ademas vindicado, por una par-
te, en la incertidumbre sobre el destino de lo pagado por concepto
de contribuciones —pues lo exiguo e ineficaz de los servicios pu-
blicos recibidos a cambio despertaban suspicacia respecto a la ho-
nestidad con la que los impuestos eran empleados—, y por la otra,
en el desconocimiento de sus obligaciones o la forma de cumplir
con ellas, dado lo complejo del sistema fiscal.

A nivel municipal la evasion del pago del impuesto predial y
la de los derechos por el suministro de agua —principales fuentes
de ingresos municipales— era superior al 40%, debido a la des-
actualizacién tanto de los padrones catastrales como de las tablas
de valores catastrales, al incremento de las carteras de créditos
vencidos por deficiencias en las acciones de cobranza, al escaso
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nivel de servicios de orientacién y asistencia a los contribuyentes,
y a la falta de modernizacién de los sistemas de registro contable.

La ausencia de un marco juridico suficiente y claro habia fa-
vorecido la discrecionalidad en la distribucién y aplicacién de los
recursos, porque diversas disposiciones juridicas en materia de
salud y educaciéon habian modificado los términos de los acuer-
dos suscritos entre el gobierno federal y los gobiernos estatales.
Esto habia generado falta de formalidad en la transmision juridi-
ca de los bienes, y por tanto inseguridad en cuanto a la propiedad
y al uso de los inmuebles de estos sectores, asi como inequidades
e insuficiencias por la falta de informacion y de criterios tnicos
para la transferencia de recursos.

Respecto a los programas de desarrollo social, la falta de un
sistema de informaciéon compartida que facilitara la identifica-
cién de los beneficiarios de los programas de apoyo social —tan-
to los operados directamente por el gobierno federal, como los
desarrollados por los gobiernos locales con recursos transferidos
o reasignados—, hacia dificil evaluar su cobertura e impacto en-
tre la poblacion objetivo y sobre las regiones cubiertas; asimismo
generaba altos costos de transaccion, e impedia la equidad y la
transparencia en el ejercicio de los recursos.

El que no se hubiera desarrollado una gestion gubernamen-
tal eficaz habia ocasionado una falta de vinculacion entre los ob-
jetivos, las metas y las estrategias establecidas con los planes de
desarrollo, lo que impedia aprovechar cabalmente los recursos
con los que se contaba. A esto coadyuvaba la carencia de esque-
mas de evaluacion del desempeno de la gestion ptblica, la escasa
transparencia y la raquitica rendicion de cuentas. Al momento de
celebrarse la Convencién no existia un mecanismo técnico efec-
tivo, integral, detallado, oportuno y veraz que permitiera a los
integrantes del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal —y a la
ciudadania en general— tener informacion sobre el monto total,
el origen, la forma de distribucion y el destino de los recursos pu-
blicos gastados en el territorio nacional, lo que habia disminuido
la confianza de la poblacion en la credibilidad del gobierno.
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A nivel local el desconocimiento respecto a qué bienes in-
muebles eran propiedad de los ayuntamientos y de los gobiernos
estatales, se habia traducido en una falta de regularizacion de su
situacion juridica y en una falta de coordinacion entre las areas
que tenian funciones relacionadas con el registro y control de los
bienes municipales y estatales. Esto habia impedido establecer
un sistema de administracién sobre ellos, por lo que la reglamen-
tacién y normatividad para su uso, aprovechamiento, control y
resguardo era deficiente.

En materia de deuda publica el diagnéstico hizo notar la pre-
sion del déficit actuarial de los sistemas estatales y municipales
de pensiones; destaco la conveniencia de revisar las posibilida-
des de endeudamiento del ambito municipal, y la de analizar los
posibles riesgos de insolvencia en aquellas entidades fuertemente
endeudadas; asi como la necesidad de mejorar la reglamentacion
en la materia, particularmente respecto a la legislacion sobre pre-
supuesto, contabilidad y deuda puablica municipal.

Respecto al desarrollo de recursos humanos, la Coordinacién
Técnica encontr6 que por falta de instrumentos juridicos y de po-
liticas adecuadas, en la mayor parte de los gobiernos estatales y
municipales el perfil de los servidores publicos no correspondia a
los puestos en que se desempefiaban, y ademas se registraba una
alta movilidad en ellos, lo que redundaba en bajos niveles de efi-
ciencia, eficaciay calidad en la prestacion de los servicios publicos.

El diagnostico hizo notar que la excesiva y compleja norma-
tividad, por una parte, dificultaba a los contribuyentes cumplir de
manera oportuna con sus obligaciones fiscales, y por la otra, im-
pedia que las autoridades los atendieran de manera 4gil y eficaz.
La deficiente informacion; el empleo de métodos obsoletos de
atencion al publico, y la falta de estandarizacion de los requisitos
y de los procedimientos —ademas largos y lentos—, habian pro-
ducido desaliento y malestar entre los ciudadanos, provocando,
entre otras conductas negativas, el incremento en la evasion y en
la elusion fiscales.”®

745 Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 40-42.
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Con base en las anomalias y deficiencias senaladas en el diag-
nostico de la Coordinaciéon Técnica, en materia de administra-
c16n hacendaria la Convencion decidi6 proponer que cumpliendo
con los requisitos de eficiencia, eficacia, calidad y transparencia,
se tomaran las estrategias y acciones necesarias para modernizar
y simplificar los sistemas y procesos para administrar los ingresos,
el gasto, la deuda y el patrimonio publicos. Al respecto sugirid
modernizar, simplificar y hacer mas eficientes tanto los sistemas
de recaudacion, como los servicios de atencion al pablico; actua-
lizar los procesos presupuestarios y el ejercicio del gasto publico;
y finalmente, promover la profesionalizacion y la capacitacion de
los miembros del servicio civil de carrera.

A. Modernizacion de los sistemas de recaudaciéon

Respecto a la modernizacion y a la elevacion de la eficiencia
en los sistemas de recaudacién,’® recomendd la Convencioén uni-
ficar en los tres niveles de gobierno los codigos y registros de los
contribuyentes personas fisicas y sociedades, disefiando un pro-
grama conjunto con el Registro Nacional de Poblacion, y hacien-
do obligatorio el uso de la Clave Unica de Registro de Poblacién
(CURP) en todo tramite gubernamental.

También aconsejo que a fin de mantener siempre vigente el
padron de contribuyentes de todo el pais, a través de un Pro-
grama de Actualizaciéon del Registro Federal de Contribuyen-
tes —siguiendo la técnica censal en viviendas, establecimientos
y ambulantaje— se le convirtiera en un sistema registral com-
pleto, confiable y universal, a modo de integrar una plataforma
compartida para las actividades de registro. Asimismo sugiri6 la
conveniencia de estandarizar los domicilios, y de dejar la respon-
sabilidad de llevar el registro de los pequenos contribuyentes a las
entidades federativas, condicionandoles la concesion de diversos

746 Formato de Presentacion de Propuestas sobre Modernizacion y Simplifi-
cacién de la Administraciéon Hacendaria, documento original de la Mesa V, pp.
7-11. Primera Convencion Nacional Hacendania..., cit., p. 73.
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beneficios a la regularizaciéon que de los contribuyentes hicieran
en el padron.

Por otra parte, aconsejé reglamentar la informacién base
para la toma de decisiones tanto de los municipios y de las enti-
dades federativas, como de la Federacion, estableciendo los me-
canismos necesarios para que mediante una contrasefa pudieran
aquellas jurisdicciones conectarse via internet a los sistemas de
informacion del Sistema de Administracion Tributaria (SAT), y
para que éste pudiera acceder a la informacién contenida en las
diversas bases de datos locales, para de esta manera hacer viable
la compatibilidad de la infraestructura informatica entre los tres
niveles de gobierno.

Asimismo recomendé la Comisiéon establecer las acciones
necesarias para modernizar los sistemas de recaudacién muni-
cipal; homologar el marco juridico de la hacienda publica mu-
nicipal; formular un modelo de codigo financiero; descentrali-
zar el catastro a los municipios, y actualizar las tablas de valores
catastrales;”* impulsar —mediante ley— un minimo de eficien-
cia recaudatoria, y establecer procedimientos para verificarla;
implantar programas de recuperaciéon de cartera vencida; siste-
matizar el control de las obligaciones tributarias; y finalmente,
adecuar las tarifas de costo operativo en materia de agua potable.

747 La aplicacién efectiva de los impuestos a la propiedad raiz depende de

que exista un registro exacto de los bienes que constituyen la fuente potencial
de ingresos fiscales. Ese registro es el catastro, que debe reflejar en todo mo-
mento el valor comercial de los predios debidamente actualizado, cosa que en
la practica no ocurre. Con base en levantamientos catastrales que permitan
conocer las caracteristicas fisicas y productivas de los terrenos, es posible esta-
blecer un plan econémico integral respecto al uso de los mismos orientandolo
hacia una mayor eficiencia. En 1975, en la Reunion de Tesoreros Generales
de los Estados Coordinados con la Federacion, se insistié en la necesidad de
armonizar a nivel nacional el impuesto predial, lo que implicaba unificar los
diversos criterios en las leyes estatales, a modo de que cualquier terreno con las
mismas caracteristicas tuviera igual valor independientemente de la parte del
territorio nacional en el que estuviera localizado. Chapoy Bonifaz, Dolores Bea-
triz, Imposicion a la riqueza en México, México, UNAM, Instituto de Investigaciones

Juridicas, 1983, pp. 64 y ss.
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B. Actualizacion de los procesos presupuetarios y del gasto piblico

En materia de modernizacion del proceso de presupuesta-
cion,”® recomendé la Convencion reformar la gestion del gasto
publico enfocandola en los resultados, asi como institucionalizar
la vinculacion de los objetivos, las metas y las estrategias que al
respecto se establecieran con los planes de desarrollo. También
sugirio crear esquemas de evaluacion del desempenio de la gestion
publica, y fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas.

C. Promocion de la profesionalizacion y la capacitacion
de los integrantes del servicio civil de carrera

Respecto a la profesionalizacién del servicio publico, sugirio
la Convencion’ poner énfasis en la continuidad del servicio civil
de carrera, mediante la creaciéon de una guia general para el de-
sarrollo de un modelo de adiestramiento en los gobiernos estata-
les y municipales, a fin de mejorar el nivel de competencia de los

recursos humanos de sus administraciones publicas.

D. Modermizacion y simplificacion de las actividades
de atencion al piblico
En lo concerniente a la atencién al publico,” recomendd
la Convencion crear en los tres 6rdenes de gobierno modelos de
atencion a la ciudadania vinculados entre ellos, asi como implan-
tar a nivel estatal y municipal los métodos adecuados para la re-
novacién y simplificacion regulatoria.

748 Formato de Presentaciéon de Propuestas sobre la Modernizacion y Sim-
plificacion de la Administracion Hacendaria, documento original de la Mesa V,
pp- 15y 16. Primera Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 73.

"9 Ihidem, p. 21. Ibidem, p. 74.

750 Ihidem, pp. 22y 24. Idem.
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6. Propuesta ¢jecutiva en materia de colaboracion y coordinaciin
intergubernamentales

Del diagnéstico de la Coordinacion Técnica se desprendia
que el sistema de distribucion de participaciones vigente al mo-
mento de reunirse la Convencion requeria ser perfeccionado eva-
luando posibles alternativas para romper el efecto suma cero,”" y
para definir los criterios de reparticion, ya que en la primera parte
de la formula de distribucion del Fondo General de Participacio-
nes no se consideraban elementos apropiados para incrementar
las participaciones de las entidades federativas con mayores bases
fiscales en los impuestos federales, y en la porcién resarcitoria pre-
vista en la segunda parte de la misma no se utilizaban variables
que reflejaran con precision el esfuerzo fiscal desarrollado por las
entidades. Se inferia, asimismo, la necesidad de disminuir la eva-
sion fiscal —y asi aumentar la recaudacion— fortaleciendo la
intervencion de los gobiernos estatales y municipales, para que
a partir de un apoyo mas amplio y cooperativo que incorporara
la colaboracién horizontal se incrementara su presencia. Ademas
el Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal necesitaba una actualizacién congruente con la del resto de
los instrumentos juridicos que normaban dicho sistema.

751 El término suma cero se refiere a una relacién en la que el provecho o
el perjuicio de unos participantes se compensa con exactitud con el perjuicio
o el provecho de otros participantes, de tal modo que si de la totalidad de las
ganancias de los primeros se resta la totalidad de las pérdidas de los segundos, el
resultado es cero. Por el contrario, una relacion en la que todos los que en ella
intervienen se benefician, constituye una relacion de suma no nula; puede suceder
que no todos los que formen parte de ella obtengan el mismo rendimiento, pero
aun si no hay equilibrio en la distribucién de las utilidades, una relaciéon de suma
no nula siempre da origen a un beneficio neto. Cuanto mas compleja es una
relaciéon més complicadas son las redes de interdependencia hacia el interior
y hacia el exterior de ella, y mayor es el rechazo a arreglos que den por resul-
tado situaciones en las que lo que unos ganan otros lo pierden, y la busqueda
de acuerdos en los que todos ganen. Esto se explica porque cuanto mayor es
la interdependencia, el retraso de las partes interrelacionadas impide el auge
general, porque éste depende del desarrollo de aquéllas. http://es.wikipedia.org/
wiki/Suma_cero.
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En materia de gasto publico el diagnostico hizo evidente que
en las entidades federativas habia desconocimiento de los proce-
sos presupuestales respecto a los montos, caracteristicas y reglas
de operacion del gasto federal que les era reasignado; falta de in-
formacion respecto a las responsabilidades de gasto que les eran
transferidas; asi como deficiencias en las fuentes de informacion
de las variables que determinaban la integracion y distribucion de
algunos de los fondos de aportaciones federales, lo que hacia ne-
cesario avanzar en el fortalecimiento de los mecanismos de distri-
bucién y en la nivelacion de las transferencias. También detectd
que habia incongruencia entre los objetivos globales y la estruc-
tura de los fondos de aportaciones.

En materia de deuda publica el diagnostico sefial6 las restrin-
gidas posibilidades de recurrir al endeudamiento que la Constitu-
ci6n otorgaba a los estados y los municipios, asi como sus patentes
limitaciones de acceder al financiamiento crediticio, y la ineficien-
cia de los mecanismos para la bursatilizacion de las carteras cre-
diticias estatales y municipales —en especial la de los bancos de
desarrollo—; asi como los rezagos en el marco juridico de diferen-
tes rubros de la deuda publica; y finalmente, la disparidad en los
criterios y en la regulacion de la informacion para el manejo de la
deuda. Respecto a los sistemas de pensiones para los trabajadores
al servicio de las entidades federativas y de los municipios, destaco
que dados sus altos pasivos contingentes su insolvencia llegaria a
ser critica en unos cuantos afos.

Aunque al momento de realizarse la CGonvencion el esquema
de relaciones financieras intergubernamentales en vigor incluia
ya un amplio espacio de tareas conjuntas, atn faltaba mucho
por hacer para establecer un verdadero sistema de coordinacion
hacendaria. Al respecto el diagnostico hizo notar que la Consti-
tucién no proveia bases expresas en las que aquél pudiera fun-
damentarse, y que lo que si existia era indefinicién respecto a
las competencias exclusivas y concurrentes de los tres 6rdenes de
gobierno, y un incremento de atribuciones del nivel federal a ex-
pensas de las de las entidades federativas. Tampoco establecia la
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Constitucion bases para considerar a los gobiernos locales como
entes susceptibles de administrar el patrimonio nacional, ni para
Instituir un registro patrimonial en los tres ambitos de gobierno.

Por otra parte no se contaba con un sistema integral de eva-
luacién vy fiscalizacion de los recursos generados por las entida-
des federativas y los municipios, ni con un sistema de informa-
cion del Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria, ni con
los medios para lograr una mayor transparencia y rendicion de
cuentas.”

Considerando todo lo anterior, la Convencion propuso estra-
tegias para construir un nuevo modelo de colaboracién y coor-
dinacion intergubernamental, que comprendiera los aspectos de
ingreso, gasto, deuda y patrimonio, a modo de que coadyuvara
a la cooperacion entre los tres niveles de gobierno para que los
procesos de presupuestacion, operacion y ejecucion de los pro-
gramas federales con incidencia en las entidades federativas y en
los municipios, produjeran mas y mejores efectos que si hubieran
sido emprendidos por cada orden de gobierno actuando por se-
parado. Aconsejo, asimismo, reducir los costos de transaccion en
el sistema de la hacienda puablica considerado en su conjunto, y
mejorar el ejercicio del gasto publico para clevar al maximo su
impacto econémico y social.

Al efecto sugirié la Comision redefinir la normatividad y las
tormulas para la distribucién de los fondos de participacion; dise-
nar un nuevo sistema de colaboraciéon administrativa en materia
fiscal federal; redisenar y fortalecer el sistema de coordinacion
intergubernamental en materia de presupuesto y gasto publico;
fortalecer el federalismo promoviendo la colaboracién intergu-
bernamental en materia de hacienda publica; transformar el Sis-
tema Nacional de Coordinaciéon Fiscal vigente al momento de
celebrarse la Convencién en un Sistema Nacional de Coordina-
ci6n Hacendaria; elevar a rango constitucional las bases para la
distribucién entre los tres niveles de gobierno de todas las mate-
rias que componen la hacienda ptblica; fortalecer e impulsar la

752 Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., pp. 42-49.
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transparencia, la rendicion de cuentas y el esfuerzo fiscal de cada
orden de gobierno; procurar el equilibrio entre los ingresos y los
gastos publicos en los tres niveles gobierno; y finalmente, dar cer-
teza juridica a los acuerdos y resoluciones de coordinacion inter-
gubernamental en materia de hacienda publica.

A. Redefinicion de la normatividad y de las formulas para distribuir
los fondos de participacion

En materia de redefinicién de la normatividad y de las for-
mulas de distribucion de los fondos de participacion,” propuso la
Convencién reformar el esquema de particion del Fondo General
de Participaciones vigente, a modo de fortalecer el componente
resarcitorio del mecanismo de distribucién. Para determinar la
variable de poblaciéon que se emplearia para repartir la primera
parte de dicho fondo, aconsej6 la Convencion considerar el pe-
riodo de vigencia de la encuesta, conteo o censo de poblaciéon —
entre otras la encuesta de empleo—, asi como seguir estudiando
otras alternativas de medicion de la poblacion.

Asimismo sugirié que para calcular la distribucion de la se-
gunda parte del mismo, se incluyeran otras variables econémicas
—dinamica de asegurados en el Instituto Mexicano del Seguro
Social, aportaciones por entidad al Sistema de Ahorro para el
Retiro, por ejemplo—, asi como otras variables referidas a ingre-
sos asignables —propios o coordinados— que reflejaran el es-
fuerzo fiscal desarrollado por las entidades federativas; respecto a
las variables asignables para efectos de la distribucién del Fondo
de Fomento Municipal, aconsejé también mejorar las mediciones
del esfuerzo recaudatorio.

Plante6 también la Convencion la necesidad de que la auto-
ridad hacendaria federal proporcionara a las entidades federati-
vasy a los municipios, la informacion periédica disponible acerca
de lo que hubiera recaudado en ese lapso.

753 Sistema de Distribucion de Participaciones Federales, documento original de
la Mesa VI, pp. 39, 42-44. Primera Convencion Nacional Hacendara..., cit., pp. 75y 76.
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También recomendo6 vincular las Bases Especiales de Tributa-
cion”* ala Recaudacion Federal Participable. Debido a que el com-
portamiento econdémico del pais, y las mejores practicas de recau-
dacién se habian reflejado —al momento en que se llevaba a cabo
la Convenciéon— en una tasa de crecimiento de la Recaudacion
Federal Participable superior a la inflacion, propuso la Convencion
que el monto que se distribuyera por ese concepto se reexpresa-
ra como la proporcion que guardaban dichas Bases respecto a la
Recaudacion Federal Participable calculada en 1991, actualizada
hasta el momento de proceder a la distribucién. Asimismo sugirid
establecer un método que permitiera conocer la integracion de la
Recaudacion Federal Participable respecto de los recursos petrole-
ros y no petroleros, asi como de los excedentes de ingresos.

También indico la conveniencia de que se institucionalizara
en alguna ley ordinaria la creaciéon de un fondo especial que se in-
tegraria con los ingresos provenientes de la recaudacion que hu-
biera superado la estimacion contenida en la Ley de Ingresos de
la Federacion procedentes de impuestos; contribuciones de me-
joras; derechos extraordinarios sobre extraccién de petréleo, de-
rechos adicionales sobre extraccion de petroleo, y derechos sobre

75% F] Fondo General de Participaciones se adiciona con un monto equiva-
lente al 80% del impuesto sobre la renta recaudado en 1989 por las entidades
federativas por concepto de bases especiales de tributacién, actualizado desde
el sexto mes de ese ano hasta el sexto mes del ejercicio en el que se efectte la
distribucion. En el articulo 50. de la Ley que Establece, Reforma y Adiciona
Disposiciones Relativas a Diversos Impuestos del 29 de diciembre de 1967, se
autoriz6 a la Secretaria de Hacienda a efecto de que mediante reglas generales,
estableciera en el ejercicio de 1968 bases para determinar el ingreso gravable en
relaciéon con el impuesto sobre la renta a cargo de contribuyentes dedicados a la
agricultura, ganaderia, pesca, y transporte terrestre de carga y pasajeros. Esta
autorizacion se repiti6 en los articulos vigésimo sexto y vigésimo séptimo transi-
torios de la Ley del Impuesto sobre la Renta de 1983, aclarando que excepto las
pequenas y medianas empresas, a partir de 1984 deberian quedar sujetos al ré-
gimen general. Desde 1990 se sujetan al régimen simplificado a las actividades
empresariales. Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 2o0., fraccion III, parrafo
tercero; Ley del Impuesto sobre la Renta, titulo II-A, articulos 67-67-1, y titulo
IV, capitulo VI, seccion II, articulos 119-A-119-L. Chapoy Bonifaz, Dolores
Beatriz, Finanzas nacionales..., op. cit., pp. 289, 290 y 342.
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hidrocarburos; otras contribuciones causadas en ejercicios ante-
riores pendientes de liquidacion o de pago; productos derivados
de utilidades; asi como aprovechamientos: multas, indemnizacio-
nes y reintegros; excedente que se aplicaria una vez descontado,
en su caso, el incremento en el gasto no programable respecto
del presupuestado. Para impedir la afectacion de las haciendas
publicas de los distintos 6rdenes de gobierno, propuso mante-
ner —por lo menos— los mismos términos del Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el ejercicio 2004, que establecia
que de esa suma se destinaria el 50% para programas y obras de
infraestructura de las entidades federativas, conforme a la estruc-
tura porcentual derivada de la distribucion del Fondo General de
Participaciones reportado en la tltima Cuenta Publica.

Recomendé reconocer, por una parte, la necesidad de incre-
mentar la inversion en la infraestructura de Pemex, y por la otra,
la de exigir a dicha institucién una mayor transparencia al rendir
cuentas de sus finanzas; y asimismo, la de revisar las disposiciones
que regian la distribucion de los recursos transferidos a los muni-
cipios en cuyo territorio se encontraban las aduanas a través de
las cuales se exportaban petroleo y otras mercancias.

B. Disefio de un nuevo sistema de colaboracion administrativa
en materia fiscal federal

Para hacer mas eficiente la gestion de los gobiernos locales
respecto a los ingresos federales coordinados —y concomitante-
mente lograr una mejor distribucion de los mismos entre los tres
niveles de gobierno— propuso la Comisién mejorar la colabo-
racion de las entidades y los municipios en el esfuerzo fiscal del
gobierno federal,”® a través de establecer tanto metas recauda-

755 Articulo 23, fraccién I, inciso j); Ley de Ingresos de la Federacion para el

Ejercicio 2004, articulo I, fracciones I, II, III (numerales 3-6), IV y V (numeral
2, inciso LE).

756 Sistema de Distribucion de Participaciones Federales, documento origi-
nal de la Mesa VI, p. 39; Colaboraciéon Administrativa en Materia Fiscal Fe-
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torias respecto a la cobranza de los ingresos coordinados, como
incentivos adicionales para el caso de que esas metas fueran supe-
radas; esto proporcionaria ingresos adicionales para las entidades
tederativas y lo municipios que se esforzaran, y contribuiria a la
ruptura del efecto suma cero.

Respecto a la colaboracion administrativa en materia de los
impuestos al valor agregado y sobre la renta, sugiri6 la Conven-
cién establecer metas de recaudacién consensuadas entre las en-
tidades federativas y sus municipios, reforzadas por un sistema
de premios por eficiencia, o supresion de colaboracién por inefi-
ciencia.

Para estimular la actuacion de las entidades federativas en el
combate a la evasion y a la elusion fiscales, y aumentar sus ingresos,
propuso la Convencion que respecto al ejercicio de las facultades
de comprobacion del cumplimiento de las obligaciones relativas al
impuesto al valor agregado, al impuesto sobre la renta, al impuesto
especial sobre produccion y servicios, y al impuesto al activo (abro-
gado en 2008), se uniformaran los incentivos incrementandolos al
100% de los ingresos efectivamente recaudados.

También aconsejé la Convencién reformar la Ley de Coor-
dinacion Fiscal” en el sentido de autorizar que los convenios de
coordinacion en materia de administracion de ingresos compren-
dieran —cuando asi se pactara expresamente— el ejercicio por
parte de las autoridades estatales o municipales de las funciones
de registro federal de contribuyentes, administracion, recauda-
ci6n, comprobacion, defensa del interés fiscal e intervencion en
juicio. Asimismo, adicionar el Codigo Fiscal de la Federacion™® a
efecto de que en ejercicio de las funciones derivadas de la admi-
nistracion de ingresos federales, las autoridades locales pudieran
intervenir en juicio, e incluso comparecer en el procedimiento
relativo al recurso de revision.

deral, documento original de la Mesa VI, pp. 13-24 y 29-31. Primera Convencién
Nacional Hacendaria..., cit., pp. 76-79.

757 Articulo 13.

758 Articulos 198 y 248.
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Propuso la Convencion sustituir el Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal vigente en el momento
en que sus trabajos se desarrollaban, por un convenio-marco que
comprendiera todas las posibles materias de colaboracion entre
el gobierno federal y los gobiernos de las entidades federativas
—vy en su caso, con los municipales—, asi como su regulacion
general; en este convenio se establecerian las bases generales con-
forme a las cuales las funciones habrian de delegarse, toda vez
que la regulacion especifica quedaria en los anexos. Las materias
genéricas que cubriria el nuevo convenio de colaboracién serian
la administracion de impuestos y derechos, la recaudacion y co-
bro de multas federales no fiscales, y el ejercicio de facultades
especificas concedidas por las leyes federales a las autoridades
fiscales de la Federacion.

a. Impuesto al valor agregado

Para fortalecer la colaboracion horizontal entre las entidades

federativas en materia del impuesto al valor agregado,” reco-

mendo6 la Convencion que mediante un proceso gradual cuida-
dosamente disenado, se ampliara la cobertura de la colaboracion
administrativa hasta incluir la administracion integral del grava-
men por parte de ellas; al efecto aconsejé iniciar un proceso de
analisis para que en un plazo aproximado de cinco afos, fuera

759 Grava la enajenacion de bienes, el otorgamiento del uso o goce temporal
de ellos, la prestacion de servicios independientes, y la importacion de unos y
otros. Las personas fisicas o morales que en territorio nacional realicen los actos
o actividades que constituyen el objeto del impuesto, estan obligadas a retenerlo
trasladandolo en forma expresa y por separado a quienes adquieran los bienes,
los usen o gocen temporalmente, o reciban los servicios; asi como a pagar en las
oficina, autorizadas la diferencia entre el impuesto a su cargo y el que les hubie-
ra sido trasladado, o el que hubieran pagado por la importacion de los bienes
y de los servicios. Por ser un impuesto al consumo y no un impuesto al ingreso,
la carga del tributo recae sobre el consumidor final y no sobre el vendedor o el
prestador del servicio, aunque sean estas personas las que materialmente hacen
el pago a las autoridades fiscales (articulo lo.).
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posible transferir la administracion total de dicho tributo a esas ju-
risdicciones. La delegacion de funciones incluiria a todos los con-
tribuyentes, con las Ginicas excepciones del impuesto que recayera
sobre las operaciones de Pemex y las relativas al comercio exte-
rior. Con participacién de las entidades, la normatividad seguiria
estando a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Los requisitos que para garantizar una administracion efi-
ciente deberian satisfacer las entidades federativas serian determi-
nados por el Servicio de Administraciéon Tributaria, y aprobados
por su Consejo de Administracion. En todo caso la colaboracion
en esta materia seria voluntaria para las entidades.

Las funciones de administraciéon incluirian las relativas a asis-
tencia al contribuyente, inscripcién en el Registro Federal de Con-
tribuyentes, recepcion de pagos, devoluciones, control de obliga-
ciones y control de créditos, notificaciéon y cobranza, autorizaciéon
de pago a plazos o en parcialidades en los términos previstos en
el Codigo Fiscal de la Federacién, y calificacion y autorizacion de
garantias del interés fiscal. Las funciones de fiscalizacién abarca-
rian la programacién de actos de fiscalizaciéon, la determinacion
de las contribuciones omitidas y la imposiciéon de sanciones.

Las funciones juridicas comprenderian —previa reforma al
Codigo Fiscal de la Federacion—"" la resolucién de consultas y
de recursos administrativos; las atribuciones para hacer efectivas
las garantias del interés fiscal; la comparecencia en juicio res-
pecto de las resoluciones emitidas por las entidades —incluso en
materia de amparo directo—; y finalmente, el recurso de revision
ante los tribunales colegiados de circuito.

Las metas recaudatorias para las entidades federativas se es-
tablecerian con base en el monto percibido en el ailo inmediato
anterior a aquél para el que se hiciera el calculo, actualizado con
el crecimiento del Producto Interno Bruto del afio del que se tra-
tara —deducido de la estimacion prevista en los Criterios Gene-
rales de Politica Econémica emitidos por el Ejecutivo Federal—,
ajustado con el crecimiento del Producto Interno Bruto realmen-

760 Articulo 198, fracciéon I11.
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te obtenido. En caso de que hubiera excedente sobre la meta re-
caudatoria los estados se autoliquidarian el 50% de lo ingresado,
pero a la entidad que por dos anos consecutivos no la hubiera
alcanzado, le seria retirada la colaboracion administrativa.

b Impuesto sobre la renta

En materia del impuesto sobre la renta la Convencion reco-
mendo la delegacion gradual de funciones a las entidades fede-
rativas respecto a los regimenes aplicables a las personas fisicas
que obtuvieran ingresos por actividades profesionales y empre-
sariales —incluidas las sujetas al régimen intermedio y al de pe-
queinos contribuyentes—, por arrendamiento y en general por
otorgar el uso o goce temporal de bienes inmuebles, por enaje-
nacion de bienes, por adquisicion de bienes, por intereses, por
obtenciéon de premios, por dividendos y en general por ganan-
cias distribuidas por personas morales, y por los demds ingresos
obtenidos por personas fisicas —a excepcion de los ingresos por
salarios y en general por la prestacion de un servicio personal
subordinado—"°" estaria abierta para las entidades con capaci-
dad para actuar eficientemente, y que tuvieran la voluntad de
colaborar. Excepto en aquellas materias respecto a las cuales el
incentivo econdémico estuviera determinado por ley, o cuando
de acuerdo con los convenios vigentes el incentivo fuera mayor
—como en el caso de los pequefios contribuyentes—, a las en-
tidades que desearan sumarse a este esfuerzo de cooperacion se
les otorgaria un incentivo econémico equivalente al 50% de la
recaudacion obtenida por concepto de impuestos, actualizacion
y recargos; tratandose de multas y gastos de ejecucion, las enti-
dades percibirian el 100% de lo cobrado.

La operacion del Registro Federal de Contribuyentes se in-
cluiria en el esquema de colaboracion administrativa para las
entidades con la infraestructura tecnologica suficiente para de-

761 Titulo IV de la Ley del Impuesto sobre la Renta, articulos 106-178.
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sarrollar esa funcién. La incorporacién de los municipios a este
esquema se haria en forma gradual y casuisticamente de acuerdo
con sus capacidades, mismas que serian calificadas por la entidad
federativa de la que formaran parte.

Las metas anuales de crecimiento en la recaudacién serian
establecidas de comtn acuerdo entre las entidades federativas y
la Federacion; y con el fin de evitar su incumplimiento reiterado
—vy con ello la afectacion de los ingresos de todas las entidades
federativas y del propio gobierno federal— deberia ser estableci-
do un mecanismo de sancion.

Para elevar el nivel de cumplimiento oportuno y correcto por
parte de los contribuyentes y asi aumentar la recaudacion, a tra-
vés de la firma de convenios de colaboracién con sus respecti-
vos gobiernos estatales, los municipios que tuvieran capacidad
suficiente y desearan hacerlo, podrian administrar totalmente el
impuesto aplicable a los pequenos contribuyentes del impuesto
sobre la renta, con la posibilidad, en caso de incumplimiento, de
que fueran privados de esta facultad.

Los contribuyentes presentarian sus declaraciones y harian
el pago total de su impuesto en la entidad federativa correspon-
diente a su domicilio fiscal, considerando las retenciones que les
hubieran sido efectuadas por obligaciones fiscales incurridas en
otras entidades federativas.

¢. Impuesto especial sobre produccion y servicios

Respecto al impuesto especial sobre produccion y servicios,”®
la Convencién propuso que la planeacién, programacién, nor-

762 Se aplica a la importacion definitiva y a la enajenacion en territorio na-
cional, de bienes cuyo consumo o utilizacion tienen caracteristicas particulares
que por una parte requieren de una normatividad especial, y que por la otra
permiten establecer una mayor carga fiscal que la prevista respecto a la ena-
jenacion de los bienes y a la prestacion de los servicios objeto del impuesto al
valor agregado, al cual complementa. El impuesto se causa por la enajenacion
o importacién de refrescos, bebidas hidratantes y rehidratantes, asi como de
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matividad y evaluacion de las labores relacionadas con su admi-
nistracién fueran acordadas conjuntamente por la Secretaria de
Hacienda y las entidades federativas.

d. Impuesto al activo de las empresas

Respecto al modelo de colaboracién en materia del impuesto
al activo de las empresas,” propuso la Convencién la misma es-
trategia sefialada en el inciso anterior.

concentrados, polvos, jarabes, esencias o extractos de sabores para obtener
las mencionadas bebidas, o para preparar refrescos de los que se expenden en
envases abiertos utilizando aparatos automaticos, eléctricos o mecanicos; de
bebidas con contenido alcohdlico y cerveza; de alcohol, alcohol desnaturali-
zado y mieles incristalizables; de gasolinas y diesel; asi como de cigarros, pu-
ros, y otros tabacos labrados. También se aplica este gravamen a la prestaciéon
de los servicios de comisiéon, mediacion, agencia, representacion, correduria,
consignacién y distribuciéon con motivo de la enajenacion de los productos ya
sefialados. Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, articulos
lo.y 2o.

763 Establecido en 1989 con el propésito de recuperar el pago omitido por
empresas que por aflos no habian declarado utilidades sujetas al impuesto so-
bre la renta, pero que se mantenian en el mercado y que hacian inversiones
muy superiores a las que con sus ingresos manifestados podian haber hecho.
El impuesto al activo de las empresas, abrogado en 2008, fue un gravamen a la
riqueza —consistente en una tasa de 1.8% aplicable sobre el valor del activo—
complementario del impuesto sobre la renta, originalmente acreditable contra
éste, y después el uno contra el otro, que por lo tanto era cubierto sélo por
quienes eludian el pago del impuesto sobre la renta.

En ese mismo afio de 2008, como complementario del impuesto sobre la
renta fue establecido un gravamen base consumo sobre flujos de efectivo, que
por lo mismo no reconoce efecto fiscal alguno al pago de los factores de la pro-
duccién, como salarios e intereses. Los sujetos al impuesto empresarial a tasa
unica, aplicable tanto a personas fisicas como morales residentes en el territorio
nacional, estan obligados a pagar una cantidad equivalente a la diferencia entre
el impuesto sobre la renta y el gravamen del que se trata. Chapoy Bonifaz, Do-
lores Beatriz (coord.), Derecho financiero, McGraw Hill, 1997 [serie: Panorama del
derecho en México], pp. 110-115; Ley del Impuesto al Activo de las Empresas,
articulos 80.-A y 90.; Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica, articulos lo.,
50., 11, 12y 15.
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e. Impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos

Respecto del gravamen sobre tenencia y uso de vehiculos, la
Convencion recomend6 la modificacion tanto de la Ley de Coor-
dinacién Fiscal, como de la Ley del Impuesto sobre Tenencia y
Uso de Vehiculos,”® en el sentido de establecer la colaboracion
de los municipios en las labores de verificacion y vigilancia del
cumplimiento de las obligaciones fiscales relativas a este tributo,
como condiciéon para participar en el producto de su recauda-
cion.

Asimismo, para otorgar a las entidades la facultad de cobrar
el impuesto de que se trata por los vehiculos que en forma per-
manente circularan en sus jurisdicciones con placas expedidas
en otras demarcaciones, propuso la Convencién permitir la ce-
lebracion de convenios de colaboracién administrativa entre las
entidades implicadas.

- Comercio exterior

Respecto a las facultades de comprobacion relacionadas con
el comercio exterior,”” aconsej6 la Convencion que fuera institui-

76% Grava con diversas tasas la propiedad tanto de los vehiculos de trans-
porte terrestre, como la de los transportes aéreos y acuaticos. Los primeros se
refieren a los automéviles, concepto que incluye a éstos, y a los omnibuses, ca-
miones y tractores no agricolas tipo quinta rueda. Son sujetos del impuesto las
personas fisicas o morales tenedoras o usuarias de los vehiculos, y se presume
que los propietarios lo son. Por requerirse el registro de los automéviles ante
las correspondientes autoridades de transito —lo que hace que el propieta-
rio sea facilmente identificable—, su administracion es relativamente sencilla.
Tratandose de automoviles el impuesto decrece hasta ser de 0% para los que
rebasen los diez anos de antigiiedad (Ley del Impuesto sobre Tenencia y Uso
de Vehiculos, articulos lo., 50.y 11-13).

765 La entrada al territorio nacional, y la salida del mismo de mercaderias
y de los medios en los que se transportan o conducen, asi como el despacho
aduanero y los hechos o actos que derivan de éste o de dicho transito, debe ha-
cerse conforme a la Ley Aduanera, que junto con la Ley General de Impuestos
a la Exportacion y la Ley General de Impuestos a la Importacion, establece los
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da la colaboracién horizontal, y que se asegurara la participacion
operativa conjunta de los tres 6rdenes de gobierno.

& Multas distintas a las fiscales

La Convencion hizo notar la conveniencia de efectuar las re-
formas legales necesarias para garantizar una mayor efectividad
en la recaudacion de las multas federales de caracter distinto al
fiscal,”® y asi elevar el beneficio econdémico para los municipios
que ejercieran esta funcion.

h. Funciones de vigilancia y control

Respecto a las funciones de vigilancia y control de las obliga-
ciones fiscales relativas a leyes federales —con excepcién de las
correspondientes a los grandes contribuyentes—, a juicio de la
Convencion las entidades federativas con capacidad para hacer-
lo, deberian asumir integramente dicha actividad; para estimular
su colaboracion, deberian recibir del 50% al 100% de lo cobrado
por concepto de actualizacién, recargos, multas, honorarios por
notificacién y gastos de ejecucion.

gravamenes respectivos. Aquélla da las normas generales, ya que el contenido
de cada una de las leyes restantes es inicamente una compleja tarifa muy ex-
tensa y detallada, en la que en multiples partidas se determina la clasificacion
arancelaria de cada una de las mercancias, y se les asigna el impuesto corres-
pondiente.

766 Las impuestas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y sus or-
ganismos desconcentrados, éstas y las destinadas a un fin especifico, y las parti-
cipables a terceros no pueden ser transferidas a los municipios; pero si pueden
serlo las multas impuestas por cualquier otra dependencia federal, pues no sélo
las restantes secretarias, sino también algunas dependencias desconcentradas
—Ila Procuraduria de la Defensa del Consumidor, la Comision Nacional del
Agua—, pueden sancionar a cualquier persona fisica o moral que viole las leyes
o reglamentos que les corresponde aplicar. Larios Contreras, Cesareo, Sistema
de administracion de multas impuestas por autoridades federales no fiscales, Guadalajara,

Jalisco, Indetec, 1996, pp. 19-22.
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i. Derechos relativos a areas naturales protegidas,
zona federal maritimo-terrestre, puertos,
aeropuertos, pesca deportiva y registro
nacional de turismo

Respecto a las facultades relativas a la recaudacion de los gra-
vamenes previstos en la Ley Federal de Derechos en materia de
areas naturales protegidas, puertos, pesca deportiva, registro na-
cional de turismo, acropuertos y zona federal maritimo-terrestre,
propuso la Convencién, por una parte, delegarlas a los municipios
que contaran con posibilidad de ejercerlas con mayor eficacia y
eficiencia,’® y por la otra, modificar dicha ley para establecer en
ella la posibilidad de dar un destino especifico a los ingresos deri-
vados de los distintos derechos objeto de convenio entre la Federa-
cién y los gobiernos estatales y municipales. Asimismo recomendd
otorgar en calidad de incentivo a los municipios la totalidad de lo
que recaudaran por concepto de esos derechos, y por las multas y
gastos de ejecucion que cobraran.

J- Honorarios por notificaciéon

Respecto a los honorarios por notificaciéon de requerimien-
tos para el cumplimiento de las obligaciones que no hubieran
sido satisfechas dentro de los plazos legales, la Convencién pi-
di6 que fuera modificado el Reglamento del Codigo Fiscal de
la Federacion, a efecto de que el monto de dichos honorarios se
estableciera en unidades del salario minimo vigente en el Dis-
trito Federal.

767 La eficacia en la aplicacion de los recursos publicos consiste en lograr
el cumplimiento de los objetivos, metas e indicadores en los términos de las
disposiciones aplicables; asi como la eficiencia en el ejercicio del gasto pablico
consiste en ejercer el presupuesto en tiempo y forma en los términos del Decreto
de Presupuesto y el calendario emitido por la Secretaria de Hacienda. Presu-
puesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, articulo 20.,
fracciones VIy VIL
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k. Condonacién de créditos fiscales

En materia de condonacion de créditos fiscales solicitod la
Convencion que la Ley de Ingresos de la Federacion fuera modi-
ficada, en el sentido de que a partir de 2005 volviera al texto que
estuvo vigente hasta 2002.7%

768 La condonacién es la renuncia parcial o total de la autoridad fiscal a exigir
el pago de un crédito a su favor, lo que extingue parcial o totalmente la obligacion del
deudor. Se emplea como una forma de mitigar los problemas de contribuyentes
victimas de catastrofes meteorologicas, plagas o epidemias, o bien para impedir
la afectacion de una region del pais, una rama de actividad econémica, o la
produccién o venta de determinados productos. Se emplea asimismo para abatir
las multas, obligacion accesoria a la obligacion principal de pagar impuestos. La
cancelacion es sélo un movimiento contable en las cuentas publicas que no implica la
extincion del crédito, por lo que mientras no haya operado la prescripcion, la auto-
ridad fiscal puede exigir su pago en cualquier momento, ya que dicha operacion
no suspende ni interrumpe el término de la prescripcion (Codigo Fiscal federal,
articulos 39, 70-A, 146-A y 146-B,). Reyes Altamirano, Rigoberto, Diccionario
de términos fiscales, México, Tax Editores Unidos, 2004, pp. 237, 238 y 342-350.
Delgadillo Gutiérrez, Humberto, Principios de derecho tributario, 3a. ed., México, Li-
musa, Noriega Editores, 1988, p. 133. Saldafia Magallanes, Alejandro A., Curso
elemental sobre derecho tributario, México, Linea Universitaria ISEE, 2005, p. 76.

La Ley de Ingresos de la Federacion vigente en el ejercicio fiscal 2004 —en
curso al momento de celebrarse la Convencion— establecia la condonacin de
créditos derivados de contribuciones o aprovechamientos cuando el importe al
31 de diciembre de 2003 fuera inferior o igual a 2500 Unidades de Inversion;
dicho perdén era improcedente de haber mas de un crédito a cargo de una
misma persona y la suma de ellos excediera del mencionado monto de UDIS,
ni cuando el crédito derivara del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos.
Asimismo prohibia la determinacién de sanciones relativas a infracciones a dis-
posiciones aduaneras —distintas a la omisiéon de pago— que al lo. de enero de
ese mismo ano no hubieran sido impuestos, y que no excedieran de la cantidad
de UDIS ya mencionada. Facultaba asimismo al Servicio de Administracion Tri-
butaria para llevar a cabo la cancelaciéon de créditos fiscales por imposibilidad
practica de cobro debida entre otras causas a que los deudores no tuvieran bienes
embargables, a que el deudor hubiera desaparecido o fallecido sin dejar bienes a
sunombre, o hubiera sido declarado en quiebra por falta de activo. En la Ley de
Ingresos de la Federacion vigente en el ejercicio fiscal 2005 se repiti6 este Gltimo
parrafo, y se suprimi6 la mencién a la condonacién de créditos y a la no deter-
minacién de sanciones por infracciéon a disposiciones aduaneras.

El texto vigente en 2002 al que aludia la Convencion se referia a la cancela-
cién de créditos derivados de contribuciones o aprovechamientos cuyo importe
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C. Redisefio y fortalecimiento del sistema de coordinacion interguberna-
mental en materia de presupuesto y gasto publico

Para asegurar la coherencia entre los objetivos de los pro-
gramas de trabajo y la eficiencia del gasto publico, propuso la
Convencién que tomando en cuenta las necesidades de los tres
ordenes de gobierno, y sus diferentes capacidades fiscales, se for-
taleciera el sistema de coordinacién intergubernamental en ma-
teria de presupuesto y gasto pablico.”

El funcionamiento de los Comités de Planeaciéon para el De-
sarrollo —los Coplades, incluyendo a los de nivel estatal, muni-
cipal o regional— deberia ser reglamentado. Asimismo deberian
ser desarrollados y fortalecidos esquemas —como los Plandeso-
7 que permitieran el desarrollo de estrategias conjuntas y
sinergias’’! en el gasto realizado por los tres niveles de gobierno.

les—

al 31 de diciembre no excediera de 2500 Unidades de Inversion, no derivara
del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos y no excediera del mencionado
monto en UDIS la suma de los créditos a cargo de una misma persona en caso
de haber mas de uno, haciendo la aclaracion de que la cancelacion de dichos créditos
por tdnica vez liberaba al contribuyente de su pago. El texto vigente era todavia mas
simple, pues no hacia mencién del impuesto sobre tenencia, ni a la existencia
de mas de un crédito. Los textos posteriores a 2005 son mucho mas complejos y
contienen la aclaracién de que la cancelacion de un crédito no libera al contribuyente
de su pago (leyes de ingresos de la Federacion para los ejercicios fiscales 2001,
2002, 2004 y 2005, articulo 16).

769 Informe de la Comision Técnica de Coordinacién y Colaboracién en
Materia de Gasto, documento original de la Mesa VI, pp. 3-10 y 20. Primera
Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 80y 81.

770" A través de la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y Evaluacion de
la Secretaria de Desarrollo Social, en junio de 2002 se firmaron con Jalisco y
Tabasco los dos primeros Plandesoles, Acuerdos de Coordinacién en Materia
Técnica, una nueva herramienta de colaboracion entre la Federacion y los
estados, para mejorar la coordinacion en materia de politica social federal y es-
tatal, recurriendo a la accién conjunta respecto al intercambio de informacion,
cooperacién técnica, evaluacion de programas sociales, formacion de recursos
humanos y cooperaciéon internacional. En julio de 2005 se habian firmado
veintidos de estos acuerdos.

771 Elevacién del rendimiento del gasto efectuado por los niveles de gobierno
implicados, por el hecho de erogarlo de comun acuerdo.
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Para promover la eficiencia en el empleo de los recursos y
asi estimular el ejercicio de los rubros de gasto jerarquizados de
acuerdo con su impacto, propuso la Convencion que en las for-
mulas de asignacion de los recursos se incluyera un esquema de
compensacion que introdujera incentivos que efectivamente mo-
vieran a abatir los rezagos en materia de educacion, salud, in-
fraestructura basica, desarrollo metropolitano y superacion de la
pobreza.

Al efecto aconsejo que a través de las autoridades federales y
estatales, se promovieran talleres en los que se instruyera a las au-
toridades municipales sobre los programas existentes y sobre los
recursos para financiarlos, asi como sobre las reglas de operacion
y la manera de ser parte de los programas y la forma de tener
acceso al financiamiento. Concomitantemente las dependencias
ministradoras de los recursos estarian obligadas a comunicar con
precision y oportunidad las variables, bases de datos y mecanicas
de calculo utilizados para su distribuciéon, a modo de hacer posi-
ble su uso estadistico; esta informacién deberia ser publicada en
el 6rgano oficial de difusién de cada jurisdiccion y en su pagina
de Internet.

También recomendd la Convencidn esclarecer —y en su caso
redefinir— tanto las competencias de cada nivel de gobierno,
como los instrumentos para el financiamiento de sus responsabi-
lidades y los gastos que las mismas implicaran; asimismo, incluir
en las leyes que regularan la materia, un precepto que expresa-
mente prohibiera el traslado de responsabilidades de gasto sin la
correspondiente transferencia de los recursos necesarios para el
cumplimiento de las mismas.

Los requisitos minimos de informacion para facilitar la trans-
parencia y la evaluacién del impacto de las transferencias debe-
rian ser determinados con la participacion de los tres érdenes de
gobierno. Adicionalmente —a través de un mecanismo que que-
d6 por definir— se acordaria entre ellos una clasificaciéon econo-
mica del gasto. Los formatos y lineamientos para la publicacion
de la informaciéon que habria de ser entregada a la autoridad
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competente, tendrian que ser uniformes y obligatorios en todo
el pais.

Asimismo sugiri6 la Convencion que a través del uso de anexos
se evitara en la medida de lo posible la necesidad de firmar con-
venios anuales, que se desarrollaran mecanismos de coordinaciéon
mas flexibles, y que todas las transferencias via convenio quedaran
formalizadas durante el primer bimestre de cada ano.

Para generar incentivos al financiamiento de acciones especifi-
cas relacionadas con objetivos de politica publica, propuso la Con-
vencién que de ser conveniente se utilizaran transferencias comple-
mentarias a través de esquemas de concurrencia de recursos con
corresponsabilidad variable. La tasa de corresponsabilidad podria
variar, dependiendo de que se deseara favorecer el gasto en rubros
que fueran considerados mas importantes desde el punto de vista
social y econémico.

En los términos de la Ley General de Desarrollo Social,
de la Ley General de Educacién, de la Ley General de Salud
y demas normas aplicables, a cargo de evaluar el ejercicio de los
recursos provenientes de los fondos de politica social estaria el
Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo
Social. Para evaluar el impacto de la utilizacién de los recursos
provenientes de fondos distintos a los de caracter social, ten-
dria que ser disefiado un organismo similar al mencionado que
igualmente garantizara la eficiencia del gasto con ellos relacio-
nado. Para garantizar la validez cientifica de las mencionadas
evaluaciones, éstas deberian seguir pautas metodologicas estric-
tas, en cuya elaboracién habrian de participar instituciones aca-
démicas y de investigacion independientes.

A juicio de la Convencion, para repartir los recursos de cada
fondo deberia existir una féormula Gnica, explicita, transparente y
objetiva; igualmente claros deberian ser en la legislacion los crite-
rios para su distribucion y asignaciéon. Los recursos para el gasto
coordinado deberian sujetarse a reglas similares.

Por otra parte, los objetivos y mecanismos de los distintos
tipos de transferencias: compensatorias —con objeto definido o
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sin él-—, y resarcitorias o niveladoras —sin objeto definido—, de-
berian ser especificados con toda claridad. Por lo que toca a la
naturaleza de los recursos que fueran trasladados, ésta deberia
ser definida segtn el tipo de transferencia, ¢ igualmente tendrian
que serlo las disposiciones de naturaleza presupuestal aplicables
para el ejercicio de los mismos.

Para promover el cumplimiento eficiente en la gestion de los
recursos sugirio la Convencion tres mecanismos: la creacion de
un indicador de desempeno dentro de las formulas que se em-
plearan para la distribucion de cada fondo; la flexibilizacion de
las etiquetas del gasto dependiendo de la buena ejecucion; y sin
que implicara recursos adicionales, la creacion de un nuevo fon-
do por desempeno que respetaria el techo asignado conforme al
avance registrado al cumplir y rebasar tanto los objetivos de los
fondos etiquetados, como los indicadores respectivos.

También se tendria acceso a un fondo adicional flexible que
compensaria la eventual disminucién en los recursos obtenidos de
los fondos etiquetados. Para promover la eficiencia en el gasto y eli-
minar obstaculos para el buen cumplimiento de los objetivos pre-
vistos, propuso la Convencién introducir un componente de com-
pensacion dentro de los mecanismos de asignacion de recursos.

D. Promocion de la colaboracion intergubernamental en materia de
hacienda piblica

En cuanto a estimular la colaboracién intergubernamental
a modo de fortalecer el federalismo a través de considerar inte-
gralmente a la hacienda publica,””” recomend6 la Convencién
implantar un sistema tal, que por una parte diera acceso a los
distintos niveles de gobierno a fuentes de financiamiento que ga-
rantizaran unas finanzas sanas, y por la otra que permitiera a
cualquier orden de gobierno conocer el origen y destino de los

772 Colaboracion y Coordinacion Intergubernamentales en Materia de Deu-
da Publica, documento original de la Mesa VI, pp. 11-47. Primera Convencion
Nacional Hacendana..., cit., pp. 81y 82.
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recursos crediticios, definiendo muy bien las atribuciones y res-
ponsabilidades de cada uno de los integrantes del Sistema Nacio-
nal de Coordinaciéon Fiscal respecto —entre otros aspectos— a
generar informacion, a alimentar oportuna y verazmente la base
de datos, y a operar, administrar y desarrollar dicho Sistema. Este
proceso de corresponsabilidad, coordinacion y colaboracion, de-
beria ser respaldado por acuerdos, convenios, leyes, manuales y
todo tipo de documentacién oficial expedida por los integrantes
del mencionado Sistema.

De acuerdo con las caracteristicas técnicas del sistema pro-
puesto por la Convencion, éste deberia comprender —por lo me-
nos respecto a los cuatro tltimos ejercicios fiscales— informacion
nacional integral y desagregada por orden de gobierno, que cum-
pliera con los lineamientos establecidos en el marco juridico co-
rrespondiente, que abarcara informacion que incluyera de manera
explicita las particularidades de los pasivos circulantes de los tres
ordenes de gobierno, y que contuviera cifras que permitieran co-
nocer el perfil de las deudas locales directas e indirectas —incluidas
las bursatiles—, el cual deberia incluir datos del crédito, condicio-
nes financieras, autorizaciéon para su contratacion y detalles del fi-
deicomiso o mecanismo de pago, asi como antecedentes detallados
de los registros de deuda publica de los tres niveles de gobierno.

Asimismo, la multicitada Convencion recomendé establecer
reglas especificas que delimitaran la contratacion de endeuda-
miento a corto plazo destinado a cubrir necesidades urgentes de
liquidez; hacer mas eficientes los procesos para otorgar financia-
mientos; adoptar medidas y acciones para que la Banca de Fo-
mento mejorara su eficiencia, y para que el financiamiento que
concediera a los gobiernos locales fuera con mejores condiciones
de plazo y tasa; dar un trato diferenciado a los gobiernos locales de
acuerdo con su calificacion de riesgo; y finalmente, conceder una
mayor representacion a los estados y a los municipios en los conse-
jos consultivos. Asimismo recomendo6 destacar el papel de la Banca
de Desarrollo como agente colocador de financiamiento publico
local, habilitando a sus delegaciones para tomar decisiones.
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E. Transformacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
en un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria

La Convencién recomendé redefinir la estructura del Siste-
ma Nacional de Coordinacién Fiscal vigente en el momento en
que desarrollaba sus trabajos, para convertirlo en un Sistema Na-
cional de Coordinacion Hacendaria en el que participaran los
tres niveles de gobierno.””

En tanto la Comision Permanente de Funcionarios Hacen-
darios estuviera en condiciones de dar seguimiento a los criterios
y politicas a los que deberia atenderse en la operacion de dicho
sistema, la definicion de los criterios y politicas para su funciona-
miento —asi como para su evaluacion— quedaria a cargo de la
Reunién Nacional de Funcionarios Hacendarios. Este organismo
estaria constituido por el secretario de Hacienda y Crédito Pa-
blico, los titulares de las dependencias del gobierno federal rela-
cionadas con la descentralizacion del gasto, los responsables de
las haciendas ptblicas en cada una de las entidades federativas y
en el Distrito Federal, y por tres representantes de las haciendas
publicas de los municipios del pais.

La Reunién Nacional de Funcionarios Hacendarios tendria
entre otras atribuciones la de evaluar el funcionamiento del Siste-
ma Nacional de Coordinacién Hacendaria, y la de proponer las
medidas correctivas necesarias —facultad no prevista en el Ley
de Coordinacion Fiscal—. El ejercicio de esta funcion implicaria
la existencia de comisiones permanentes de evaluacion, apoyadas
por el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pa-
blicas (Indetec).

Tendria asimismo la facultad de participar con el gobierno
federal en el disefio de las politicas, las estrategias y los programas
propios del Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria, asi
como la de participar en la formulaciéon de propuestas de refor-

773 Propuesta Preliminar en Materia de Colaboracién y Coordinacion Inter-
gubernamentales, documento original de la Mesa VI, pp. 15-22. Primera Conven-
cion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 82-84.
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mas a leyes relacionadas con materias propias del Sistema que se
proponia, entre otras, las concernientes a tributacién, presupues-
to, deuda publica y patrimonio.

Las nuevas funciones y la nueva estructura de la Reuniéon
Nacional de Funcionarios Hacendarios exigirian que de manera
ordinaria sesionara dos veces al afio, y de manera extraordina-
ria cuando el ejercicio de sus atribuciones asi lo ameritara. Estas
reuniones de funcionarios de primer nivel de los tres 6rdenes de
gobierno, podrian tener una duraciéon de dos o tres dias —con
permanencia completa—, y sus temas fundamentales serian pre-
cisamente la evaluacién del Sistema Nacional de Coordinacién
Hacendaria, y la definicion de sus politicas y estrategias a nivel
nacional. La Convencién pretendia que ya en la segunda de las
reuniones ordinarias se definieran las politicas y criterios de ope-
raciéon del nuevo Sistema.

Para impulsar el desarrollo de las labores de la Comision
Permanente de Funcionarios Hacendarios y consolidarla en el
ejercicio de sus facultades, a modo de que pudiera responder a
las exigencias del funcionamiento del nuevo Sistema Nacional
de Coordinacion Hacendaria, deberia tender, por una parte, a
reforzar sus atribuciones desde el punto de vista juridico, y por
la otra, a precisar las reglas de representacion y el alcance de las
decisiones que se tomaran en sus sesiones de trabajo.

La Convenciéon propuso como funciones primordiales de la
Comision Permanente de Funcionarios Hacendarios las de inter-
pretar las disposiciones reglamentarias respecto a las actividades de
los organismos del Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria;
hacer el seguimiento de la aplicacion y ejecucion de los criterios y
politicas que hubiera determinado la Reuniéon Nacional de Fun-
cionarios Hacendarios; someter los resultados obtenidos a la eva-
luacion de la propia Reunion; y finalmente, hacer el seguimiento
de los acuerdos tomados por dicha Reunion hasta su cumplimien-
to. Instaurar con caracter temporal y especifico —de acuerdo con
cada tema en particular— las comisiones que fueran necesarias,
asi como supervisar su funcionamiento y atencioén a los temas que
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les hubieran sido encargados, y una vez cumplidos los fines para
los que hubieran sido establecidas, disolverlas. Instituir para cada
tema —también con caracter temporal y especifico— grupos o
comisiones para la atencion de los problemas a que diera lugar la
operacion del Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria —
excluyendo aquellas funciones que fueran competencia expresa
de las dependencias oficiales responsables de la solucion de di-
chos problemas—. Por tltimo, establecer las medidas necesarias
para vigilar tanto la creacidén, incremento y distribucion de los
fondos de participaciones, como el cumplimiento de la obliga-
cion de los estados de compartir con sus subdivisiones politicas la
suma percibida de dichos fondos.

Para el analisis de los asuntos municipales se establecerian,
tanto en la Comisiéon Permanente de Funcionarios Hacendarios
como en los grupos técnicos y de trabajo correspondientes, me-
sas de trabajo con participacién equitativa de los municipios de
acuerdo con su tamarfo.

Por otra parte, recomendé la Convencién precisar las facul-
tades de la Junta de Coordinacién Hacendaria, a fin de que los
dictamenes que emitiera tuvieran tanto un seguimiento adecua-
do, como efectos preventivos y correctivos en las dependencias
implicadas; propuso, igualmente, precisar el tiempo de interposi-
cion del recurso de inconformidad contra las violaciones al Siste-
ma de Coordinaciéon Hacendaria.

Las obligaciones del Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas tendrian que ser redefinidas. Al respeto
aconsej6 la Convencion que en la ley relativa se previera el apoyo
institucional por parte de los integrantes del Sistema Nacional
de Coordinaciéon Hacendaria, asi como un mecanismo de finan-
cilamiento estable y oportuno para su presupuesto, que en razéon
de ser el de un organismo del mencionado Sistema, deberia ser
financiado por los tres ambitos de gobierno. La funcién principal
de este organismo seria llevar a cabo el andlisis de la documen-
tacion generada dentro del Sistema Nacional de Informacion,’”*

774 Véase apartado G de este mismo numeral.
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para que junto con la Comisién Permanente de Funcionarios Ha-
cendarios, y la Reunién Nacional de Funcionarios Hacendarios,
efectuara la evaluacion del funcionamiento de dicho Sistema.

F. Elevacion a rango constitucional de las bases para la distribucion
de las facultades hacendarias entre los tres niveles de gobierno

Para regir el Sistema que se pretendia crear, recomend6 la
Convencién emitir una Ley General de Coordinacion de las Ha-
ciendas Publicas,””
social lo hicieran necesario, pudieran la Federacion y las entida-
des federativas, convenir en los términos de esa ley el ejercicio de
sus funciones, la ejecucion y operacion de obras, y la prestacion
de servicios publicos; y que asimismo —exclusivamente en el am-
bito administrativo— pudieran las entidades celebrar convenios
para colaborar unas con otras en el ejercicio de sus funciones y en
la prestacion de servicios publicos.

La Ley General de Coordinacion de las Haciendas Publicas
habria de fundarse en los principios de igualdad, integralidad,
congruencia, corresponsabilidad, equidad, suficiencia, graduali-
dad, cooperacion, participacion, transparencia y claridad en la
rendiciéon de cuentas; deberia promover el desarrollo local y re-
gional, la subsidiaridad y la solidaridad intergubernamentales, y
la eficiencia en la organizacién gubernamental y en la gestion
publica. Para una mejor participacion en los ingresos y una me-
jor distribucién de las responsabilidades, las entidades federativas
podrian coordinarse entre si o con el gobierno federal, pero en
ningun caso las entidades coordinadas podrian ceder o suspender
en su totalidad el ejercicio de sus potestades tributarias.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios
concurririan en el ejercicio, entre otras, de las actividades rela-
cionadas con la seguridad publica, la proteccion civil, el medio

para que cuando el desarrollo econémico y

775 Disefio de Bases de Propuestas para el Sistema de Colaboracion y Coor-
dinacién Intergubernamentales. Anteproyecto de Reforma, documento original
de la Mesa VI, pp. 1-27. Primera Convencion Nacional Hacendara..., cit., pp. 84y 85.
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ambiente, la salud, la educacion, el comercio, el desarrollo eco-
némico y el desarrollo social. Las facultades no expresamente
concedidas a la Federacién se entenderian reservadas a las enti-
dades federativas.

Sobre los aspectos generales e integrales de la concurrencia
de atribuciones legislaria el Congreso de la Unidn, el cual, asi-
mismo, estableceria las facultades de cada orden de gobierno; en
tanto que los aspectos especificos del ejercicio de esas prerrogati-
vas serian regulados por las legislaturas locales en sus respectivos
ambitos jurisdiccionales. Las potestades derivadas de materias
concurrentes podrian ser transferidas entre los distintos 6rdenes
de gobierno mediante convenios ratificados por las legislaturas de
las entidades federativas o la Asamblea del Distrito Federal. En
estos convenios se estableceria la asignacion de facultades para
cada nivel de gobierno, asi como el origen, monto y destino de los
recursos necesarios para realizar las tareas implicadas. En ningtin
caso las leyes federales podrian limitar las facultades de las enti-
dades federativas o las de los municipios, ni establecer exenciones
respecto a las contribuciones locales.

Las entidades federativas administrarian libremente su ha-
cienda, la cual se formaria de los ingresos provenientes de sus
propias contribuciones, de las participaciones recibidas sobre la
recaudacion federal, y de los demas ingresos que sus leyes estable-
cieran. Y en los términos de las leyes respectivas, a su vez darian a
sus municipios participacion sobre los ingresos que por concepto
de contribuciones establecieran sus legislaturas.

G. Fortalecimiento e impulso a la transparencia, a la rendicion de cuen-
las y al esfuerzo fiscal en cada nwel de gobierno

En materia de transparencia, rendicién de cuentas y esfuerzo
fiscal,”’® la Convencion sefialé que para coadyuvar a perfeccionar
3

776 Sistema de Distribuciéon de Participaciones Federales, documento ori-

ginal de la Mesa VI, pp. 43 y ss.; Colaboracion Administrativa en Materia
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la cuantificacién de los ingresos fiscales para efectos de la distri-
bucion de los fondos de participacion en los ingresos federales, se
haria necesario establecer entre la hacienda federal y las locales,
mecanismos de coordinaciéon que comprendieran la infraestruc-
tura tributaria intergubernamental, y la armonizacion tanto de
los registros contables, como de los criterios de operaciéon y ren-
dicién de cuentas federales, estatales y municipales.

Esto implicaria crear un Sistema Integral de Informacién de
las Haciendas Puablicas,””” a fin de armonizar tanto los sistemas
presupuestarios y contables de las entidades y de la Federacion,
como las cuentas publicas que los ejecutivos de ambos niveles de
gobierno tienen la obligacion de presentar a sus respectivos con-
gresos; para lograr una mayor nitidez y una mejor rendicién de
cuentas, habrian de fijarse medidas especificas con apoyo en las
pautas para la transparencia establecidas en la nueva Ley Gene-
ral de Desarrollo Social.

Considerando que las restricciones en materia de acceso a la
informacion establecidas en las leyes, impedirian conocer a nivel
nacional con oportunidad, eficacia y objetividad los datos fun-
damentales del comportamiento del Sistema Nacional de Coor-
dinaciéon Hacendaria, propuso la Convencion la creaciéon de un
Sistema Nacional de Informacién en Linea.

Toda la informacion utilizada para el calculo de las formu-
las de asignacion de los fondos de participacion deberia hacerse
publica, y de preferencia deberian utilizarse datos ya disponibles
a través de agencias como el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI) y el Consejo Nacional de Po-
blacién (Conapo). En el caso de que debieran crearse variables
especificas no contenidas en bases publicas, deberia informar-
se acerca de como fueron construidas y de las fuentes utilizadas
para hacerlo.

Fiscal, documento original de la Mesa VI, pp. 5-9; Organismos del Sistema
Nacional de Coordinacién, documento original de la Mesa VI, p. 22. Prumera
Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 85 y 86.

777 Apartado E de este mismo numeral.
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Todas las dependencias federales, estatales y municipales que
suscribieran convenios, estarian obligadas a publicar la informa-
ci6n respecto a los programas acordados y a los recursos destina-
dos a ellos; en relacion con esto, se estableceria la obligacion para
las autoridades estatales y municipales de colocar en un lugar
publico de acceso visual general, un desplegado con la informa-
cién correspondiente, redactado de manera legible, clara y trans-
parente.

Adecuando la normatividad sobre responsabilidades de
acuerdo con la competencia de cada orden de gobierno, se in-
cluirian en la legislacion sanciones para los funcionarios que
evadieran la obligacion de informar sobre el uso de los recursos.
Asimismo en la Ley de Coordinacién Fiscal deberia incluirse un
apartado sobre la transparencia que facilitara el acceso a la infor-
macion a todos los integrantes del Sistema. Respecto a todas las
transferencias —actuales y futuras— deberia quedar establecida
cuando menos, la obligacion de reportar los recursos recibidos y
su destino.

Tanto las férmulas para la distribucién de los fondos de par-
ticipacion como las de los ponderadores,”’® deberian ser claras,
transparentes, objetivas, verificables y basadas en informacion
publica.

H. Equilibrio entre ingresos y gastos piiblicos, y certeza juridica
en maleria de hacienda piiblica

Respecto al equilibrio que deberia haber entre los ingresos
y los gastos publicos, y a la certeza juridica que deberia existir
respecto a los acuerdos y resoluciones de coordinacién intergu-
bernamental en materia hacendaria,””® recomend6 la Conven-

778 Elementos que en una féormula tienen por objeto compensar, lograr el
equilibrio.

779 Sistema de Distribucién de Participaciones Federales, documento origi-
nal de la Mesa VI, p. 38; Informe de la Comision Técnica de Coordinacion y
Colaboraciéon en Materia de Gasto, documento original de la Mesa VI, pp. 4
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cién promover que las iniciativas que implicaran incrementos en
el gasto publico, propusieran las fuentes de ingreso con las que
aquél habria de cubrirse, y que tanto la normatividad presupues-
tal como la politica presupuestaria, fueran congruentes con las
leyes que tuvieran relevancia para cumplir con los objetivos de
las politicas sectoriales.”®

Asimismo —suponiendo que las recomendaciones de la Con-
vencion Nacional Hacendaria fueran recogidas en leyes— en los
convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Ha-
cendaria deberian establecerse, en un nuevo marco de colabora-
cién y coordinacién, los mecanismos necesarios para la armoni-
zacion de los procesos de planeacién y presupuestacion.

7. Propuesta ejecutiva en materia de transparencia, fiscalizacion
y rendicion de cuentas

Entre los principales aspectos expresados en el diagnostico
de la Coordinaciéon Técnica destacaban, por una parte, las dis-
crepancias que existian en las diferentes legislaciones respecto a
los conceptos de ingreso, gasto y deuda; a los criterios contables;
asi como a la manera en que los resultados de la gestion publica
eran presentados a los congresos locales y a los ciudadanos. Por
la otra, la ausencia de un precepto que permitiera que durante el
siguiente ejercicio fiscal continuara la erogacion de los recursos
que por su naturaleza se encontraban comprometidos mediante
algun instrumento contractual, y que por razones ajenas a las en-
tidades no habian sido ejercidos.

Mostraba asimismo el diagnéstico la divergencia entre las
competencias para la fiscalizacion de las Aportaciones Federales

y 6; Propuesta Preliminar en Materia de Colaboraciéon y Coordinacién Inter-
gubernamentales, documento original de la Mesa VI, p. 20. Primera Convencion
Nacional Hacendara..., cit., p. 86.

780 Tas establecidas por las secretarias coordinadoras de cada sector especifi-
co de la economia o de la sociedad.
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para Entidades Federativas y Municipios,” y la de otros recur-
sos federalizados, la discrecionalidad que habia en cuanto a la
fiscalizacion de los recursos federales transferidos a los estados, y
la confusion en los criterios de auditoria. En cuanto al Programa
de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas,
alas Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Muni-
cipios, y a los recursos reasignados, destacaba el diagnostico que
no existian lineamientos generales a los que debieran sujetarse
las tareas de fiscalizacion.

Del diagnostico se desprendia que las normas que regian a
los 6rganos de fiscalizacion eran confusas, como lo era también
la distincion de competencias entre los diferentes niveles de go-
bierno; que las contadurias mayores de hacienda de algunas enti-
dades operaban con sistemas obsoletos, y que la escasa indepen-
dencia y autonomia con la que contaban era insuficiente para
garantizar su imparcialidad. Asimismo la diversidad de legisla-
ciones estatales y las deficiencias administrativas presentes en las
instancias municipales, producian contradicciones entre los mar-
cos federal y estatal, impedian establecer claramente sus respec-
tivas responsabilidades, y dificultaban el proceso de fiscalizacion.

El diagnostico también dejo al descubierto que ni en los esta-
dos ni en los municipios existian reglamentos especificos en mate-
ria de acceso a la informacion, por lo que los ciudadanos no tenian
medios para despejar sus dudas, ni para reducir su incertidumbre
respecto a los pasos que tendrian que seguir, y a los documentos
que tendrian que entregar —o conservar— para cumplir con sus
obligaciones fiscales, o para obtener un beneficio o servicio. Y mu-
cho menos podian obtener informacién sobre los resultados de la
gestion publica™ a cargo de los gobiernos estatales y municipales,

781 Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio
fiscal 2004.

782 Las autoridades deben garantizar que los impuestos no sean objeto de
elusion o se apliquen de modo contrario a derecho. Esta funciéon de las auto-
ridades financieras no le responde al mero interés del Tesoro, sino al derecho
que el contribuyente tiene a que los demas también paguen los impuestos de-
bidos. Conforme a una concepcion correcta, el funcionario de Hacienda actta
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y la contenida en los sitios web del Congreso de la Unién y de los
congresos locales era insuficiente. Esta ausencia de un mecanismo
técnico efectivo, integral, detallado, oportuno y veraz, impedia a la
ciudadania en general, y a los miembros del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, tener acceso a la informaciéon’® sobre el ori-
gen, la distribucion y el destino de los recursos publicos.

Por otra parte, el diagnostico hizo patente la ausencia de ma-
nuales de operacion para los miembros del servicio civil de carre-
ra, y la insuficiencia de los procesos de control y vigilancia de la
funcion publica, lo que impedia garantizar la seguridad juridica
y personal de los denunciantes.’®*

Con fundamento en este diagnéstico, recomenddé la Gonven-
cion crear el Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas, para lo cual propuso impulsar y armoni-
zar los sistemas de informacién hacendaria en los tres niveles de
gobierno; reforzar los 6rganos de fiscalizacion y control interno
de los mismos; estimular una mayor participacion ciudadana en
los procesos de revision, fiscalizacion y control realizados por los
gobiernos; asi como superar la desconfianza respecto a las accio-
nes gubernamentales.

A. Impulso a la homologacion y a la armonizacion
de la informacion hacendaria

En lo que se refiere a la informacion hacendaria, la Conven-
cion llego a la conclusion de que para llegar a su homologacion y

como fiduciario de la comunidad solidaria integrada por todos los contribuyentes. T'ipke,
Laus, Moral tributaria del Estado y del contribuyente, cit. por Luna Pla, Issa y Rios
Granados, Gabriela, Transparencia, acceso a la informacion tributaria y el secreto fiscal,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, p. 15.

783 El interés publico entendido como interés de la colectividad se conduce como
la base justificativa para abrir al escrutinio de los contribuyentes, datos de otros
contribuyentes, normas y acciones de la autoridad hacendaria, y cualquier in-
formacién que pueda dignificar o contribuir al bienestar de la poblacién. Luna
Pla y Rios Granados, p. cit., p. 16.

8% Primera Convencién Nacional Hacendaria..., cit., p. 44.
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armonizaciéon’® con el objeto de facilitar su control, evaluaciéon y
fiscalizacién, era imprescindible hacerlo primero con los respecti-
vos marcos juridicos,’® adoptando tanto principios y normas con-
tables comunes, como sistemas de administracién financiera, re-
gistro contable y modelos de informacion de cuentas compatibles,
a modo de conciliar y modernizar los sistemas de informacion
contable en los tres ambitos de gobierno, para establecer en mate-
ria de fiscalizacion un programa normativo integral y congruente.

También aconsejo estimular en todos los estados y munici-
pios la creacion —siguiendo criterios homogéneos— de orde-
namientos legales que regularan el acceso de la ciudadania a la
informacion y a los resultados de la gestion publica; e impulsar
la equiparacién de los lineamientos y contenidos incluidos en la
informacién presentada en las paginas web tanto del Congreso
federal como de los congresos estatales.

B. Fortalecimiento de los sistemas de informacion hacendaria
en los tres nweles de gobierno

Para responder a las solicitudes de informacién presenta-
das ante las distintas instancias, y para facilitar una rendicion de
cuentas mas efectiva,”™ propuso la Convencion la creacién de un

785 Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuen-
tas. Propuesta Ejecutiva, documento original de la Mesa VII, pp. 10-18. Prinera
Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 87.

786 E] principio de transparencia tributaria exige que las leyes tributarias
en sentido lato, es decir: con inclusion de los reglamentos, 6rdenes, circulares,
lineas directrices, etcétera, se estructuren de manera que presenten técnica y
juridicamente el maximo posible de inteligilidad y sus disposiciones sean tan
claras y precisas que excluyan toda duda sobre los derechos y deberes de los
contribuyentes, tanto en éstos mismos como en los funcionarios de la adminis-
traciéon tributaria, y con ello la arbitrariedad en la liquidacién y recaudaciéon
de los impuestos. Neumark, E., Principios de la imposicion, cit. por Luna Pla y Rios
Granados, op. cit., p. 151.

787 Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuen-
tas. Propuesta Ejecutiva, documento original de la Mesa VIL, pp. 18 y 19. Prime-
ra Convencion Nacional Hacendaria..., cit., pp. 87 y 88.
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Sistema Nacional de Acceso a la Informacion Pablica Guberna-
mental. Con este propoésito sugirié que se apoyara con recursos
presupuestales y técnicos a los 6rganos responsables de propor-
clonar informacién en las entidades federativas, para que en sus
ambitos de competencia pudieran contar con sistemas electroni-
cos de acceso a la informacion.

Aconsejo6 asimismo la Convencién la creaciéon de cuatro sis-
temas de informacion:

— Un Sistema Nacional de Informacién Financiera que per-
mitiria medir el desempenio de las haciendas publicas, y
conociéndolo, modernizarlas y disenar politicas de desa-
rrollo hacendario a modo de hacer mejor uso de los recur-
sos publicos.

— Un sistema Nacional de Informacion Hacendaria dirigido
por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e In-
formatica (INEGI), que administraria los datos en materia
hacendaria generados por los tres niveles de gobierno.

— Un Sistema Nacional de Beneficiarios de Programas de
Apoyo Social —que implicaria tanto la creacion de un Re-
gistro Federal de Tramites y Servicios Fiscales, como de un
Padrén Unico de Beneficiarios de Programas Sociales—
que integraria los informes de los tres niveles de gobierno,
y por ultimo,

— Un Sistema Nacional de Informacion Legislativa que re-
uniria la documentacion difundida tanto por el Congreso
federal como por los congresos locales.

C. Fortalecimiento de los drganos de fiscalizacion y control internos
Para hacer posible la seguridad juridica respecto a la gestion

de los 6rganos de fiscalizacion y control internos,” la Conven-
cion propuso fortalecerlos recurriendo a marcos normativos de

788 Ibidem, pp. 23-25, 32, 33 'y 36. Ibidem, pp. 88 y 89.
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control interno adaptados de las mejores practicas internaciona-
les en la materia, dirigidos al ordenamiento y sistematizacién de
la gestion del sector pablico y de las instituciones que lo integran.
Sefial6 asimismo la conveniencia de aclarar inequivocamente
cual seria en los distintos niveles de gobierno la autoridad com-
petente para fiscalizar los recursos federales, y al efecto propuso
reformar la Constitucién federal’® para precisar que las aporta-
ciones federales se fiscalizarian en los términos que dispusieran la
Ley de Coordinacién Fiscal’ y la Ley de Fiscalizacién Superior
de la Federacion.™!

Asimismo, respetando las facultades y competencias en mate-
ria de supervision y control de las contralorias internas de los tres
ordenes de gobierno, sugiri6 la Convencién precisar en las leyes
reglamentarias —particularmente en las ya mencionadas— las
disposiciones que deberian normar la fiscalizacion de las aporta-
ciones federales, y los vinculos que a este respecto deberian esta-
blecer la Auditoria Superior de la Federacion y los érganos téc-
nicos de fiscalizacion de las entidades federativas. Dicha reforma
se encaminaria a lograr la coordinacién efectiva e integral entre
dichos organismos, prescribiendo claramente de acuerdo con la
naturaleza de los recursos y del orden de gobierno que los ejer-
ciera, los 6rganos de control y fiscalizacién que deberian actuar
en forma preventiva y correctiva; y asimismo, a regular los casos
de excepcion en el proceso de fiscalizacion, para lo cual tendrian
que hacerse precisiones en las respectivas leyes.

Recomend6 también la Convenciéon impulsar las acciones
pertinentes para la creacién de un o6rgano de fiscalizaciéon su-
perior en las entidades federativas que no contaran con él, y
estimular el proceso de fiscalizaciéon en el marco del fortaleci-
miento municipal. Asimismo aconsejé consolidar administrativa
y financieramente tanto el funcionamiento de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion y el de sus homoélogos locales, como el tra-

789 Articulo 79, fraccion 1.
790 Articulo 46, fracciones T y IV,
791 Articulos 16-I1X, 16-XIy 33-35.
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bajo de las estructuras adscritas a los poderes legislativos corres-
pondientes. También sugirié promover en la legislacion federal
y estatal el criterio de que los periodos de designacion del titular
del 6rgano de fiscalizacion superior no deberian coincidir con los
tiempos de eleccidon para nuevas legislaturas, ni con las etapas de
coyuntura asociadas al relevo en el Poder Ejecutivo, sino exceder
unos y otras.

Asimismo hizo notar la necesidad de instituir el servicio civil
de carrera en los 6rganos de fiscalizacion superior y en la de pro-
fesionalizarlo, por lo que pidié que se exhortara a las legislaturas
tederal y locales a aprobar en los tres ambitos de gobierno, leyes
que instituyeran la profesionalizacién de la funcion puablica en
las areas de fiscalizacion y control del gasto, y que se estableciera
a nivel nacional un programa general de capacitaciéon para los
funcionarios y empleados de los 6rganos de fiscalizacion superior.

D. Impulso a la participacion ciudadana en los procesos de revision,
Siscalizacion y control

En materia de revision, fiscalizaciéon y control de la gestion
publica, aconsej6 la Convencidon estimular una mayor partici-
pacién ciudadana en dichos procesos,” para lo cual consider6
imprescindible crear una cultura de transparencia y rendicion
de cuentas respecto al ejercicio del gasto publico, lo que exigia
recuperar los valores civicos, la responsabilidad social, el buen
gobierno, y la honestidad puablica y privada, para lo cual era in-
dispensable incorporar temas relacionados con estas materias en
el sistema educativo nacional, mediante la implantaciéon de pro-
gramas especificos en educacion primaria, secundaria, técnica y
universitaria.

Recomendé asimismo establecer un programa nacional de cultura
contributiva que entre otras acciones incluyera llevar a cabo —a

792 Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuen-
tas. Propuesta Ejecutiva, documento original de la Mesa VII, p. 34. Primera
Convencion Nacional Hacendaria..., cit., p. 89.



PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA 389

través de los principales medios de comunicacién— una cam-
pana nacional de cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales; realizar talleres, seminarios y eventos especiales sobre el
mismo tema; claborar folletos e instructivos que explicaran las
diversas formas de pago de las distintas contribuciones; y por ul-
timo, convocar a la incorporacion voluntaria en el Registro Fede-
ral de Contribuyentes.

Por otra parte dejé en claro su conviccién de que en la le-
gislacion correspondiente deberia ser acrecentado el papel del
observador ciudadano en los procesos de licitaciéon publica de
adquisiciones, arrendamientos, enajenacion de todo tipo de bie-
nes, contratacion de obra y prestaciéon de servicios de cualquier
naturaleza.

La Convencion llegd a la conclusion de que debia exhortar al
Ejecutivo Federal a instituir en las reglas de operacién de los pro-
gramas federales la figura de la contraloria social; de que debia
invitar a los poderes ejecutivos y legislativos estatales, tanto a que
introdujeran reglas de operacién, como a que presentaran ini-
ciativas de ley que fortalecieran la participacién ciudadana en la
vigilancia del uso de los recursos; y de que con el mismo fin, debia
solicitar a los gobiernos municipales que presentaran iniciativas
de reglamentos municipales.

E. Superacion de la desconfianza respecto a las acciones
gubernamentales

A juicio de la Convencién, para dar credibilidad a las accio-
nes gubernamentales seria necesario eliminar las deficiencias en
el ejercicio de las actividades del servicio pablico.””® Al respecto
hizo notar que para fortalecer el marco juridico en materia de
responsabilidades, habria que exhortar —tanto a la legislatura fe-
deral como a las locales— a que con el objetivo de especializar a
los 6rganos de control, regular la responsabilidad civil del Estado,

793 Idem.
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y fomentar la denuncia de las irregularidades en la actividad gu-
bernamental, introdujeran reformas legales al marco institucio-
nal vigente al momento en el que la Convencién desarrollaba sus
trabajos. Esto deberia incluir el acuerdo entre los tres 6rdenes de
gobierno para el intercambio de informacién concerniente tanto
a servidores publicos inhabilitados, como a proveedores que no
hubieran cumplido sus contratos.

VI. DECLARATORIA A LA NACION

En la sesién final de clausura se efectudé un recuento de los
principales logros y acuerdos alcanzados, y se destaco que exis-
tian acciones y compromisos que podrian ejecutarse a corto pla-
zo, y otros cuya implantaciéon requeriria de un proceso gradual
a mediano y largo plazo. Asimismo se acord6 hacer una decla-
raciéon solemne a la nacién para dar a conocer los resultados de
la Primera Convencion Nacional Hacendaria, misma que el 17
de agosto de 2004 fue emitida por los mismos actores politicos
que habian convocado a dicha reunion, haciendo constar que
coincidian en la esencia de lo expuesto, con independencia del
contenido particular de las propuestas aprobadas por el Consejo
Directivo de la mencionada Convencion.

Se encontré que era impostergable la construccién de un siste-
ma nacional de haciendas publicas, elemento central del federalis-
mo al que se tendia: cooperativo, diferencial, gradual y participa-
tivo, sustentado en los principios de equidad, corresponsabilidad,
solidaridad, subsidiariedad y participacién ciudadana. Se llegé a
la conclusion de que el cimiento para fortalecer los vinculos en-
tre la politica econdémica y la politica social, era un sistema ha-
cendario orientado a mejorar la gestién publica, a incrementar la
recaudacion, a perfeccionar los mecanismos de deuda, a mejorar
el control del patrimonio publico, a desarrollar un nuevo modelo
de colaboraciéon y coordinacién intergubernamentales, a moder-
nizar y simplificar la administracion publica, y a dar confianza y
certidumbre en la rendicién de cuentas.
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Se acordd que la reforma hacendaria que se pretendia para
fortalecer el federalismo, las haciendas publicas, y la solidez fi-
nanciera del pais, tendria que hacerse dentro del marco estableci-
do por la Constitucion, fundandose en criterios que generaran en
los tres niveles de gobierno una nueva corresponsabilidad politi-
ca, econémica y administrativa, para impulsar en forma sosteni-
da el crecimiento econémico, el empleo y el desarrollo nacional,
asi como un progreso justo, incluyente y equitativo para toda la
poblacion.

Los trabajos de la Convenciéon dejaron en claro que las ha-
ciendas publicas de los tres 6rdenes de gobierno adolecian de
deficiencias, limitaciones, rezagos, e inconsistencias que habian
limitado su capacidad para responder a las demandas de sus res-
pectivas poblaciones; y también que la insuficiencia de recursos
generada por esas circunstancias requeria atenciéon inmediata,
aunque se reconoci6 que la adecuada correspondencia entre la
capacidad contributiva de la economia, la carga tributaria na-
cional, y la satisfaccion de las demandas de la poblacion, era una
meta que podria lograrse solo a mediano y largo plazo.

Se acordo que el incremento en los recursos que resultara de
las reformas hacendarias que se hicieran deberia ser canalizado a
modo de beneficiar a los mas pobres —dando prioridad a los ru-
bros de educacion, salud, seguridad ptblica e inversion en infra-
estructura productiva—. Asimismo se determiné que era urgente
avanzar hacia la eliminaciéon de la incertidumbre e inestabilidad
que en las finanzas nacionales provocaba la fuerte dependencia
de los recursos derivados del petroleo.

También se llego6 a la conviccion de que para disminuir gra-
dualmente la elusion y la evasion fiscales, debia impulsarse una
cultura de responsabilidad del contribuyente, pero también me-
jorar y simplificar los procesos de administracién tributaria, y de
que para generar, incrementar y consolidar la confianza de los
ciudadanos respecto al manejo de los recursos publicos, era in-
dispensable fortalecer los mecanismos de transparencia, fiscaliza-
ci6n y rendicion de cuentas en los tres 6rdenes de gobierno.
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Por otra parte, resulté imposible soslayar que para hacer fren-
te a las circunstancias que imponia la competitividad internacio-
nal, era necesario iniciar la descentralizacion responsable de la
politica fiscal, a modo de que aprovechando la capacidad gene-
radora de recursos fiscales de los estados y de los municipios, me-
diante la creacién de impuestos propios fuera acrecentandose su
autonomia financiera, y por consiguiente, fuera eliminandose
su dependencia respecto al nivel federal. Asimismo se encontro
que era imprescindible impulsar el papel estratégico de las enti-
dades y de los municipios para promover, con un enfoque local,
el desarrollo econémico y social de las distintas regiones del pais.
A esto contribuiria la revaloracion del patrimonio pablico como
fuente de recursos para las haciendas de los tres niveles guberna-
mentales, por lo que debia procederse a la identificacion, control,
preservacion, uso, aprovechamiento y disposicion de aquél en be-
neficio de la sociedad en general.

Asimismo —reconociendo su heterogeneidad— era indis-
pensable fortalecer a los municipios ampliando sus facultades,
afianzando sus haciendas e incrementando su participacion en la
implantacion, aplicacion y evaluacion de politicas, programas y
acciones publicas; asi como instaurando nuevos canales de comu-
nicaciéon y coordinacion con los gobiernos de las entidades por
ellos integradas. La colaboracion y la coordinacién interguber-
namentales propuestas requeririan una bien planeada estructura
juridica, que con apoyo en la normatividad constitucional pre-
viera la distribucion de competencias hacendarias entre los tres
niveles de gobierno.

Respecto a los problemas originados porque el gasto publico
—presionado por el incremento de la poblacién y sus crecientes
necesidades— habia aumentado a un ritmo superior al de los
ingresos, la Convencién llegd a la conclusién de que si bien era
indispensable ampliar la recaudacion para elevar los ingresos pa-
blicos, también lo era atender a que un gran porcentaje del gasto
se encontraba ya comprometido, y a que los recursos descentra-
lizados a las entidades federativas y a sus subdivisiones politicas
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eran insuficientes —particularmente en los rubros de educacién y
salud—, por lo que era necesario disefiar nuevas estrategias para
evaluar los mecanismos de distribucién de los recursos transfe-
ridos, y mejorar tanto los procesos para su asignacién, como la
calidad y eficiencia de los procesos de su ejecucion.

También en relaciéon con las erogaciones, se llego6 a la con-
viccion de que era impostergable prevenir una crisis financiera
en los sistemas de pensiones del pais, adoptando oportunamente
medidas que eliminaran su alto déficit actuarial, y la creacion —
en forma gradual— de un sistema nacional de pensiones.

Dar solucion a las exigencias de la poblacion resolviendo sus
problemas y necesidades, habria de obligar a un esfuerzo con-
junto en un proceso —del que la Primera Convencion Nacional
Hacendaria habia sido el primer paso— que habria de conti-
nuar hasta dar cumplimiento a los compromisos y proyectos de
cambio emanados de la Convencién, por lo que resultaba indis-
pensable organizar los mecanismos de seguimiento necesarios
para llevar hasta sus Gltimas consecuencias las propuestas por
ella planteadas.

La importancia y trascendencia de las medidas que a corto y
mediano plazo tendrian que ser adoptadas, no sélo para resolver
los problemas que en los tres ambitos de gobierno enfrentaba
la hacienda publica, sino también para impulsar el crecimiento
econoémico, el desarrollo nacional, el empleo y la generacion de
mejores oportunidades para todos los mexicanos, habrian de ha-
cer indispensable la acciéon conjunta y la voluntad de todos los
actores, publicos y privados.

VII. TRABAJOS DE SEGUIMIENTO A LOS ACUERDOS
DE LA PRIMERA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA

La Convencion Nacional Hacendaria representd un esfuerzo
sin precedentes en la busqueda de acuerdos que permitieran, por
una parte, fortalecer las finanzas publicas del pais siguiendo un
esquema de transparencia y rendicion de cuentas en el manejo y
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la administracién de los recursos pablicos, y por la otra, consoli-
dar un federalismo hacendario equilibrado.

Para que los trabajos en ella realizados tuvieran el resultado
esperado, era imprescindible iniciar y mantener la elaboracion,
analisis y discusion de proyectos de reformas juridicas y adminis-
trativas encaminados a alcanzar su aprobacion en las instancias
de decision —Congreso de la Unién, congresos locales y cabildos
municipales—, y posteriormente su ejecucion.

Con este fin el Consejo Directivo de la Primera Convencién
Nacional Hacendaria nombré un Comité Técnico de Seguimien-
to’* integrado por los miembros suplentes del propio Consejo,
para que con el apoyo de Indetec impulsara el cumplimiento de
las estrategias y acciones sefialadas en la Declaratoria a la Nacion.
A su vez la Conferencia Nacional de Gobernadores nombré una
comision de representantes de las entidades federativas, para que
participara en los trabajos de seguimiento e informacion, y fuera
el enlace entre dicha Conferencia y el mencionado Comité.

Para encontrar la forma mas idénea de llevar a la practica
las propuestas de la Convencion convirtiéndolas en politicas que
beneficiaran las finanzas publicas de los tres niveles de gobierno
y fortalecieran el sistema de relaciones financieras interguberna-
mentales, la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, las secretarias de fi-
nanzas de los estados y las asociaciones de municipios, han veni-
do impulsado los trabajos para cumplir los acuerdos de la Con-
vencion Nacional Hacendaria, asi como para ejecutar las lineas
de accion propuestas por el Comité Técnico de Seguimiento.

VIII. COLOFON CONVENCION HACENDARIA

En la Primera Convencién Nacional Hacendaria se traté la
devoluciéon de facultades hacendarias entre otros muchos temas.

79% Garcia Sotelo, Luis, “Estado que guardan los acuerdos de la Primera
Convenciéon Nacional Hacendaria”, Hacienda Municipal, Guadalajara, Jalisco,
Indetec, nam. 89, marzo de 2005, pp. 3-7.
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Lo realmente importante fue la necesidad de hacer el analisis
y proponer soluciones para hacer frente a la volatilidad en los
ingresos publicos y a la reducida recaudacién, para reducir las
presiones presupuestarias que sobre el erario federal infligian los
regimenes del sistema de pensiones y del sector energético, para
dar transparencia a la gestion publica, y para mantener la esta-
bilidad macroeconémica. El 6rgano decisorio de la Convencion
encargado de convertir las propuestas ejecutivas en iniciativas le-
gislativas a través de los conductos correspondientes, fue el Con-
sejo Directivo, presidido no soélo por el presidente de la Republi-
ca, sino por el presidente de la CGamara de Diputados y por el
presidente del Senado de la Republica; ademas en las mesas de
analisis y propuestas estuvieron como invitados permanentes tres
diputados federales y tres legisladores locales. Quiza se pens6 que
esto podria allanar el proceso para que los cambios introducidos
en las iniciativas de ley relativas al sistema de pensiones, al sector
energético, a la transparencia fiscal y a la rendicién de cuentas,
fueran mas facilmente aprobados por el Congreso de la Union,
toda vez que las iniciativas del Ejecutivo Federal obedecian a re-
soluciones tomadas por la mencionada asamblea.

El cumplimiento de la mayor parte de las propuestas de la
Convencién no pudo realizarse inmediatamente —vy el periodo
del presidente que la convocé expiraba en 2006— porque reque-
rian modificaciones drasticas en muchas leyes, algunas de ellas en
los tres niveles de gobierno, que en materia de coordinacién ha-
cendaria y de colaboracién administrativa implicaban un previo
acuerdo entre ellos, como ha venido sucediendo desde mediados
de los anos cincuenta del siglo pasado, cuando dio inicio la coor-
dinacion fiscal.

Pero las recomendaciones de la Primera Convencién Nacio-
nal Hacendaria fueron recogidas en el Plan Nacional de Desa-
rrollo 2007-2012, en el que se plasmaron las intenciones y prio-
ridades que habrian de regir las acciones del gobierno durante
ese sexenio, asi como los objetivos y estrategias nacionales base
de los programas nacionales, especiales, institucionales y regio-
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nales que de ¢l habrian de emanar, condensados unas y otros
en la Politica Hacendaria para la Competitividad, de la que son
componentes medulares una politica de ingresos y egresos res-
ponsable y eficiente, y un manejo adecuado de la deuda. Dichas
recomendaciones han dado ademas origen a nuevas leyes —re-
lativas al sistema de pensiones, al sector energético, a la trans-
parencia fiscal y a la rendiciéon de cuentas— promulgadas para
dar cumplimiento a las propuestas de dicha Asamblea, que no
son tratadas aqui porque no se relacionan especificamente con
el tema de este trabajo.

Pero en la Propuesta Ejecutiva en Materia de Coordinaciéon y
Colaboraciéon Intergubernamental se recomenddé redefinir la es-
tructura del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal para con-
vertirlo en un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria;
asimismo se propuso que en tanto la Comision Permanente de
Funcionarios Hacendarios estuviera en condicién de dar segui-
miento a los criterios y a las politicas a las que deberia atenderse
en la operacion de dicho sistema, la definicion de unas y otras
quedaria a cargo de la Reunion Nacional de Funcionarios Ha-
cendarios, que ordinariamente deberia sesionar dos veces al ano;
la Convencién pretendia que ya en la segunda reunién ordinaria
se definieran las politicas y criterios de operacion del nuevo siste-
ma. Hasta 2011 nada de esto ha sucedido.



