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Presentacion

Exceptuando ‘al. Distrito Federal, existen 2 mil 430 municipios en la Republica
Mexicana. Resulta del mayor interés, por tanto, analizar el impacto de las finanzas
‘publicas municipales, lo mismo en las economias locales que en el desarrollo
nacional; ‘el ~ conocimiento- detallado de las caracteristicas cuantitativas vy
cualitativas.de esta variable confirmari, sin duda, la necesidad de fortalecerla y
proporcionara elementos de juicio para formular propuestas viables en tal sentido.

El problema por investigar involucra los siguientes interrogantes: ;Cual es la base
teérica y la fundamentacién juridica de las finanzas publicas municipales? ;Como
se estructuran y administran‘los ingresos y los gastos publicos municipales? ;Qué
medidas pueden ser recomendables para aumentar la eficacia de los
ayuntamientos en su papel de promotores del desarrollo econémico y social de sus
comunidades?

Como hipotesis orientadora de la investigacion cabe sefialar que en México,
particularmente en el Gltimo quinquenio del siglo XX, se registr6 un aumento
significativo de los ingresos municipales, con ~l propdsito de que los
ayuntamientos atendieran mejor las necesidades sociales de su competencia; sin
embargo, inercias de caracter politico y marcadas debilidades en materia de
gestion han obstaculizado el logro pleno de tal propésito.

Los objetivos de este ensayo son: identificar los argumentos que sustentan
actualmente la intervencién del Estado en la economia, asi como las medidas
adoptadas para impulsar la descentralizacion del gasto publico y la coordinacion
fiscal intergubernamental en México; enumerar las principales acciones que han
fortalecido las finanzas publicas locales; e identificar, con base en el desempeiio
del Ayuntamiento de! Municipio de Tlaxcala correspondiente al periodo 1995-
1998, algunos resultados relevantes de la administracién eficiente de éstas.

Inicialmente se presenta la configuracion de un marco tedrico integrado por los
razonamientos que explican la interaccion entre el mercado y el Estado, luego se
enuncian las caracteristicas dél Estado federal mexicano y la evoluciéon de su
sistema de coordinacion fiscal, después se destacan algunos rasgos que revelan la
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importancia‘ del municipio y el desarroilo municipal, para juego describir la
"-‘evolucién 'y los principales rasgos. de las finanzas publicas del ‘municipio de
"Tlaxcala durante el periodo mencionado y. finalmente, se . consignan las
conclusiones y recomendaciones del estudio. Complementariamente se incluyen
las estadisticas que respaldan los juicios expresados y la bibliografia consultada
para‘la sustentacion de los mismos.

El lapso de estudio correspunde al periodo de la administracion publica municipal
de los aifos aludidos, que excepcionalmente fue de cuatro afios en vez de los tres
que establece la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala,
debido a la decision del Congreso del Estado de empalmar las fechas de las
elecciones de los ayuntamientos y de las diputaciones locales, que se encontraban

desfasadas.
Vale decir, finalmente, que en la realizacion de este trabajo subyace la intencién
de proyectar una vision "de la periferia al centro", que puede resultar atil para

corroborar la eficacia de los analisis y las decisiones generalmente instrumentados
"del centro a la periferia”.

Cesareo Geronimo Teroba Lara

Febrero de 2003
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1. Economia de mercado: ortodoxia y
heterodoxia

Bajo el rubro general de neoliberalismo se integran las principales teorias
contemporaneas contra la intervencion del Estado en la economia. No obstante las
dimensiones ideoldégica y politica con que se utilizan sus argumentos, al
neoliberalismo —que, por cierto, no constituye una doctrina integrada- se le debe
reconocer un doble mérito: haber cuestionado la viabilidad actual de las formas
excesivas de intervencionismo estatal -que en México, por ejemplo. alcanzaron su
esplendor en la década de los setentas del siglo pasado- y haber generado la
necesidad de busc.r nuevas formas de participacion conjunta del Estado y el
mercado en la busqueda de la eficiencia y la equidad.

En su dimensiéon econdémica, el neoliberalismo se ubica en la antipoda del
~ desarrollismo, el dirigismo y a otras teorias sumamente intervencionistas que.
paradéjicamente, contribuyeron a la conformacion de la "época de oro del
capitalismo", comprendida ésta del final de la I Guerra Mundial a un cuarto de
siglo después de la Il Guerra Mundial.'

La economia neoclasica, en su expresion ortodoxa, postula que el mercado es el
mecanismo mas eficiente para la asignacion de recursos en la economia y que el
Estado no sélo es ineficiente sino ain contraproducente para tal cometido; Ayala
sintetiza con claridad su argumentacion:

La conclusion bdsica de la teoria neocldsica es que la economia
capitalista es cooperativa y se autorregula a través de los precios del
mercado, los cuales garantizan la mds eficiente asignacion de recursos.
En esta economia, la maximizacion de los beneficios individuales coincide
con la maximizacion del bienestar social, y las decisiones
microecondmicas conducen, automdticamente, a la coordinacion
" .macroeconémica. Por lo tanto, no se requiere de ningin tipo de
coordinacion externa-al mercado, es decir, no existe la necesidad de que
el ‘Estado’ intervenga en la economia para fijar reglas de funcionamiento.

' Chang (1996), p. 19."

~TESIS CON
FA-.4 DE ORIGEN




que cabe eﬁ
passer (...) "

mercado:

La doctrina del laissez faire sostiene que las economias de mercado puro,
son esenci.lmente autocorregibles. Los vendedores, dejados al arbitrio de
sus propios intereses, producirdn los bienes v servicios que demandan los
~ompradores. Las relaciones entre oferta y demanda generardn las
seiiales correctas, en la forma de precios, de lo que debe producirse. Los
precios "correctos" vaciardn los mercados, como en una subasta. La libre
operacion del sistema de mercado conducird a la asignacion optima de
recursos y a la mas eficiente distribucion de la produccion, basada en la
légica de la especulac:on en la cual cada productor obtiene mas de lo que
hace me_;or(...)

La microeconomia -argumenta Ayala- aborda el comportamiento individual de los
agentes econdmicos en sus capacidades de producir, consumir, .otar, pagar
imy uestos y demandar bienes y servicios publicos; asume que el comportamiento
individual puede analizarse a través de los objetivos que :l individuo busca
satisfacer y las restricciones que lo obligan a elegir para alcanzarlos. Los
objetivos, los incentivos y las restnccxones juegan un papel importante en las
clecciones racionales de los individuos.*

Un elemento fundamental en la teoria microecondmica es la consideracion r'e que
los agentes econdmicos son maximizadores. Los individuos, en su caréacter de
consumidores, tratan de maximizar sus funciones de utilidad, y las empresas
tratan de maximizar sus ganancias. De modo que la motivacion de maximizar, y
la:competencia que implica el logro de los intereses egoistas, hacen innecesaria la
intervencion del Estado, pues el mercado, por si solo, generara los mejores
resultados para los individuos y para la sociedad, sin arreglos institucionales,
derechos de propiedad, contratos, regulaciones, prohibiciones, etc. En una
economia competitiva, las fuerzas del mercado se orientaran hacia una posicion de
equilibrio paretiano. El economista italiano Vilfredo Pareto planted que una
asignacion de recursos es optima, cuando tal asignacion no puede cambiarse sin
perjudicar al menos a una persona.

2 Ayala (1996), p. 184,
3 . Ayala (1996), p.184.
 fdem, p. 36.
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Al aceptar la intervencién del Estado como un mal necesario, la teoria neoclasica
" circunscribié las acciones estatales a las funciones tradicionales de vigilancia del
cumplimiento de las leyes, proteccién de los derechos de propiedad, defensa del
territorio v seguridad nacional. Los neocldsicos ortodoxos consideraron como
tinicos objetivos validos del Estado promover y mantener la libertad econémica,
1o ‘mismo” que' la competencia y la eficiencia, como condiciones para la
maximizacion de las utilidades individuales.

Pero una cosa es la eficiencia y otra la equidad, una la asignacion 6ptima de los
recursos escsos a usos alternativos y otra la distribucion equitativa de los
ingresos derivados de la actividad econdmica a los factores de la produccion:
ticrra, trabajo y capital. En una economia de compctencia perfecta, el éprimo de
Pareto garantiza la eficiencia econémica, pero no la equidad, pues es muy dificil
establecer cual es la distribucion éptima de los ingresos.

Los economistas neoclasicos heterodoxos, al reconocer que los mercados
competitivos no necesariamente producen una asignacién de recursos
econdémicamente eficiente y socialmente justa, concluyeron que, aunque la
competencia sea perfecta, la intervencion del Estado contribuye tanto al logro de
la eficiencia como al de la equidad econdmicas.

Chang al respecto plantca que:

(...) Uno de los acontecimientos que deve.vieron ul Estado al campo de la
economia fue el surgimiento de la llamada economia del bienestar,
iniciada por Arthur Pigou. La cconomia del bienestar aporto la
Justificacion para que el Estado se encargara cdel manzjo de los
indicadores del mercado, explicando por qué el sistema de lib."e mercado,
basado solo en la maximizacion del comportamiento individual, no puede
lograr socialmente la distribucion optima de los recursos que pronosticé
la, en aquel entonces, nueva ortodoxia de la economia neoclasica.

La argumentacion reivindicatoria de la intervencién estatal referida al ambito
microecondmico se vio fuertemente apoyada por importantes decisiones de
caracter macroecondémico. Chang refiere que un suceso que influyé decisivamente
en el regreso del Estado fue la revolucién keynesiana, que se estaba desarrollando
simultaneamente en los Estados Unidos con el Neéw Deal, en Alemania con los
programas nazis de armamentismo y en Suecia con el incipiente compromiso
corporativista. Keynes, al demostrar que la economia del libre mercado no podia
lograr una distribucion éptima de recursos en el nivel de produccién de pleno
empleo, justificé la adopcion de medidas presupuestarias activas para combatir el
desempleo y los ciclos econdmicos.

® Chang (1996), p. 17.
S jdem, p. 18.



Los cuestionamienios a' los  principios de “la economia neoclasica ortodoxa
conform'u'on la 1eor|a de las fallas del mercado que Ayala. plantea del siguiente
modo. .

Esta teoria sostiene que los mercados no producen resultados eficientes si

e se-presenta cualquier factor que vio!z alguno de sus supuesios bdsicos:
racionalidad, competencia perfecta, mercados completos, informacion
completa e inexistencia de costos sociales y de transaccién. Por ejemplo,
en la realidad es comuin la presencia de estructuras monopdlicas, la
existencia de mercados incompletos (es decir, existen bienes ¢.e no se
producirdan con los precios de mercado vigentes), la informacion es
incompleta y asimétrica, lo cual genera corductas ecnémicas (como la
aversion al riesgo, el daiio moral y la seleccion adversa) distintas a las
que postula el modelo de eleccion racional, existen importantes
externalidades, etc. La presencia de estos factores invalida el
cumplimiento de los supuestos restrictivos del modelo bdsico de mercados
compelitivos.

La satisfaccion eficiente de los intereses egoistas de los consumidores y de las
empresas, es decir la racionalidad, frecuentemente se ve limitada por la
informacién insuficiente y por la incapacidad de los agentes para los calculos
complejos implicados en la maximizacion de sus util’lades. La informacion
incompleta o asimétrica genera, como sefiala Ayala, entre otras, las fallas
identificadas como seleccion adversa y riesgo moral; en la primera, una de las
partes conoce aspectos importantes de la transaccion que la otra desconoce (los
vendcdores de automdvilcs usados conocen los defectos que los compradores
ignoran) y, en la segunda, una de las partes realiza acciones que afectan el valor
de la transaccidon que la otra no puede controlar: las aseguradoras no pueden
controlar el almacenamiento negligente de combustible por parte de sus
asegurados contra incendios.

Tedricamente en los mercados de competencia perfecta existe completa libertad
para la entrada y salida de vendedores y la técnica es la misma para todos los
productores, pero en la realidad los mercados competitivos enfrentan los embates
de los monopolios, propiciados por los  avances: técnicos y las economias de
escala, entre otros factores. Alin més, existen" mercados incompletos porque no
suministran todos los bienes y. servicios a un precno igual o inferior al que los
consumidores estan dispuestos a pagar. L

En fin, los costos sociales, denvados de las ‘consecuencias negativas de la
actividad econémica, como la- polucmn o0 .la.devastaciéon de recursos naturales
(externalidades), no son asumldos por: los agentes como costos privados y, por

7 Ayala (1996), p. 38.
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tanto, no se reﬂe_lan cn los precws de mercado como si lo haccn los costos de
transaccion (costos ajenos al proceso de produccxon de los bienés Yy servicios),
entre los que se cncucmran los pagos por contratos y por derechos de propiedad.

La teorla de las fallas del'mercado sienta la< bases para la intervencién del Estado,

~con ‘el propésito ‘explicito de mejorar tcnto la eficiencia en la asignacién de
' recursos -cuanto la distribucién del ingreso, tal tcoria se sustenta en los dos
- teoremas fundamentales de la economia del bienestar.

El primer teorema: "Cualquier equilibrio competitivo es eficiente en ¢! sentido de
“'Pareto", manifiesta que, en un mercado de competencia perfecta, el interés
individual da como resultado una asignacidn eficiente de “ecursos, es decir, una
situacion en la que no se puede introducir un cambio que mejore el bienestar de
un individuo sin perjudicar a otro. Si cada consumidor conoce los precios de los
bienes puede determinar su demanda, el mercado procesa la informacién y asigna
los recursos, con lo que se alcanza un resultado eficiente: actia la mano invisible.

El segundo teorema: "Bajo ciertas condiciones, cada asignacion eficiente en el
sentido de Pareto puede derivarse de un equilibrio competitivo", al indicar que la
eficiencia en la asignacion de recursos puede separarse de la distribucion de los
ingresos, propicia la intervencion del Estado en el mercado, ya que, por medio del
efecto redistributivo de los impuestos y las transfercicias, puede modificar el
poder de compra de los agentes, quienes, por la via de la demanda y de los
precios, contribuyen al logro del equilibrio 6ptimo en el sentido de Pareto.

En sentido estricto, la intervencién del Estado cn la economia, como la conciben
los neoclasicos heterodoxos, no es para sustituir al mercado sino para corregir sus
fallas por medio de soluciones temporales y no mediante politicas publicas
permanentes. Los principales medios que el Estado utiliza para intervenir en el
mercado son: por una parte, la regulacion, 1o mismo en licencias de construccion
que en normas de calidad o en tarifas para seguros y, por otra, la aplicacion del
presupuesto publico, tanto para solucionar problemas de subproduccion de los
bienes producidos por los monopolios naturales (electricidad, agua potable,
transporte masivo, etc.), problemas de provisién de bienes publicos (educacion,
salud, seguridad, alumbrado publico, etc.) y problemas de externalidades, cuanto
para otorgar subsidios, transferencias y ayudas en efectivo, mediante becas y
pensiones, con la finalidad de reducir la iniquidad en la distribucién del ingreso.

Es claro que la argumentacion de los neoclasicos heterodoxos no es inexpugnable,
pues enfrenta sefialamientos que cuestionan su solidez, sin dejar por ello de
reconocer sus aportaciones conceptuales.

8 Ayala (2000), pp. 206-207.
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(...) Los tedricos de la economia del bienestar pensaron que ¢l desempeiio
‘eficiemte de la economia y la mejor distribucion del ingreso se resolvian
con intervenciones putiblicas crecientes, sin advertir que la excesiva
intervencion también podria acarrear problemas. Sin embargo, la
economia del bienestar avanzo sobre sus propias limitaciones e introdujo
‘dos nociones nuevas: &) que las soluciones basadas en la intervencion del
Estado podyrian no ser optimas en el sentido de Pareto. pero si si.periores
a las de los mercados competilivos, es decir, podrian surgir soluciones

"segundo mejor optimo" (second best), y b) que el Estado también puede
Jallar porque enfrenta problemas de informacion y de conocimiento de las
preferencias de los agentes econémicos; es decir, relativizo la capacidad
del gobiernc para resalver efi cremememe la asignacion de recursos y
mejorar la distribucion del ingreso(...)°

En rigor, el debate actual sobre la intervencion del Estado en la economia no es
sobre si debe o no debe intervenir, sino qué tanto debe participar en los procesos
econdémicos y qué acuerdos sociales. deben adoptarse para obtener mayores
niveles de eficiencia de los agentes econdmicos. Se trata de un asunto de
economia politica.

2. Renovacion de la intervencion del Estado en
la economia

La literatura econdmica reciente se interesa menos por el anidlisis convencional
centrado en las elecciones racionales de los individuos v los cambios relativos de
los precios, que por abordar las elecciones colectivas que se realizan en el
"mercado politico", esto debido al peso indiscutible del Estado, de sus
instituciones y actividades en la operacién del mercado.’

La consideracién de que "E! Estado es el conjunto de todos los fenomenos
sociales, identificandolo con la sociedad (en el sentido de totalidad orgdnica) Y
en consciente contraposicion a cualquiera de:sus mangfestactones parciales™
justifica plenamente el examen de la mﬂuenc:a recxproca entre la economia y ]os
procesos politicos y sociales. Lt

l’oAyala (2000), p. 9.
Anaya (1997), p. 168.
naya ( ) p- TESIS hnN
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La basc dc este enfoque se encuentra en el argumento de que la eficiencia
econdmica no deriva tnicamente de las elecciones racionales de los individuos y
de los cambios en los precios rclativos que tienen lugar en el mercado de bienes y
servicios, como lo establece lu teoria econdmica convencional, sino depende,
también, de las elecciones colectivas y los cambios que ocurren en el mercado
politico, como lo estipula, precisamente, la economia politica.

La economia politica y s..s distintas vertientes. entre las que destacan la eleccién
publica, el neoinstitucionalismo econdmico y las finanzas publicas, enfocan el
comportamiento del Estado desde la perspectiva de las relaciones entre la
racionalidad individual y la racionalidad social. entre las elecciones individuales y
las elecciones colectivas, entre los individuos y las instituciones. !

La rama de la eleccién piblica, con el apoyo de las teorias de las constituciones,
de la burocracia y del crecimiento del Estado. estudia los procesos de adopcion de
decisiones de naturaleza econémica en ambitos ajenos al mercado, como los
sistemas electorales, las dependencias gubernamentales y los sindicatos; el
neoinstitucionalismo econdmico se nutre de las teorias de las instituciones, de los
cuntratos y de la regulacién para el tratamiento de los derechos de propiedad, los
incentivos y los costos de transaccidn; y las finanzas publicas profundizan en los
componen.:s del ingreso y el gasto publicos. las cuentas nacionales y la relacion
costo-beneficin de los preyectos gubernamentales, entre otros campos.

El Estado moderno es definido como una organizacion e institucion
dotada de poder economico y politico. para imponer el marco de
obligaciones, reguluciones y restricciones ua la vida social y al intercambio
eronomico. Es decir, define el campo de lo permitido y lo prohibido y
genera lcs estructuras de incentivos /o desincentivos para que los
individuos se involucren en el intercambio y en la biisqueda de la
cooperacion. Es una organizacion con ventajas comparativas sobre otras
organizaciones del capitalismo, porque tiene el monopolio exclusivo de
ciertos poderes clave: cobrar impuestos, emitir moneda y regular la
propiedad, es decir, tiene la capacidad de fijar las fronteras a los
derechos de propiedad que intercambian los individuos. En este sentido, el
Estado es una tercera fuerza que coercitivamente impone las reglas de
Juego a los individuos en el intercambio econémico. Pero el Estado es, al
mismo tiempo, un actor y protagonista directamente involucrado en el
proceso econémico y politico. '’

De lo anterior se concluye que, si bien con base en la teoria del bienestar, se
justifica la intervencion del Estado en la economia para neutralizar las fallas del

"' Ayala (1996), pp. 31-32.
12 (dem, p.71.
B jdem, p.32.
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mercado y mejorar la asignacion de recursos, conforme a las teorias que integran
la economia publica es suya la responsabilidad de . establecer y vigilar el
cumplimiento de un marco institucional que favorezca la estabilidad y la
certidumbre de los agentes para involucrarse en el intercambio econdémico, fijar
los mecanismos que propicien la coordinacion de las acciones indivi“uales de los
agentes para favorecer la racionalidad social, y, en particular, tiene el deber de
aplicar su poder econémico y politico para mejorar la distribucién del ingreso.'*

No obstante, el Estado, como el mercado, enfrenta fallas que limitan- el
cumplimiento pleno de sus funciones; las.fallas mas comunes que obstaculizan el
quehacer estatal son la informacién incompleta, la asignacion ineficiente de
recursos, la sobrerregulacion de la economia, asi como la falta de capacn'\c 3n y la
corrupcnon de la burocracia, entre otras. : v S ‘

3. Estado y gobierno

El concepto de Estado tiene diversas connotaciones. Para algunos tratadistas es
.una comunidad politica desarrollada, consecuencia natural de la evolucion
humana; para otros cs la estructura del poder politico de una comunidad; hay
quienes lo identifican con la sociedad, es decir, con la totalidad del fenédmeno
social como antes se dijo, y quienes lo confunden con la nacién o con el poder.

En su dimension juridica el Estado es una entidad titular de derechos y
obligaciones, una corporacion territorial que actiia en forma auténoma, con poder
originario, con autoridad soberana. La soberania, la instancia suprema creadora
del - derecho, es la caracteristica distintiva de una comunidad politica
independiente. El Estado es una unidad constituida por el conjunto de normas que
“regulan el comportamiento de los individuos sujetos a tales normas.

Miguel Acosta Romero, en su obra Derecho Administrativo, define al Estado
como la organizacion politica soberana de una sociedad humana, establecida en
un . territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminacion, con organos de gobierno y administraciéon, que persigue
determinados fines mediante actividades concretas. '

" fdem, p. 72.
** INDETEC (1996), p, 18.
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Estado y gobierno son entidades diferentes, aunque estrechamente vinculadas; el
primero involucra a la totalidad de la estructura de la sociedad y el segundo hace
ieferencia a la conduccion politica, al conjunto de 6rganos que realizan los fines
del Estado. Existen diferentes formas de Estado y diferentes formas de gobierno,
las primeras se reficren a las relaciones entre los elementos constitutivos del
Estado: poblacion, tenitorio, ley y gobierno que, con base en concepciones
especificas de caracter politico-juridico, se denominan monarquia ¢ republicr; las
segundas designan el aspecto concreto que adopta el poder politico, absoluto o
constitucional en el caso de la monarquia, o bien democratico y federal en el caso

de la republica.

De un andlisis riguroso ¢z la palabra gobierno se concluye que ésta no significa lo
mismo ni en todos los regimenes ni en todos los paises. En los sistemas
parlamentarios —sean éstos republicanos o monarquicos-, el gobierno es el poder
ejecutivo, con exclusion del legislativo y el judicial, donde al primer ministro, o al
presidente del consejo de ministros, se le denomina jefe de gobierno; en tanto que
en los sistemas presidencialistas el gobierno esta mtegrado por los tres poderes
clasicos: legislativo, ejecutivo y judicial.

De acuerdo con uno de los significados que tiene el término, se considera al
gobierno como un conjunto de personas que ejercen el poder politico, o sea que
determinan la orien‘acion politica de una sociedad. La connotacién del término
gobierno mas apegada a la realidad del Estado moderno, en:pero, se retierc al
complejo de drganos a los que institucionalmente les esta confiado el e;crecicio del
poder del Estado, a las instituciones estatales que llevan al cabo la organizacion
polilica de la sociedad, que manifiestan la orie~tacion politica del Estado, y que,
en su conjunto, constituyen lo que de ordinario se define como el régimen
politico.'®

4. Estado federal

El Estado, la estructura politica de la soc1edad puede adoptar diversas formas:
unitario, confederado o federal.

(...) El Estado federal, como forma de organizacion pohnca ocupa un
lugar intermedio entre el Estado unitario y la confederacion de estados.

's Anaya (1997), p. 194

TESIS CON
FALLA DE UKIGEN




En el Estado unitario Ia estruc Im'a politica es homogenea e mdlw.wble las

regiones no tienen ni leyes ni gobiernos propios, 'y todas:las normas .
importanies son jformuladas por un solo centro de decision. En: la

confederacion, por el contrario, los estados mantienen sus libertades

originales y su autonomia decisoria, pues adoptan, en su marco de

compeicncia, las decisiones del centro inicamente cuando_éstas favorecen,
de alguna manera sus intereses. Ademds, I.s -miemlros ‘de  una

confederacion pueden tener relaciones con el exterior, lo que no sucede en

un Estado federado, donde los estados miembros no poseen facullades en

materia de relacic.ies exteriores y sélo pueden relacionarse con naciones

extranjeras a través de la mediacion del gobierno central. Hacia el

interior de los estados federados las normas creadas legalmente por el

gobierno central obligan a todos los ciudadanos y autoridades del

territorio nacional, siempre y cuando se respeten las esferas de actuacion

de los gobiernos subnacionales.’

La soberania es elemento clave para comprender la naturaleza y alcances del
federalismo. Existen diversas teorias que, con base en la soberania, explican la
relacién entre el todo y las partes en un Estado federal.

Kelsen fue el primero en haber estructurado una teoria del federalismo particndo

de la teorii.. de la descentralizacién. Este tratadista distingue la descentralizaci¢n

total y la parcial, segiin el alcance territorial de las nc :mas juridicas. Las normas

centrales son vidlidas para toda la extension territorial y .as normas locales

constlx}‘uyen 6rdenes juridicos parciales que estin subordinados al orden juridico
' toml

La teoria de la cosoberania de Mouskheli plantea que la soberania y las
“competencias se reparten entre el Estado central y los estados particulares. Al
concertarse el pacto federal los estados particulares ceden una parte de su
soberania (no de su esencia sino de su extensién) al Estado central, de forma que
tanto el Estado central como los particulares son soberanos en su propia esfera.
No hay subordinacién ni degpendencia, hay igualdad, pues la soberania no es
restringida sino compartida. *

Para Jellinek el Estado federal es un Estado soberano cuyo poder tiene su origen
en los estados que lo componen y éstos, los estados particulares, sélo son Estado
en la medida en que su actividad queda fuera del dominio del poder federal, o sea,
dentro de los limites en que poseen libertad de accién.?’

”Ag,uxlar(l997) p. 112,
# Anaya (1997), p. 170.
2 jdem, p. 169.
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En suma: en el Estado federal, cuyas relaciones entre sus componentes conforman
el federalismo, tanto la soberania politica como los derechos y obligaciones se
distribuyen entre las diferentes instancias de gobierno. las competencias se
establecen en 1a constitucion politica, determinadas competencias se
descentralizan de la instancia federal de gobierno a las instancias estatales y
municipales, cada instancia conserva su autonomia y los asuntos <2 interés comi
los atiende el poder federal.

5. Estado y gobierno mexicanos

La fundamentacién juridica del Estado y el gobierno mexicanos se encuentra en
los articulos 39, 40, 41, 49, 115 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

El articulo 39 establece: la soberania nacional reside esencial y originariamente
en el pueblo. Todo poder publtco dimana del pueblo y se instituye para beneficio
de éste. El pueblo tiene en_todo tiempo el inalienable derecho de alterar o
modifi icar Ia for ma de .su goblerno.

El articulo 40 expresa: es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
repiiblica representativa, democrdtica y federal compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una
:federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.

El articulo 41, a su vez, manifiesta que el pueblo ejerce su soberania por medio de
los poderes de la Union, en los casos de la competencia de éstos, y por los poderes
de los estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
establecidos por la constitucion federal y las particulares de los estados, las que en
ningin caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal.

El articulo 49 indica:. el supremo’ poder de la federacion se divide para su
ejercicio en legislativo, ejeéutiva yJjudicial.

El articulo 115, senala Ios eslados adoptamn para.su reg _interior, la forma
de_gobierno - republlcana represenmlzva popular, teniendo “como "base de su
division Ienlto; lal y de Su-or gam acion polmca ¥y admmlslrauva el municipio
Ilbre ‘ .
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Finalmente, el articulo 116, ordena: el poder piiblico de Iov eslados se dividird
para su e}e: cicio en gjecutivo, legislativo y judicial. :

* El Diccionario Juridico Mexicano, elaborado por el Instituto de Investigaciones
Juridicas de'la Universidad Nacional Auténoma de Mléxico. indica, ¢n sintesis.
que los principios del Estado federal mexicano son: la division de la soberania
catre la Federacion y las entidades federativas, coincidencia :de decisiones
fundamentales, libertad de las entidades federativas para darse su propia
constitucién -en la que organizan la estructura de su propio gobierno sin
contravenir el pacto federal- y clara divisién de competencias entre la Federacién
y las entidades federativas: la Constitucion seiiala expresamer~te las cor~ pelencias
que corresponden a la Federaciéon y todo aquello que no esta ambundo a la misma
es facultad, conforme al Art. 124, de las entidades federativas.”!

Asi, los Estados Unidos Mexicanos constituyen una republica normada por dos
6rdenes juridicos, el federal y el estatal, y gobernada por tres instancias, la federal,
la estatal y la municipal. Los drdenes juridicos adoptan la misma divisién de
poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, conforme a la cual el primero elabora y
aprueba las leyes, el segundo las aplica y el tercero dirime las controversias
suscitadas por la aplicacién. En la base del edificio politico mexicano esta el
municipio libre, facultado por la Constitucion para gobernarse po medio de un
ayuntamiento de elecciéon popular directa, para administrar libremente su
hacienda, para expedir reglamentos de observancia general dentro de su
jurisdiccidn, asi como para prestar los servicios publicos directamente vinculados
con cl bicnestar de la poblacion y participar en la formulacion de planes de
desarrollo regional. Cabe resaltar que en el estado de Tlaxcala existe, por ley, una
cuarta instancia de gobierno: la presidencia de comunidad, cuyo titular ocupa un
lugar en el Cabildo, con voz y voto, como regidor de pueblo ="

En Meéxico la intervencion del Estado en la economia se da segiin el orden
juridico, el poder o la instancia de gobierno que, con base en la ley, realice las
funciones sustantivas seiialadas por Musgrave, a saber: mejoramiento de la
asignacion de recursos (produccion y provision de bienes publicos, regulacion de
monopolios, etc.); mejoramiento de la distribucion del ingreso (asistencia social,
pensiones y jubilaciones, salud y educacién publica y subsidios); estabilizacién y
pleno empleo (administraciéon de la demanda y manejo de la politica econdmica),
promocion del crecimiento (politicas sectoriales: industrial, agraria y comercial);
y garantia del cumplimiento de los derechos de propiedad contratos y
1egulac1ones (promulgacién de leyes econdémicas y creacién de instituciones
publicas)®?

2111 (2001). p.1134,
22 Olmedo (1999), p. 115.
Ay'lla (1996), p. 55.
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6. Federalismo fiscal

Entre los problemas fundamentales del Estado federal se encuentran, por una
parte, los concernientes a la delimitacion de las competencias de Ia federacién, de
los estados federados y de los municipios y, por otra, los relacionados con las
fuentes de recursos de estas instancias para financiar sus actividades; el estudio y
solucién de estos problemas constituye el campo de interés del federalismo fiscal.

(...)El concepto "federalismo fiscal" se refiere, fundamentalmente, al
Juncionamiento de un sistema fiscal en el cual participan diversos sectores
de la administracion. En términos mds especificos, corresponde a un
campo de la teoria fiscal que estudia, tanto la asignacion apropiada de
Junciones 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 en lo que se refiere a la efecnwdad de los diversos
mecanismos de transferencias interguvernamentales.”

~El federalismo fiscal es un sistema en que se recaudan impuestos de bases
impositivas convenidas y se distribuye lo recaudado conforme a normas
previamente negociadas. El federalismo si no es fiscal no es federalismo, ha
proclamado recientemente el gobernador de un Estado de la Republica Mexicana.

(...) Alude, en sentido amplio, a las relaciones [fiscales
‘intergubernamentales y comprende -distintos aspectos: carga tributaria
por nivel de gobierno, esfuerzo fiscal y capacidad de pago fiscal. El
federalismo fiscal involucra simulténeamente los planos econdmico,
administrativo e institucional-juridico. En la actualidad el federalismo
Siscal refleja la mayor complejidad de la economia del sector piblico, del
presupuesto 'y de la misma administracion federal. A pesar de su
amplitud, se acepta que federalismo fiscal significa individualidad de
cada uno de los estados federados en lo que hace a sus funciones y a sus
responsabilidades (...)*

Por carga tributaria se entiende el conjunto de impuestos que la ley faculta cobrar
a las diferentes instancias de gobierno, el esfuerzo fiscal alude a la eficacia con
que tales instancias recaudan sus correspondientes impuestos; la capacidad de
pago fiscal, a su vez, indica las posibilidades de un gobierno para atender las
necesidades sociales, posibilidades que se expresan en cl presupuesto publico

# Aghodn y Casas (1996), p. 48.
* Ayala (2000), p. 298.
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como pron.ramas de 28510 “En lcorxa el pacto federal implica el compromxso dcu
compensar alas areas' pobres con 'recursos-de las éareas de mayor capacndad,
econdmica, es dccnr apllcar el pr1nc1p|0 de subsidiariedad. i

Para el analisis de la distribucién de competencias entre los niveles de gobierno
generalmente se utiliza la"divisién tripartita de funciones basicas de la politica
fiscal propuesta por Musgravc: estabilizacion econdmica, redistribucion - del
ingreso y asignacion y/o provision de bienes y servicios j.Gblicos.

Se acepta, en general, que la estabilidad macroecondmica (produccion. comercio
exterior, empleo, inflacion, etc.), asi como la adecuada distribucion del ingreso,
son responsabilidades del gobierno federal, pues existen obstaculos, en algunos
casos infranqueables, para la participaciéon de los gobiernos locales en ellas; el
cariacter de economias abiertas de las localidades, la libre importacion y
exportacion de factores y productos, la restricciéon constitucional para la emision
de moneda y la movilidad de la mano de obra, entre otros, son algunos de tales
obstaculos.

Se ha demostrado que la efectividad de las acciones de redistribucion del ingreso
puede mejorar de manera significativa por medio de la participacion estatal y
municipal en aspectos especificos de las politicas sociales, como la administracion
y focalizacion de los programas de reduccior de la pobreza.

La funcion de asignaciol., en cainbio, es campo de discusion alrededor del
concepto y las caracteristicas de la descentralizacion, pues la existencia de varios
nivrles de gobierno para el suministro de bienes puiblicos, y la naturaleza de estos,
si bien en muchos casos no generar duda respecto a la racionalidad de su
ubicacion en una u otra instancia, como la d_fensa en el ambito federal y el
alcantarillado en el municipal, en otros no existe acuerdo unanime respecto a su
localizacion mas eficiente.

El federalismo fiscal y la descentralizacién son conceptos estrechamente
relacionados. El argumento tradicional para la descentralizacién de funciones a
esferas inferiores de gobierno es el hecho de que algunos servicios ptblicos tienen
una naturaleza puramente local o regional. Factor decisivo es que los gobiernos
subnacionales se vean obligados a proporcionar los servicios publicos v bienes
cuasi privados, como la salud y la educacién, con las caracteristicas que sus
residentes demandan. Aan mas, conforme al modelo de Tiebout, las autoridades
locales suelen empefiarse en atraer a los no residentes para desarrollar sus
comunidades. En cualquier caso, los argumentos en favor de la descentralizacion
ponderan, como una ventaja muy valiosa, la elevada posibilidad de realizar una

¥ Aghén y Casas (1996), p. 51.-
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cstrccha v1gll'mc1a somal (accounmblhly) de la admmtstrac:on de los recursos
2
publicos. 27 el é

Existen argumentos muy conslstemes en (‘avor de la descentralizacion del gasto
publlco, entre ellos que 'los  gnbiernos locales estan en mejor posicion para
proporcionar bienes publicos de acuerdo co.: las preferencias de sus residentes;
que la provision de bicnes publicos y cuasi privados es menos costosa, pues al ser
menores los costos de agencia y monitoreo (de supervision de las delegaciones
por la oficina matriz) y al competir entre si las jurisdicciones locales dada la
movilidad de recursos, los gastos administrativos .e reducen; y que la
descentralizaciéon puede inducir una mayor responsabilidad fiscal y el
mejoramiento de la vigilancia social. Tamb*$n existen argumentos en contra,
como que el gobierno federal puede proveer los bienes que requieren residentes de
mads de una jurisdiccion, o influir ante los gobiernos estatales para que éstos los
proporcionen; que existen economias de escala en la provisién de algunos bienes
publicos; y que el gobierno federal puede lograr muchos de sus objetivos de
equidad influyendo, mediante su poder financiero y regulador, en la elaboracién
de programas estatales.

Aunque la descentralizacion (o federalizacion como suele llamarsele) del gasto
proporciona una base para la descentralizacion de los impuestos, ésta puede
efectuarse al margen de aquella mediante la asignacion exclusiva a los gobiernos
estatales y municipales de bases impositivas y de su administracion, o bien
compartiéndolas el gobierno federal y los gobiernos estatales. En cualquier caso,
la descentralizacion de los poderes impositivos induce a la responsabilidad fiscal
y permite a las jurisdicciones locales definir ¢l grado de progrecividad mas
conveniente, aunque el riesgo de generar ineficiencias e iniquidades es muy alto.

El gobierno federal debe controlar los impuestos directos, especialmente, dada su
movilidad, los impuestos al ingreso personal, al capital y a la riqueza (incluyendo
donaciones y herencias). El impuesto al ingreso personal (en el que pueden
participar los estados) es uno de los principales instrumentos utilizados con
propdsitos redistributivos, que propicia la reduccién de costos de administracion y
apoya el logro de objetivos de politica macroeconémica. Los impuestos
indirectos, como el impuesto al valor agregado (IVA), pueden ser
descentralizados, pero es dificil su administracién, por lo que es preferible un
sistema uniforme de captacion a lo largo de la naciéon y acuerdos entre la
federacion y los estados para la distribucion de sus beneficios. Los impuestos
sobre "males", como la contaminacion, deben asignarse al centro. En el caso del
impuesto a los recursos, como el petréleo, el problema no es de movilidad, sino de
desigualdad en su distribucion, por lo que al descentralizarse se daria lugar a
ineficiencias e iniquidades.

¥ Boadway y Sha (1996), p. 29.
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El impuesto sobre néminas es una fuente de ingresos local. ya que el trabajo es
menos movil que el capital. Los impuestos a los combustibles son propios de la
esfera estatal, lo mismo que los permisos y las tenencias de vehiculos
automotores. Los impuestos "al pecado” (tabaco, alcohol. diversion, etc.) deben
asignarse al ambito de gobierno que ticne la responsabilidad primaria de los
servicios de salud. 1 impuesto a lus biencs raices. dada su inmovilidad. es ideal
para los gobiernos municipales y los impuestos a usuarios son una buena fuei.te

de ingresos estatales y locales.

La descentralizacion de responsabilidades fisc .les es una meta deseable pero, al
no existir condiciones para su realizacion, los objetivos nacionales pueden
lograrse por medio de tran<ferencias condicionadas o de regulacidn; en todo caso,
la distribucion de responsabilidades de gasto debe ser simultanca a la de
facultades de recaudacién. Si bien las transferencias condicionadas son un medio
para que el gobierno federal alcance objetivos de eficiencia y equidad, y para que
los estados proporcionen servicios publicos que de otro modo no podrian
administrar debido a la escasez de sus recursos, se debe cuidar que tales
transferencias no menoscaben la autoridad local.

La falta de experiencia administrativa, de instituciones y de competencias
subnacionales, por otra parte. no debe limitar la descentralizacion de
responsabilidades. En caso nec~sario, deben dedicarse fondos y entrenamiento
para remediar estas deficiencias. Paralelamente, deben reforzarse las funcio..es de
auditoria, inspeccion y control, ya que éstas tienden a ser muy débiles en las

economias en desarrollo.

7.Federalismo fiscal en México

Las atribuciones y responsabilidades de las diversas instancias de gobierno en
Meéxico se especifican en la Constitucion Politica.

(...) El orden federal es responsable de la seguridad nacional, de las
JSuerzas armadas, de la politica exterior, de la acuiiacion de moneda ' de
la politica macroeconémica, como es el caso de la politica monetaria, del
tipo de cambio y del comercio exterior. El orden estatal tiene a su cargo la
procuracion de justicia, los caminos locales y la asistencia social, aunque
casi siempre su papel es ambiguo, correspondiéndole en general la
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plancacion del desarrollo regional, asi como las relaciones fiscales
directas con los municipios. El orden mumc:pal asume-la-prestacién de
servicios, como el iransito local, los servicios de agua pomble y el manejo
de la basura, entre otros.”®

" En principio cada orden de gobierno dcberla estab]ccer sus propios impuestos
para {.nanciar su operacién e impulsar el desarrollo ‘pues’la soberania comprende
la soberania tributaria, es deci. la facultad de imponer comnbucnones dentro de los
limites de la jurisdiccion del poder politico, .y ésta es irrenunciable e
imprescriptible. Sin embargo, el ejercicio individual y ‘aislado de la facultad
sefialada generaria un escenario caético, ineficiente y costoso; la coexistencia de
poderes fiscales originarios en un Estado federal obliga a concertar las potestades
tributarias y a distribuir las responsabilidades en materia de gasto piblico. para
evitar la doble o muiltiple tributacién y prevenir interferencias y conflictos entre la
federacidn, los estados y los municipios.

La base del federalismo fiscal —argumenta Colmenares- es la coordinacién
intergubernamental (acotada por el principio de separacion de las fuentes
impositivas del gobierno federal y de los gobiernos estatales), cuyos principales
propdsitos son: dotar de eficiencia a la administracion tributaria en escala
nacional, compunsar las desigualdades regionales en la distribucion de recursos y
aumentar la calid:d de los servicios publicos, asi como las oportunidades de
desarro.io, complementando los esfuerzos de los diferentes 6rdenes de gobierno.

La coordinacién intergubernamental en materia fiscal en México surgié de la
necesidad de corregir la diversidad y la concurrencia impositivas de las diterentes
instancias de gobirrnou.

El marco constitucional tributario sufrié modificaciones sustanciales
durante las décadas que siguicron a la promulgacion de la Constitucion
de 1917. Estas fueron, en su mayoria, propuestas de las convenciones
fiscales, en las cuales se reunian representantes de las haciendas locales y
la federal para buscar soluciones que dieran seguridad juridica al cobro
de impuestos y evitar la continuacion de un sistema tributario arcaico,
complicado, mlegr ado por mds de cien impuestos diferentes que se
cobraban seguin la region del pais.®

En la primera y segunda convenciones fiscales nacionales, efectuadas en 1925 y
1933, respectivamente, se establecieron las bases del sistema nacional de
tributacion y de participacion de los impuestos federales a los gobiernos estatales,
bases que se consolidaron con la recomendacién de la tercera convencién nacional
fiscal, realizada en 1947, para que se creara el Impuesto sobre Ingresos

28 Colmenares (1999). p. 4.
2 valls (1999), p. 15.
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Mercantiles (ISIM) y se eliminaran los numerosos impuestos, federales y
estatales, que gravaban las actividades econémicas.

Hasta 1979 la coordinacion fiscal comprendié basicamente la recaudacion y
distribucion del ISIM y de los impuestos especiales especificados en el Art, 72 de
la Constitucion: cnergia eléctrica, producciéon y consumo de tabacos laurados,
gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos'y fosforos, aguamiel y

" productos de su fern.entacion, explotacion forestal y produccion 'y consumo de
cerveza. L

En 1980 inicia su vigencia la actual Ley de Coordinacion Fiscal (LCF). Su objeto
es coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los estados, municipios y
Distrito Federal, establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales, distribuir entre ellos dichas participaciones
(detalladas en el Ramo 28 del Presupuesto de Esresos de la Federacion), fijar
reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales,
constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal (Reuniéon Nacional de
Funcionarios Fiscales, Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, Instituto
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas —-INDETEC- y Junta de
Coorgi‘nacién Fiscal) y dar las bases para la organizacion y funcionamiento de
éstas.

Al entrar en vigor la LCF, y sustituirse el ISIM por el IVA, el federalismo fiscal
mexicano consolida su estructura actual. Con la adhesion de las entidades
federativas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, en esencia los gobiernos
estatales delegan su capacidad recaudatoria a favor del gobierno federal, a cambio
de recibir paisicipaciones federales.?!

Las participaciones federales a los estados y municipios normadas por la LCF
conforman un sofisticado mecanismo, cuyos principales rasgos en 1996 se
muestran en el Cuadro No. 1.

30 Segob (2002), p. 1.) ‘ : TESIS CON
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Cuadro No. 1

Participaciones a estados y municipios en relacion con la recaudacion federal

participable
1996
ORIGEN % DE LA RFP
Derivados de l1a Recaudacion Federal Participable 22.386,
Fondo General de Panicipacionés (FGP) 20.000
Coordinacién cn derechos 1.000
Reserva de contingencia 0.250
Fondo de Fomento Municipal (FFM) 1.000
Participaciones directas a municipios 0.136
No derivados de la Recaudacién Federal Participable* 0.623
Bases Especiales de Tributacion (BET) (1)* 0.160
Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios (IEPS) (2)* 0.450
Participaciones a municipios por donde se exporta petréleco (3)* 0.013
Total de participaciones* 23.009
Convenios de colaboracién administrativa* 1.480
Tenencia* 1.380
Otros* 1.000
Total de participaciones ¢ incentivos* 24.489

Fuente: INDETEC*?

(1) 80 % dc lo recaudado en 1989, actualizado por inflacion. !
(2) 20%dclo recuudado cn entidades referido a cerveza y bcb'das alcohohcns ) 8 % por tabaco labrado.

* - Estimaciones que varixm con d comportami de 1a ecc fi In
mgn.sos fcdcrnlcs, Ios pncnos internacionales del pcm‘)lco y otros fnctorc

mpdlﬁcacxoncs de los

El eJe del 51stema de coordmacuﬁm fiscal mexicano ha sido la Recaudacién Federal
Participable '(RFP), que comprende la totahdad : de 1mpuestos federales y los
derechos por e\traccmn de petréleo y mmerx

Del momo total de la RFP en 1996 e] Fondo Ge eral de Participaciones (FGP)
representé el 20 por ciento, aumemado;con el 1 por ciento asignado a las

32 Colmenares (1999), p. 14.
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entidades federativas —y sus municipios- coordinadas en derechos (por licencias,
registros, uso de vias publicas e inspeccion y vigilancia, salvo las excepciones que
la propia ley sefiala), ¢l 1 por ciento del Fondo de Fomento Municipal (FFM). el
0.25 por ciento de la reserva de contingencia (para apoyar a aquellas entidades
cuya participacién en el FGP y el FFM no alcanzara el crecimiento experimentado
por la RFP del aiio respecto a 1990) y el 0.136 por cicnto de las participaciones
directas a los municipios colindantes con las frunteras o litorales por los que
entran o salen las importaciones y exportaciones de mercancias. En conjunto estas
participaciones en 1996 representaron el 22.386 por ciento de la RFP

La ley establece que el FGP se distribuira de la siguiente forma: el 45.17 por
ciento ¢n proporcion directa al nimero de habitantes que tenga cada entidad, el
45.17 por ciento mediante el coeficiente resultante de la formula que involucra la
participacion en la recaudacion asignada a la entidad el afio inmediato anterior y el
9.66 por ciento restante en proporcidn inversa a las participaciones por habitante
de cada entidad, calculadas con base en la suma de las dos primeras; establece,
también, la obligacion de los estados coordinados de proporcionar a los
municipios al menos el 20 por ciento de los recursos obtenidos del gobierno
federal; y en las formulas para la asignacion de participaciones a 'os municipios
tienen un peso importante las recaudaciones del impuesto predial v de lns
derechos de agua efectuadas por éstos.

Las participaciones a estados y municipios no Jerivadas de la QFP significaron en
conjunto el 0.623 por ciento de ésta, la importancia rclativa de sus componentes
fue: bases especiales de tributacion: 0.16 por ciento, impuestos especiales sobre
produccidn y servicios: 0.45 g 'r cienlo y participaciones a municipios por donde
se exporta petréleo: 0.013 por ciento.

Una fuente importante de recursos para los gobiernos locales son los convenios de
colaboracion admlmstratwa con la Federacién en materia fiscal, por esta via las
pammpacxones ignific on 1 48 por clemo de la RFP en el afio de referencia.

En suma las pamclpacnones e mcenllvos comprendidos en los capitulos [ a IV de
la LCF representaron: alrededor del 25 por ciento de la RFP (24 489 por ciento en

'gccgsu‘m de 1995, el
crecimiento’ despropormonado de la tasa de interés fe td negativo en las
deudas pubhcas asi como la federalizacién educativa:y el manejo desordenado
del gasto publico, provocaron una crisis en las: finanzas locales y. en
- consecuencia, acentuaron la necesidad de la coordinacién ingreso-gasto o
‘hacendaria. -En ‘el Plan de Desarrollo 1995-2000 ‘se planteé consolidar la
descentralizacion del gasto publico federal y, paralelamente, incrementar las
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facultades y responsabilidades de los estados y los mumcxplos en el cjercicio de

éste. 33

En 1998 se creé e¢l Ramo 33 en el Presupuesto’ de Egresos de la
Federacion, inicialmente planteado con tres‘fond‘os. al:de educacién; el de
salud y una parte sustantiva del Ramo 26.(de .ombate a’la pobreza),
institucionalizando recursos dispersos que seriantransferidos para su
ejercicio directo a las entidades federativas y a los municipios del pais.
Durante su estancia en la Camara de Diputados se adiciona el fondo 1V, de
Fortalecimiento para Municipios y el Distrito Federal, con el equivalente
de 1.5 por ciento de la recaudacion participable. Para 1999 se elimina cl
Distrito Federal y queda con el 2.35 por ciento. el cal se disiribuye
directamente a los municipios en funcién del nimero de habitantes. Se
crean dos nuevos fondos para 1999 a fin de incorporar responsabilidades

- desconcentradas, como es el caso de la educacion para adultos y los

‘recursos federales destinados a seguridad.*

Con independencia de lo establecido en los capitulos I a IV de la LCF, respecto de
la participaciéon de los estados, municipios y el Distrito Federal en la RFP, el
Capitulo V norma las transferencias de la Federacion a las haciendas publicas
subnacionales, condicionando su gasto a la consecucion de los objetivos que para
cada tipo de aportacién establece la propia ley. Tales transferencias coi.dicionadas
integran los siguientes fondos:

I.

1L

III.

Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal (FAEBN).
Su fin es apoyar el ejercicio de las atribuciones que de manera
exclusiva asigna la Ley General de Educacién a las entidades
federativas. :

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS). Se
establece para respaldar. el ejercicio de las atribuciones que, de acuerdo
con la Ley General de Salud, competen a las entidades federativas con
motivo de  los: ‘Acuerdos de Coordinacién para la Descentralizacion
Inlegral de los Serv1c105 de Salud.

I‘ondo de Aportacnones para la Infraestructura Social (FAIS). Este

- fondo es equivalente, sélo para efectos de referencia, al 2.5 por ciento

-+ ‘de’la RFP .y se distribuye de la siguiente forma: 0.303 por ciento al

: Fondq para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y 2.197 por ciento
al.Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM).

3 Colmenares (1999), pp. 26-27.

3 Arroyo (1999), p. 8.
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v.

El destino de este fondo es exclusivamente el financiamiento de obras,
acciones ¢ inversiones bdsicas que beneficien directamente a los
sectores de poblacion que se¢ encuentren en condiciones de rezago
social y pobreza extrema en los siguientes rubros: i) FISM: agua
potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion municipal,
clectrificacion rural y colonias pobre., infraestructura basica de salud,
infraestructura bdsica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales, ¢ infraestructura productiva rural. y ii) FISE: obras y acciones
de alcance o ambito de beneficio regional o intermunicipal.

Los municipios podran disponer de hasta el 2 por ciento del total de
recursos del FISM que les corresponda rara la re.lizacion de un
programa de desarrollo institucional previamente convenido con el
Ejecutivo Federal por medio de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). Adicionalmente los estados y municipios podran destinar
hasta el 3 por ciento de los recursos correspondientes en cada caso,
para ser aplicados como gastos indirectos a las obras antes sefialadas.

Los estados y municipios deberan: i) hacer del conocimiento de sus
habitantes, los montos que reciban, las obras y acciones a realizar, el
costo de cada una, su ubicacién, metas y beneficiarios, ii) promover la
participacion de las comunidades beneficiari.s en su destino,
aplicacién y vigilancia, iii) informar a sus habitantes al término de cada
ejercicio sobre los resultados alcanzados, iv) proporcionar a la
SEDESOL informaciéon sobre la utilizaciéon de los recursos y V)
procurar que las obras sean compatibles con la preservacion del medio
ambiente e impulsen el desarrollo sustentable.

El Ejecutivo Federal a través de la SEDESOL distribuira el FAIS entre
los estados considerando criterios de pobreza extrema mediante una
formula que pondere el ingreso per capita, el nivel educativo, el

_espacio de la vivienda, la disponibilidad de drenaje y la disponibilidad

de electricidad y combustible para cocinar. También los estados
distribuiran entre los municipios los recursos del FISM con una
férmula que enfatice el caracter redistributivo de las aportaciones hacia

la poblacion con mayor incidencia en la pobreza extrema.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
(FAFM). Este fondo equivale, para efectos de referencia, al 2.35 por
ciento de la RFP y se destina exclusivamente a los requerimientos de
los gobiernos municipales. dando prioridad al cumplimiento de sus
obligaciones - financieras y a la atencion de las necesidades
directamente vinculadas con la seguridad publica de sus habitantes.
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Respecto a las aportaciones de este fondo, que se distribuye de acuerdo
al namero de habitantes de cada municipio, los ayuntamientos tienen
las mismas obligaciones que en el FISM por lo que hace a la
informacién y participacion de los ciudadanos en la aplicacion de los

recursos.

Fondo de "Apcrtaciones Multiples (FAM). Equivale, para efectos de
referencia, al 0.814 por ciento de la RFP y se des.ina exclusivamente al
otorgamiento de desayunos escolares, apoyos alimentarios y de

‘asistencia social a la poblacién en condiciones de pobreza extrema,

apoyos a la poblacion en desamparo, asi como a la construccion,
equipamiento y rehabilitacion de infraestructura fisica de los niveles de
educacidn basica y superior en su modalidad universitaria.

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica v de Adultos
(FAETA). Por medio de este fondo los estados y el Distrito Federal
recibirdn recursos econdémicos complementarios para prestar los
servicios de educacion tecnolégica y de educacidon para adultos. cuya
operacion asuman de co.formidad con los convenios de coordinacion
suscritos con el Ejecutivo Federal. Especificainente, en el caso de los
servicios de educacidn para adultus, la determinacion de recursos y su
consiguiente distribucion responderin a formulas que consideren
prioridades y estrategias cc mpensatorias para el abatimiento del rezago
en materia de alfuoetizacion, educacion béasica y formacién para el
trabajo.

Fondo de Aportaciones para la Segu-idid Publica de los Estados y el
Distrito Federal (FASPEDF). La Secret.ri~ de Gobernacion formula a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico una propuesta para la
integracion de este fondo, cuyos recursos se distribuyen entre los
distintos rubros de gasto del Sistema Nacional de Seguridad Publica
aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Publica.

Los criterios para la distribucion de este fondo consideran el nimero de
habitantes de los estados y el Distrito Federal, el indice de ocupacién
penitenciaria, la  tasa de crecimiento anual de indiciados y
sentenciados, asi como el avance en la aplicacion del Programa
Nacional de Seguridad Publica en materia de profesionalizacion,
equipamiento, modernizacién tecnoldgica e infraestructura.

Las aportaciones federales con cargo a este fondo se destinan al
reclutamiento, seleccidn, depuracién, evaluacion y formacién de los
recursos humanos vinculados con tareas de seguridad publica; a
complementar las dotaciones de los agentes del Ministerio Publico, los
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policias judiciales o sus equivalentes y los peritos de las procuradurias
de justicia; al ‘equipamiento de las policias preventivas y judiciales o
sus_ equivalentes, de los peritos, de los ministerios ptiblicos y custodios
de los  centros penitenciarios y de menores infractores; al
establecimiento y operacion de la red narional de telecomunicaciones e
informética para la seguridad publica; a la construccién, mejoramiento
o ampliaciéon de las instalaciones para la procuracion e imparticion de
justicia, de los centros de readaptacion social y de menores infractores,
asi como de las instalaciones de los cuerpos de seguridad publica y sus
centros de capacitacion.

Si bien se trata de recursos federales condicionados, 'a descent.alizacion de los
recursos del Ramo 33 a los estados y municipios ha fortalecido en forma
importante la capacidad financiera y de gestion de éstos, pues, con el 25 por
ciento que representan las participaciones y el 25 por ciento de las transferencias,
aproximadamente en ambos casos, se alcanza el 50 por ciento de la RFP. Cabe,
sin embargo, puntualizar que el Ramo 33 integra recursos presupuestales en
proceso de descentralizacion; es decir, que en su mayor parte consiste en dineros
publicos que ya se aplicaban en las entidades a través de diversos ramos del

erario.
Entre sus ventajas se debe sefialar que:

La creacion del Ramo 33 representé un avance cualitativo sustantivo en el
proceso del federalismo, ya que los recursos, al ser transferidos por ley, y

.no.por convenio, adquieren total certidumbre en su distribucion y
ministraciéon durante- el ejercicio fiscal corriente, y no estdn sujetos a
cambios en las politicas federales de gobierno.3¢

Las opiniones favorables, empero, no son uninimes. Algunos juristas sostienen
que las transferencias condicionadas deben incorporarse a una ley distinta a la de
Coordinaciéon Fiscal: "de coordinaciéon para el desarrollo social" o "de
coordinacion de ingreso-gasto", por ejemplo; algunos estados, por su parte,
consideran que tales recursos deben distribuirse de acuerdo con férmulas
expedidas por las legislaturas estatales, en vez de hacerlo con la formula nacional;
y las marcadas fallas y debilidades en los aspectos administrativos, técnicos y auin
éticos de los gobiernos subnacionales -especialmente de los municipales- en esta
época de transicion politica, refuerzan los argumentos de quienes se oponen al
incremento de las facultades y responsabilidades de los gobiernos locales.

35 Labra (1999), p. 109,
36 Nuafiez (1999), p 81.
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Sin soslayar los errores. las deficiencias y las discrepancias, existen suficientes
evidencias para afirmar que, en general, los resultados de la aplicacion de la "Ley
de Coordinacién Fiscal han sido positivos. \

(...) Desde 1980, reforzados en 1990, los avances en la coordinacion fiscal
en México han sido notables, no sélo en la distribucion de competencias y
potestades tributarias, sino también «n la sinilificacion del catdalogo
impositivo, en el incremento paulatino de los recursos participables u
estados y municipios y en una formula de distribucion de participaciones
muis eq.:itativa y eficiente, que ha reducido el diferencial per cdpita entre
los extremos y ha incentivado la recaudacion local del impuesto predial y
los derechos de agua. Asimismo, por el lado del gasto, se han dado los
primeros pasos de un proceso de descentralizacion fiscal, dinamizado a
partir de 1995, aunque se trata de transferencias (1999) condicionadas,
esto es, de recursos federales. La federalizacion o desconcentracion se ha
dado fundamentalmente en los recursos de educacion bdsica, salud,
combate contra la pobreza y seguridad (...)%

En relacion con las nuevas potestades tributarias, en 199€ la ley facultdo a los
estados para ejercerlas en los rubros de hospedaje, anuncios y derechos <nbre
venta de bebidas alcohdlicas. En cuanto a la simplificacion Jel mecanismo
‘mpositivo, el consenso en torno a la recaudacion del ISR y del IVA, asi como de
los derechos de hidrocarburos, ha peri..itido que el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal redistribuya el ingreso fiscai en favor de los estados con
menores niveles de desarrollo, retrasos en la dotacién de infraestructura.-
contribuyentes insolventes ;" mercados internos débiles.

De 1981 a 1998 el PIB tuvo un crecimiento acumulado de 53.47 por cicato, la
RFP de 32.47 por ciento, el FGP de 56. 81 por ciento y las participaciones totales
de 90.09 por ciento. La principal fuente de ingresos de los gobiernos locales son
las participaciones federales, éstas en 1991 significaron el 81.7 por ciento de los
recursos financieros estatales y 52 por ciento de los municipales. Con excepcion
del Distrito Federal, donde los ingresos propios representan casi la mitad de sus
ingresos, en las demas entidades no rebasan el 10 por ciento.

El Sistema de Coordinacion Fiscal ha logrado avances significativos en materia de
equidad. En 1979 las participaciones per capita fueron de 15 a 1 entre Tabasco y
QOaxaca, proporcion que en 1998 fue de 3.6 a 1. En el conjunto de entidades
federativas el impuesto predial crecié significativamente de 1989 a 1994, de tal
forma que de representar 0.08 por ciento del PIB pasé a 0.25 por ciento, para
descender a 0.2 por ciento en 1997 como efecto de la disminuciéon del esfuerzo
fiscal, con la consecuente reduccion de participaciones debido. como ya se

37 Colmenares (1999), p. 31.
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apuntd, a la importancia ‘de este factor en la formula de distribucién
correspondicnte.®® ‘

Por ¢l lado del gasto, el proceso de descentralizacion fiscal, iniciado con los
servicios de salud y de educacion, ha avanzado un buen trecho, pues el Capitulo V
de la Ley de Coordinacién Fiscal considera los recursos federales condicionados
como recursos propios de los gobiernus locales, fiscalizados, en consecuencia, por
las autoridades y los congresos estatales, aunque todavia sujetos a la normatividad
y supervision federales.

Si bien las relaciones intergubernamentales en México han alcanzado metas
indiscutibles, tienen aiin mucho camino por recorrer para lograr los objetivos de
eficiencia y equidad deseables. i

Sin dejar de reconocer los avances que los recientes cambios en el
esquema de participaciones impositivas han implicado, las actuales
relaciones hacendarias entre la federacion, los estados y los municipios
distan mucho de representar un solido esquema de federalismo. La gran
dependencia que los gobiernos estatales y wwunicipales tienen de las
participaciones federales para financiar su limitado gasto, ~i exacerbado
centralismo tanto en la recaudacion, administracion y decision de fuentes
de ingresos como en la asignacion de gasto, y el desequilibrio financiero
de la mayoria de los estauos que conitras.a con el superdavit del gobierno
Jederal, son algunas de las razunes que hacen imperativo un cambio
profundo en el federalismo fiscal prevaleciente en México.”’

El aumento de las participaciones y transferencias fedcralec no ha sido suficiente
para cubrir las necesidades de financiamiento de les go'iernos locales,
incrementadas por la descentralizacion de la salud y la educacidn, entre otras.
Ademas, es opiniéon comin de los gobiernos estatales y municipales, asi como de
expertos en las finanzas puablicas locales, que las formulas de distribucion de los
recursos, orientadas a favorecer la equidad, distan mucho de lograr su objetivo.

Si el 90 por ciento de los ingresos estatales tienen su origen en las participaciones
y, sumando las aportaciones federales, apenas 4 por ciento son ingresos propios,
provenientes de sus impuestos, derechos, productos -generalmente financieros- y
aprovechamientos, es manifiesta la debilidad fiscal de los gobiernos estatales y los
ayuntamientos para promover con sus recursos el desarrollo regional y municipal.

Ademas de que el potencial recaudatorio de los impuestos locales es bajo, éste no
se aprovecha con eficiencia. Muchos estados y la mayoria de los municipios
desatienden su responsabilidad fiscal y es casi nulo su esfuerzo recaudatorio, por

% jdem (1999), p. 23.
* Arellano (1996), p. 121.
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el costo pollllco que sn;,mhca cobrar impuestos. Las consccuencias son el
‘insuficiente : aprovechmmemo de. las.potestades  tributarias otorgadas y el
estancamiento de’la recaudacion del impuesto predial y los derechos de agua. por
- ¢jemplo. El lmpuesto estatal - mds. importante es el de néminas, pero sélo 22
_-entidades: fcderatxvas lo captan y 's6lo"5 anrovechan las nuevas potestades
: 71mposmvas ‘en " hospedaje, bebidas alcohdlicas y anuncios.

-Dado el centrahsmo prevaleciente y la consecuente concentracion de facultades y
" .competencias, es muy reducida la participacién de las entidades federativas en la

conformacién de la politica econémica nacional; los estados y los. saunicipios:

actian -como administradores y espectadores de los recursos y las ‘acciones’
federales, con la agravante de que el centralismn f2deral se . eproduce, reforzado,
en los estados respecto de sus municipios.

8. Relevancia politica y econdmica del
municipio

Desde el punto de vista juridico, el municipio “Es una persona de Derecho
Publico, constituida por una comunidad humana, asentada en un territorio
determinado, que administra sus propios y particulares intereses, y que depende
siempre, en mayor o menor grado, de una entidad publica superior: el E<tado
provmclal o nacxonal” 40:. e

-El: mumcnplo ‘es Ia celula _,delhEstado Asi lo entendieron en México los
“constituyentes de 1917 al: definir el Municipio Libre como la base de la divisién
territorial y de“la organizacion politica y administrativa de los estados; en la
realidad, sin embargo, los gobiernos estatales y federal lo han subordinado y
marginado de las grandes decisiones nacionales.

La libertad ‘municipal debe sustentarse en la fortaleza de la hacienda piblica
municipal. Este principio inspiré la esencia del articulo 115 constitucional, asi
como las: sucesivas reformas orientadas a convertirlo en realidad, pero las
- decisiones para aumentar la fortaleza de las finanzas pablicas municipales no han
marchado -al ritmo con que han aumentado las necesidades sociales
‘correspondientes.”

2 Anaya (1997), p. 248.
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En 1973. afio en que se logrd la coordinacion con todas las entidades federativas
en el ISIM. promulgado en 1948, se acordo participar a los estados cerca del 50
por ciento del rendimiento de dicho impuesto a cambio de que éstos inhibieran o
derogaran las obligaciones tributarias impuestas localmente al comercio y Ia
industria v de que proporcionaran a !os municipios 20 por ciento de ese 50 por
“ciento."! aunque fue hasta 1980, con la expedicion de la Ley de Coordinacién
Fiscal. cuando sc empezd a reivindicar realmente la importancia de la
participacion municipal en el desarrollo politico. econémico y social del pais.

En el ario 1983 la situacion socioeconémica y politicu que caracterizaba
al pais aceleré la necesidad de promover la descentralizacion de la vida
nacional, como una estrategia “1c.esaria para un desarrollo nacional mds
integral 'y: equitativo. Se hizo imperativa la reforma del articulo 115
constitucional, que dotara al municipio de nuevas facultades, asi como de
mcores recursos financieros;, surgié asi una reforma en la cual se
definieron, con mayor precision, los servicios publicos a cargo del
municipio, y se jfortalecié la facultad reglamentaria del mismo. Se
plantearon, como fuente de financiamiento del municipio, las
participaciones federales y se generalizé a todos los municipios la
conformacion de los ayuntamientos con regidores de mayoria relativa y de
representacion pronor'cional, con lo que se daba reconocimiento a las
minorias politicas.”

A partir de 1990 se inici6 la descentralizacién hacia los estados y municipios de
los fondos para combatir la pobreza: en ese afio se les transfiri6 el manejo del 23
por ciento del Ramo 26 del presupuesto federal de egresos (Solida.idad y
Desarrollo Regional), proporcién que para 1997 ascendié al 65 por ciento.

En 1998 se modificé la Ley de Coordinacién Fiscal, para poder convenir con las
autoridades estatales que los. municipios participen, mediante actos de
- verificacién, en la incorporacién al padron respectivo de los denominados
~ “pequefios contribuyentes” que se encuentren en la economia informal,
- recibiendo a cambio el 70 por ciento de la recaudaciéon que generen tales

conlribu_vemes."3

La reforma del articulo 115 constitucional aprobada en 1999 complement6 la de
1983. Entre sus logros cabe mencionar el reconocimiento del municipio como
“orden de gobierno; la definicién de un conjunto de competencias propio; la
- creacion .de leyes marco estatales en materia municipal para que los
‘ayuntamientos aseguren la participacién social, establezcan los medios de
solucion de controversias con los ciudadanos y determinen los casos en que se

*! Flores Solano (1999), p. 168.
*2 BANOBRAS (2001), pp. 16-17.
* Flores Solano (1999), p. 184.
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requiera la aprobaciéon de las dos terceras partes del cabildo para afectar el
patrimonio inmobiliario municipal o celebrar convenios que comprometan al
municipio por un plazo mayor al periodo del A yuntamiento; la facultad dc
coordinacion y asociacion de dos o mas municipios de una misma entidad o de
entidades diferentes para el mejor cumplimiento de sus responsabilidades; el pago
por las entidades paraestatales de contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.
por la presti.cion de scrvicios publicos a cargo de los ayuntamientos y por la
utilizacion de bienes del dominio publico para 1tnes distintos a los de su objeto; la
participacion en los planes de desarrollo regional; la intervenciéon en la
formulacién y aplicacién de programas de transporte piblico de pasajeros cuando
tales programas afecten su territorio; la celebracion de convenios para la
administracion y custodia de zonas federales; y el mando de la policia preventiva
municipal.

Especificamente, la fraccién IV del articulo 115 constitucional vigente esta™lece
que los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara con
los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas establezcan en su favor, y en todo caso:

a) Percibirdan  las - contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los esiados sobre la propiedad inmobiliaria, su
fraccionamiento, divisior., consolidacion, traslacion y mejora, asi como
las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que este
se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de e.tas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a
los municipios .con ' arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las legislaturas de los estados.

c) Los ingresos derivados de la prestaciéon de servicios publicos a su
cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederan exenciones en relacidon con las mismas. Las leyes estatales
no estableceran exenciones o subsidios a favor de persona o institucion
alguna respecto de dichas contribuciones. Sdlo estaran exentos los
bienes de dominio piblico de la federacidon, de los estados o los
municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.
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Los ayuntamientos, en ¢l ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos.
derechos, contribuciones de meinras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobarén las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizardn sus. cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus mgresos dlspombles. E

Los recursos que. integran ‘la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los ayumamlemos o bien, por quien ellos autoricen.
- conforme a la ley 4 &

Como consecuencia: de. las reformas aludidas, en los ultimos aiios se ha
incrementado el peso institucional de los gobiernos municipales en el mapa
intergubernamental del pais. A partir de su propia trayectoria, actualmente el
municipalismo es'4 reconfigurando el perfil del Estado. Los ayuntamicntos se
estan convirtiendo en factores de i~ pulso de las politicas de descentralizacién, asi
como de una renovaciou efectiva del sistema federal de gobierno. Los gobiernos
municipales del -presente son consecuencia de la evoluciéon interna de cada
ayuntamiento, uel conjunto de estas experiencias en toda la nacic')n Y.
Gltimamente, de la formacion de asociaciones de gobiernos municipales.*®

Cabe reiterar que a pesar de las criticas formuladas rigurosamente desde el punto
de vista juridico, la creaci¢n uel Ramo 33 y su descentralizacién a los estados y
municipios fortalece en fermu importante la capacidad financiera y de gestion,
tanto de los estados cuanto de los municipios; sin embargo, también evidencia las
profundas deficiencias en los aspectos administrativos, técnicos y de recursos
humanos.*®

Los gobiernos locales en México no han desempeiiado el papel que les
corresponde a causa de su debilidad institucional, la carencia de recursos
economicos, la fragilidad de sus estructuras administrativas, y la ausencia
de recursos humanos profesionales y suficientemente capacitados para la
funciéon gubernamental. La condicién estructural de precariedad del
municipio mexicano es resultado de un sistema politico que se ha
caracterizado por su centralismo y verticalidad en la forma de conducir los
asuntos de gobierno y por un desprecio hacia los municipios, a los que

*IFE (2000), pp. 107-108.
43 Cabrero (2000), p. 6.
46 Nuiez (1999), p. 81.
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considera’ mstancnas prz’xcticamcntc ‘minusvalidas - para. la funcién
gubgmamenlal e e T :

El sngu:cme cuadroi ueslra 1 Torm'l en que se’ dlslrlbu\en lo; recursos en la
pxramxde que. integr "la Federacxon Ias 32 entidades ‘federativas y:los 2 mil 427

l‘nul]lClp]OS J

Cuadro No. 2
Estructura del gasto publico nacional

1998

Miles de millones de pesos

Instancias Neto %

Total 896.0 100.0
Gobicrno federal 832.7
Menos participaciones 108.3
Menos aportaciones 119.5

604.9 68.0
Gobiernos estatales 253.1
Menos participaciones : 22,6
Menos transferencias 15.9

214.6 24.0
Gobiernos municipales : 76.5

76.5 8.0

Fuente: Romero (1999), p. 50.

Del lado de los ingresos tributarios nacionales la situacién es marcadamente mas
- centralista, pues de un total estimado para 1998 en 320 mil 200 millones de pesos,
el 95 por ciento correspondié al gobierno federal, el 3 por ciento a los estatales y
el 2 por ciento a los municipales; la composicion de los primeros fue: 44 por
.ciento de ISR, 32 por ciento de IVA, 16 por ciento de IEPS. 6 por ciento de
comercio exterior y 3 por ciento de accesorios; los segundos procedieron

+7 Cabrero (2000). p. 9.
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principalmente de los impuestos sobre nommas, tenencia e ISAN; y los terceros
del 1mpueslo predial, basicamente. 48 :

‘No obstante la reducida participacién municipal en los ingresos y gastos publicos
_nacirnnles, las finanzas ptiblicas municipales tienen una relevancia indiscutible.
Los ayuntamientos contribuyen al dinamismo de las ecconomias locales y
regionales. Ademds de regular el comercio y el desarrolio urbano, por medio del
gasto publico municipal generan y sostienen empleos, incrementan la oferta y
demanda de bienes y servicios y financian la construcciéon y mantenimiento de
infraestructura; aunque su repe.cusion en la escala nacional y ain en la estatal es
reducida, en el ambito comunitario los presupuestos pt’xblicos mnicipales son de
‘la maycr "'nporlanc.a ¥y, en muchos casos, constituyen el eje de las economias

‘Iocales.

Dxa con dla aumcnta la cantidad de analistas del acontecer nacional que destacan,
desde: puntos"de vista convergentes, la importancia de los gobiernos municipales
dc las'economias locales, eslabones indiscutibles de la gran cadena
que es la economla nacmnal

Un"e‘s’tadb"es ‘f‘fuerte en la medida en que sus municipios lo sean. Incorporar al
desarrollo a los municipios de alta marginacion es un reto que no puede
enfrentarse solumente desde una instancia de gobierno, se requiere de la
participacion de la Federacidn, de los estados, pero muy especialmente de los
propios municipios, los cuales deben asumir una postura proactiva y
responsabilizarse plenamente de la eficacia y la eficiencia de su gestién.

En el México de hoy no parece posible sostener un proceso de desarrolio
econémico, en un contexto globalizado, sin gobiernos locales fuertes,
auténomos, emprendedores y dgiles en la captacion de la inversion
publica y privada. Tampoco parece viable sostener un sistema
democrdtico y legitimo sin espacios de gobierno local en los que se
amplien y diversifiquen los mecanismos de participacion y la dindmica de
cogestion de programas y politicas publicas. Las nuevas jformas de
desarrollo economico y social, asi como los nuevos mecanismos de
gobernabilidad, estdn surgiendo en los espacios locales; el modelo que se
impuso de arriba hacia abajo, del centro a la periferia, ahora deberd
reformarse en el sentido contrario, desde la vida municipal y desde las
regiones hacia el centro.>®

Los gobiernos locales, por razones naturales e histéricas, han delegado, en mayor
o menor medida, la iniciativa y el control de la economia en el gobierno federal,

% Romero (1999), p. 50.
** Nunez (1999), p. 83.
50 cabrero (2000), p. 10.
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pero las exigencias sociales los estan obligando a recobrar la vocacion y los
instrumentos para ampliar y mejorar su planta productiva, sus fuentes de empleo;
en consccuencia, se tendran que devolver a los gobiernos estatales y municipales
faculiades, atribuciones y recursos para que puedan impulsar programas de
desarrollo regional desde sus propias comunidades.”

Resulta fundamental, en la ponderacidn de la pobreza, la insuficiencia de ineresos
de las familias, pero es necesario conferirle expresion concreta en la politica para
combatirla, mediante el financiamiento de acciones que estimulen las vastas
““iniciativas productivas surgidas en el nivel comunitario municipal, actualmente

~excluidas del Ramo 33.52

El gobierno tiene' que encontrar los instrumentos para combatir la
- pobreza extrema, mejorar la equidad y, en general, para aumentar el
“bienestar social, donde los mecanismes del mercado son incapaces de
alcanzar eficiencia. El gasto social es el instrumento por excelencia para
alcanzar esos objetivos, ya que comprende los recursos que aplican la
Federacion, los estados y los municipios en educacion, salud y seguridad
social, abasto y asistencia social, desarrollo regional y urbano.”

Ance el gran reto de invertir en la gente, un federalismo eficaz debe propiciar la
articulaicion entre ia federacion, los estados y los municipios, incentivando la
participacién social para lograr este objetivo. Se requiere la decidida intervencion
del Estado, pues dejar todos estos espacios a la suerte del mercado no garantiza
prosperidad ni una distribucién equitativa. En tal marco de circunstancias resulta
indiscutible la argumentaciéon de Dornsbuch, quien afirma que el mercado no
facilite uaa distribucién del ingreso que sea socialmente aceptable y que la
intervenc.dr del Estado es legitima cuando se trata de mejorar la distribucion del
ingreso producida por el mercado. En el actual mundo de la globalizacion
acelerada, el desarrollo econémico no es ya una cuestion exclusivamente nacional,
se convierte en una tarea a afrontar desde espacios mas reducidos, con politicas
nacionales, pero a partir de las especificaciones locales y con ellas.’

31 Beristain (1999), p. 136.
52 | abra (1999), p. 118.
33 Flores Hernandez (1999), p. 140.
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9.Las finanzas publicas del municipio de
Tlaxcala 1995-1998

La reforma del articulo115 constitucional efectuada en 1999 fue trascendente para
el desarrollo municipal, pues al otorgar al ayuntamiento el cardcter de gobierno
solucioné la evidente incongruencia entre el postulado de Municipio Libre v su
condicion, juridica y real, de simple administrador de recursos siempre escasos. El
reconocimiento constitucional del municipio como instancia de gobierno reafirma
su calidad de componente del Estado y, en esa virtud, resalta su potencialidad
como factor de impulso econémico y social en los ambitos local, regional y atun
nacional. :

Las finanzas publicas municipales, en consecuencia, aumentan su importancia
como palanca de gobierno de los ayuntamientos, herramienta principal para el
logro de sus metas e indicador de la eficiencia, oportunidad y transparencia de su
desempeiic.

. La_expresion finanzas piblicas municipales comprende el conjunto de tareas que
realiza el gobierno municipal con el fin de obtener, tanto de los particulares como
del sector publico, los recursos necesarios para cumplir con sus objetivos. La

““actividad. financiera del municipio no es sustantiva sino adjetiva. es decir. de

- .-apoyo para el desarrollo de las funciones primarias de esta instancia de gobierno;
“*no constituye un fin en si misma sino que es instrumento por medio del cual el

ayuntamicnto se allega y aplica los recursos para la satisfaccion de las necesidades

- de la comunidad.

En la actividad financiera de los municipios se distinguen tres momentos
importantes: el de la obtencion de los ingresos, los cuales se pueden
percibir de diferentes fuentes; la gestion o manejo de los recursos
obtenidos, asi como la administracion y explotacion de sus propios bienes
patrimoniales de cardcter permanente; y la realizacion de muiltiples
erogaciones realizadas por el municipio para el sostenimiento de sus
Junciones publicas, principalmente, la prestacion de los servicios publicos
y la regulacion de las actividades de los particulares en las que tienen
injerencia directa.”

% Anaya (1997), p.177.
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A continuacion se describen, en gfandes trazos, los resultados de Ia
administraciéon de las finanzas . publicas - del.-ayuntamiento - de Tlaxcala
correspondiente al cuatricnio 1995-1998. - =~ .. e

Ingresos

De 1995 a 1998 los ingresos publicos del mui.cipio de Tlaxcala registraron un
aumento del 37.8 por ciento, al pasar de 17 millones 643 mil pesos a 24 millones
317 mil pesos, a precios constantes de 1995; esta tasa de incremento fue menor a
la del conjunto de los municipios del Estado, que registré 41.2 por ciento, y a la
obtenida por los ingresos del gobierno del Estado que ascendié a 148.6 por ciento.
No obstante el menor crecimiento relativo del total de ingresos del Ayuntamiento
de Tlaxcala, resalta el mayor incremento de los ingresos propios frente al aumento
de las participaciones recibidas, situacion por cempleio diferente a la
experimentada tanto por el conjunto de municipios cuanto por gobierno del
Estado, que dependiecron en mayor medida de las participaciones federaies, como
puede verse en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 3
Tasas de inci cmento de los ingresos publicos 1998/1995

Precios constantes de 1995

%
Gobierno del Gobiernos de los Gobierno del

Estado de Municipios de Municipio de

Tlaxcala Tlaxcala Tlaxcala
Total 148.6 41.2 37.8
Participaciones y
Transferencias 193.0 48.1 47.4
Ingresos propios 134 22.6 45.6

Fuente: cdlculo del autor con base en los datos del Anexo Estadistico.
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Del analisis de los datos del Cuadro No. 4 se desprende que los cambios en la
estructura de los ingresos del Ayuntamiento de Tlaxcala en el periodo de estudio
fueron 'muy positivos, pues la importante y creciente participacion de los ingr-sos
propios (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos), reforzada en el
L'lltimo aﬁ‘o : del periodo con la captacién de "Otros ingresos" y las

la comuna de esle mummpno prescindiera de la deuda publica.

En cl comﬂnto de los ‘municipios del Estado la proporcion de las participaciones y
; lransfel cncias: aumento sxgmﬁcauvameme al pasar de 84.9 a 89.0 por ciento, en
g tanto que los mgresos propios disminuyeron su peso en el total y no se eliminé la

".En’las finanzas estatales, por su parte, el amplio aumento de las participaciones y
transferencnas en el total de mgresos, 13.9 puntos, influyé decisivamente en la
v inucién de la proporcién de los ingresos propios. La contratacién de deuda se
-"redu_]o a’cero y el renglén de otros ingresos mantuvo su participacion en alrededor
‘del 3 por ciento.

Cuadro No. 4
Estructura de los ingresos publicos 1998/199<

Precios constant. ;s de 1992

%

Gobicrno del Gobiernos de los Gobicerno del
Estado de Municipios de Municipio de

Tlaxcala Tlaxcala Tilaxcala
1995 1998 1995 1998 1995 1998
Total ; 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Paniéipéciones y i

Transferencias oy 77.5 914 84.9 89.0 71.3 76.2
Ingresos propios 12.3 56 7.4 6.4 17.8 18.7
Deuda publica E 6.9 0 7.7 3.1 10.9 ]
Al 33,00 e ke g 1.5 0 5.1

Otros

Fuente: cdlculo del autor con base en los datos del Anexo Estadistico,
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Egresos

Al comparar la dindmica de.los: principales icnglones de egresos-durante el
periodo analizado (Cuadro: No.-'5), se observa que. si bien los gastos
administrativos en el municipio . de Tlaxcala se incrementaron mas que los
correspondientes al gobierno del Estado. debido en buena medida a que los
trabajadores sindicalizados disfrutan de doble régimen de seguridad social desde
la década de los 80, el aumento fue marcadamente inferior al aumento del
conjunto de los municipios de la entidad. A su vez, la tasa de incremento de la
aplicacion de recursos a obras publicas en el municipio de Tlaxcala superd, con
mucho, tanto a la correspondiente al conjunto de municipios cuanto a la del

Estado.

Las transferencias constituyen un rubro directamente vinculado con la
descentralizacion. En el periodo de estudio las transferencias realizadas del Estado
a los municipios recibieron un decisivo impulso, 461.6 por ciento, mas debe
destacarse que las hechas por el municipio de Tlaxcala a sus localidades, a las
presidencias municipales auxiliares, o sea a la cuarta instancia de gobierno,
superaron notoriamente a las del conjunto de municipios del Estado.

Cuadro No. §
Tasas de incremento de los egresos publicos, 1998/1995

Precios constantes de 1995

%
Gobierno del Gobiernos de los Gaobierno del
Estado de Municipios de Municipio de
Tlaxcala Tlaxcala Tlaxcala
Total 148.6 41.2 37.8
Gastos Adrﬁinistralivos 6.4 49.2 15.7
Obras publicas’ 0.2 28.0 453
461.6 " 185 452

.o Transfereiicias ;-

- Fuente: calculo del autor con base en los datos del Anexo Estadistico.
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Otros beneticios que recibié el municipio, ademas de las transferencias directas de
recursos, fueron: la construccién de 5 escuelas, el Museo de la Memoria, la
restauracién de los retablos d¢l Ex-convento de San Francisco, la iniciacién del
cableado subterrineo en el Centro Historico de la Ciudad de Tlaxcala, la
construccion de dos puentes sobre el Rin Zahuapan, la renovacién de los techos
del estadio Tlahuicole y del mercado .nunicipal, la pavimentacion de la explanada
del tianguis sabatino, la construcciéon del parque urbano Republica del Salvador y
la construccién de la unidad deportiva de la colonia “Adolfo Lépez Mateos”

La decision de transferir recursos a las comunidades del municipiu se bas6 en uno
de los postulados del moderno federalismo: si el futuro del federalismo es una
distribucion clara de competencias y una mayor asigi.acion de recursos hacia la

célula municipal, este espiritu se ha de materializar también en las comunidades
para que se extiendan sus beneficios y se fortalezca la Repuiblica.>¢

Cuadro No. 6
Estructura de los egresos publicos 1998/1995

Precios constantes de 1995

%
Gobierno del Gobiernos de los Gobierno del
Estado de Municipios de Municipio du
Tlaxcala Tlaxcala Tlaxcala

1995 1998 1995 1998 1995 1998

Total =~ ; 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Ga#tos Administrativos 43.6 18.7 29.8 31.5 51.2 43.0
Obras pﬁbl‘i‘c:‘as' % &3 2.5 40.7 36.9 315 332
Transférén‘ériévsj i : 33.6 75.7. . 28.6 24.0 17.3 18.2
Deiida piblica™ = T g g T g g g g 0
Owos- - 42 25 ¥ e 6.8 0 5.6

Fuente: calculo del autor con base cn los datos del Anexo Estadistico.

% Méndez (1999), p. 91.
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Al analizar la estructura de los egresos publicos (Cuadro No. 6), se advierte que la
distribucién porcentual de los gastos del municipio de Tlaxcala experimenté
cambios significativos: se redujo la participacion de los gastos administrativos del
51.2 al 43 por ciento, en tanto que aumentd la inversion en obras publicas del 31.5
al 33.2 por ciento, y las transferencias se incrementaron del 17.3 al 18.2 por
" ciento. El renglén de "Otros" integrado por la disponibilidad de efectivo en las
cuentas bancaria. a fin de que la siguiente administracion tuviera recursos para
iniciar su gestién comprendié el 5.6 por cientu del presupuesto de egresos
correspondiente al Gltimo afio de la administracién municipal que se estudia.

En contraste, el analisis de la estructura de egresos del conjunto de municipios
revela aumentos en las proporciones de "Gastos administrativos", "Deuda publica"”
y "Otros", y disminuciones en las correspondientes a "Obras publicas" y

"Transferencias".

El fuerte impulso dado a la descentralizacion del gasto piiblico por el gobierno
estatal se manifiesta en el sustancial aumento de la proporcion de las
"Transferencias" en los egresos totales y la marcada disminucién tanto de los
"Gastos administrativos” cuento de la inversiéon en "Obras publicas". Las
erogaciones para el pago de deuda se redujeror ~ menos del 1 por ciento.

En resumen:

1. Aunque las tasas ue incremento del total de ingresos y de las participaciones y
transferencias recibidas por el municipio de Tlaxcala fueron menores que los
correspondientes al conjunto de municipios del Estado, destaca el mayor
aumento relativo experimentaco po: los ingresos propios del primero frente al
correspondiente al conjunto de municip.or y al del gobierno estatal.

2. La importante y creciente participacion de los ingresos propios (impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos), reforzada en el ultimo aiio del
periodo con la captacién proveniente ‘del-rubro "Otros ingresos" y con las
"Disponibilidades" del aifio anterior,hicieron posible que la comuna del
municipio de Tlaxcala prescmd .de’ la 'deuda como fuente de recursos
financieros. el

3. Si bien los gastos adm ' ‘el municipio de Tlaxcala se
incrementaron maés que: los corrcspondlentes al gobierno del Estado, el
aumento fue marcadameme i nto del conjunto de los municipios
de la entidad. £

4.. La tasa de incremento de Ia apll ac on de‘recursos en obras publicas en el
municipio de Tlaxcala super6,” con “mucho, tanto a la correspondiente al
conjunto de municipios cuanto a.ladel Estado.
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_localidades superaron

Eslado las transferen aw‘

mumcnpxos del Eslado.

los gar’os admu‘ stratlvos, aumentaron'las mversmnes ‘en’obras publlcas y las

transferencias a las loéahdades y la adniinistracién saliente dejoé recursos para

ara sus actividades.

que la siguienté ini

Conclusiones

1. La teoria neoclédsic~ ortodoxa postula que la economia se autorregula a
través de las fuerzas del mercay expresadas en los precios, los cuales
garantizan la mds eficiente asignacion de recursos; la competencia por la
maximizacion de los beuneficios individuales promueve la maximizacion
del bienestar social; las decisiones microecondmicas conducen,
automalcamente, a la racionalidad macroeconémica; por lo tanto no se
requiere que el Estado intervenga en la economia para fijar reglas de
funcionamiento.

2. Los economistas neocldsicos I.2terodoxos, por su parte, argumentan que
los mercados competitivos no necesariamente producen una asignacion de
recursos - econdmicamente eficiente y socialmente justa, aceptan, en
consecuencia, que la intervencién del Estado contribuye tanto al logro de
-la eficiencia cuanto a la equidad econémicas.

3. Los supuestos bdasicos, del modelo de mercados competitivos son:
racionalidad, competencia  perfecta, mercados completos, informacién
completa e inexistencia de costos sociales y de transaccion; de manera que
la presencia de estructuras monopdlicas, la existencia de mercados
incompletos (bienes que no se producen con los precios de mercado
vigentes), informacion incompleta, externalidades, etc., son fallas que
invalidan el cumplimiento de tales supuestos.

4. La teoria de las fallas del mercado sienta las bases para la intervencién del
Estado con el propdsito de mejorar tanto la eficiencia en la asignacion de
recursos cuanto la distribucidon del ingreso. La intervencién del Estado en
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la economia, como 'la conciben los neacldsicos heterodoxos, no es para
sustituir al mercado sino para correoxr sus fallas por medio de soluciones
de mcrcado lempoxalcs. :

Los prmcnpales medios que el Estado utiliza para intervenir en el mercado

'son:-por una parte la regulacién y, por otra. la aplicacién del presupuesto

“publico, tanto  para solucionar problemas de subproduccién de los
““monopolios’ naturales, de provision de bienes publicos y de
externalidades, cuanto para otorgar subsidios. transferencias y ayudas en
- efectivo, con la finalidad de reducir la iniquidad en l. distribucién del

- ingreso.

Sin dejar de reconocer sus aportaciones conceptuales, la argumentacion de

los . neoclasicos heterodoxos enfrenta sefialamientos que cuestionan su
solidez, entre ellos que el Estado también puede fallar, lo que reduce su

- capacidad para resolver eficientemente la asignacion de recursos y mejorar

10.

la distribucion del ingreso; las fallas mas comunes que obstaculizan el
quehacer estatal son la informacién incompleta. la sobrerregulacion. asi
como la falta de capacitacion y la corrupcion de la burocracia. entre otras.

El debate actual sobre la intervenciéon del Estado en la economia no es
sobre si debe o no debe intervenir, sino qué tanto debe participar en los
procesos econdmicos y qué acuerdos sociales deben adoptarse para
obtener mayores niveles de eficiencia de los agentes econémicos.

Si bien con base en la leoria del bienestar se justifica la intervencic. del
Estado en la economia para neutralizar las fallas del mercado, conforme a

las teorias que integran la economia publica es su responsabilidad

establecer y vigilar el cumplimiento de un marco institucional que
favorezca la certidumbre de los agentes para involucrarse en el
intercambio ccondémico, fijar los mecanismos que propicien la
coordinacion de las acciones individuales para favorecer la racionalidad
social y, en particular, aplicar su poder econdmico y politico para mejorar
la distribucion del ingreso. .

El Estado es una organizacién politica soberana, establecida en un
territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminacién 'y con. 6rganos de gobierno y administracion que
persiguen delermmados fines mediante actividades concretas.

En el Estado federal, cuyas relaciones entre sus componentes conforman el
federalismo, tanto la soberania politica como los derechos y obligaciones
se distribuyen entre los diferentes 6rdenes de gobierno, las competencias
se establecen en la.constitucion politica, determinadas competencias se
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descentralizan de la instancia federal de goblerno a las mslanc:as eslatales

'y mumcnpales cada instancia conserva su: aulonomla y los* asuntos de

interés comtn los atiende el poder federal.

El orden federal es resporsable de la seguridad nacional, de las fuerzas
armadas, de la politicu exterior, .de la-‘acufiacion de moneda y de las
politicas macroeconomicas. El orden estatal tienc.a su cargo la procuracion
de justicia, los caminos locales, :la asistencia social, la planeacién del
desarrollo regional, asi como las relaciones: fiscales directas con los
municipios. El orden municipal asume la prestacidu de servicios, como el
transito local, la distribucién domiciliaria de agua potable y el manejo de
la basura, entre otros.

Los Estados Unidos Mexicanos constituyen una republica normada por
dos oOrdenes juridicos, el federal y el estatal, y gobernada por tres
instancias, la federal, la estatal y la municipal (en el estado de Tlaxcala
existe una cuarta instancia: la comunitaria). Los érdenes juridicos adoptan
la misma divisién de poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, conforme a
la cual el primero elabora y aprueba las leyes, el segundo las aplica y el
tercero dirime las controversias suscitadas por la aplicacién.

En la base del edificio politico mexi.ano esta el municipio libre, facultado
por la Constitucion para gobernarse por medio de un ayuntamiento de
eleccion popular directa, para administrar libremente su hacienda, para
expedir reglamentos de observancia general dentro de su jurisdiccion, asi
como para preslar los servicios publicos directamente vincula.los con el
bienestar de la poblacién y participar en la formulacion de planes de
desarrollo regional.

En- México la intervencion del Estado en la economia se da en
.dimensiones y alcances diversos, segin el orden juridico, el poder o la

instancia de goblemo que, con base en la ley, realice las funciones de
mejoramlento en la asignacion de recursos y la distribucion del ingreso: de
promocién del crecimiento, estabilizacion y pleno empleo; y de garantia

del cumplimiento de los derechos de propiedad, contratos y regulaciones.

Las finanzas publicas constituyen la disciplina que trata de la captacion de
recursos, administracion y gasto de los mismos que realiza el Estado a
través de las diferentes instancias de gobierno e instituciones del sector
publico. Las finanzas publicas constituyen uno de los principales
instrumentos para el logro pleno de los objetivos del Estado a través de las
diversas instancias de gobierno.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




16.

17.

19.

20.

21.

47

En principio cada instancia de gobierno deberia establecer sus propios
impuestos para financiar su operacion e impulsar el desarrollo de su
circunscripcién, pucs la soberania comnrende la soberania tributaria, es
decir la facultad de imponer contribuciones dentro de los limites de la
jurisdiccion del poder politico, y ésta es irrenunciable e imprescriptible.
Sin embargo, el ejercicio individual y aislado de la facultad sefialada
gueneraria ul, escenario cadtico, ineficiente y costoso.

El federalismo fiscal es un sistema en que sc recaudan impuestos de bases
impositivas convenidas y se distribuye lo recaudadc conforme a normas
previamente negociadas. Alude, en sentido amplio, a las relaciones fiscales
intergubernamentales y comprende la carga tributaria por nivel de
gobierno, el esfuerzo fiscal y la capacidad de pago fiscal.

. El federalismo fiscal tiene como objetivos dotar de eficierzia a la

administracién tributaria en escala nacional, compensar las desigualdades
regionales en la distribucion de recursos y aumentar la calidad de los
servicios publicos y las oportunidades de desarrollo. complementando los
esfuetzos de lo- diferentes 6rdenes de gobierno.

La descentralizacién de responsabilidades de gasto (también denominada
federalizacion) debe se. simultdnea al reconocimiento de facultades de
recaudacion. 3i bien las transferencias condicionadas son un medio para
que e: gobierno federal alcance objetivos de eficiencia y equidad, y para
que los estados proporcionen servicios publicos que de otro modo no
podrian administrar debido a la escasez de sus recursos, se debe cuidar que
tales transferenciac no nienuscaben la autoridad local.

La Ley de Coordinacion Fiscal, vigente a partir de 1980, tiene por objeto
coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los estados, los municipios
y el Distrito Federal, establecer la participacion que corresponda a sus
haciendas publicas en los ingresos federales, distribuir entre cllos dichas
participaciones (detalladas en el Ramo 28 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion), fijar reglas de colaboraciéon administrativa entre las diversas
autoridades fiscales y constituir los organismos en materia de
coordinacidn fiscal.

De 1980 a la fecha los avances en la coordinacion fiscal en México han
sido notables en la distribucidén de competencias y potestades tributarias.
en la simplificacién del catdlogo impositivo, en el incremento paulatino de
los recursos participables a estados y municipios y en la féormula de
distribucién de participaciones mas equitativa y eficiente, que ha reducido
el diferencial per cépita entre los extremos y ha incentivado la recaudacién
local. Por el lado del gasto, por medio de transferencias condicionadas se
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han dado los primeros pasos de un proceso amplio de federalizacion de los
recursos_para. la educacion basica,-la salud, el combate ‘a la pobreza y la
seguridad. ;

No obstante los avances en materia de participaciones y transferencias, las
actuales relaciones hacendarias “entre la federacién, los estados y los
municipios distan mucho de constituir un federalismo equitativo. La gran
dependencia que los gobiernus estatales y municipales tienen atn de los
recursos federales para financiar su gasto. el centralismo prevaleciente,
tanto en la recaudacién y administracion de ingresos como en la

.asignacion de gastos, y el desequilibrio financiero de la mayoria de los

estados, hacen imperativo un cambio profundo en el federalismo fiscal
prevaleciente en México.

Dado el centralismo prevaleciente y la consecuente concentracion de

facultades y competencias, es muy reducida la participacion de las

entidades federativas en la conformacion de la politica econémica
nacional; los estados y los municipios actian como administradores y
especiaderes de los recursos y las acciones federales, con la agravante de
que el centralismo federa! se reproduce, reforzado, en los estados respecto
de sus municip.os.

Adema. de que el potencial recaudatorio de los impuestos locales es bajo,
éste no se aprovecha con eficiencia. Muchos estados y la mayoria de los
municipios desatienden su responsabilidad fiscal y es casi nulo su esfuerzo
recaudatorio, por el costo politico que significa cobrar impuestos.

La fraccion IV del arlicr'lo 115 constitucional establece que los municipios
administraran libremente su hacienda, la cual se formara con los
rendimientos de los bienes que les pertenczcan, las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan en su favor como los relacionados
con la propiedad inmobiliaria, las participaciones federales y los ingresos
derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

De 320 mil 200 millones de pesos de ingresos por impuestos recaudados
en el pais en 1998, el noventa y cinco por ciento correspondi6 al gobierno
federal, el 3 por ciento a los estatales y el 2 por ciento a los municipales.

‘Del lado del gasto publico nacional neto, el 68 por ciento fue del gobierno

federal, el 24 por ciento del estatal y el 8 por ciento del municipal.

. No obstante que la participacion municipal en los ingresos y gastos

publicos: nacionales :es muy reducida, las finanzas publicas municipales

‘“‘tienen- una relevancia indiscutible. Los ayuntamientos contribuyen al

dinamismo de las economias locales y regionales. Ademas de regular el
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comercio ¥ el desarrollo urbano. por medio del gasto pablico municipal
generan .y sostienen emplcos. incrementan la oferta y demanda de bienes y
servicios v’ financian la construccion y mantenimiento de infraestructura
urbana;-aunque su repercusion en la escala nacional y aun en la estatal
puedn’ - considerarse poco significativa. los presupuestos publicos

““murucipales en mucnos casos constituyen cl eje de las cconomias locales.

29.

Como consccuencia de las reformas constitucionales, en los Gltimos afios

se ha incrementado el peso institucional de los gobiernos municipales en el
mapa intergubernamental del pais. Actualmente el municipalismo esta
reconfigurando el perfil del Estado. Los ayuntamientos se estan

_convirtiend? en factc.es de impulso de las politicas de descentralizacion,

asi como de una renovacion efectiva del sistema federal de gobierno.

En el ultimo quinquenio del siglo XX, se registré un aumento significativo
de los ingresos municipales, con el propésito de que los ayuntamientos
atendieran mejor las necesidades sociales de su competencia; sin embargo,

" inercias de caracter politico y marcadas debilidades ei materia de gestion

30.

han obstaculizado el logro pleno de tal proposito.

La creacion del Ramo 33 representd un avance sustantivo en ¢l proceso del
federalismo, ya ¢ ae los recursos federales, al ser transferidos por ley, y no
por convenio, adquieren total certidumbre en su Cdistribucién y
ministracion durante el ejercicio fiscal corriente, y no estin sujctos a
cambios en las politicas federales de gobierno. Si bien se trata de recursos
federales condicionados, la descentralizacid: de los recursos del Ramo 33
a los estados y municipios ha fortalecido en forma importante la capacidad
financiera y de gestion de éstos, pues. con-el 25 por ciento que representan
las participaciones y el 25 por ciento de las transferencias,
aproximadamente en ambos casos, se alcanza el 50 por ciento de la
Recaudacion Federal Participable.

En el México de hoy no parece posible sostener un proceso de desarrollo
econdémico, en un contexto globalizado, sin gobiernos locales fuertes.
auténomos, emprendedores y dgiles en la captacion de la inversidn ptblica
y privada. Sin embargo, los gobiernos municipales en México aun no
desempeiian el papel que les corresponde a causa de su debilidad
institucional, la carencia de recursos economicos, la fragilidad de sus
estructuras administrativas, y la ausencia de recursos humanos
profesionales y  suficientemente capacitados para la funcién
gubernamental.’
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No obstante sus debilidades, las nuevas formas de desarrollo econémico y
social, asi como los nuevos mecanismos . de -gobernabilidad, estan
surgiendo en los espacios locales; el modelo que se impuso de arriba hacia
abajo y del centro a la periferia, se reforma en el sentido contrario, desde
I» vida municipal y desde los estados hacia el centro.

Los gobiernos municipales surgidos :de procesos dcmocraticos han
demostrado ser capaces de realizar ‘un manejo eficiente de los recursos
publicos, como lo demuestra el andlisis. de las finanzas publicas del
Ayuntamiento de Tlaxca.a correspondiente al periodo 1994-1998, cuyos
resultados sobresalientes fueron: a) El mayor aumento relativo de los
inpresos propi.s (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos)
frente a los correspondientes al conjunto de municipios y al gobierno del
Estado; b) La importante y creciente recaudacién de ingresos propios,
reforzada por los ahorros, en el dltimo afio del periodo, hicieron posible
que la comuna prescindiera de la deuda publica; c) Si bien los gastos
administrativos en términos relativos se incrementaron mds que los
correspondientes al gobierno del Estado, el aumento fue marcadamente
inferior al aumento del conjunto de los municipios de la entidad; d) ra tvsa
de incremento de la aplicacion de recursos en obras publicas superd, con
mucho, tanto a la correspondiente al conjunto de municipios cuanto a la
del Estado, e) Las transferencias a las localidades, cuarto nivel de gobierno
en el Estado de Tlaxcala, superaron notoriamente a las correspondiencwes al
conjunto de municipios del Estado; y f) La administracion saliente aejé
recursos para que la siguiente iniciara sus actividades.

La reforma del articulol15 constitucional cfectuada en 1999 fue una
reforma trascendente para el desarrollo municipal, pues al otorgar al
ayuntamiento el caracter de gobierno soluciond la evidente incongruencia
entre el postulado de Municipio Libre y su condicion juridica y real de
simple administrador. de recursos siempre escasos. El reconocimiento
constitucional del municipio como instancia de gobierno reafirma su
calidad de componente del Estado y, en esa virtud, resalta su potencialidad
como factor de impulso econémico y social en los ambitos local, regional

y aun nacional.

3s.

Los gobiernos municipales, en su caricter de componentes del Estado,
deben fortalecer - sus - finanzas publicas para coadyuvar eficaz y

‘eficientemente en la 'asignacién racional de recursos, la estabilidad

econémica y la equidad social,  mediante la promocién de las actividades
productivas comunitarias, el impulso y regulacion de los mercados locales,
la- participacion en el desarrollo regional y la atencién prioritaria de las
necesidades sociales de salud, educacién, empleo y seguridad publica.
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DEL GOBIERNO DEL MUNICIPIO DE TLAXCALA

INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS

1995-1998
Miles de pesos a precios <c--ientes

CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998

INGRESOS 17,643 22,845 34,476 45,697
Participaciones 12,573 16,772 25,848 34,833
Transferencias 0 21 (o] o]
Ingresos propios 3,132 4,629 6,442 8,567
Impuestos 1,519 1,978 2,811 3,994
Derechos 366 1,141 2,001 2,849
Productos 173 190 407 520
Aprovechamientos 1,074 1,320 1,223 1,204
Contribuciones de mejoras [+] V] o} o]
Deuda publica 1,938 1,423 1,013 o
Disponibilidades 0 0 26 1,385
Por cuenta de terceros 0 o] o] o
Otros ingresos [+] -0 1,147 912
EGRESOS 17,643 22,844 34,477 45,696
Gastos administrativos 9,036 12,619 15,289 18,.53
Obras publicas y fomento 5,558 8,218 16,545 15,177
Transferencias 3,049 2,007 2,643 8,322
Deuda publica ] o] o] 0
Disponibilidades 0 (o] o] 2,544
Por cuenta de terceros [+] o] (o] (o]

Fuente: Finanzas publicas estatales y municipales de México 1995-1998, Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, México, 2000.



DEL GOBIERNOQO DEL MUNICIPIO DE TLAXCALA

INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS

1995-1998
Miles de pesos a pre :io> constantes

CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998

INGRESOS 17,643 17,002 21,873 24,317
Participaciones 12,573 12,482 16,399 18,536
Transferencias (o] 16 (o] 0
Ingresos propios 3,132 3,445 4,087 4,558
Impuestos 1,519 1,472 1,783 2,125
Derechos 366 849 1,270 1,516
Productos 173 141 258 277
Aprovechamientos 1,074 982 776 641
Contribuciones de mejoras 0 o 0
Deuda publica 1,938 1]
Disponibilidades v] 737
Por cuenta de terceros 0 3]
Otros ingresos 0 485
EGRESOS 17,643 24,317
Gastos administrativos 9,036 10,458
Obras publicas y fomento 5,558 8,076
Transferencias 3,049 4,428
Deuda publica ] 4]
Disponibilidades 0 1,354
Por cuenta de terceros 0 0

Fuente: Datos calculados con base en: Ei ingreso y el gasto publico en México, Edicién 2000,

Instituto Nacional de Estadistica. Geografia e Informatica (INEGI), México, 2000.



INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS

DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DEL ESTADO DE TLAXCALA

1995-1998
Miles de pesos a precios corrientes
CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998
INGRESOS 216,413 291,843 421,196 §74,239
Participaciones 183,693 255,497 346,191 487,256
Transferencias 0 3,759 20,953 23,877
ingresos propios 15,912 23,205 28,245 36,672
Impuestos 5,878 9,503 11.015 13,684
Derechos 4,890 8,038 11.280 13,879
Productos 1,793 2,292 2,821 3,313
Aprovechamientos +.351 3,372 4,129 5,796
Contribuciones de mejoras 0 214
Deuda publica 16,808 18,016
Disponibilidades 0 3,007
Por cuenta de terceros =0 : 0:
Otros ingresos -0 -:5,197
EGRESOS 216,412 = - 574,239
Gastos administrativos 64,548 '81,268 125,975 180,937
Obras publicas y fomento 88,070 145,568 258,536 211,889
Transferencias 61,948 37,485 28,092 137,919
Deuda publica 0 12,008 176 4,390
Disponibilidades 1,846 15,514 8,413 39,104
Por cuenta de terceros 0 o] 5 0

Fuente: Finanzas publicas estatales y municipales de México 1995-1998, Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica, México, 2000.




INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS
DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DEL ESTADO DE TLAXCALA

1995-1998 *
Miles de pesos a precios constantes

CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998

INGRESOS 216,413 217,194 267,222 305,576
Participaciones 183,693 190,144 219,636 259,289
Transferencias 0 2,797 13,293 12,706
Ingresos propios 15,912 17,269 18,554 19,515
Impuestos 5,878 7,072 6,988 7.282
Derechos 4,890 5,982 7.156 7,386
Productos 1743 1,706 1,790 1,763
Aprovechamientos 3,351 2,509 2,620 3,084
Contribuciones de mejoras (] 0 1 114
Deuda publica 16,808 6,981 6,417 9,587
Disponibilidades 0 o] 1,135 1,600
Por cuenta de te:ceros o c 108 o]
Otros ingresos 0 0 8,076 2,766
EGRESOS 216,412 217,194 267,222 305,576
Gastos administrativos 64,548 60,481 79,923 96,284
Obras publicas y fomento 88,070 108,334 ¢ 164,025 112,755
Transferencias 61,948 27,897 17.823 73,392
Deuda publica o 8,937 112 2,336
Disponibitidades 1,846 11,546 5,338 20,809
Por cuenta de terceros 0 o 3 [}

Fuente: Datos calculados con base en: El ingreso y el gasto publico en México, Edicién 2000,
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica (INEGI), México, 2000.
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DEL GOBIERNO DEL ESTADO L& TLAXCALA

INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS

1995-1998
“Miles de pesc.s a precios corrientes

CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998

INGRESOS 681,332 928,095 1,139,451 3,183,036
Participaciones 528,184 737,458 965,540 1,219,153
Transferencias 0 o] 0 1,689,517
Ingresos propios 83.850 72,827 127,911 178,663
Impuestos 9,240 14,814 22,432 27,831
Derechos 26,001 30,518 40,818 43,628
Productos 31,199 13,998 39,303 88,924
Aprovechamientos 17,410 13,497 25,358 18,280
Contribuciones de mejoras 0 ] [+] o]
Deuda publica 46,928 37,000 46,000 0
Disponibilidades 7.575 32,470 1] 77,834
Por cuenta de terceros 14,795 48,340 o] 6,180
Otros ingresos 0 [+] (] 11.689
EGRESOS 681,332 928,095 1,139,451 3,183,035
G dministrativos 297,109 452,3.4 524,886 593,800
Obras publicas y fomento 42,649 142,673 144,643 80,313
Transferencias 229,004 102,346 463,832 2,417,006
Deuda publica 83,723 97,087 o 14,019
Disponibilidades 14,977 91,221 6,090 77,897
Por cuenta de terceros 13,870 42,394 o] 0

Fuente: El ingreso y el gasto publico en México, Edicién 2000, Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI), México, 2000.
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DEL GOBIERNO DEL EL fADO DE TLAXCALA

INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS

1995-1998
Miles Je pesos a precios constantes
CONCEPTOS 1995 1996 1997 1998
INGRESOS 681,332 690,701 722,910 1,693,825
Participaciones 528,184 548,826 612,575 648,762
Transferencias 0 o] (o] 899,062
Ingresos propios 83,850 54,199 81,152 95,074
impuestos 9,240 11,025 14,232 14,810
Derechos 26,001 22,712 25,896 23,216
Productos 31,199 10,418 24,935 47,320
Aprovechamientos 17,410 10,045 16,088 9,728
Contribuciones de mejoras 0 (o] 0 (o}
Deuda publica 46,928 27,536 29,184 0
Disponibilidades 7.575 24,165 0 41,419
Por cuenta de terceros 14,795 35,975 0 3,289
Otros ingresos 0 (o] 0 6,220
EGRESOS 681,332 690,701 722,910 1,693,824
Gastos administrativos 297,109 336,663 333,007 315,986
Obras publicas y fomento 42,649 106,179 91,767 42,738
Transferencias 229,004 76,167 294,272 1,286,189
Deuda publica 83,723 72,253 0 7.460
Disponibilidades 14,977 67,888 3,864 41,452
Por cuenta de terceros 13,870 31,550 0 (o}

Fuente: Datos calculados con base en: El ingreso y el gasto publico en México, Ediciéon 2000,
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), México, 2000.
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