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PROEMIO

Actualmente en México se proyecta el impulso de un nuevo Federalismo,
que constituye una forma de organizacion politica del Estado en favor
del fortalecimiento de los niveles de gobierno estatal y municipal, a

través de la descentralizacion de funciones, responsabilidades y
recursos.

En el ambito econdmico, el nuevo Federalismo se traduce en una
reasignacién de las funciones fiscales entre los niveles de gobierno
federal, estatal y municipal, asi como en un replanteamiento de las
caracteristicas de las transferencias intergubernamentales.

A partir de esta perspectiva, la investigacion que se presenta, se orienta
al analisis del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en el marco del
Federalismo Mexicano durante el periodo 1996-1998. Tiene como objeto
conocer, la distribuciébn de competencias de recaudacién entre la
Federacién, las entidades federativas y los municipios, el funcionamiento
del Sistema de Participaciones en México, asi como las caracteristicas
de las transferencias de recursos, que compensan el gasto de los
gobiernos de los estados y de los municipios.

La investigacion permitira comprender, el alcance de las reformas al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en el periodo referido y sus
implicaciones en el fortalecimiento, de la capacidad administrativa y de
la rendicion de cuentas, de los estados y de los municipios.




La tesina se integra por cuatro apartados, que desarrollan conceptos de
caracter tedrico y las modificaciones que se han realizado en el periodo
1996-1998, en materia de asignacion de funciones fiscales y de
transferencias intergubernamentales.

En el primer apartado se repasan los conceptos de Estado, Gobierno y
Administracién Pubilica, asi como la relacion de!l primero con las finanzas
publicas, para determinar la naturaleza fiscal del Estado moderno. Se
estudia la importancia que tiene para esta organizacién politica, la
asignacion de recursos fiscales, que se encamina a la provision de
bienes y servicios publicos, a la regulaciéon del intercambio econédmico y

a la determinacion de la naturaleza de las transferencias
intergubernamentales.

En el segundo apartado, se examina el Federalismo desde una
perspectiva tedrica y desde su evolucion histérica en México. Asimismo,
se define el concepto de Federalismo Fiscal, por medio del analisis de
las funciones basicas que desarrollan los distintos niveles de gobierno y
de las caracteristicas de las transferencias intergubernamentales.
Finalmente, se revisa el proceso de descentralizacion fiscal, desde la
perspectiva de sus ventajas comparativas.

En el tercer apartado, se analiza el Federalismo Fiscal en México, a
través del estudio de los antecedentes y de los elementos del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, asi como de la distribucion de

competencias tributarias entre la Federacidn, estados y municipios.




Con relaciéon al cuarto apartado, se estudian las reformas al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal en el periodo 1996-1998, a partir de las
disposiciones de la ley correspondiente, asi como la reasignacion de
facultades, de responsabilidades y las transferencias de recursos en el
Sistema de Participaciones en México.

Por dltimo, la investigacion presenta las conclusiones sobre la evolucién
del Federalismo Fiscal en México, con base en la redistribucion de
atribuciones y en la asignacion de recursos, que se han configurado en
el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.




1. El Estado Moderno y las Finanzas Publicas

1.1. El concepto de Estado Moderno

Para conceptuar al Estado moderno, es necesario establecer limites de
caracter espacial y temporal para determinar el uso de la categoria,
cormo una organizacion politica, histérica y social, que encauza la
capacidad colectiva de decisidn y accion en beneficio del interés general
de la sociedad.

El Estado moderno surgié en la época del Renacimiento en las ciudades-
republica del norte de Italia. Es consecuencia de un proceso de
reorganizacion del poder politico en Europa, que le permitid al principe, a
partir de sus unidades de dominacidon politico-territorial, redefinir
espacios de influencia politica con la institucion eclesiastica, el

emperador y los poderes estamentales constituidos en la edad media.

Este proceso se distinguié por la concentracidn en esas unidades de
dominacién  politico-territorial de medios de caracter militar,
administrativos, juridicos y fiscales. “La nueva palabra Estado designa
certeramente una cosa totalmente nueva porque, a partir del
Renacimiento y en el continente europeo, las poliarquias, que hasta
entonces tenian un caracter impreciso en lo territorial y cuya coherencia
era floja e intermitente, se convierten en unidades de poder continuas y
reciamente organizadas, con un so6lo ejército que era, ademas,
permanente, una uUnica y competente jerarquia de funcionarios y un




orden juridico unitario, imponiendo ademas a los subditos el deber de
obediencia con caracter general.™

Con la concentracién de esos medios, el ejército, la administracion, la
justicia, el derecho e incluso la burocracia, dejaron su caracter privado y
asumieron uno de naturaleza publica en beneficio del interés general.

Desde el punto de vista etimolégico, Estado se deriva de la palabra latina
status, que corresponde a “situacion” y es en el lenguaje de los siglos XV
y XVI, cuando la misma adquirié su significado moderno, a través del
aislamiento del primer término status reipubblicae. Es en la obra del
Principe de Nicolas Maquiavelo cuando la palabra Estado se incluyé
formalmente en el lenguaje de la teoria politica, a partir de la descripcién
“Todos los Estados, todas las dominaciones que han ejercido y ejercen
soberania sobre los hombres, han sido y son reptblicas o principados™

El Estado moderno se define como la organizacién politica de la
sociedad, la unidad de asociaciéon, que constituye el espacio esencial
donde se ejerce el poder politico de manera legitima en un determinado
territorio y con base en una estructura normativa. Es "un ordenamiento
juridico para los fines generales que ejerce el poder soberano en un
territorio determinado, al que estan subordinados necesariamente los
sujetos que pertenecen a éI".2

' Hermann Heller, Teorin del Estado, p. 145

Z Nicolas Magquiavelo, El Principe, p. }

* C. Monati. Istituzioni di diritto pubblico, p.23. citado por Norberto Bobbio en: Estaido, Gobierno y Sociedad.
p. 128

(&)




El Estado moderno adopta una funcién social, ya que constituye un
factor de unidad social, de convivencia y cooperacion enire los hombres.
“Segun una consideracién no metafisica, el sentido del Estado sdlo
puede ser su funcién social, es decir, la misidn que tiene que cumplir
como ‘factor’, como unidad de accién en la conexidon de actividad
social."® '

En el Estado moderno se ejerce el poder politico en un territorio bajo
determinados mecanismos de legitimidad. El poder politico representa el
ejercicio de la fuerza fisica y la legitimidad se traduce en el
reconocimiento que tiene la sociedad para el ejercicio del mismo por
parte del Estado. A raiz de estos elementos, el Estado moderno es “una
asociacion de dominacién con caracter institucionai que ha tratado, con
éxito, de monopolizar dentro de un territorio la violencia fisica legitima
como medio de dominacién y que para lograr esta finalidad ha reunido
todos los medios materiales en manos de su dirigente y ha expropiado a
todos los funcionarios, que antes disponian de ellos por derecho propio,
sustituyéndoles con sus propias jerarquias supremas”.®

Una vez definido el concepto de Estado es necesario relacionarlo con el
de gobierno y el de administracion publica. El gobierno representa la
conduccioén de los intereses del Estado moderno, “se refiere a la forma
como se distribuye el poder, en los diversos organos publicos que

competen el Estado.”®

* Herman Heller, op. cit.. p. 61
3 Max Weber. El Politico y ¢l cientifico, pp. 14 -15
¢ Rauil Cardiel, Curso de Ciencia Politica, p. 113




En México, los drganos de gobierno lo constituyen los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. A partir de la organizacidn federal que asume el
Estado mexicano, se reconocen tres niveles de gobierno: federal, estatal
y municipal. En los dos primeros se reproduce el esquema de
distribucion del poder de los 6rganos del Estado.

El concepto de administracién publica se define desde dos perspectivas:
la organica y funcional. Desde un punto de vista funcional, la
administracidon publica es definida como la actividad ejecutora para la
realizacion de los fines del Estado. Para el desarrollo de dicha funcién,
se sirve de recursos humanos, materiales y financieros, asi como de una
estructura juridica y procedimientos técnicos.

Por otra parte, la administracion publica es una forma de organizaciéon
institucional jerarquizada que al no tener un caracter legisiativo vy
jurisdiccional, depende del Poder Ejecutivo, sin que ello signifique que la
actividad administrativa que se realiza en algtin otro érgano de Estado
deje de tener un caracter publico. La administracién publica es "la parte
de los érganos del Estado que depende directa, o indirectamente, del
Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes (Legislativo y Judicial), su accién es
continua y permanente, siempre persigue el interés plblico, adopta una
forma de organizacion jerarquizada y cuenta con: a) elementos
personales; b) elementos patrimoniales; c¢) estructura juridica; y d)
procedimientos técnicos.””

? Mipuel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, p. 108




La administracion publica como actividad humana tiene como objetivo
atender ias necesidades de interés general, con el propdsito de gobernar
y dirigir a la sociedad.®

1.2. Condicion Fiscal y la Actividad Financiera en el Estado
Moderno

Para determinar el caracter fiscal en el Estado moderno, es importante
destacar la transformaciéon de la administracion de las finanzas publicas
en la etapa de su formaciébn, como respuesta a la necesidad de
mantener permanentemente a un ejército y a una administracion
encaminada a satisfacer necesidades de interés general.

Asimismo, para explicar ese caracter, es conveniente revisar la evolucién
del sistema fiscal en el Estado moderno, en funcién al auge del comercio
exterior y a las ideas mercantilistas en los siglos XVI! y XVil, asi como en
el marco de la consolidacion del sistema de produccion capitalista. Es
decir, con el avance de la economia mercantil, se maodificaron
paulatinamente las estructuras de produccién y distribucion de
mercancias, asi como las relaciones de poder en el Estado moderno. “El

® 1.2 administracion publica es el gran medio que permite al Estado gobernar la sociedad (...) Es una actividad
amplia, positiva, constructiva y transformadora (...) Permite que ¢l Estado mediante acciones de gobierno pueda
dirigir mejor a la sociedad. Es una instituciéon no sélo indispensable para la vida de 1a comunidad, sino gencrosa
en sus fines y comprometida con la razén de ser de un pais. Es pues, el gobiermo en accion o como dicen los
clasicos, la actividad externa del Estado en la sociedad que tambi¢n puede traducirse como la actividad
organizadora del Estado en la sociedad™. Ricardo Uvalle, Las transformaciones de! Estado y Ia
Administracién Piablica cn la Sociedad Contemporénea, pp. 160-161




advenimiento de la economia mercantil, influye en la modificacién de las
relaciones de poder dadas entre el Estado y la sociedad.”®

De este proceso, se configuraron la defensa de la soberania externa, la
administracién de la justicia y el mantenimiento de instituciones de
beneficencia social, como fines fundamentales del Estado moderno y sus
parametros en materia fiscal.

El Estado moderno, como la organizacién politica de la sociedad,
desarrolla actualmente, a través de los 6rganos que lo conforman,
actividades encaminadas ha garantizar la satisfaccion de necesidades de
interés general en materia de orden publico interno, imparticion de
justicia, defensa de la soberania nacional, servicios publicos, educacion,
salud, entre otros.

El Poder Ejecutivo, a través de la Administracién Publica Federal, se
sirve de elementos de naturaleza personal, patrimonial, financiera, asi
como de un marco normativo y de procedimientos técnicos, para que el
Estado enfrente el cumplimiento de esos fines. Una de las actividades de
mayor importancia dentro del ‘aparato administrative del Estado es la
relativa al sector financiero.

Para la definicion de la actividad financiera en el Estado moderno, es
necesario delimitar el objeto y el sujeto de la misma. En este sentido se
establece que el objeto de la actividad financiera estatal tiene un

? Ricardo Uvalle, La Teoria de 1a Razén de Estado y la Administracién Pabiica, p. 45




contenido econémico y se refiere fundamentalmente al proceso mediante
el cual el Estado determina fuentes de ingreso publico, administra sus
recursos patrimoniales y define el alcance de los gastos ptblicos, con el
propoésito de satisfacer necesidades de interés general.

Por otra parte, la actividad financiera tiene como sujeto al Estado, por lo
que las disposiciones normativas, administrativas y de-aplicacion de esa

actividad son definidas por los érganos que lo conforman.

La actividad financiera del Estado se define como “la actividad que
desarrolla el Estado con el objeto de procurarse los medios necesarios
para los gastos publicos destinados a la satisfaccion de las necesidades

publicas y en general a la realizacién de sus propios fines.”'?

La actividad financiera del Estado establece tres etapas distintas:

a) La obtencién de ingresos por medio de instrumentos de derecho
privado (renta de inmuebles, venta de bienes), de derecho publico
(diversos tipos de impuestos), asi como de instrumentos mixtos,
como son la contratacion de empréstitos o la emisién de bonos.

b) La gestién o manejo de recursos obtenidos y la administracion y
explotacién de sus propios bienes de caracter permanente.

' Joaquin B. Ortega, Apuntes de Derecho Fiscal, p. 1. citado por Sergio Francisco de la Garza, en Derecho
Financicro Mexicano, p. 5

—



c) La erogacién de recursos de caracter permanente para el

sostenimiento de funciones publicas, prestacion de servicios
publicos y la realizacion de otras muy diversas actividades y
gestiones que el Estado tiene bajo su responsabilidad."’

El primer momento de la actividad financiera del Estado es de vital
importancia, ya que a partir de la definiciéon de diferentes fuentes de
ingreso, el Estado puede determinar el nivel de la asignacion de recursos

para el cumplimiento de los fines de interés general
encomendado.

que tiene

El disefio de una estructura de fuentes de ingreso y de
responsabilidades de gasto en los distintos niveles de gobierno, le
permite al Estado una asignacion de recursos fiscales 6ptima para la

provisidon de bienes y servicios publicos y para un desarrollo regional y
municipal.

1.3. El Estado y la asignacion de Recursos Fiscales

Para explicar la asignacidén de recursos fiscales en el Estado moderno,
es importante analizar la actividad que ha desarrollado en la economia,
en el marco del sistema de produccion capitalista. En este sentido, el
Estado tiene tres formas de expresion: Estado gendarme o de policia,
Estado interventor y Estado regulador o promotor.

"' Ibid. p.6




E! primero se conceptualiza en el marco del liberalismo econémico
clasico, que fundamenta su argumentacion tedrica con base en el
principio de laissez- faire, laissez- passer, es decir, en la libertad de
producir y en la libertad de comerciar. Bajo este esquema, el Estado
asume una funcién reguladora que garantiza la libre competencia entre
los individuos y las empresas, un orden publico interno, la defensa de la
soberania nacional, la administracién de la justicia y el sostenimiento de
instituciones de beneficencia social.

Por otra parte, el Estado interventor en la economia se desarrolld en
Estados Unidos de América, a finales de la segunda década del siglo
XX. Responde ante la necesidad de revertir la sobreproduccion derivada
de! desequilibrio entre oferta y demanda en el mercado de ese pais. Se
encaminoé a evitar ila monopolizacion de la economia, la concentracion de
la riqueza, la inversidn especulativa y el desempleo que se empezd ha
generar a finales de la misma década. En el marco del pensamiento de
la economia politica, el Estado interventor buscd incrementar la
demanda, es decir, el poder de compra de los consumidores, a través
del pleno empleo. Para superar la depresion econdomica y equilibrar el
mercado nacional, utilizé instrumentos de politica econémica tendientes
a incrementar la inversion productiva, el empleo, el consumo, el ahorro y
la renta.

Las medidas del “New Deal” en Estados Unidos de América, que
implementd el presidente Roosevelt, representaron la expresion mas
clara del Estado interventor. Esas medidas le permitieron al gobierno
federal norteamericano, supervisar el sistema bancario y el mercado .




bursatil con la regulacion de la emisién de nuevos valores; regular ia
produccion industrial a través de codigos de competencia, con el
proposito de evitar la explotaciéon y la anarquia; crear sistemas de seguro
y bolsas de trabajo para combatir el desempleo y asignar recursos
fiscales a la economia, a través de préstamos a empresarios, gasto
publico y creacion de empresas publicas.

A partir de la década de los setentas, el Estado se alejé de su naturaleza
interventora y propietaria y asumié un caracter regulador y promotor,
que implicé una relacion diferente con la economia A raiz de esta
circunstancia, la reforma del Estado supone en la actualidad, estrategias
de desregulacion, privatizacion y revitalizacion de la sociedad civil, con el

proposito de ser eficiente y racional en lo econémico y democratico en lo
politico.

En este contexto, la asignacién de recursos constituye una funcion
clasica del Estado, que tiene el propédsito de alcanzar un maximo de
eficiencia econémica y justicia social. Esa funcion se realiza por medio
del presupuesto publico (gasto-ingreso), de un marco institucional y
juridico y de instrumentos de politica econdmica, que tienen como
objetivo regular el intercambio econdomico, la provision de bienes y
servicios publicos, la definicion de las caracteristicas y del monto de las
transferencias intergubernamentales, asi como garantizar la calidad y
disponibilidad de la informacién.

Una vez analizadas las etapas de la actividad financiera del Estado, es
conveniente estudiar su desarrollo en una Federacion.




2. El Federalismo en México
2.1. El concepto de Federalismo

El Federalismo se define como una forma de organizacién politica que
adopta el Estado moderno y que permite la coexistencia en un
determinado territorio de diferentes niveles de gobierno que ejercen
facultades legales definidas constitucionalmente. “Varias naciones
forman una liga permanente y establecen una autoridad suprema, que,
sin tener acciéon sobre los simples ciudadanos, como podria hacerlo un
gobierno nacional tiene, sin embargo, accién sobre cada uno de los
pueblos confederados, considerados como cuerpo. Ese gobierno, tan
diferente a los demas recibe el nombre de federal.”'?

En esa forma de organizacion politica, los distintos niveles de gobierno
ceden a la Federacion el ejercicio de la soberania frente al exterior,
lazos de unidad interna, principios y normas comunes para la
convivencia politica. A través del Federalismo se garantiza Ila
autoconservacion, la existencia politica y territorial de los niveles de
gobierno que integran la Unién. Se evita la agresion externa y se
preserva la paz interior. La Federacion es “una unién permanente
basada en el libre convenio y al servicio del fin comun de la
autoconservacion de todos los miembros, mediante la cual se cambia el
total status poliiico de cada uno de sus miembros en atencidn al fin

comun.”"?

2 Alexis de Toqueville, La Democracia en América, p. 152
3 Carl Schmitt, Teuria de la Constitucién, p. 348




En el proceso de integracion, las partes establecen con libertad un pacto
legal para conformar la Federacién. “Esta forma de gobierno es una
convencién, por la cual varios cuerpos politicos consienten en devenir
ciudadanos de un estado mas grande que ellos quieren formar. Es una
sociedad de sociedades, que forma una nueva, que pueda
engrandecerse por nuevos asociados que se hayan unido.”"

La Federacion permite la autoconservacién de los estados-miembros, es
decir, la garantia de defensa de cada uno de ellos frente a posibles
agresiones externas, asegura una independencia politica frente a otros
Estados y la autodeterminacion interna que los miembros de la Unién
reconocen bajo un principio de homogeneidad.

Asimismo, el Federalismo supone la existencia politica de la Federacion
y de niveles de gobierno distintos a ella, con ambitos de competencia y
facultades juridicas propias. En este marco, la soberania se determina
con base en un principio de homogeneidad sustancial que fundamenta la
Unidn.

2.2. La Evolucién Histérica del Federalismo en México
El origen del Federalismo en México se ubica en las diputaciones

provinciales establecidas por la Constitucion de Cadiz de 1812, ante la
necesidad de reconocer diferencias de tipo local en el pais. La

% Carlos Montesquicu, Oeuvres Complétes, p. 369 tomo Il, Citado por Jesis Reyes Heroles, en El liberalismo
mexicano en pocas piginas, p. 122




naturaleza y desarrollo de las diputaciones provinciales, asi como el
apoyo de la clase media provinciana en el siglo XIX, permitieron que las
provincias de Guadalajara, México, Oaxaca, Querétaro, Yucatan y
Zacatecas proclamaran su autonomia previa a la promulgaciéon de la
Constitucion Politica de 1824. A raiz de esta circunstancia, México opto
por un régimen federal en su organizacién politica, en el Acta
Constitutiva de la Federacion de enero de 1824 y en la Constitucion
Politica de ese mismo afio. Con estos dos ordenamientos normativos se

establecié por primera vez la existencia de los estados como figuras
juridicas.

En el Acta Constitutiva de la Federacién se establecié en los articulos 5°
y 6° que el pais adoptara como forma de gobierno la Republica
representativa, popular y federal, integrada por estados libres,
soberanos e independientes, con respecto a su administraciéon y
gobierno interior. El Acta Constitutiva de la Federacion, en sus partes
dogmatica y organica, ratifica los derechos del hombre, la soberania del
pueblo, la divisiébn de poderes y el Federalismo.

Asimismo, la Constitucion Politica del 4 de octubre de 1824, definid la
Republica federal como la forma de gobierno que permitia la renovacion
periédica del ejercicio del poder. Establecié la figura juridica de los
estados libres y soberanos y permitio la division de poderes en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. En congruencia con el Federalismo, establecié en
el poder Legislativo la existencia de la camara de diputados y de la
camara de senadores. A través de ésta ultima, las entidades federativas
participaban en el gobierno federal.




El Federalismo en Meéxico representd una de las banderas de
lucha de los liberales en su pugna interna con los conservadores
y al triunfar la Republica, esa forma de organizacién politica tuvo
su razén de ser en las Constituciones Politicas de 1857 y
1917.

La Constitucion Politica del 5 de febrero de 1857 establecio al
Federalismo como la organizacidn politica mas adecuada que debia
adoptar el Estado mexicano. “El sistema federal no sélo fue
recogido en la Ley del 57 porque establecia una distribucién de
competencias entre los poderes territorialmente considerados, sino
porque mediante esa organizacion se realizaban de una manera mas
efectiva los postulados democraticos”.'® '

El Federalismo como forma de organizacion politica también
fue retomada por la Constitucion Politica de 1917. En los articulos
del 39 al 41 definid que Ila soberania nacional reside
originariamente en el pueblo, como es voluntad de éste constituirse
en una Republica representativa, democratica y federal y cémo
ejerce esa soberania, a través de los poderes de la Unidén y de
los estados.

'* Jorge Sayeg, El constitucionalismo social méxicano, p. 298
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Asimismo, y en congruencia con el régimen federal, la Constitucién de
1917 definidé en los articulos del 115 al 122, el repartc de competencias
de la Federacién, los estados y los municipios, asi como las
disposiciones legales para preservar el pacto federal. El municipio libre
constituye uno de los principios basicos sobre los que descansa el
régimen federal, ya que representa la estructura juridica, politica y
administrativa basica de las entidades federativas. Con la personalidad
juridica del municipio libre, se adopta una forma de descentralizacidon
politica y administrativa, que constituye el fundamento en la forma de
gobierno de los estados.

2.3. El concepto de Federalismo Fiscal

El Federalismo Fiscal es una area de conocimiento de las finanzas
publicas. Se refiere sustancialmente al estudio de las relaciones
financieras entre los distintos niveles de gobierno que cohabitan en un
determinado territorio en el proceso de ingreso-gasto. Define las
funciones fiscales de esos niveles de gobierno y los mecanismos de
transferencias intergubernamentales que se generan entre ellos.

Asimismo, estudia el “funcionamiento de un sistema fiscal en el cual
participan diversos 6rdenes de la administracion. En términos mas
especificos, corresponde a un area de la teoria fiscal que estudia tanto la
asignacion apropiada de funciones y el uso eficiente de instrumentos
fiscales en cada uno de los niveles de gobierno como el tipo de
relaciones financieras que se da entre ellos, particularmente la
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efectividad de los diversos mecanismos de transferencias

intergubernamentales”.®

Con relacién a la asignacion de funciones en los distintos niveles de
gobierno, el Federalismo Fiscal reconoce tres funciones basicas:
estabilizacidon macroeconémica, redistribucion del ingreso y la asignacién
de recursos para la provision de bienes y servicios publicos. “El gobierno
acepta fundamentaimente Jla responsabilidad primaria por la
estabilizacién de la economia, por el logro de una distribucién de la renta
mas equitativa y por proporcionar ciertos bienes ptiblicos que influencian
significativamente el bienestar de todos los miembros de la sociedad.
Complementando estas operaciones, los gobiernos subcentrales pueden
ofrecer ciertos bienes y servicios publicos, que unicamente son de
interés para los residentes en sus respectivas jurisdicciones”.?”

El gobierno federal desempefa la funcion de estabilizacion
macroecondomica. A través de la politica monetaria, el gobierno federal
ejerce el control de la emisidbn monetaria, ias tasas de interés y los
intermediarios financieros, que permiten promover el pleno empleo,
estabilizar la produccién y el mercado en un pais. Ei control de las
variables monetarias por parte de niveles de gobierno distintos al federal,
genera un incentivo para un financiamiento inflacionario de los gastos
publicos locales.

'® Gabriel Aghon y Carlos Casas, “Principios Econémicos que S lab ralizacién, en Revista
Trimestre Fiscal, Nam, 57, p. 35
7Wallace E. Oates, Federalismo fiscal, p. 32
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La redistribucién interindividual de las rentas y patrimonios, es también
una funcién del gobierno federal, ya que los programas redistributivos en
niveles de gobierno distintos a este udltimo, producen distorsiones en la
residencia y/o localizacion de individuos y empresas, que afecta la
asignacion eficiente de recursos.

Con relacién a la funcion de asignacion de recursos para la provision de
bienes y servicios publicos, el Federalismo Fiscal establece que la
misma puede ser desempenriada por los distintos niveles de gobierno que
conforman una Federacion. Esta funcidon se refiere basicamente al
suministro y financiamiento de los bienes y servicios publicos para la
-satisfaccién de necesidades sociales. Las caracteristicas propias de los
bienes y servicios publicos determina el nivel de gobierno apropiado
para su provision. Es decir, los bienes y servicios publicos no son
consumidos por el total de la poblacién de un pais, si no por
subconjuntos de la misma.

Por ello, se explica que un gobierno federal se encarga de mantener ia
seguridad nacional, la justicia y la policia; un gobierno estatal, de la
infraestructura carretera y un gobierno municipal, del alcantarillado o
pavimentacion de calles.

Con base en lo anterior, se genera un incentivo para la descentralizacion
en los procesos de toma de decisiones y en el financiamiento para la
provision de bienes y servicios publicos.




Sin embargo, los objetivos de los distintos niveles de gobierno varian,
con base en las preferencias de los grupos de poblacién que atienden.
Esta circunstancia propicia que los niveles de gobierno, distintos al
federal, no cuenten con los recursos suficientes para enfrentar esos
objetivos. Es por ello, que el gobierno federal, para subsanar esta
deficiencia, asigna recursos a través de mecanismos de transferencias
intergubernamentales a los gobiernos estatales y municipales, con el
proposito de compensar las diferencias de ingreso y gasto en que
incurren.

Las transferencias intergubernamentaies tienen como finalidad, financiar
el déficit en las finanzas publicas y en la provision de bienes y servicios
publicos de los gobiernos estatales y municipales. Los mecanismos de

transferencias intergubernamentales observan los siguientes principios:

a) Estandares minimos de provision de bienes y servicios publicos en
calidad y cantidad por parte de los niveles de gobierno.

b) Esfuerzo fiscal. Las transferencias intergubernamentales, deben
hacer eficiente I[a administracion fiscal de los gobiernos
estatales y municipales.

c) Igualacion de beneficios fiscales netos. Las transferencias
intergubernamentales, deben representar un mecanismo para
compensar las deficiencias en la capacidad de pago de los
distintos niveles de gobierno, para garantizar la cobertura de sus
gastos publicos.
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d)

e)

f)

a)

Externalidades interjurisdiccionales. Las transferencias
intergubernamentales, deben permitir la provisién necesaria de
bienes y servicios publicos, para evitar diferencias entre beneficios
privados y sociales.

lgualacidon de capacidades fiscales entre distintos niveles de
gobierno. Las transferencias intergubernamentales, deben
representar un mecanismo para compensar las diferencias en las
bases impositivas que tenga cada nivel de gobierno.

Optimizacion o expansidén del presupuesto fiscal. Las transferencias
intergubernamentales, constituyen un instrumento para maximizar
el gasto ptblico en ciertos bienes y servicios publicos, sujetos a
restricciones de recursos en algun nivel de gobierno.

Logro de objetivos politicos. Las transferencias
intergubernamentales, compensan deficiencias en la capacidad de
pago de los niveles de gobierno, para afrontar futuras
responsabilidades o contingencias.®

'® Gabriel Aghon, op.cit., pp. 57-58




Las transferencias intergubernamentales son condicionadas
incondicionales. En la primera categoria,

e
los gobiernos estatales
Yy municipaies que reciben recursos deben cumplir determinados

requisitos acerca del destino de los fondos. Con base en lo

anterior, se 'identiﬁcan transferencias especificas y en bloque. Las

primeras son destinadas a cubrir necesidades sociales

particulares. Las transferencias de bloque estan orientadas a cubrir
necesidades sociales sustantivas como la educacion y la salud.
Asimismo, existen transferencias intergubernamentales, que se otorgan
a los gobiernos estatales y municipales, en razén de la disminucién del
precio que realizan en la compra o financiamiento de algin bien o
servicio piblico. ‘

Por otra parte, las transferencias incondicionales, son los recursos que
se otorgan a los gobiernos estatales y municipales, sin que exista

obligacion alguna de estos ultimos en el destino de los fondos.

Generalmente, dicha radicacion de recursos esta orientada a igualar las
condiciones financieras de los gobiernos estatales y municipales.

Adicionalmente a las transferencias, en las relaciones

intergubernamentales, existe otro instrumento denominado

coparticipacion en impuestos. A través de este mecanismo, se

transfieren recursos a los gobiernos estatales y municipales, a partir de

la recaudacion de impuestos especificos que realiza el gobierno federal.

En el Federalismo Fiscal se identifican cinco principios basicos:
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a)

b)

c)

d)

e)

Principio de diversidad: deben reconocerse diferencias en los

acuerdos fiscales y en las preferencias sobre bienes y servicios
publicos.

Principio de equivalencia: deben establecerse medidas fiscales

adecuadas, con la finalidad de que cada servicio publico sea

votado y financiado por el subconjunto de poblacién que
beneficia.

se

Principio de redistribucion centralizada: 1a imposiciéon progresiva y la
transferencia de recursos deben ser funciones del gobierno federal,

ya que de ser una facultad de los gobiernos estatales vy
municipales, se distorsiona la residencia de individuos y empresas,
generando comunidades de poblacidn con similares niveles de

ingreso, que evita un desarroilo integral.

Principio de neutralidad en la localizacién: deben eliminarse las
diferencias impositivas entre los gobiernos estatales y municipales
para evitar distorsionar la localizaciéon de la actividad econdmica.

Principio de estabilizacion centralizada: la funcion de estabilizacidon
macroeconémica para promover el pleno empleo y estabilizar la

produccion y el mercado, debe estar a cargo del gobierno federal.*®

19 Richard Musgrave y Mitchell Polinsky. “La Participacién de los Diversos Niveles de Gobierno: Un Punto de
Vista Critico™, en Revista Trimestre Fiscal, Nam.1, pp. 60-61
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Para el disefio del Federalismo Fiscal, el gobierno federal tiene que
considerar la correccion de efectos externos para la eficiencia de
decisiones de gasto, una provision minima de bienes y servicios con que
debe contar la poblacion de un pais y junto con los otros niveles de
gobierno existentes, asegurar la igualaciéon de las posiciones fiscales.

2.4, Federalismo y Descentralizacion Fiscal

En México se proyecta el fortalecimiento del Federalismo en favor de los
estados y los municipios. La caracteristica principal de este proceso ha
sido la descentralizacién, traducida ésta como la asignacion de recursos,
de facultades y de responsabilidades en materia econdmica, juridica,
politica y administrativa a esos niveles de gobierno. Evidentemente las
modalidades y dimensiones de la descentralizacién determina el grado
de las relaciones intergubernamentales entre la Federacion, los estados
y los municipios.

La descentralizaciéon es una forma de organizacion politico-administrativa
del Estado. En el aspecto politico representa la equivalencia con la
organizacion federal del Estado y considera la existencia de niveles de
gobierno con estructuras politico-administrativas, que comprenden
facultades juridicas propias, una delimitacion territorial y un proceso de
designacién a partir de elecciones libres. En la descentralizacion politica
no se establece un principio de jerarquia entre la Federacion, los estados
y los municipios.

22

T,



La descentralizacion politica, permite que las instituciones de la sociedad
y el Estado se articulen, a partir de un esquema de ambitos de
competencia diferenciados. “La descentralizacion, al transferir a los
gobiernos locales atribuciones, recursos, informacion y decisiones,
descongestiona el proceso de gobierno, diluye la centralizacion
improductiva y da mayor consistencia al conjunto del Estado y a la
sociedad misma. Permite a la vez, que la igualdad juridica y politica sea
uno de los sustentos mas consistentes del Estado moderno™®

En el aspecto administrativo, la descentralizacidn corresponde al ambito
del! Poder Ejecutivo Federal y se ubica concretamente en Ila
Administracion Publica Federal en su sentido mas amplio. La
descentralizacion administrativa supone como forma de organizacion,

aspectos de personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico propios.

Con base en lo anterior, Ia cjescentralizacién fiscal se desarrolla en el
marco de la descentralizacién politica. La descentralizacion fiscal se
define como la transferencia de recursos, de facultades y de
responsabilidades en materia de ingresos y gasto publico de un gobierno
federal a otros niveles de gobierno.

E!l proceso de descentralizacion fiscal permite identificar las
caracteristicas de los bienes y servicios publicos en diferentes regiones y
localidades de un pais, asi como la naturaleza del nivel de gobierno que

garantiza su provision; con lo que se aumenta la capacidad de respuesta

20 Ricardo Uvalle, “Descentralizacion Politica y Federalismo: Consideraciones sobre el caso de México™, en
Revista Gestion y Estrategia. Nom. 7, p. 1
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y de responsabilidad
necesidades sociales.

de las autoridades correspondientes, a las

La descentralizacidn fiscal representa el mecanismo para identificar
preferencias colectivas sobre bienes y servicios publicos, promover
procesos productivos y métodos innovadores para su provision y
establecer fuentes de ingreso adicionales para su financiamiento.

Asimismo, la descentralizacion fiscal permite hacer mas eficiente el
manejo de los recursos en los niveles de gobierno distintos al federal, ya
que existe un mayor control del gasto publico por parte de la ciudadania.
Se disminuyen los costos administrativos, en razén de que el gobierno

federal, se abstiene de crear unidades administrativas para la atenciéon
de necesidades sociales.

Por otra parte, la descentralizacion fiscal, desde la perspectiva de la

estabilidad macroeconomica de un pais, representa generalimente un

impedimento para el financiamiento del déficit de las finanzas ptblicas de
un gobierno federal, ya que al prescindir de facultades de ingreso y de
gasto transferidos a otros niveles de gobierno, limita sus fuentes de
ingresos y su capacidad de asignacidn de recursos.

Asimismo, el proceso de descentralizacion fiscal acentuaria
probablemente las asimetrias en materia de produccion y tecnologia en
los niveles de gobierno distintos al federal; evidenciaria a corto plazo
faita de capacidad administrativa en los niveles de gobierno estatal y
municipal y propir iaria duplicidad de responsabilidades legales.




3. La Administracion en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
3.1. Evolucion de la Coordinacion Fiscal

En Meéxico la delimitacion de funciones, en materia fiscal, de la
Federacion, de los estados y los municipios, asi como las relaciones
intergubernamentales que se generan entre estos niveles de gobierno,

se configuran a través del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal tiene como objetivo delimitar
competencias tributarias entre la Federacion, las entidades federativas,

los municipios y el Distrito Federal; establecer la participacion que les

corresponde a sus haciendas publicas en los ingresos federales,

distribuir entre ellos dichas participaciones y fijar reglas de colaboracién
administrativa entre las diversas autoridades fiscales. Este sistema se

establecido a través de la Ley de Coordinacion Fiscal, que fue

promulgada el 22 de diciembre de 1978 y publicada en el Diario Oficial

de la- Federacion el dia 27 del mismo mes. Entré en vigor en el mes
enero de 1980.

La coordinacion fiscal tiene su antecedente institucional en las

Convenciones Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y 1947 en las que
participaron autoridades hacendarias federales y de los estados de la

Repulblica. En esas reuniones, se busco evitar la doble o triple

imposicion, es decir, la concurrencia impositiva entre la Federacion, los
estados y los municipios, que establecid la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicancs. Asimismo, las dos primeras convenciones




propusieron delimitar facultades tributarias entre esos niveles de
gobierno, a través de la recomendacion de realizar enmiendas
constitucionales, sin embargo fueron rechazadas.

La coordinaciéon fiscal tiene su antecedente jurldlCO en la Ley de
Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los estados, que fue expedida
el 28 de diciembre de 1953. En dicha ley, se establecié6 a la Comisidén
Nacional de Arbitros, como la instancia que coordinaba la accién
impositiva de los gobiernos federal y estatales. Asimismo, procuraba
distribuir equitativamente los ingresos en la economia, fungia como
consultor técnico para la expedicion de legislaciones fiscales federales y
estatales, representaba el conducto de las entidades federativas para las
modificaciones de la legislacion fiscal federal y el pago de participaciones
por algun impuesto especifico y ejercia las facuitades que la ley
determinaba, para evitar restricciones indebidas al comercio entre los
estados.

La Comision Nacional de Arbitros se integraba por representantes de las
secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de Gobernaciéon y de
Industria y Comercio. Asimismo, se integraba por un representante de
cada una de las cinco zonas fiscales que operaban en el pais y por tres
representantes de los causantes.

En visperas de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacién Fiscal el 1°
de enero de 1980, el sistema tributario en México se caracterizaba por:
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a)

b)

c)

d)

e)

Las entidades federativas y los municipios no tenian participacion
alguna en los impuestos federales, sobre la renta de empresas
causantes mayores y personas fisicas, sobre las actividades de
importacién y exportacion y sobre los ingresos derivados de la Ley
General del Timbre.

Los estados y los municipios participaban en impuestos o
contribuciones dispuestos expresamente por la fraccion XXIX del
articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Entre algunas materias especificadas
constitucionalmente, se encontraban la energia eléctrica, los
tabacos labrados, la gasolina y la cerveza.

Existia un sistema de participaciones que permitia que las
entidades federativas, al suspender o no establecer impuestos
sobre determinadas materias, recibian participaciones por parte de
la Federacion. En este caso, las participaciones se otorgaban por
“declaratoria” federal de que en las entidades federativas no
existian gravamenes sobre cierta materia.

El sistema de participaciones se establecia a través del convenio de
coordinacion que celebraban la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico con las entidades federativas. En esos convenios, éstas

aceptaban restricciones a sus facultades impositivas.

Las tasas y mecanismos de distribucion de participaciones variaba
con base en las caracteristicas de cada impuesto.




f) El procedimiento de la asignacion de participaciones era diferente
para cada impuesto y para cada entidad federativa, a partir de la
actividad econémica que desarrollaba.

a) Retraso frecuente en la asignacion de participaciones a los estados
y a los municipios por parte de la Federacion.

h) El porcentaje de participaciones era decreciente, con respecto al
monto total de la recaudacién federal.

i) El monto de participaciones por concepto del impuesto a la
produccién y distribucion de petroleo era inequitativo, en razén de
que solo favorecia a los estados productores.

i) Las participaciones por concepto del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles era inequitativo, por la dificultad de determinar
la entidad federativa donde las empresas percibian el ingreso.

En materia de coordinacion fiscal entre la Federacién y las entidades

federativas, se reconocen los siguientes antecedentes:

a) En 1948, con la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles que fijaba una tasa federal unica de 1.8%, se propicié
la coordinacion con las entidades federativas, al permitirles
establecer una tasa estatal maxima de 1.2%. Hasta el afio de 1957
se coordinaron 18 estados.
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b) En 1971 las 32 entidades federativas se coordinaron en ia tasa del
10% sobre compra-venta de articulos de lujo.

c) En 1973 se coordinaron las 32 entidades federativas en el
Impuesto Federal de Ingresos Mercantiles, bajo un sistema de
participaciones de trato entre iguales. Se destino 45% de Ia
recaudacion, mas gastos de administracion, a las entidades
federativas. En ese afio se cred la Comisién Permanente de
Funcionarios Fiscales, que posteriormente formé parte de la
estructura del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

d) En 1978 se promulgé la Ley del Impuesto al Valor Agregado, que
sustituyd a la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles y a casi la totalidad de los impuestos especiales.

e) En 1980 entraron en vigor los convenios de adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal y de colaboracion administrativa.?!

3.2. Distribucion de Competencias en Materia Tributaria

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
distinguen los ambitos de competencia de orden impositivo. Con
fundamento en los articulos 73 fraccion XXIX y 131, la Federacion se
reserva el derecho de establecer contribuciones en materia de

2! Jorge Flores Solano, “El Federalismo Fiscal del Siglo XXI1™, en 1>.Convencién Nacional Fiscal Académica,
pp. 1-2
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importaciones y exportaciones; aprovechamiento de bienes propiedad de
la Nacién (subsuelo, petréleo, mineria); servicios publicos concesionados
por la Federacion; instituciones de crédito y seguros. Asimismo
determina contribuciones especiales en materia de energia eléctrica;
gasolina y otros derivados del petroleo; tabacos labrados, cerillos y
fosforos; cerveza; aguamiel y los productos de su fermentacién vy
explotacién forestal. Las entidades federativas y los municipios

participan en los rendimientos de las contribuciones especiales.

Asimismo, la Federacion adopta un poder tributario genérico a partir de
la fraccion VIl del articulo 73, que le permite imponer las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto.

Las entidades federativas con base en el articulo 124 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ejercen un poder tributario
genérico para imponer toda clase de contribuciones, excepto aquellas
reservadas a la Federacion en el articulo 73 y las prohibidas en los
articulos 117 y 118 de ese orden juridico.

De lo anterior se deriva, que el poder fiscal de los estados es
concurrente con el de la Federacion y que dicha circunstancia aspira a
cubrir los presupuestos federal y estatales.

Finalmente, las contribuciones de los municipios las establecen las

legislaturas locales, ya que ese nivel de gobierno, carece de un poder
legislativo tributario propio.
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3.3. Organizacion Institucional del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal determina en su articulo 16, la
participacion del gobierno federal, a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, y de las entidades federativas, por medio de sus
o6rganos hacendarios en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Esa

participacion se realiza por conducto de los siguientes organismos:

a) Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales.
b) Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

c) El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC).

d) Junta de Coordinacién Fiscal.

La Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales se integra por el
secretario de Hacienda y Crédito Publico y por los titulares de los
organos hacendarios de cada entidad federativa y sesiona por lo menos
una vez al afo. Entre sus atribuciones se encuentran el aprobar los
reglamentos para el funcionamiento de los organismos que integran el
Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal, establecer las aportaciones
ordinarias y extraordinarias de la Federacion y las entidades federativas
para el sostenimiento de esos organismos, fungir como asamblea
general, aprobar el presupuesto y programas del Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas y proponer al Ejecutivo
Federal y gobiernos de los estados, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y érganos hacendarios respectivamente, las
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medidas para actualizar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinaciéon
Fiscal.

La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales es el érgano maximo del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, tiene un caracter deliberativo,
ya que no posee la facultad de imponer decisiones a la Federacién ni a
las entidades federativas. Representa el foro, en el que se informa sobre
el desarrollo de los trabajos en materia de coordinacién fiscal que se han
realizado en el marco del sistema y se presentan propuestas sobre
reforma a diversos ordenamientos juridicos. Las conclusiones y los
acuerdos de la Reunion tienen un caracter de recomendacién para los
gobiernos federal y estatales.

La Comisiébn Permanente de Funcionarios Fiscales se integra por el
secretario de Hacienda y Crédito Publico y por 8 representantes de las
entidades federativas. La Ley de Coordinacién Fiscal determina en la
fraccion 1l del articulo 20, que esa representacion se integra por una

entidad federativa de cada uno de los ocho grupos en los que se
agrupan:

Grupo Uno: Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa.
Grupo Dos: Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.

Grupo Tres: Hidalgo, Nuevo Ledn, Tamaulipas y Tlaxcala.

Grupo Cuatro: Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit.

Grupo Cinco: Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi.
Grupo Seis: Distrito Federal, Guerrero, México y Morelos.
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Grupo Siete: Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz
Grupo Ocho: Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan.

En esta eleccibn no interviene el secretario de Hacienda y Crédito
Publico. En la Reuniéon Nacional de Funcionarios Fiscales y en la
Comision Permanente, el secretario de Hacienda y Crédito Publico y los
titulares de los érganos hacendarios pueden ser sustituidos por el
subsecretario de Ingresos y por el personal que al efecto se designe
respectivamente.

Las entidades miembros de la Comision Permanente duran en su

encargo dos afios y se renuevan por mitad anualmente.

Entre las atribuciones de la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales se encuentran, preparar las Reuniones Nacionales y los
proyectos de distribucion de aportaciones ordinarias y extraordinarias
que deben cubrir la Federacion y las entidades federativas para sostener
a los organismos de la coordinacion fiscal, fungir como consejo directivo
del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas,
formular los informes de actividades del mismo y de la Comisidén
Permanente para la aprobacion en la Reunidn Nacional y vigilar el
incremento y distribucién de fondos de participaciones hacia los estados
y municipios.

El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas es un
organismo publico, con personalidad juridica y patrimonio propios. Dicho
organismo se integra por un director general, por una asamblea general
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que tiene como foro la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales y en
donde se aprueban los estatutos, reglamentos, programas y presupuesto
Yy por un consejo directivo, que es la Comision Permanente.

Entre las atribuciones del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas se encuentran, realizar estudios sobre el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, sobre legislaciones tributarias federal y
estatales, promover la coordinacion de las acciones impositivas federales
y locales, fungir como secretaria técnica de la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales y de la Comisién Permanente y capacitar
técnicamente a los funcionarios fiscales para fortalecer ias haciendas
publicas.

La Junta de Coordinacién Fiscal se integra por representantes que
designa la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los titulares de los
érganos hacendarios que constituyen la Comision Permanente.

Las entidades fedarativas se integran al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, a través de la suscripcion con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de un convenio de adhesion con la
autorizacion de la legislatura local correspondiente. Asimismo, la
Federacion y los estados pueden suscribir convenios de coordinacién en
materia de administracion de ingresos federales, que comprenden las
funciones de Registro Federal de Contribuyentes, recaudacion,
fiscalizacion y administracion, que pueden ser ejercidas cuando se
determine expresamente. Con la firma de estos convenios, las entidades
federativas reciben incentivos econdmicos.
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3.4. Estructura y Operaciorn del Sistema de Fondos de
Participaciones

Las participaciones asignables a los estados y a los municipios se
proporcionan mediante la integracién de dos fondos de naturaleza y
composicion diferentes: el Fondo General de Participaciones y el Fondo
de Fomento Municipal.

El Fondo General de Participaciones es el mas importante por su
magnitud y con base en el articulo 2 de la Ley de Coordinacion Fiécal. se
constituye con el 20% de la Recaudacion Federal Participable, que la
Federacion obtiene por todos los impuestos federales y derechos sobre
extraccion del petréleo y mineria, menos el monto total de las
devoluciones por los mismos conceptos y los derechos adicionales o
extraordinarios, sobre la extraccion de petréleo.

Asimismo, el concepto de Recaudacion Federal Participable deduce de
su monto, los ingresos que la Federacion no percibe por concepto de
impuestos sobre Tenencia o Uso de Vehiculos y de Automéviles Nuevos,
que las entidades federativas retienen si firmaron el convenio de
colaboracion administrativa en estas materias; la proporcion de
recaudacion derivada del Impuesto Especial sobre Produccion vy
Servicios en la que participan los estados; la proporciéon de recaudaciéon
correspondiente a los contribuyentes pequefios que las entidades
federativas integran al Registro Federal de Contribuyentes, con base en
la Ley Federal del Impuesto sobre la Renta; los ingresos que recibe el
gobierno federal por aplicar una tasa superior al 15%, por concepto de
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ingresos derivados de los premios que determina ésta ley y los
incentivos establecidos en los convenios de colaboracién administrativa.

El Fondo General de Participacicnes se divide en tres partes. Las dos
primeras partes se integran, cada una, con un 45.17% del total de los
recursos del fondo y la tercera parte con el 9.66% restante.

La primera parte de este fondo, se distribuye en proporcién directa a la
poblacion de la entidad federativa respecto al total nacional. La segunda
parte se distribuye en funcién del crecimiento en la recaudacion de los
impuestos asignables en la entidad federativa, relativos a Tenencia o
Uso de Vehiculos, Especial sobre Produccién y Servicios y sobre
Automoviles Nuevos. Finalmente, la tercera parte se distribuye, a través
de un criterio redistributivo, que busca que les corresponda una mayor
cantidad de participaciones por habitante, a aquéllas entidades que les
hubiera correspondido una menor cantidad de participaciones, en

términos per capita, en las dos primeras proporciones del Fondo General
de Participaciones.

Asimismo, el Fondo General de Participaciones se incrementa con el 1%
de la Recaudacion Federal Participable y corresponde a los estados y
municipios coordinados en materia de derechos; con el porciento que
representa la derogacion de los ingresos derivados de las contribuciones
estatales o municipales. También se adiciona al Fondo General de
Participaciones, el monto equivalente al 80% de la recaudacién, que
realizaron los estados por Uitima vez en 1989, por concepto de las bases
especiales de tributaciéon realizaron las entidades federativas.
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Por otra parte, las entidades federativas participan en los accesorios de
las contribuciones que forman parte de la Recaudacién Federal

Participable, a partir de las disposiciones de ios convenios respectivos.

El Fondo de Fomento Municipal se integra con el 1% de la Recaudacién
Federal Participable que establece el articulo 20-A de la Ley de
Coordinacion Fiscal. El 16.8% de ese monto, se destina a todos los
municipios del pais, incluidos aquéllos de las entidades federativas que
no estan coordinadas en materia de derechos.

El Fondo de Fomento Municipal se incrementa con el 83.2% del 1% de la
Recaudacion Federal Participable y corresponde sélo a las entidades
que se coordinan en derechos. Los estados entregan a los municipios los
recursos de dicho fondo, con base en las determinaciones de las
legislaturas locales.

Asimismo, los municipios participan en los rendimientos de las
contribuciones, a partir de los siguientes supuestos:

a) 0.136% de la Recaudacion Federa! Participable, para aquéllos
municipios colindantes con fronteras y litorales que realizan
actividades de importacion y exportacion, previo convenio de la
entidades federativas correspondientes y la Federacion.

b) 3.17% de derechos adicionales sobre la extraccién de petréleo para
aquellos municipios colindantes con la frontera y litorales por los
que se realiza la salida de este producto.
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En estos dos supuestos, la Federacién entrega directamente los

recursos a los municipios.

Con el analisis de los antecedentes, del fundamento juridico, de la

organizacion y el funcionamiento institucional del Sistema de

Participaciones en Meéxico, se puede comprender el significado y la

profundidad de las reformas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
en el periodo 1996-1898.
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4. El Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal en el marco del
Federalismo en México

4.1. Criterios para la Reforma de la Ley de Coordinacion Fiscal en
1995

A partir de las condiciones de la economia mexicana durante el afio de
1995, el Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unién, promovieron
reformas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal entre 1996 y 1998.
El impulso de un nuevo Federalismo, a través de la reasignacion de
facultades y recursos a los estados y a los municipios, constituyé una
estrategia para el desarrollo econdmico de estos niveles de gobierno.

Desde el mes de diciembre de 1994, México enfrentd una nueva
desaceleracion de la actividad econdémica. La disminucién del ahorro
interno, que paso del 22% del producto interno bruto en 1988 al 16% en
1994, propicid que decreciera la inversion productiva, el empleo, asi
como la demanda de los productos de las empresas.??

El pais experimentoé un desequilibrio creciente en cuenta corriente. Ese
deéficit fue resultado del sostenimiento no real de la paridad cambiaria del
peso con respecto al dolar; que por un lado permitid bajos indices de
inflacién, pero por otra parte, permitid que se incrementaran las
importaciones con relacion a las exportaciones y entraran al pais flujos
de capital de caracter especulativo e improductivo.

22 gecretaria de Hacienda y Crédito Publico , Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000, p.72
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El fuerte déficit en cuenta corriente se afronté, en su
financiamiento, con las reservas internacionales del Banco de México.
Esta situacidn generé desconfianza entre los inversionistas, que
optaron por retirar capital del pais. Con ello, la devaluacién del peso
frente al délar fue inevitable; aumentaron los indices de inflacién y las
tasas de interés, asi como las deudas de las empresas y de las personas

fisicas, que pusieron en riesgo, la solvencia del sistema financiero
mexicano.

A partir de este escenario, en el pais se determindé incrementar los
factores de la produccién, a través de la inversion y la productividad de
los mismos. Se establecieron definiciones y ajustes en materia de
politica fiscal, con el propdsito de reactivar la economia nacional,
estabilizar los mercados financieros, abatir la inflaciéon generada e
incrementar el ahorro interno y la inversion. Las finanzas publicas
representaron el instrumento central para la reactivacion econémica, ya
que la definicion de medidas en materia de ingresos y egresos,
determinaron una nueva estructura tributaria y de gasto, para impuilsar el
desarrollo nacional.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 31 de mayo de 1995, establece en el apartado
tercero las lineas de accion para alcanzar un desarrollo econémico, a
partir del impulso de un nuevo Federalismo como forma de organizacion
politica:
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a) Esencia compensatoria del Pacto Federal.

b) Redistribucion de competencias.

c) Descentralizacion y federalizacion de funciones.
d) El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

f) Vida municipal.

La esencia compensatoria del Pacto Federal se determind, a partir de un
Federalismo, que constituye un instrumento de redistribucién de recursos
y oportunidades, a efecto de contribuir al desarrollo de los distintos
niveles de gobierno.

En la redistribucién de competencias, el Plan establecié una profunda
redistribucién de responsabilidades y recursos del gobierno federal
hacia los estados y municipios, a partir del respeto de la soberania de
las entidades federativas y de la libertad municipal.

La descentralizacion y federalizacion de funciones se refirico al
fortalecimiento de la capacidad institucional y radicacién de recursos
publicos en los niveles de gobierno mas cercanos a la vida cotidiana de
las comunidades, para fortalecer la provision de bienes y servicios
publicos.

Con relacion al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal, el Plan
Nacional de Desarrolio 1995-2000 dispuso avanzar hacia un nuevo
Federalismo, a partir de la reforma de ese sistema, otorgando
simultaneamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las
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entidades federativas, en correspondencia con sus responsabilidades
institucionales y sus funciones publicas.

En la vida municipal, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
establecié un Federalismo fuerte, a partir de un ayuntamiento fuerte,
mediante la participacion de ese nivel de gobierno en la preparacion y
ejecucidn de planes y programas de desarrollo sectorial y regional.
Asimismo, establecid abrir el debate para ampliar el periodo
constitucional municipal.

En el apartado quinto, el Plan Nacional de Desarrollo establecid, que en
el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, se realizara una adecuada
distribucién de ingresos, de facultades de recaudacion, de
responsabilidades de gasto y de asignacion de recursos entre los
distintos niveles de gobierno, con el propdsito de acercar la capacidad de
respuesta de la autoridad frente a las demandas de la poblacion.
Asimismo, determint recursos adicionales al ambito estatal y municipal,
al margen del sistema de participaciones y mayor colaboraciéon
administrativa entre los tres niveles de gobierno.

En el Decreto por el que se expidieron nuevas leyes fiscales y se
modificaron otras, que aprobé el Congreso de la Union el 15 de
diciembre de 1995 y que entré en vigor el 10. de enero de 1996, se
establecieron los objetivos de la reforma fiscal, asi como los
planteamientos de politica de ingresos y de coordinaciéon, que
determinaron una redistribucién de facultades, de responsabilidades y de
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recursos en los niveles de gobierno de Meéxico, asi como las

caracteristicas de las relaciones intergubernamentales que mantendrian.

Los objetivos de la reforma fiscal se dividieron en cinco grandes
apartados:

a) Impulsar un nuevo Federalismo.

b) Alentar la actividad econémica y promover las exportaciones.
c) Avanzar en la simplificacién administrativa y fiscal.

d) Otorgar mayor seguridad juridica a los contribuyentes.

e) Modernizar la administracion tributaria.

Con relacion al impulso de un nuevo Federalismo, se establecio:

F a) Redistribucion de recursos, de facultades y de responsabilidades
entre los distintos niveles de gobierno, con el propdsito de
eficientar la provision de bienes y servicios publicos y mejorar la

"\ economia de las entidades federativas y municipios.

b) En el contexto del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, se
establecié fortalecer las haciendas publicas estatales vy
municipales, a través de l|a canalizacion de recursos y de
responsabilidades, a efecto de vincular los ingresos y los gastos en
cada uno de esos niveles de gobierno.
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En la reasignacion de recursos y de responsabilidades en los niveles de
gobierno, se consideraron las ventajas comparativas de cada uno de
ellos, la circunstancia de que al asignar una nueva responsabilidad a la
entidad federativa, se radicara el recurso correspondiente para
financiarla y que al transferir recursos, se determinara una reasignacion
de facultades, con base en las necesidades de cada comunidad.

En materia de ingresos se buscé el fortalecimiento de las retribuciones
propias de las entidades federativas, asi como del sistema de
participaciones.

Con relacion al fortalecimiento de los ingresos de las entidades
federativas, el Decreto por el que se expidieron nuevas leyes fiscales y
se modificaron otras, determind la eliminaciéon de la exclusividad de ia
Federacion para establecer gravamenes en determinadas materias y la
facultad de las entidades federativas para determinar derechos a ciertas
actividades.

4.2. Asignacion de Facultades Fiscales y Responsabilidades
Administrativas en los Niveles de Gobierno Federal, Estatal y
Municipal

El Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000 definié al Federalismo como
un proceso encaminado a transferir del gobierno federal a las entidades
federativas y municipios, recursos, facuitades y responsabilidades en
rateria de ingresos y gasto publico.
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A partir de 1996 y por medio del Decreto por el que se expidieron nuevas
leyes y se modificaron otras, se determinaron nuevas facultades
tributarias a las entidades federativas. Se elimind la exclusividad de la
Federacion para gravar en materia de tenencia o uso de vehiculos,
servicios de hospedaje y automoéviles nuevos, con el propdsito de que los
estados captaren ingresos adicionales por esos conceptos. Asimismo, se
establecié la eliminacion del Impuesto Federal sobre Adquisicion de
Inmuebles, con lo que se permitid que cada entidad federativa lo
disefiara conforme a sus necesidades y caracteristicas particulares.

Por otra parte, las entidades federativas adquirieron facultades para
establecer derechos por licencias a establecimientos que expendieran
bebidas alcohdlicas al menudeo y por colocaciéon de anuncios. '

Con la reforma fiscal del afio de 1997, se determind que las entidades
federativas, que celebraran convenios de colaboracion administrativa,
recibieran el 100% de la recaudacion por concepto del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos, de la cual, se destina el 20% a los municipios de
las entidades federativas, conforme a la distribucién que determine la
legislatura local correspondiente.

Asimismo, se reformaron los articulos 130 y 158 de la Ley Federal del
Impuesto sobre la Renta, con el propdsito que el impuesto federal sobre
los ingresos derivados de loterias, rifas y concursos redujera su tasa de
21% a 15%, a fin de que las entidades federativas establecieran un
impuesto del 6% sobre esas materias.
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En materia de convenios de colaboracién administrativa, en 1997 la
Federaciéon y las entidades federativas suscribieron uno nuevo, con el
proposito de que éstas pudieran auditar y fiscalizar, ademas del
Impuesto al Valor Agregado, los relativos a Renta, al Activo y al Especial
sobre Produccién y Servicios. De estas actividades, reciben incentivos
de tipo econdémico.

4.3. Modificacion en el concepto de Recaudacion Federal Participable

Con base en el Decreto por el que se expidieron nuevas leyes fiscales y
se modificaron otras, publicado el 15 de diciembre de 1995 en el Diario
Oficial de la Federacion, se determinaron cambios en el sistema de
participaciones y en los Fondos General de Participaciones y en el de
Fomento Municipal.

En este sentido, se modificé el concepto de Recaudacion Federal
Participable, que refiere el monto total de ingresos que obtiene la
Federacidon por todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la
extraccion de petroleo y mineria, menos el total de las devoluciones por
esos conceptos. En la Recaudacion Federal Participable no se incluyen
los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion de
petréleo.

La modificacion a ese concepto fue consecuencia de la adicion del
articulo 30-A a la Ley de Coordinaciéon Fiscal, el cual otorgd
participaciones adicionales a las entidades federativas, derivado de la
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recaudacion que realizaran del Impuesto Especial sobre Produccién y
Servicios, por los actos de enajenacion de cerveza, bebidas alcohdlicas,
alcohol y tabacos labrados. Evidentemente el monto de los ingresos de
la Federacibn se redujo en la proporcién en que las entidades
federativas participan en este impuesto.

El cambio en la Recaudacion Federal Participable representdé para las
entidades federativas y municipios recibir recursos adicionales para
fortalecer sus haciendas publicas.

En el afio de 1997, no se incluyé en la Recaudacion Federal Participable
el excedente de ingresos que obtiene la Federacidon por aplicar una tasa
superior al 15% de los ingresos por concepto de loterias, rifas y
CONCUrsos.

Asimismo, en el afio de 1998 se modificO nuevamente la Recaudacién
Federal Participable, como consecuencia de la adicion del articulo 30-B a
la Ley de Coordinacién Fiscal, que otorgé el 70% de la recaudacion de
pequefios contribuyentes adheridos al Registro Federal de
Contribuyentes, a los municipios y al Distrito Federal. Esa proporcion de -
recaudacién no se inciuyd en los ingresos participables.
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4.4 Reforma a los Fondos General de Participaciones y de Fomento
Municipal

A partir de 1996 entré en vigor la reforma al articulo 2 de la Ley de
Coordinacién Fiscal, con el propédsito de incrementar de 18.51%,
establecido anteriormente, a 20% de la Recaudacion Federal
Participable, la integracién del Fondo General de Participaciones. Con
este incremento, las entidades federativas y municipios garantizaron que
su participacidn en los impuestos y derechos federales se incrementara
en términos reales y de manera proporcional al aumento en la
Recaudacién Federal Participable.

Los porcentajes de distribucion del 45.17 y del 9.66 en los que se divide
el Fondo General de Participaciones no sufrieron modificacion alguna.

Asimismo, con las reformas a la fraccion 11l del articulo 20-A de la Ley de
Coordinacién Fiscal, se modifico el porcentaje de integracién del Fondo
de Fomento Municipal, ya que se le incorporaron los recursos derivados
del programa de reordenamiento del comercio urbano.

Es decir, del 1% de la Recaudacion Federal Participable destinada a los
municipios, el 16.8% esta orientado a integrar el Fondo de Fomento
Municipal y el 83.2% se adiciona a ese fondo, siempre que las entidades
federativas se coordinen en materia de derechos con la Federacion.

En 1992 el Fondo de Fomento Municipal se integraba con el 0.5644% de
la Recaudacion Federal Participable. En 1994, el mismo se incrementd a
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0.56% y se establecieron recursos del orden del 0.44% de la
Recaudacion Federal Participable para constituir el programa de
reordenamiento del comercio urbano. A partir de 1996, los recursos de
ese programa pasaron a formar parte del Fondo de Fomento Municipal.
Sin embargo la adicion a ese fondo fue en la proporciéon porcentual que
establece el inciso b) de la fraccién Ill del articulo 2o0-A. Con esta
circunstancia aumenté la participacion municipal en la Recaudacion
Federal Participable en 1%, sin embargo la radicacién de recursos, a
partir de la distribucion del Fondo de Fomento Municipal, quedd
supeditada a la coordinacion que establezcan las entidades federativas
con la Federacion en materia de derechos.

4.5. Cambios en la Aplicacion de la Reserva de Contingencia

En el articulo 4 de la Ley de Coordinacion Fiscal, se establece una
Reserva de Contingencia por un monto del 0.25% de la Recaudacién
Federal Participable, que tiene como finalidad apoyar a las entidades
federativas, cuya participacién total en los Fondos General de
Participaciones y de Fomento Municipal no alcance el crecimiento de Ia
Recaudacion Federal Participable del afno del ejercicio fiscal, con
respecto a la de 1990.

A partir de 1996 se modifico la aplicacion de la Reserva de Contingencia

del afio del ejercicio fiscal. La distribucion de los recursos se establecid
en 90% en forma mensual y el 10% al cierre del ejercicio fiscal. Estos
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nuevos porcentajes de distribucion sustituyeron a los de 50% en
aplicacion cuatrimestral y al 50% al cierre del ejercicio fiscal.

Esta reforma permitid a las entidades federativas contar con la
disponibilidad de recursos, para enfrentar la provision de bienes y
servicios publicos.

4.6. Participaciones Adicionales a Estados y Municipios

Con el Decreto por el que se expidieron nuevas leyes fiscales y se
modificaron otras, aprobado por el Congreso de la Union el 15 de
diciembre de 1995, se adicion6 el articulo 30-A a la Ley de Coordinacion
Fiscal, con el propésito de permitir que las entidades federativas
recibieran participaciones adicionales, a partir de la recaudacion que
obtuvieran en el territorio de cada una de ellas, por concepto del
impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios, es decir, por la
realizacion de actividades gravadas con dicho impuesto, con relacion a
bienes de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas alcohédlicas y
tabacos labrados.

Las proporciones de participaciones que se distribuyeron a las entidades
federativas fueron las siguientes:

a) 20% de la recaudacién por concepto de cerveza, bebidas
refrescantes con una graduaciéon alcohdlica de 6° GL, alcohol y
bebidas alcohdlicas.
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b) 8% de la recaudacidén por concepto de tabacos labrados.

La cantidad de participaciones que le correspondi®é a cada entidad
federativa, con base en el porcentaje de distribucion, esta en funcion del
monto de la recaudacién por la enajenacién de esos bienes, con
respecto a la obtenida a nivel nacional.

Los municipios recibieron como minimo el 20% de las participaciones por
concepto del Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios.

La adicidon al articulo 30-A, les permitid a las entidades federativas y a los
municipios, contar con participaciones adicionales directas, ya que el
monto del Impuesto Espeéial sobre Producciéon y Servicios en el que
participan, no forma parte de los recursos de los fondos.

Asimismo, para el afio de 1996 aumentoé la aportacion de recursos de la
Federacion a los fondos de puentes de peaje, constituidos con las
entidades federativas y municipios para la construccién, mantenimiento,
reparaciéon y ampliacion de obras de vialidad o realizacion de obras de
infraestructura y gasto de inversion en los municipios donde se ubica el
puente de peaje correspondiente.

La aportacidon de la Federacién se definid en un 25% del total de
ingresos que obtiene el gobierno federal por la operacién de los puentes
de peaje. Los estados y municipios aportan el 20% del monto con el que
participa la Federacion.
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En el afio de 1998, se adiciond el articulo 30-B a la Ley de Coordinacion
Fiscal, con el propdsito de que los municipios y el Distrito Federal
participen en el 70% de la recaudacién obtenida de los pequerios
contribuyentes, que se incorporaron a partir del 10 de enero de ese afrio,
al Registro Federal de Contribuyentes, como consecuencia de los actos
de verificacidon de las propias autoridades municipales y en términos de
los convenios de colaboracion administrativa suscritos por las entidades
federativas correspondientes.

4.7. Aportaciones Federales por concepto del Ramo 33

Para el ejercicio fiscal de 1998, ademas de las participaciones derivadas
de la recaudacion de impuestos y derechos federales, las transferencias
de recursos hacia las entidades federativas y los municipios, se realiz6
por medio de un ejercicio descentralizado del gasto programable. Se
incluyd en la Ley de Coordinacién Fiscal un capitulo V, relativo a los
Fondos de Aportaciones Federales, que constituyen en el presupuesto
de egresos de ese afo, los recursos fiscales del Ramo 33.

La transferencia de recursos de la Federacion a las entidades federativas
y municipios, que se incluyen en el Ramo 33, son complementarios a los
que reciben esos niveles de gobierno por concepto de participaciones de
la recaudacion federal.

Las transferencias intergubernamentales del Ramo 33 son
condicionadas, ya que estan orientadas a financiar actividades relativas
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a la educacidon basica y normal, servicios de salud e infraestructura social
municipal. Esos recursos de caracter federal, estan encaminados a
constituir cinco fondos de aportaciones:

a) Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.

b) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.

c) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.

d) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal.

e) Fondo de Aportaciones Muitiples.

lLos recursos del Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal son destinados a las entidades federativas y al Distrito Federal,
para financiar las actividades en esas materias, en correspondencia a la
transferencia de atribuciones y de responsabilidades en la imparticion de
la educacién basica y normal, a partir de la reforma al articulo 3° de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos del mes de
marzo de 1993, a los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacioén
expedida en julio de ese afio y con base en el Acuerdo Nacional para la
Modernizacidon de la Educacion Basica, suscrito en mayo de 1992 por el
Ejecutivo Federal, los gobiernos de los estados y el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion.

Este fondo tiene su antecedente presupuestal en el Ramo 25 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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En 1998 se dispuso que el monto del Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal se determinaba, a partir del Registro Comun
de Escuelas y de Plantilla de Personal, asi como de los recursos
presupuestales que se hubieren asignado a dicho fondo en el ejercicio
fiscal inmediato anterior, incluyendo las ampliaciones presupuestales que
se autorizaron durante ese ejercicio, por concepto de las Previsiones
para Servicios Personales. Asimismo, el monto se determina por la
actualizacién para el ejercicio fiscal que se presupueste, de los gastos
de operacion distintos de los servicios personales y de mantenimiento,
correspondientes al Registro Comun de Escuelas.

Con el propdsito de hacer eficiente la utilizacion de los recursos
transferidos, las autoridades federales y estatales en materia educativa y
presupuestal se retinen una vez al afio. Para tal efecto, las entidades
federativas y el Distrito Federal proporcionan a la Secretaria de
Educacion Publica, 1a informacién financiera y operativa, a fin de mejorar
el cumplimiento de las funciones de planeacion y evaluacién en materia
educativa del ambito federal.

Los recursos del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
estan orientados a las entidades federativas y al Distrito Federal, para
financiar las actividades en esa materia, en correspondencia con el
proceso de descentralizacion de personal, recursos materiales vy
financieros de los servicios de salud, que acordaron el Ejecutivo Federal
y los gobiernos de los estados, a través del Acuerdo Nacional para la
Descentralizacion de los Servicios de Salud y de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 4° de la Constitucién Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos, 3°., 13 y 18 de la Ley General de Salud, asi como
por las lineas de accidn del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y del
Programa de Reforma del Sector Salud 1995.

A su vez, este fondo tiene su antecedente presupuestal en el Ramo 12
del Presupuesto de Egresos de la Federacién. El monto de recursos de
ese fondo se determind, a partir del inventario de infraestructura médica
y las plantilas. de personal utilizado para calcular los recursos
transferidos a las entidades federativas, en terminos de los Acuerdos de
Coordinacion para la Descentralizacion Integral de los Servicios de
Salud; de los recursos por concepto de servicios personales, incluidos
los incrementos salariales y prestaciones que se hubieren autorizado en
el ejercicio fiscal inmediato anterior y de los recursos que la Federacion
haya transferido a las entidades federativas en el ejercicio fiscal
inmediato anterior, para cubrir el gasto de operacidn e inversion,
excluyendo los gastos eventuales de inversion en infraestructura y

equipamiento, que convinieran la Federacion y los gobiernos estatales.

Asimismo, se consideraron recursos tendientes a promover la equidad

en los servicios de salud, para establecer un gasto minimo promedio per
capita en salud.

El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se constituyé a
partir del 2.5% de la Recaudacion Federal Participable. De este
porcentaje, el 0.303% correspocnde al Fondo para la Infraestructura

Social Estatal y el 2.197% al Fondo para la Infraestructura Social
Municipal.
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Se definid6 que los fondos se enteraran mensualmente, por partes
iguales, a los estados, por conducto de la Federacion, y a los municipios,
a través de las entidades Federativas.

Los recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social a
los estados y municipios, tienen su origen en el Ramo 26 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Se destinaron al
financiamiento de obras, acciones sociales basicas e inversiones, para
atender a la poblacidn con rezago social y de pobreza extrema.

En este sentido, se atendié alcantarillado, agua potable, drenaje y
letrinas, urbanizacién municipal, electrificacion rural y de colonias pobres,
infraestructura basica de salud y educaciéon, mejoramiento de vivienda,
caminos rurales e infraestructura productiva rural. En el caso de los
municipios, se utilizé hasta el 2% del total de recursos del Fondo, para {a
infraestructura social municipal en un programa de desarrollo
institucional, en el que participaron la Secretaria de Desarrollo Social, las
entidades federativas y los municipios correspondientes.

Con base en las aportaciones del Fondo de Infraestructura Social, los
estados y municipios deben informar, por una parte, a sus habitantes el
monto recibido, las obras a realizar y los resultados obtenidos. Por otro
lado, deben proporcionar la informacion requerida, sobre el ejercicio del
fondo, a la Secretaria de Desarrollo Social. Asimismo, debian promover
la participacion de las comunidades beneficiadas por los recursos del
fondo.
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El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el
Distrito Federal obtuvo los recursos de los Ramos 23 y 28 del
Presupuesto de Egresos de la Federacién. Se constituyd con el 2.5% de
la Recaudacién Federal Participable y los recursos del mismo, se
destinaron a satisfacer las obligaciones financieras de esos niveles de
gobierno, asi como los requerimientos en materia de seguridad publica.
La distribucién de los recursos se realiza con base en el nimero de
habitantes por entidad federativa. Las aportaciones de este fondo se

entregan mensualmente, por partes iguales, a los municipios y al Distrito
Federal.

El Fondo de Aportaciones Multiples, que reciben los estados y el Distrito
Federal, se constituyé con los recursos del Ramo 19 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Se integré con el 0.814% de la Recaudacion
Federal Participable y los recursos del mismo se destinaron, al
otorgamiento de desayunos escolares, apoyos alimenticios y de
asistencia social a los sectores de la poblacién en condiciones de
pobreza extrema, apoyos a la poblacibn en desamparo y a la
construcciéon y rehabilitacion de infraestructura fisica de educacion
basica y superior. Los recursos de este fondo se distribuyeron conforme
a los criterios que se establecieron en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal correspondiente.

Los recursos de los Fondos de Aportaciones Federales ascendieron en
1998 a $ 98, 849, 598, 400. 00.22

23 José Francisco Urrutia Fonseca, “*Ramo 33. Un avance mas hacia el nuevo Federalismo”, en Revista Control
Gubernamental, Nam. 13, p. 34
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Los recursos de los fondos han sido ejercidos y administrados por las
entidades federativas y municipios; tienen un caracter inembargable y se
orientan a financiar las actividades que determina la Ley de Coordinacion
Fiscal. Las legislaturas locales y los o6rganos de Contraloria de las
entidades federativas, son las instancias responsables de la vigilancia
del ejercicio de estos recursos.

Sin embargo, la Contaduria Mayor de la Camara de Diputados y la

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, también
intervienen en la supervisién y control de los recursos de los Fondos de
Aportaciones Federales.

La redistribucion de competencias fiscales y de recursos, permiten
evaluar el significado y el alcance de las reformas al Sistema Nacional de

Coordinaciéon Fiscal en México. Por otra parte, las reformas permiten
vislumbrar la posibilidad de que las eniidades federativas y los
municipios adquieran responsabilidades y recursos fiscales adicionales,
que a su vez, propicien la modificacion de los procesos de recaudacion

I

y de gasto en el pais.
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Conclusiones

E! Estado moderno surge en el Renacimiento, como resultado de
un proceso de concentracion de medios de caracter militar,
administrativos, juridicos y fiscales en esa unidad de asociacion.
Se define como la organizacion politica de la sociedad, donde se
ejerce el poder politico de manera legitima, sobre un territorio con
base en una estructura normativa. A través del gobierno y la

administraciéon publica realiza los fines que tiene encomendados.

El Estado moderno, a través de la actividad financiera, determina
fuentes de ingreso necesarios para los gastos publicos, con el
propédsito de satisfacer necesidades de interés general. Se sirve
del pré'ceso de asignacion de recursos fiscales para regular el
intercambio econdmico y la provision de bienes y servicios
publicos.

El Federalismo es una forma de organizacién politica del Estado,
que reconoce la coexistencia de diferentes niveles de gobierno,
con facultades juridicas propias, en un determinado territorio. Se
adoptd en México, una vez consumada la independencia, ante la
existencia de diferencias regionales. Las constituciones politicas de
1824, 1857 y 1917 establecen el Federalismo, como una forma de
organizacion politica del Estado Mexicano. En este sentido se

reconocen tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal.

“TA TESIS NO SALE
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El Federalismo Fiscal estudia las relaciones financieras entre
distintos niveles de gobierno que cohabitan en un territorio.
Determina los niveles de gobierno que desarrollan las funciones
fiscales de estabilizacion macroeconémica, redistribucion del
ingreso y asignacion de recursos para la provision de bienes y
servicios ptblicos. Las dos primeras funciones las ejerce al
gobierno federal, mientras que la funciébn de asignacion de
recursos, la desemperian los distintos niveles de gobierno en
funcién a las caracteristicas de los bienes y servicios ptblicos y a
las preferencias de los grupos de poblacion.

El Federalismo Fiscal analiza las transferencias
intergubernamentales en su caracter compensador, es decir, como
un mecanismo que subsana las diferencias de ingreso y gasto que
tienen los distintos niveles de gobierno. Las transferencias
intergubernamentales son condicionadas e incondicionales. En la
primera categoria los recursos deben estar orientados a la
satisfaccion de necesidades sustantivas y particulares. Las
transferencias incondicionales no supeditan el destino de los
recursos.

La descentralizacion fiscal es la transferencia de recursos, de
facuitades y de responsabilidades en materia de ingresos y gasto
publico de un gobierno federal a otros niveles de gobierno. La
descentralizacion fiscal permite identificar las preferencias
colectivas sobre ciertos bienes y servicios publicos y el nivel de

gobierno que garantiza su provision; la utilizacion eficiente de los

60

-_



recursos y mayor capacidad de respuesta de las autoridades. Por
otra parte, este proceso representa un impedimento para financiar
el déficit fiscal de los gobiernos federales y permite posibles
asimetrias en la produccion y tecnologia de los niveles de gobierno
distintos al federal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece en el articulo 73 fraccion XXIX y 131, la facultad
exclusiva de la Federacién para imponer contribuciones sobre
determinadas materias. Los estados adoptan un poder tributario
genérico, a partir del articulo 124 de la ley fundamental, para
gravar todas las materias, a fin de cubrir el presupuesto de egresos
local, con la limitacion que determinan los articulos 73, 117 y 118
de la carta magna. Las legislaturas locales determinan las
contribuciones de los municipios.

En Meéxico, la delimitacion de funciones en materia fiscal entre la
Federacion, los estados y los municipios, asi como las relaciones
intergubernamentales entre esos niveles de gobierno, se configura
a través del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Este
sistema se establecié en la Ley de Coordinacion Fiscal, que entré
en vigor en 1980, a raiz de la necesidad de homogenizar y
coordinar los sistemas fiscales de las entidades federativas.

El Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal se Integra por cuatro
organismos basicamente: Reunidn Nacional de Funcionarios

Fiscales, la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, el

61

R



R el

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC) y la Junta de Coordinaciéon Fiscal. Estos organismos
constituyen los canales institucionales para que la Federacion y los
estados coordinen sus acciones impositivas, vigilen la asignacién y
distribucion de las participaciones y analicen el funcionamiento del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal con el estudio de las
legislaciones tributarias federal y estatales.

En el marco de la Ley de Coordinacion Fiscal, es importante
considerar la posibilidad de ampliar las atribuciones de la Reunién
Nacional y de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales,
con la finalidad de que puedan promover, entre las instancias que
reconoce el articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, iniciativas de reforma constitucional y de
legislacién secundaria, que permitan fortalecer, por una parte, las
facultades de recaudacidon y de gasto de los estados y los
municipios y, por otro lado, una asignacion de recursos mas
eficiente.

En 1996, entré en vigor en México una reforma fiscal encaminada
a una redistribucidon de facultades, de responsabilidades y de
recursos en los distintos niveles de gobierno. En materia de
facultades tributarias, se elimind la exclusividad de la Federacion
para gravar en materia de tenencia o uso de vehiculos, servicios
de hospedaje y de automodviles nuevos. Asimismo, los estados

adquirieron facultades para gravar ingresos sobre adquisicion de




inmuebles y establecer derechos por licencias de venta de bebidas
alcohdlicas y colocacién de anuncios.

En 1997 se faculté a las entidades federativas para administrar el
100% de la recaudacion, derivada del Impuesto sobre Automoviles
Nuevos y se les otorgd la atribucién de establecer un impuesto
adicional del 6% sobre ingresos provenientes de loterias, rifas y
concursos. Asimismo, suscribieron con la Federacidn un nuevo
convenio de colaboracion administrativa, para que pudieran
auditar y fiscalizar, ademas del Impuesto al Valor Agregado, los
relativos a Renta, Activo y Especial sobre Produccion y Servicios.

A partir de los antecedentes referidos, es importante reflexionar
sobre la conveniencia de ampliar ain mas las competencias
fiscales de los estados y los municipios. La descentralizacién de
funciones recaudatorias y de gasto permiten paulatinamente,
profesionalizar la capacidad administrativa de las entidades
federativas y de los municipios, proveer bienes y servicios publicos
acordes con las preferencias de la poblacién y de la innovacion de
procesos productivos, fiscalizar el ejercicio del gasto publico por
parte de la ciudadania y evaluar la gestion de los titulares de la
administracién publica estatal y municipal en el nuevo contexto de
alternancia politica que vive el pais.

Sin embargo, es importante que Ila descentralizacion de
competencias fiscales sea gradual. Las entidades federativas, .
ademas de auditar y fiscalizar, deben empezar a recaudar una
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proporciéon de los ingresos derivados de los impuestos al Valor
Agregado, Renta y Activo. Con dichas proporciones, se
fortalecerian las haciendas estatales, pero también, se garantizaria
que el gobierno federal siguiera recibiendo ingresos por esos

conceptos para regular y promover la economia, asi como para
cumplir su funcién redistributiva del ingreso.

Los municipios también deben empezar a ejercer facuitades
recaudatorias y de gasto, con el propésito de desarrollar
programas sectoriales y regionales de mediando y largo plazo. Sin
embargo, esta posibilidad supondria la extensidon del periodo

constitucional municipal o permitir la reeleccion de los Presidentes
Municipales.

Complementariamente a la redistribucion de competencias fiscales,
las entidades federativas y los municipios recibieron, a partir de
1996, recursos adicionales derivados de la recaudacién del
Impuesto Federal sobre Produccion y Servicios por la venta de
cerveza, bebidas alcohdlicas y tabacos labrados. Los municipios
recibieron el 20% de dichas participaciones. Asimismo, en 1998 los
municipios y el Distrito Federal recibieron participaciones
adicionales del orden del 70% por concepto de recaudacion de los

pequerios contribuyentes que se adhirieron al Registro Federal de
Contribuyentes.

A partir de la redistribucion de facultades tributarias y de recursos

adicionales de la Federacion a los estados y a los municipios, se
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modificé en 1996 el concepto de Recaudacion Federal Participable,
con el que se integran los Fondos Generales de Participaciones y
de Fomento Municipal, que a su vez, constituyen los instrumentos
por los que se realizan las transferencias de participaciones a los
estados y a los municipios. Se resté de dicho concepto, los
ingresos derivados de los impuestos sobre Tenencia y Uso de
Vehiculos y Automéviles Nuevos, la proporcion de recaudacion
derivada del Impuesto sobre Produccidon y Servicios en el que
participan las entidades federativas, el excedente de recursos que
obtiene la Federacion por aplicar una tasa superior al 15% de los
ingresos por concepto de loterias, rifas y concursos y la proporcion
de recaudacién derivada de los pequefos contribuyentes que se
incorporaron al Registro Federal de Contribuyentes.

Las participaciones se asignan, a partir de la integracion de dos
fondos: Fondo General de Participaciones y Fondo de Fomento
Municipal. El primero se constituye con el 20% de la Recaudaciéon
Federal Participable, que la Federacidon obtiene por todos los
impuestos federales y derechos sobre extraccién de petréleo y
mineria. Por otra parte, el Fondo de Fomento Municipal se integra
a partir del 1% de la Recaudaciéon Federal Participable. Con base
en ese monto, el Fondo se constituye con el 16.8%. Se incrementa
con el 83.2%, una vez que las entidades federativas se coordinan
en materia de derechos.

Para el afio de 1996 el Fondo General de Participaciones
incrementd su integracién de 18.51% a 20% de la Recaudacion
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Federal Participable. Asimismo, se modificé el porcentaje de
integracion del Fondo de Fomento Municipal, ya que se le
incorporaron el 0.44% de la Recaudacion Federal Participable, que
constituian los recursos del programa de reordenamiento del
comercio urbano. Con el crecimiento sistematico del porcentaje de
la Recaudacién Federal Participable, se garantiza una mayor
participacidon de los estados y municipios en los impuestos y
derechos federales y se les otorga seguridad juridica para la
disposicién de recursos. Asimismo, las transferencias de recursos
por la via de participaciones, permiten a los estados y municipios
financiar el déficit de sus finanzas publicas y ejercer un gasto

publico suficiente para la provisién de bienes y servicios publicos.

Adicionalmente a las transferencias de recursos incondicionales,
que representan las participaciones federales a los estados y
municipios, para el ejercicio fiscal de 1998, se incluyé el capitulo V
a la Ley de Coordinacién Fiscal, relativo a los Fondos de
Aportaciones Federales, que en el presupuesto de egresos
correspondieron a los recursos fiscales del Ramo 33. Se determind
la integracidn de cinco fondos con recursos de caracter
condicionado: para la Educacion Basica y Normal, para los
Servicios de Salud, para la Infraestructura Social, para el
Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal y para
Aportaciones Miiltiples. Los dos primeros fondos son destinados a
las entidades federativas y al Distrito Federal para financiar
actividades educativas y de salud.
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El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se
constituye con el 2.5% de la Recaudacion Federal Participable y
los recursos se destinan a financiar obras, acciones sociales
basicas e inversiones para atender a la poblacion con rezago
social y de pobreza extrema.

La obligacidon que tienen los estados y los municipios para informar
sobre el ejercicio de los recursos de este fondo y los resultados
obtenidos, permite configurar un mecanismo de rendiciéon de
cuentas de las autoridades estatales y municipales hacia la
ciudadania. Por ello es importante que en los estados y en los
municipios, se promueva la integracion de 6rganos de fiscalizaciéon
y control de caracter ciudadano.

El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y del Distrito Federal se constituye también con el 2.5% de la
Recaudacién Federal Participable y los recursos se orientan al
cumplimiento de obligaciones financieras y a la seguridad publica
de esos niveles de gobierno. El Fondo de Aportaciones Multiples
se constituye con el 0.814% de la Recaudacion Federal
Participable y los recursos se destinan a desayunos escolares,
apoyos alimenticios y de asistencia social a poblaciéon en
condiciones de pobreza extrema.

En cuanto a los recursos de los fondos que son destinados a los
municipios del pais, es conveniente revisar permanentemente los

criterios de distribucion de los mismos, con el propédsito de
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promover un desarrollo mas integral. Las legislaturas locales deben
considerar la conveniencia de establecer sistemas de coordinacion
fiscal a nivel de entidades federativas.

Con el propésito de reactivar sectores econdmicos en las
entidades federativas y en los municipios, es conveniente
considerar la integracién de fondos con recursos, que fortalezcan
las actividades agricolas y de comercializacién, de investigaciéon
tecnolégica y de remodelacion de edificios histéricos con fines
turisticos.
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