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Y PERSPECTIVAS

INTRODUCCION

La ascension, en México, de la descentralizacién fiscal a rango de politica piblica tiene
lugar a partir de 1992, cuando a través de un Acuerdo Nacional los estados y la Federacién
coinciden en la necesidad de erogar la administracién de los servicios publicos de
educacion basica hacia el nivel estatal. Con este acontecimiento se inaugura un proceso que
habria de ampliarse hasta abarcar el sector salud.

No obstante la larga data de los esfuerzos por reorientar la gestién piblica hacia otros
niveles de gobierno distintos del Federal {cuya cronologia puede ubicarse a partir de la
segunda mitad de la década de los setenta), es hasta la década de los noventa cuando se
manifiesta de hecho la capacidad de las jurisdicciones estatales de incidir en la toma de
decisiones de alcance nacional, sobre la base de un reordenamiento de las facultades de
gestién pablica.

Indudablemente, un proceso descentralizador, como el que se ha venido conformando en la
ultima década, representa una tarea ardua que corre el riesgo de convertirse en un esfuerzo
con resultados indeseados si no se conglomeran los instrumentos indispensables para que
tal proceso pueda crigirse como un auténtico proceso de descentralizacion fiscal, y no
derive en mera desconcentracion de la gestién publica, como parece estar sucediendo en el
caso mexicano.

Si bien el principal acierto de la politica descentralizadora ha sido la reduccién del grado de
discrecionalidad con ¢l que se asignan los recursos destinados al financiamiento del gasto

de las jurisdicciones estatales y municipales —introduciéndose, con ello, una mayor
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certidumbre al momento de la planeacién financiera, la intencionalidad por reducir el
protagenismo de la Federacion en el &mbito fiscal no ha sido suficiente para eliminar el
carécter de los estados de simples agentes ejecutores del gasto, en vista de que, por una
parte, una proporcion de los recursos federalizados que reciben los estados se encuentran
predestinados a acciones especificas de gasto, en tanto que, por otro lado, la distribucién de
aquellos recursos que se asignan en bloque (es decir, que no se encuentran condicionados)
ha propiciado el surgimiento de una dependencia financiera al no contar los estados con
potestades tributarias propias que les permitan cubrir el financiamiento de los rubros de
gasto descentralizado.

Es a partir de esta conclusién adelantada que pueden detectarse algunos elementos que
deben tenerse presentes al memento de efectuar un andlisis sobre el actual proceso de
descentralizacién (léase desconcentracion) fiscal. En primer lugar, debe existir una
conciencia entre la magnitud en la cual el Gobierno Federal decida delegar funciones de
gasto con la asignacién de fuentes de ingresos a los estados y/o municipios. Segin los
especialistas, un reordenamiento de estas funciones administrativas puede adquirir diversos
matices, que van desde la simple desconcentracién de la administracién de determinados
servicios publicos, hasta una plena descentralizacién fiscal que implique el reconocimiento
de la independencia de gestién de estados y municipios. La delimitacién de los objetivos,
recursos y atribuciones juridicas del Gobierno Federal, en materia de descentralizacién,
habrd de permitir la conformacién de un frente comiin entre los diferentes niveles de
gobierno a favor de la concrecién de un proceso de descentralizacién que consume sus
esfuerzos y que priorice la resolucion de las probleméticas de los estados y municipios, en

materia de fuentes de ingreso para el cumplimiento de sus obligaciones de gasto.
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En segundo lugar, toda reforma de las relaciones fiscales entre los niveles de gobierno debe
plantear la necesidad de reformar su marco normativo. Con las restricciones presupuestarias
que tiene el Gobierno Federal, los recursos que son susceptibles de ser distribuidos entre los
integrantes de la Federacion deben estar acotados a una precisa y clara normatividad, con la
finalidad de que en la medida de la propia capacidad normativa del Presupuesto Federal, se
logren disminuir las inequidades horizontales. Adquiere mayor importancia la normatividad
de las relaciones fiscales entre los niveles de gobierno, en un ambiente de
descentralizacién. Al ser tan marcadas las diferencias en cuanto a la recepcién de recursos
entre los estados, el cumplimiento de las obligaciones de gasto descentralizadas ser4 tan
disimil como lo consienta la normatividad que rija la distribucién de los recursos
federalizados. Asf, en la medida en que las instituciones asuman estas diferencias
interregionales, en esa medida se tendra una eficiente distribuci6n de los ingresos, una
mayor compatibilidad entre las necesidades de los ciudadanos y el otorgamiento de
servicios publicos, ademas de que propiciard una mayor integracién entre los niveles de
gobierno y entre los integrantes de la Federacién, resaltando siempre las delimitaciones
jurisdiccionales de cada uno de ellos.

Finalmente, el objetivo fundamental de un proceso de descentralizacién es hacer mas
eficiente la ejecucion del gasto publico. El patrén que ha regido en nuestro pais a lo largo
de su historia ha sido una centralizacién de las decisiones que tienen que ver con la
erogacién del presupuesto piblico, marginando, e incluso, desmeritando la actividad propia
de los estados miembros de la Federacién. En este sentido, es importante tener en
consideracién los rasgos histéricos que han devenido en un acontecer gubernativo

principalmente centralista, para que asi se tenga un punto de referencia a partir del cual
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iniciar acciones encaminadas hacia la toma de decisiones de gestibn publica
descentralizadas.

En definitiva, estas vertientes de anilisis son los que arrebatan nuestro interés y son
también fas que habrin de ser tratadas en los capitulos que conforman el presente trabajo,
atendiendo a los objetivos de 1) proporcionar las herramientas teéricas para realizar un
analisis a profundidad de los efectos que traeria consigo una descentralizacién fiscal de
mayor amplitud, y 2) proponer algunos cambios que resultan necesarios para la
implementacion del proceso de descentralizacion fiscal, que propicie una mayor equidad en
las relaciones fiscales interjurisdiccionales,

La pretensién del contenido de €ste trabajo es la comprobacién de dos hipétesis que son su
fundamento, a saber: 1} el actual sistema de participaciones federales ha incrementado los
recursos destinados a los gobiernos estatales, pero ello no ha significado una mejoria en sus
finanzas, debido a que a que el incremento de aquellas ha venido acompafiado por el
detrimento de los ingresos auténomos de las entidades; y 2) a pesar de los avances en la
descentralizacién de algunos rubros de gasto no ha existido una correspondencia en cuanto
a la delegacion de fuentes de ingresos indispensables para la satisfaccion de las necesidades
de gasto descentralizadas, lo que provoca una dependencia estructural de los estados hacia
las participaciones federales.

En el primer capitulo haremos un sefialamiento de los argumentos teéricos que intentan
hacer un disefio m4s o menos acabado de la descentralizacién fiscal, principiando por una
breve revisién de las dos vertientes (econdmica y politica) de la descentralizacién. En este
capftulo haremos, también, hincapié en la distincién entre descentralizacién y

desconcentracion a partir de la presentacion de las posibles caracterizaciones teéricas que
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surgen de una y de otra vertiente, para concluir con una definicién de descentralizacién
fiscal, misma que habré de ser la directriz de los capitulos posteriores.

En el Capitulo 2 habremos de mencionar el marco juridico basico que norma las relaciones
entre los niveles de gobierno federal y estatal, primordialmente, en materia de recursos
fiscales. Asimismo, haremos mencidn de las instituciones que dan sustento al sistema
federal mexicano, partiendo de la nocién de que es en el Pacto Federado donde tiene su
origen la descentralizacién fiscal.

Finalmente, el Capitulo 3 expondremos, en un primer momento, aquellos acontecimientos
que permitieron la inauguracion del sistema federal en nuestro pais. En seguida, se discutira
sobre la presencia de la tradicién centralista en el sistema politico mexicano.
Posteriormente, se abordaréd el periodo de mayor algidez del proceso de descentralizacién
fiscal que abarca casi toda la década de los noventa, sin dejar de lado la mencién de los
hechos anteriores a este periodo, y que pueden considerarse como la antesala de aquel.
Finalmente, se hara un breve ejercicio prospectivo sobre el devenir del proceso

descentralizador en nuestro pafs.



. EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

CAPITULO 1.
CONCEPTUALIZACION DE LA
DESCENTRALIZACION FISCAL

La descentralizacion de la gestién piblica, per se, implica la existencia de al menos dos
niveles de competencias gubernativas. En tal proceso, es el nivel gubemativo de alcance
nacional el que delega funciones administrativas, obligaciones de gasto y/o funciones de
ingreso a €l o los niveles gubernativos subsiguientes (estados y/o municipios). Planteado de
este modo, pareciera que la puesta en marcha de un proceso de descentralizacion no
requiriera mayores acciones que las de, precisamente, delegar competencias gubemativas.
Sin embargo, un legitimo proceso de descentralizacién resulta tan complejo que su
concrecion debe atender a lineamientos tedricos precisos para no adquirir un matiz
equivocado dentro del espectro de posibilidades teéricas, que van desde una mera
desconcentraciéon de algiin aspecto muy particular de la administracién pablica hasta una
descentralizacién pura, caracterizada por la descentralizacion integral de los procedimientos
inmanentes a la funcién de que se trate, a saber: normatividad, administracién, ejecucion,
fiscalizacién.

No obstante, el entendimiento del sustento teérico de la descentralizacién es tan sélo el
preambulo de su sistematica implantacidn, que, por cierto, inicia con la determinacion de
cuales habran de ser aquellas funciones susceptibles de ser descentralizadas, y que finaliza
con la introduccién de mecanismos econémicos, politicos, institucionales e, incluso,

sociales, que permitan el mantenimiento del estadio de descentralizacién.
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Por lo demss, todo proceso descentralizador implica de suyo, tanto beneficios como
problemas a los que deben enfrentarse no sélo el nivel gubernativo que delega, sino
también el nivel que recibe el objeto de la delegacién.

Es asi, como a lo largo del presente capitulo iremos presentando aquellos tépicos que
determinar el sustento tedrico de la descentralizacion, para que al final, tengamos una

conceptualizacién sobre la descentralizacién del aspecto fiscal de la administracién piblica.

1.1. APROXIMACION AL CONCEPTO DE
DESCENTRALIZACION

1.1.1. APROXIMACION ECONOMICA

1.1.1.1. El Federalismo Fiscal

1L.1.1.1.1. Paul Samuelson
Desde la perspectiva econémica, la descentralizacidn es concebida a partir del problema de

asignar la provisién de bienes piblicos. Al respecto, ya Paul Samuclson' mencionaba que
mientras en el caso de los bienes privados el sistema de precios permite responder con
precision a las preferencias de cada individuo, en el caso de los bienes piblicos su
provision responde a preferencias agregadas -en general, ningin individuo recibe
exactamente la dotacién de bienes piblicos necesarios para su satisfaccién, lo cual
representa un problema de ineficiencia, con la implicacién de que entre menos adecuada

sea la provision de bienes piblicos mayor sera la propensién a evadir el pago de impuestos,

! Apud. Finot, Ivén. Descentralizacién en América Lating: Teorla y Prdctica. Tnstituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), Santiago de Chile, 2001
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pues se supone que los ciudadanos no encuentran incentivo alguno para contribuir con la
provisién de bienes piiblicos que no satisfacen adecuadamente sus necesidades.

L.1.1.1.2. Charles Tiebout

Empero, este problema fue reducido por Charles Tiebout al plantear que muchos de los
servicios publicos son provistos descentralizadamente; esto es, dado que existe una
autonom{a por parte de los gobiernos locales’, en cuanto a la provisién de bienes publicos,
los ciudadanos pueden optar por “votar con los pies” y trasladarse a aquellas jurisdicciones
que mejor satisfagan sus preferencias.

L1.1.1.3. Wallace Oates

Posteriormente, Wallace Oates’, extendié los principios de la descentralizacidn al sistema
federal y demostrd, a través de su “teorema de la descentralizacién™ que el principio
publico segin el cual “este sistema representa la multiplicidad en la unidad: puede
proporcionar la unidad donde ésta es necesaria, y a la vez asegurar que haya variedad e
independencia en los asuntos en donde la unidad y la uniformidad no son esenciales”,
puede ser ampliado a las preferencias.

Asi pues, la situacién ideal para que la provision descentralizada sea mas eficiente que la
centralizada serfa que la demanda geograficamente diferenciada de bienes publicos tuviera
una correspondencia con una delimitacién jurisdiccional estatal y que cada ciudadano
contribuyera a su provision de manera proporcional al beneficio que obtenga. Sin embargo,
no tiene por qué existir una correspondencia entre la demanda de los diferentes servicios y
los limites politico—administrativos de cada jurisdiccién, ni tampoco seria posible adecuar

las jurisdicciones a un tamafio 6ptimo, ya que cada servicio presenta un éptimo tnico

? De mancra general, suele introducirse dentro del término “gobiernos locales” tanto a los gobiernos estatales
como a los gobiernos municipales.
* Cfr. Oates, Wallaces. Federalismo Fiscal, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1977.
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(obviamente, no se desecha la posibilidad de un second besr). La ausencia de
correspondencia entre la jurisdiccion de cada gobierno y la demanda de bienes publicos que
debe satisfacer crea externalidades — positivas para unos y negativas para ottos — que deben
ser compensadas entre si. La definicién del nivel de gobierno en que la provisién® de bienes
publicos puede ser més eficiente representa el problema tedrico fundamental de la corriente
del Federalismo Fiscal. En este sentido, el Federalismo Fiscal se plantea como objetivo
fundamental establecer una combinacién Optima entre la centralizacion y la
descentralizacion en la asignacion de competencias entre los diferentes niveles de gobierno
que conforman una Federacion. Su potencial como forma de gobierno reside precisamente
en aprovechar las ventajas que cada uno de estos procesos tiene respecto a la eficiencia y la
equidad en la provisién de bienes y servicios piblicos. Por tanto, es conveniente seffalar
que la descentralizacién no es sinénimo de Federalismo, ya que es parte de su propia

naturaleza, al igual que la descentralizacion.

1.1.1.2. La Eleccién Publica

L1.1.2.1. Dennis Mueller’
En otro sentido, el principio fundamental de la economia clésica consiste en la idea de que

la economia se autorregula si se deja en libre funcionamiento a la oferta y a la demanda de

todos los mercados.

* La provisién consiste simplemente en decidir qué y cudnto producir y odmo producir aquellos bienes
piblicos que se van a distribuir entre los ciudadanos. Tanto la asignacion como la provision de bicnes
publicos forman parte de las decisiones que se deben tomar en el &mbito politico, en vista de que éstas habran
de incidir sobre toda la poblacién por ¢l simple hecho de que, a diferencia de un bien privado, la
determinacion de la cantidad provista de un bien piblico se rige a través de la agregacion de preferencias
individuales por lo que se cancela toda posibilidad de exclusion.

? Corresponde a Dennis Mueller la contribucion de haber recopilado todas las ideas que giran cn torno al
concepto de la eleccion piblica, ademas de haber aportado sus propias ideas.

12



El anilisis neocldsico, por su parte, concibidé los fundamentos para que el sistema
funcionara 6ptimamente y profundizé en aquel principio hasta llegar a la conocida
condicién de Pareto, que expresa que “si se cumplieran las condiciones de competencia
perfecta, la compra-venta de bienes y factores llevaria a un éptimo en el que seria imposible
mejorar la situaci6n de uno sin empeorar la de otro™.

En consonancia con €ste analisis, la eleccidon publica parte de la demostracién de que la sola
busqueda de la satisfaccidn personal no es suficiente para llegar a ese 6ptimo; es decir, para
que la interaccion entre oferta y demanda sea posible se requieren de acuerdos previos,
tanto mds para que se cumplan los postulados de la libre competencia. Asi, el intercambio y
la competencia solo son posibles sobre la base de acuerdos previos, esto es, soluciones
cooperativas que resultan mas eficientes que las puramente competitivas. Otro caso donde
las soluciones cooperativas resultan adecuadas serfa en la creacién de acuerdos para
internalizar o compensar los efectos ocasionados por las externalidades, algo que ya se
revisaba en el apartado sobre Federalismo Fiscal.

En consecuencia, los bienes publicos son soluciones cooperativas que permiten
homogeneizar en cierto grado la necesidad de los ciudadanos de contar con aquellos
clementos indispensables para la cohesién social dentro de un sistema politico
preferentemente democratico, en contra de las soluciones competitivas que ocasionarian
externalidades mucho més agudas que las observadas en aquellas. Sin embargo, tanto la
elaboracién de los acuerdos como de aquellas instancias encargadas de su cumplimiento
tienen un costo que debe ser abserbido, precisamente, por los beneficiarios de tales

acuerdos, mismo que esta representado en la figura de la imposicién fiscal.

® Apud. Finot, Ivan. Op. Cit.
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1.1.2. APROXIMACION POLITICO-ADMINISTRATIVA

1.1.2.1. La Descentralizacion como una Reforma Politica

1.1.2.1.1. Dennis Rondinelli
Por su parte, la conceptualizacion de mayor refinamiento sobre la vertiente politica de la

descentralizacion fue hecha por Dennis Rondinelli, para el cual descentralizacién es “la
transferencia de responsabilidades de planificacion, gerencia y recaudacién y asignacion de
recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades territoriales.” Rondinelli
distingue cuatro formas principales o grados de descentralizacién, a saber: a)
desconcentracién, b) delegacién, ¢) devolucién y d) privatizaciéon o regulacién. Las
respectivas definiciones serian las siguientes:®

a) Desconcentracion. Redistribucion de poder de decisidén y de responsabilidades
financieras y de administracién entre varios niveles del gobierno central, hacia
oficinas no localizadas en la capital.

b) Delegacién. Transferencia de poder de decisién y administracién —incluidas
responsabilidades financieras— sobre funciones publicas a organizaciones cuasi-
auténomas, no totalmente contreladas por el gobierno central pero responsables
en ultimo término ante éste. Ejemplos de esto son empresas publicas,
corporaciones de desarrcllo regional o unidades ejecutoras de proyectos oficiales.

c) Devolucién. Transferencia de autoridad, financiamiento y administracién hacia

gobiernos locales.

7 Ibid,
® Ibfd.



d) Regulacién. Polftica tendiente a la provisién de servicios por empresas, grupos
comunitarios, cooperativas, asociaciones voluntarias privadas, individuos,
pequefias empresas informales y otras organizaciones no gubernamentales.

En estos grados de descentralizacién, Rondinelli prima la importancia que tiene dentro del
concepto de descentralizacién ia responsabilidad del financiamiento; lo fundamental dentro
de su andlisis serfa quién paga, cuanto pagay cuél es la forma de pago.

1.1.2.1.2. Palma y Rufidn

En adicién, Eduardo Palma y Dolores Rufidn’ ahondaron en las ideas vertidas afirmando
que, desde un punto de vista estrictamente administrativo, descentralizacién seria la
transferencia, por norma, de competencias decisorias desde una administracion central
hacia administraciones locales. En este sentido, lo esencial de la descentralizacion serfa el
ambito politico, en €l cual se concibiera la construccién de una redistribucién espacial del
poder de decisién a favor de las jurisdicciones locales. Por ello, este tipo de transferencia
evoca, sfrictu sensu, una descentralizacién; mientras que una traslacién similar hacia
funcionarios designados centralmente hace referencia al concepto de desconcentracién.

Al menos en el terreno politico, lo decisivo para diferenciar entre descentralizacién y
desconcentracién no seria que en el primer caso exista un traslado de poder de toma de
decisiones y en el segundo sélo de pestion (ya que incluso en éste caso estd presente la
nocién de transferir competencias de decision), sino establecer el origen jurisdiccional del
poder en cuanto a la toma de decisiones, situacién que se ve aminorada al establecer a
quién deben responder los funcionarios: en la descentralizacién, a los electores; en la

desconcentracion a la administracién central.

® Cfr. Palma, Eduardo y Dolores Rufian. Las nociones de centralizacion y descentralizacion. Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), Santiago de Chile, documento
CPS-48, 1985.
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En tanto que en la descentralizacién las decisiones de un gobierno local son determinantes e
independientes (a excepcién del control que el gobierno nacional tiene sobre Ia garantia de
la legalidad, en iltima instancia) y la potestad de las competencias recae unica y
exclusivamente en 1a entidad que las recibe, en la desconcentracion los érganos que ejercen
las competencias estdn sometidos jerdrquicamente, y la decision puede ser tomada en
ultima instancia por el gobierno central.
Sintéticamente, para Palma y Rufién la descentralizacién puede darse bajo las tres formas
siguientes:'°
a) Descentralizacion. Transferencia a 6rganos electos de competencias sobre las
que pueden decidir irrevocable e independientemente.
b) Delegacién. Transferencia de competencias del gobierno central a érganos
descentralizados por las que éstos deben responder al gobierno que delega.
¢) Desconcentracién. Transferencia de competencias decisorias a funcionarios
designados, manteniendo por este hecho el gobierno central el poder de
revocatoria.
1.1.2.1.3. Sergio Boisier
Sergio Boisier,'! por su parte, distingue, desde una perspectiva puramente administrativa,
tres facetas del traspaso de competencias, a saber: descentralizacion, desconcentracion y
deslocalizacién. Existiria descentralizacion cuando se traspasara el poder de decisién a
organismos con personalidad juridica, presupuesto y normatividad propias;

desconcentracion, serfa un traspaso de poder de decisién de un nivel administrativo

10

Ibid.
' Ctr. Boisier, Sergio. La descentralizacién: un tema difuso y confuso. Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Econémica y Social (ILPES), Santiago de Chile, Serie Ensayos, documento 90/05. 1990.
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determinado a otro de menor jerarquia dentro de un organismo local; y deslocalizacién, el
simple traslado de actividades administrativas sin poder de decision.
En relacién a la descentralizacion, Boisier distingue tres formas en las cuales ésta se
presenta, siendo éstas las siguientes:
a) Funcional. Hace referencia al reconocimiento de competencias especificas a un
solo sector de actividad (incluida la privatizacién).
b) Territorial. Traspaso de poder de decisién a una jurisdiccion cuya demarcacién
se constrifie a una localidad.
c) Politica. Aquel tipo de descentralizaciéon que se genera cuando el cuerpo
tomador de decisiones se constituye a través de procesos electorales.
Agrupando las coincidencias entre las visiones anteriores, pedemos decir que la
descentralizacién puede definirse, en términos generales, como un proceso de transferencia
de competencias y recursos desde la administracion central de un determinado Estado,
hacia las administraciones locales'”. La descentralizacién del 4mbito de la gestién pablica
puede tomar dos facetas distintas: la descentralizacién econdmica y la descentralizacién
politica.
La descentralizacién econdémica puede definirse como la transferencia de los procesos
productivos referidos a la provision de bienes puablicos a la competencia econémica. Es
decir, que desde la perspectiva econdmica, la descentralizacidn estd definida como “una
reforma de la gestibn phblica dirigida a reducir ineficiencias en los procesos de

13

asignacién.”~ La descentralizacién polftica, por su parte, puede definirse como Ia

2 Cfr. Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPALY). Descentralizacion fiscal: marco
conceptual. Serie Politica Fiscal, #44, Santiago de Chile, Naciones Unidas. 1993.

" Finot, Ivan. Descentralizacion y participacion en América Latina: una mirada desde la economia, en
Revista de la CEPAL #78, Santiago de Chile, diciembre de 2002,
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transferencia de competencias de decision desde gobiernos nacionales hacia jurisdicciones

subnacionales.

1.2 DESCENTRALIZACIGN Y FUNCIONES
ECONOMICAS DEL SECTOR PUBLICO

Para el andlisis que estamos por iniciar partimos de la aceptacién de la preponderancia que
tiene el mercado dentro de la economia. Pero conjunto a esto, admitimos también que el
mecanismo del mercado se ve impedido para realizar todas las funciones econémicas. De
ello, se despenden la idea de que para complementar la actividad propia del mercado es
necesaria la presencia de un ente como el sector piiblico. De entre los argumentos que dan
pie a esta afirmacién destacan los siguientes:'*
¢ EIl primero de ellos surge de la incognita de que si el mercado puede alcanzar el
equilibrio en la economfa; esto es, que resulta dudoso que el mercado, por si sélo,
pueda incitar un equilibrio general en la economia. Dados los ajustes que se observan
en los ciclos econdmicos es necesaria la intervencién del sector pablico para evitar la
existencia de recursos ociosos en tiempos de auge, y la estabilizacién del gasto
publico y la inflacién en tiempos de crisis.
* Otro de ellos plantea que la distribucion de la renta (representada por el pago a los
factores de la produccién) que realiza el propio mercado difiere de la socialmente
deseada. Aunque se presentaran las condiciones que permitieran la eficiencia en el

funcionamiento del mercado, no existe argumento alguno que consienta una

" Apud. Lagos Rodrigucz, Maria Gabricla. Una revision a ia literatura del Federalismo Fiscal Notas sobre
la equidad interterritorial Mimeo.
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distribucion equitativa de la renta, puesto que ésta depende de la venta de los factores
productivos,

» Por ultimo, la alteracién de la libre competencia, las externalidades, la existencia de
bienes pablicos, las consecuencias del establecimiento de impuestos no neutrales,
entre otros factores, provocaran que, debido a una desproporcionada asignacion de
recursos, se produzca un exceso en algunas actividades econdmicas y que, en otras,
la produccidn esté por debajo de los minimos requeridos.

Para aminorar la incapacidad del mercado en estos tres casos, ¢l sector pablico asume su

participacién dentro de la economia a través del cumplimiento de algunos objetivos de

politica econémica, mismos que a continuacion se enumeran:'’

1. La provisioén de bienes sociales o el proceso por ef que el uso total de los recursos
se divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacién de
bienes sociales. Esta provision puede ser denominada funcién de asignacién.

2. El ajuste de la distribuci6n de la renta y la riqueza para asegurar su adecuacién a
lo que la sociedad considera un estado “equitativo”™ o “justo” de distribucion,
denominado funcién de distribucién.

3. La utilizacién de la politica presupuestaria como un medic de mantener un alto
nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa
apropiada de crecimiento econémico que considere los efectos sobre el comercio
internacional y la balanza de pagos. Nos referimos a todos estos objetivos como

funcién de estabilizacidn.

13 Cfr. Musgrave, Richard y Peggy Musgrave. Hacienda Publica Teérica y Aplicada Mc Grall-Hill, México,
1992 Trad. Juan Francisco Corena.
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En vista de las limitaciones analiticas que nos hemos impuesto nos avocaremos en seguida

a discutir los argumentos a favor y en contra de la posibilidad de la descentralizacién de

estas funciones.

1.2.1. FUNCION DE ESTABILIZACION

En la literatura especializada se sostiene que la funcién de estabilizacion debe recaer en el

ambito federal. Los argumentos que sustentan tal afirmacién son los siguientes:'®

La coherencia y la homogeneidad en el uso de los instrumentos de estabilizacién.
Habida cuenta de las diversas posibilidades que presenta la aplicacion de las politicas
de estabilizacion, es fundamental que todas sean dirigidas a la consecuci6n de fines
parciales complementarios. Si las politicas de estabilizacién fiueran delegadas hacia
los gobiernos estatales, su instrumentacion se verla guiada por las condiciones
econdmicas propias de cada unc de ellos. Adicionalmente, las limitaciones
jurisdiccionales de cada estado impedirfan que las politicas de estabilizacién llevadas
a cabo surtieran efectos en el conjunto de la economia.

Dada la importancia de la politica monetaria en la correccion de las oscilaciones
econdmicas, resultaria altamente costoso delegar atribuciones de tal naturaleza a las
jurisdicciones estatales, sobre todo en el aspecto de la coordinacién. Ademas, con la
delegacién de la facultad de emitir moneda, los estados se verian inducidos a
financiar sus déficit presupuestales a través de la emisién primaria de moneda.

La conformacién de un presupuesto piblico, en la mayoria de los casos, supone la
utilizacién del ahorro, tanto interno como externo, por parte del gobicrno. Si se

vislumbrara la posibilidad de permitir a los estados el contratar empréstitos (sobre

' Cfr. Op. Cit.
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todo, en moneda extranjera), ello supondria la salida de recursos, para su
amortizacion, que no se encontrarfan respaldados por sus fuentes de ingresos propias,
puesto que su capacidad, en este sentido, es inferior a la de la Federacién. Por tanto,
en (ltima instancia, la responsabilidad del cumplimiento de las amortizaciones
recaeria en la propia Federacidn.
Adicionalmente, se ha mencionado que los gobiernos estatales encontrarian inutil
involucrarse en la realizacién de politicas de esta indole, dado que sus limites territoriales
no serian obsticulo para la libre movilidad de la mano de obra y de los flujos de capital, y

mucho menos a la compra-venta de bienes y servicios."’

1.2.2. FUNCION DE DISTRIBUCION

En vista de que el mercado realiza la distribucion de la renta en base a la dotacién de
recursos con la que cuenta cada agente econdémico, el sector pliblico deberd encargarse de
aminorar las inequidades presentes en éste reparto. En el ejercicio de ésta funcidn se hace
todavia mas evidente la capacidad del Gobierno Federal, en desmérito de las capacidades
de los Gobiernos Estatales, ya que el problema a resolver es la valoracién de los cambios,
en términos de bienestar, que comporta que un individuo pierda y otro gane, toda ves que el
Gobierno se enfrenta al dilema de suma cero'®. Si las politicas encaminadas a la
consecucion de objetivos distributivos correspondieran con los limites jurisdiccionales de
cada estado, seguramente surgiria una tendencia hacia la equidad en la distribucion de las

rentas, pues el Gobierno Estatal tendria una mayor percepcién de las necesidades y las

7 Esta idea corresponde a J. Stevens y es retomada por Ernesto Rezk (1997), Aspecto Macroeconomicos
Vinculados con el Federalismo y la Descentralizacion. Universidad Nacional de Cérdoba, Argentina, 1997.

'* Aun y cuando ¢l Gobiemno tenga la responsabilidad de disminuir las inequidades en la distribucion de la
renta emanadas de la accién del mercado, tiene que enfrentarse a la cuestién de cémo distribuir entre la
poblacién un monto de recursos dado, de tal manera que ello no implique una pérdida absoluta de bienestar
para un individuo a favor de una ganancia de bienestar para otro.
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preferencias de los ciudadanos. Sin embargo, dado que los recursos con los que cuentan los
ejecutores de las politicas distributivas no mantienen una homogeneidad horizontal, habra
estados para los cuales los niveles de bienestar de sus ciudadanos no sean comparables con
los niveles presentes en otras jurisdicciones. A nivel nacional, este fenémeno serd asumido
como una inequidad interregional.
Adicionalmente, se tiene que si se delegara la funcién distributiva a los gobiernos estatales,
se presentarfan tres efectos negativos, a saber:'

1. Distorsionaria la asignacién de los recursos productivos y la localizacién de los

agentes, provocando que los ciudadanos “voten con los pies™®

a la vez que
fomentarfa la concentracion de los agentes en determinadas jurisdicciones mas por
motivos fiscales que por motivos econdmicos.

2. Es ineficaz, ya que incentiva la movilidad de los agentes econémicos en razén de
su conveniencia fiscal, quedando asf, anulada toda medida fiscal que se hubiera
implementadoe en una determinada jurisdiccién estatal con propdsitos
distributivos.

3. Y, por ultimo, crea efectos redistributivos perversos, al alentar la salida de las
rentas altas y la atraccion de los individuos con menor capacidad econémica. Si
existiera una diferenciacién horizontal de las politicas distributivas, los agentes
econdmicos con mayores niveles de renta decidirian ubicarse en aquellas

Jjurisdicciones que tuvieran una mayor oferta de bienes y servicios piiblicos, en

tanto que los individuos con menores capacidades econémicas se ubicarian en

'® Cfr. Lagos Rodrguez, Maria Gabricla. Una revision de la literatura del federalismo fiscal. Notas sobre la
equidad interterritorial.

% El que los cindadanos voten con los pies, sugiere que en el afin por adecuar sus preferencias con la
asignacion de bienes publicos locales podrén trasladarse hacia otra jurisdiccion que les reportc una mayor
satisfaccion.
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aquellas jurisdicciones que, ademds de proveer bienes y servicios publicos

suficientes, mantuvieran bajas tasas impositivas.
Aun y cuando el nivel federal no esté a salvo de presentar un desempefio ineficiente en
cuanto a la aplicacién de las politicas distributivas, si cuenta con los instrumentos y los
recursos necesarios para incitar a que el conjunto de las jurisdicciones estatales tiendan
hacia una convergencia en cuanto a la equidad distributiva. Al mantenerse en el nivel
federal la funcién distributiva se pretende evitar conflictos en cuanto a la puesta en practica
de politicas distributivas en los diferentes niveles de gobiernos y de signos politicos
contrarios.
No obstante la aceptacion del hecho de que debe ser ¢l Gobierno Federal el encargado de
aplicar las politicas distributivas de alcance nacional, cabe la posibilidad de que, dentro de
ciertos margenes, los estados puedan implementar politicas de redistribucién al interior de
sus jurisdicciones, siempre y cuando no se aparten de los objetivos nacionales. Asi, el
arreglo al cual pueden llegar uno y otros es el siguiente: mientras que el Gobierno Federal
instrumenta politicas de distribucidn interjurisdiccional, los estados pueden llevar a cabo

programas de redistribucién interpersonal.

1.2.3. FUNCION DE ASIGNACION

En el ejercicio de esta funcion, el sector publico tendra bajo su responsabilidad la provision
de bienes v servicios, pero con la salvedad de que ésta se lleve a cabo, si y solo si, resulta
mas eficiente que la asignacién del mercado. Por tal motivo, se considera que el sector
publico no tiene, necesariamente, que competir con el mecanismo de mercado en la
provisidén de toda clase de bienes y servicios, puesto que la asignacion que éste hace se

sustenta en los gustos y preferencias de cada individuo, en tanto que la asignacién que
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realiza el sector piblico contempla, si, los gustos y preferencias, pero de las colectividades;
ademas de que las acciones proveedoras del sector piiblico no conllevan a la obtencién de
un beneficio, diferencidandose de las acciones de los agentes que interactdan en el mercado.
En un caso, existirA una estrecha relacién entre la revelacion de preferencias y su
satisfaccion a través del sistema de precios, mientras que en otro caso, la satisfaccion de las
preferencias se hard mas en términos generales, atendiendo a las preferencias de grupos de
individuos mediante procesos politicos de eleccién. Consecuentemente, existe cierto tipo de
bienes para los cuales el sistema de mercado resulta ineficiente, al momento de su
asignacion.

En otros términos, la actividad proveedora del sector piiblico se justifica por el hecho de
que existen bienes y servicios con particularidades (tales como una rentabilidad nula o
constitucionalmente inaccesibles a la inversién privada) que impiden que su asignacién se
lleve a cabo de manera eficiente por el mercado; asi como también por la existencia de
bienes y servicios (como por ejemplo la educacién y los servicios de salud) que si bien
pueden ser provistos de manera eficiente por el mercado, resultan inaccesibles para
aquellos sectores de la poblacién con bajas rentas.

Considerados asi, estos dos grupos de bienes son los que mayormente se adecuan a los
objetivos de asignacion del sector piiblico, pudiendo ser clasificados como bienes publicos.
Empero, para tener una més clara idea de lo que se define como bien pablico necesitamos
apuntar sus caracterfsticas. En este sentido, Musgrave sefiala que para considerar a un bien
como pablico su consumo debe ser no rival, en el sentido de que la participacion de una

persona en los beneficios no reduce los que estan disponibles para los demas.”'

M Musgrave y Musgrave. Op. Cit.
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De lo anterior se sigue que si el bien o servicio es susceptible de ser recibido por cada
individuo en su totalidad, y todos tienen acceso a él de la misma manera, no es posible
excluir del beneficio del disfrute del bien o servicio del que se trate a un usuario potencial.
El mecanismo de mercado esta disefiado de tal manera que responda adecuadamente a la
provisién de bienes privados. Mediante el sistema de precios se realiza el intercambio de
“titulos de propiedad” entre los oferentes y los demandantes de la propiedad de un bien
privado cualquiera. Asf, la aplicacién del principio de exclusi6n tiende a ser una solucién
eficiente para la provision de bienes privados.

Sin embargo, este principio resulta ineficiente al momento de aplicarlo a la provisién de
bienes publicos. En este caso, el mercado no puede funcionar debidamente, puesto que el
acceso a un bien publico no implica un derecho de propiedad para el individuo que goce de
sus beneficios. Si los bienes pilblicos son accesibles para todos los ciudadanos, a éstos les
parecerd indeseable hacer pagos voluntarios por el goce de sus beneficios; en el peor de los
casos, preferiran disfrutar como “usuarios gratuitos” {free-riders) de los servicios que otros
les brindan.

Finalmente, los bienes piiblicos ya producidos se encuentran a disposicién de todo nuevo
consumidor a un costo marginal nulo. Este hecho, por su parte, conduce a la aparicién del
problema de congestién, en donde la calidad del bien o servicio se encuentra inversamente
relacionada con el nimero de consumidores.

Las caracteristicas mencionadas aplican sélo a los bienes colectivos puros, y por tanto,

cuando se ausente cualquiera de ellas, los bienes publicos serdn impuros o mixtos.
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1.3. INEFICIENCIA ASIGNATIVA DE BIENES
PUBLICOS

El problema que nos permite abrir la brecha del analisis de la descentralizacién fiscal es
precisamente ¢l de la ineficiencia en los procesos de provisién de bienes publicos que, en
términos generales, hace referencia a la no correspondencia entre las preferencias de los
ciudadanos y la provisién efectiva. En este sentido, se denomina ineficiencia asignativa a la
diferencia entre lo que efectivamente es provisto y la provisitn ideal que seria aquella que
fuera compatible con el pago de impuestos, por parte de los ciudadanos.
La presencia de tal problema en los procesos asignativos dentro de un gobierno, esta
justificada por varios elementos, dentro los cuales destacan los siguientes:
# La centralizacién de los procesos politico-administrativos, que impide que los
estados y municipios puedan decidir sobre los procesos asignativos correspondientes
a sus jurisdicciones, asi como el impedimento de conformar un presupuesto que
permita cubrir la asignacién de bienes publicos.
® Dado que la centralizacién de los procesos asignativos implica la agregacién de las
preferencias, ello tracrdi como consecuencia el destinar recursos a procesos
asignativos que, dado su carcter centralizado, redundara en una insatisfaccién de los
ciudadanos de una determinada jurisdiccion. Ello sera as{, ya que la agregacién de
las preferencias impide diferenciar las necesidades de bienes publicos de, por
ejemplo, las jurisdicciones mas pobladas de las menos pobladas.
e Dado que, por un lado, todos los ciudadanos tienen derecho a ser provistos de bienes

publicos y, por otro, que la provisién de los mismos, en general, se efectia desde el
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centro, resultari consecuente el que algunos ciudadanos usufructien la provision de

dichos bienes sin la correspondiente contrapartida: el impuesto.

1.4. A§IGNACION DESCENTRALIZADA DE BIENES
PUBLICOS

A diferencia de las otras dos funciones, la asignacién de bienes y servicios publico es

susceptible, en mayor medida, de ser compartida entre diferentes niveles de gobierno,

debido a que la adecuada distribucidn, entre los niveles de gobierno, de las decisiones

correspondientes a la funcién asignativa, permitird un vinculo entre la revelacién de

preferencias de los individuos y el grado de eficacia en su satisfaccién. Por ello es que la

determinacion de cuél habré de ser el nivel de gobierno que en mayor grado se adecue a las

preferencias de los individuos, resalta como el punto de partida para el inicio de la

descentralizacién de la funcidn asignativa. En atencién a lo anterior, se han sugerido las

siguientes consideraciones:”™

* Para bienes publicos puros, la provision central reduce su costo por persona al extender
al méximo el nimero de beneficiarios.

® Dado que existen bienes publicos cuyo dmbito espacial de incidencia estd limitado a un
drea geografica inferior al territorio nacional —bienes piblicos locales- su provisién
deberfa hacerse por aquel nivel de gobierno que coincida o se aproxime al 4rea de
beneficiarios del bien o servicio,

e En el caso en que la jurisdiccién que provea el bien sea a su vez la productora, la
existencia de economias de escala en la produccién es un argumento a favor de la

atribucién de la funcién asignativa a un nivel de gobierno superior al considerado.

2 Apwd. Marla Gabriela Lagos Rodriguez. Op. Cit, y Cfr. Musgrave, Richard y Peggy Musgrave. Op. Cit.
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* Los altos costos de toma de decisiones deben ser tomados er cuenta para la atribucién
de la funcién asignativa, tanto si existe una fuerte dispersién de unidades de gobierno,
como si unas pocas jurisdicciones deben hacerse cargo de muchos bienes a proveer,
para muchos beneficiarios.

e La provisién de bienes piiblicos impuros con costos de congestién debera realizarla el
nivel de gobierno que mejor se adapte al tamaflo 6ptimo de beneficiarios.”

* En cualquier caso, la existencia de sistemas politicos descentralizados mejora los
mecanismos asignativos, al establecer la posibilidad de que los ciudadanos dispongan
de mejores posibilidades para revelar sus preferencias.

Concretamente, se asume que el Gobierno Federal deberd hacerse cargo de 1a provision de

aquellos bienes que redunden en un beneficio para el conjunto de la poblacion, sin importar

su localizacién, en tanto que la provisién de aquellos bienes que arrojen beneficios
delimitados por su alcance espacial debera efectuarse de manera descentralizada.

Por lo anterior, resulta claro que no todos los bienes publicos pueden proveerse

descentralizadamente, y menos cuando se pretende una eficiencia asignativa. Por ello es

que los bienes publicos se dividen en dos categorias, los bienes piiblicos puros (nacionales),

y los bienes publicos locales. La diferencia entre unos y otros radica en el alcance territorial

de sus beneficios; es decir, los bienes piblicos nacionales son aquellos que son consumidos

en cantidades iguales, y cuyos beneficios son apreciados por todos los consumidores que se
ubican en todo el territorio nacional, mientras que los beneficios en la asignacion de los

bienes piiblicos locales recaen sobre los ciudadanos ubicados dentro del territorio de una

B “E] disefio de un tamafio dptimo de jurisdiccién debe establecer un equilibrio entre Ia ventaja de participar
en el costo de un nivel dado de servicios publicos y las desventajas de la congestién”. El disefio de este
tamafio 6ptimo de la jurisdiccion parte de la suposicion de dos hechos simplificadores, a saber: que las
personas tiencn preferencias y rentas similares y que los servicios pablicos son bienes sociales puros, sujetos
Gnicamente a las limitaciones espaciales de los beneficios. Cir. Musgrave y Musgrave. Op. Cit.
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jurisdiccién estatal determinada. Ejemplos de bienes piblicos nacionales son la defensa
nacional, las relaciones exteriores, las carreteras federales, entre otros. Algunos ejemplos de
bienes piblicos locales son las carreteras estatales, el alumbrado publico y la limpieza de
calles.

Aceptado, pues, ¢l punto de acuerdo de que la provision de bienes pliblicos puede ser
descentralizada, habremos de presentar las manifestaciones teéricas de su concrecién.
Empero, antes de ello, nos parece acertado retomar las referencias que tenemos sobre la
descentralizacion, vista desde una perspectiva general, para relacionarla con la provisién de
bienes piiblicos y con el aspecto fiscal de la propia descentralizacién. Asi pues, tenemos
que la descentralizacién consiste en la transferencia de competencias decisorias desde la
esfera del Gobierno Federal hacia las jurisdicciones estatales (descentralizacidn politica),
con la finalidad de reformar la gestién publica en el sentido de reducir ineficiencias en los
procesos de asignacién de bienes y servicios publicos, en este caso (descentralizacion
econdémica®). Visto de esta manera, el proceso descentralizador implica, de suyo, la
transferencia de obligaciones de gasto y, necesariamente, la correspondiente delegacién de

fuentes de ingresos indispensables para su financiamiento (descentralizacidn fiscal).

M Atin y cuando el concepto de descentralizacion econdmica se refiere, en principio, a la transferencia de los
procesos productivos, referidos a la provision de bienes piblicos, a la compelencia econdmica, en este caso
modificaremos su sentido para referirlo con la transferencia de dichos procesos entre niveles de gobierno.
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1.5. PRINCIPIOS DE LA DESCENTRALIZACION
FISCAL

De entre los principios tedricos que fundamentan todo proceso de descentralizacion fiscal

destacan los siguientes:

e Teorema de la descentralizacion. Para un bien publico —cuyo consumo estd definido

para subconjuntos geograficos del total de la poblacién y cuyos costos de provision de
cada nivel de producto del bien de cada jurisdiccidn son los mismos para el gobierno
central o los gobiernos locales- serd siempre mas eficiente (o al menos tan eficiente) que
los respectivos gobiernos locales provean los niveles de producto pareto-eficientes a sus
respectivas jurisdicciones que la provisién por el gobiemo central de cualquier nivel
prefijado y uniforme de producto para todas las jurisdicciones.
El teorema de Pareto parte del supuesto de que las preferencias de las distintas
Jjurisdicciones son heterogéneas y que una provisién homogénea de los bienes publicos,
por parte del nivel central de gobierno, resultard en asignaciones que puedan ser
mejoradas en el sentido de Pareto si es que cada gobierno estatal provee un nivel
uniforme de bienes pablicos a sus respectivos habitantes.

e Principio de equivalencia fiscal. Hay fuerzas sistemdticas que trabajan contra la
eficiencia asignativa en toda situacién en la que no coinciden los 1imites jurisdiccionales
de un gobierno y los del bien piiblico que el mismo provee. Es, pues, necesario que

exista una institucién gubernamental separada para cada bien que tiene limites precisos,

2 Apud. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Op. Cit.
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de tal modo que exista una conjuncién entre quienes reciben los beneficios del bien
plblico y quienes pagan por é.2

Lo que este principio sugiere es que los gobiernos estatales funcionan mejor cuando los
impuestos y los beneficios del gasto estdn vinculados tanto como sea posible, es decir,
cuando el ciudadano residente en una jurisdiccién determinada paga por o que recibe
del gobierno y recibe de él aquello por lo cual pagé.

Principio de subsidiariedad. En los &mbitos que no sean de su competencia exclusiva, el
gobierno central intervendrd sélo en la medida en que los objetivos de la accién
pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por las jurisdicciones
estatales, y, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los
efectos de la accion contemplada, a nivel central.*’

Quiza éste sea el més importante de los fundamentos tedricos de la descentralizacién
fiscal, en vista de que parte de la aceptacién de la autonomia de gestién de los
gobiernos estatales, y plantea la injerencia del gobierno central sélo en aquellos casos
en fos cuales se presente una insuficiencia de capacidades de los propios gobiernos.
Autonomfa fiscal. Se plantea que los gobiernos estatales necesitan controlar sus propios
ingresos para facilitar un control efectivamente descentralizado del gasto, para lo cual
deben poder afectar en el margen sus ingresos mediante sus propias opciones de politica

fiscal,.

26 Apud. Llach, Juan José. Un Nuevo Contrato Fiscal Federal. Una reforma para mejorar la competitividad,
la correspondencia fiscal, el federalismo y la democracia representativa. Escucla de Direccion y Negocios,
Universidad Austral, Argentina. DT 04/2002. 2002

¥ La aplicacién de este principio para ¢l caso de la Unién Europea, es resumido por José Marfa Miranda Boto
(2003), E! principio de subsidiariedad en el ordenamiento comunitario y sus aplicaciones en materia social,
en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, #43, Madrid, 2003,

% Apud. Juan José Llach, Op. Cit.
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1.6. TIPOS DE DESCENTRALIZACION FISCAL

Practicamente, existen varias alternativas en cuanto a la transferencia de la administracion
de ingreso y/o el gasto publico desde la jurisdiccion federal hacia las jurisdicciones
estatales. El grado en que se decida descentralizar tanto las funciones de gasto como las
fuentes de ingreso dependerd de las condiciones politicas, sociales y econdmicas de cada
pais. No obstante lo anterior, es posible, para fines explicativos, hacer una tipificacién de
algunas variantes del proceso de descentralizacion fiscal. Una de ellas consiste en que los
gobiernos usufructien los rubros de gasto e ingreso phblicos. La descentralizacién en este
caso consistirfa en transferir la programacién del gasto pablico del Ambito federal al estatal,
asi como la planeacion en cuanto a la captacién de los ingresos de cada Gobierno Estatal.
Una segunda alternativa propone establecer estrictos limites entre cada nivel de gobierno en
cuanto a sus facultades de ejecucién del gasto y a la recaudacién de ingresos. Esto
implicarfa aceptar que cada jurisdiccién estatal maneje sus finanzas de la forma que
considere mas conveniente, siempre y cuando no se aparte de los lineamientos generales,
previamente establecidos por el nivel de gobierno inmediato superior.

Una tercera opcion consistiria en una centralizacién de las decisiones que tengan relacion
con el gasto y el ingreso publicos. Mas que una descentralizacion, esta opcién supone una
concentraciéon mayor de las decisiones ya mencionadas.

Adicionalmente, existen otras modalidades en las que el gobiemo descentralizado se
encuentra sujeto a las decisiones del gobierno federal en cuanto a la cantidad y calidad de
los servicios prestados. Ejemplo de ello es el caso en el que un gobierno descentralizado
depende fuertemente de las transferencias que el gobierno central le hace, sin que se

traspasen simultaneamente decisiones de gasto.
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Desde otra perspectiva, mis bien cuantitativa, la descentralizacién fiscal puede tipificarse
segiin sea el grado en que se deleguen tanto obligaciones de gasto como fuentes de ingreso,

para un periodo de tiempe determinado. De manera simplificada, la Figura 1 muestra las

diferentes combinaciones que pueden presentarse en la descentralizacién de ingresos y

gastos.
FIGURA 1
=2
2
3 A B
&b
.8
3
8
g D c
&
Descenltralizacién del gasto 100%

El cuadrante A representa una alta descentralizacion de recursos; ¢l B ejemplifica una
descentralizacion plena, que involucra una descentralizacion, en el mismo sentido, tanto de
ingresos como de gastos; el C y el D expresan una centralizacién de ingresos y gastos,

respectivamente.”’

* Esta representacion grafica del grado de descentralizacion fue tomada de Miguel Angel Asensio (2001),
Una nota sobre la dimension fiscal de la descentralizacion. Argentina. Mimeo.
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1.7. DESCENTRALIZACION FISCAL Y FUENTES DE
FINANCIAMIENTO

Fundada en el principio de la equivalencia fiscal la descentralizacién de obligaciones de
gasto requiere de una delegacién de fuentes de financiamiento tales que permitan no sélo la
erogacién eficiente de las mismas, sino también que introduzcan una consolidacién de la
autonomfa fiscal de las jurisdicciones estatales. Para tales efectos, se pueden distinguir dos
tipos de fuentes de recursos que se diferencian por su origen jurisdiccional, es decir, fuentes

de recursos propias y fuentes de recursos ajenas.

1.7.1. FUENTES DE RECURSOS PROPIOS

En este grupo se incluyen los recursos tributarios y no tributarios, El primer tipo plantea la
capacidad de ejecucion de facultades tributarias, principalmente las capacidades legistativas
de crear, modificar o alterar impuestos (autonomfa fiscal). En la segunda tipificacién se
encuentran el endeudamiento, la explotacién del patrimonio natural, los recursos
provenientes de la aplicaciéon del derecho civil, las multas y sanciones, y los precios
publicos.

El fundamento que habrd de regir la correspondencia entre las potestades de gasto con las
de ingreso es el mecanismo descrito por Charles Tiebout™ que relaciona el impuesto
soportado con el beneficio obtenido. Ello significa que el pago de impuestos debe
corresponderse con la participacién de los beneficios publicos que recibe el ciudadano-
contribuyente. En consecuencia, los programas de gasto de las jurisdicciones estatales

deberan ser financiados con recursos propios, una vez aceptada su mayor capacidad para

* Cfr. Maria Gabricla Lagos. Op. Cit.
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conocer las preferencias de los ciudadanos, superior a la del Gobiemno Federal. Resulta
indudable, pues, que en un ambiente de descentralizacién son las fuentes impositivas que
en mayor grado consuman los propésitos de eficiencia asignativa, autonomfa fiscal y
corresponsabilidad.

Dada la importancia de esta fuente de recursos, permitasenos hacer referencia de algunos

planteamientos tedricos que dominan la estructuracién de los sistemas impositivos.

1.7.1.1. Eficiencia y Equidad en las Estructuras Tributarias

En general, se atribuyen tres funciones principales a los impuestos: a) financiar el gasto en
bienes y servicios piiblicos; b) tratar de corregir “fallos” de mercado u orientar las
decisiones de las empresas y las familias (por ejemplo, algunos impuestos intentan reducir
Ia generacién de contaminantes, mientras que otros buscan estimular la produccién de un
bien socialmente deseable como la educacién primaria y secundaria); y c) se cree que puede
ser un buen instrumento para redistribuir el ingreso entre la poblacién.*!

Para satisfacer de mejor manera estas funciones, se considera que la estructura tributaria
debe cumplir con seis criterios basicos:

1. Debe ser eficiente; es decir, la estructura tributaria debe ser tal que la eleccién de los
impuestos minimicen el costo de las distorsiones causadas a los agentes
econdmicos, para que no se traduzcan en menores niveles de ahorro, inversién,
trabajo y produccién.

2. Los impuestos no deben ser administrativamente onerosos y complicados para el

contribuyente.

3 Este apartado se basa en lo expuesto por Tijerina Guajardo, José Alfredo y Antonio Medellin Ruiz (1999),
Andlisis conceptual de eficiencia y equidad en la estructura tributaria. México, Centro de Analisis y Difusion
Econdmica (CADE), Documento de Trabajo #11.
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3. La administracién de los impuestos por parte de la autoridad hacendaria debe ser
eficaz y simple.

4. La estructura tributaria debe facilitar la politica de estabilizacion macroeconémica.
Esto es, debe servir para aminorar el efecto adverso de recesiones econémicas.

5. La eleccién de los impuestos debe reducir al minimo el efecto adverso, sobre
terceras personas, de la existencia de actividades contaminantes o dafiinas, asi como
incentivar aquellas actividades que benefician a la sociedad en su conjunto.

6. Por ultimo, la estructura tributaria debe ser justa o equitativa.

Para cumplir con estos criterios es necesario, a su vez, determinar ¢l nivel de eficiencia y
equidad que se desea, y luego elegir el tipo de impuesto, base gravable y tasas que son
compatibles con ellos. Es importante, por tanto, definir con precisién lo que se entiende por
eficiencia y equidad tributaria.

El concepto de eficiencia, tal y como se define en economia, se refiere a la asignacion de
recursos en la actividad que rinda el mayor beneficio neto. Las condiciones que permiten
lograr 1a mayor eficiencia son que se utilicen todos los recursos disponibles, de tal manera
que no existan recursos ociosos y, que la produccion de bienes sea tal que se alcance la
mejor combinacién técnica de los insumos, es decir, que se produzcan los bienes al menor
costo posible; asimismo, requiere que no exista una combinacién alternativa o una
transferencia de recursos que genere una ganancia a algiin agente, sin que nadie més pierda.
Por equidad normalmente se entiende que cada contribuyente pague su justa parte. Empero,
esta definiciéon va cominmente asociada con la idea de que los agentes econémicos con
mas ingresos paguen mas. Sin embargo, no determina explicitamente si el pago se refiere a

la proporcién del ingreso o consumo del individuo, o al monto absoluto del misme.
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Es cominmente aceptado que un sistema fiscal debe ser equitativo en el sentido de que
cada contribuyente deberia aportar su justa parte para sufragar el costo del gobierno. Sin
embargo, el desacuerdo surge al momento de definir el término “justa parte”. A este
respecto, se pueden distinguir dos lineas de pensamiento, en particular.*

Una de ellas se sustenta en el llamado principio del beneficio que afirma que un sistema
fiscal equitativo es aquel en el cual cada contribuyente paga en funcién de los beneficios
que recibe de los servicios pablicos.

La otra propuesta tedrica se basa en el principio de capacidad de pago. Se necesita un
ingreso total dade y a cada contribuyente se le pide que coniribuya segiin su capacidad de
pago.

Como acertadamente sefiala Musgrave,”® ninguno de los dos enfoques resulta facil de
interpretar o de llevar a la prictica. Para que el principio del beneficio sea operativo han de
conocerse los beneficios del gasto para determinados contribuyentes. Para que el enfoque
de la capacidad de pago sea aplicable se debe saber con exactitud como medir dicha
capacidad. No obstante el hecho de que ninguna de estas dos lineas tedricas supera a la otra
en cuanto a su practicidad, el principio del beneficio no resuelve el problema general del
diseflo de la estructura tributaria, ya que la gama de gastos a la que puede aplicarse los
impuestos especificos sobre el beneficio es relativamente limitada y el grueso de los
ingresos tributarios no se deriva (ni es derivable) de una base especifica de beneficio. Por lo
tanto, el principio de capacidad de pago surge como una alternativa de imposicién

equitativa.®*

;z Cftr. Musgrave, Richacd y Peggy Musgrave. Op. Cit,
Ibid.
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En adicién a lo anterior, el concepto de equidad suele desglosarse en dos componentes, a
saber: la equidad horizontal y la equidad vertical. La primera sencillamente apunta que
“debe tratarse igual a los iguales”. Esta afirmacién se basa en la idea de que todos los
ciudadanos de una jurisdiccion determinada deben tener un peso relativo igual. La regla de
equidad horizontal aplica simplemente el principio basico de igualdad ante la ley. Si la
renta se usa como findice de capacidad de pago, la imposicién sobre la renta es el
instrumento apropiado y las personas con el mismo nivel de renta deberian pagar el mismo
impuesto.

Por su parte la equidad vertical se centra en el modo adecuado de tratar a las personas con
distintos niveles de bienestar. Sin duda, ello comporta un juicio de valor basico sobre el
punto hasta el cual, en principio, la sociedad deberia comprometerse en !a redistribucién.*®
La regla de equidad vertical est4 también de acuerdo con el tratamiento igual, pero se basa
en la premisa de que las personas con diferente capacidad de pago deberian pagar diferentes
cantidades de impuestos. La persona A, cuya renta es més alta, deberfa pagar m4s que B.*
El impuesto ideal, por tanto, seria aquel que no ocasione cambio alguno en las decisiones
de trabajo, de inversion y ahorro de los individuos, y que por tanto, no altere 1a asignacién
de recursos. En la literatura econémica, a este tipo de impuesto se le denomina neutral. El
ejemplo més cercano a este tipo de impuesto es una cantidad fija por habitante, ya que se
paga independientemente de las caracteristicas particulares de las personas. Esta definicién,
considerada tradicional, se refiere a que un impuesto es neutral cuando no existe pérdida

social.

 Cfy. Bev Dahlby, Opciones tributarias: sobre las competencias tributarias en un sistema federal, en Revista
Internacional de Ciencias Sociales, #167, marzo de 2001.
% Cfr. Musgrave y Musgrave. Op. Cit.
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Este tipo de impuesto, sin embargo, no existe en la practica, por lo que cvalquier gravamen
ocasiona que los agentes econémicos modifiquen sus decisiones con el fin de minimizar la

carga impositiva que enfrentan. Estos impuestos son no neutrales.

1.7.1.2. Distribucioén de Fuentes Impositivas

Ahora bien, para que tenga presencia una armonizacién de las competencias fiscales entre
los diferentes niveles de gobierno y que, ademas, se apegue lo mas posible, en la aplicacién
de los principios de eficiencia y equidad, en la literatura especializada, se sugieren algunas
consideraciones para la distribucién de fuentes impositivas entre los niveles de gobierno.
Estas son las siguientes:”’

1. Las jurisdicciones de nivel medio, y sobre todo las de nivel bajo, deberian cobrar
impuestos a las bases que tienen una baja movilidad interjurisdiccional;

2. Las jurisdicciones en que se puede implantar una base global mas eficazmente
deberfan recaudar impuestos sobre las personas con tasas progresivas;

3. Los impuestos progresivos’, destinados a asegurar objetivos de redistribucion,
deberian ser gestionados fundamentalmente por el gobierno central;

4. Los impuestos apropiados para fines de politicas de estabilizacién deberfan ser
centrales, mientras que los impuestos de nivel inferior deberian ser ciclicamente
estables;

5. Las bases imponibles que se distribuyen de manera muy desigual entre las

jurisdicciones deberian ser gestionadas por el gobierno central.

37 Apud. Bev Dahlby. Ibid.
3 La progresividad impositiva s una técnica fiscal que incrementa la carga impositiva a aquellos agentes con
rentas mayores, y la disminuye a aquellos con restas bajas.
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6. Los impuestos sobre los beneficios y las tarifas sobre los usuarios son apropiados en
todos los niveles.

En general, resulta conveniente, segin el criterio de eficiencia, que sea el gobierno federal

quien se haga cargo de las fuentes de ingresos moviles, de aquellas que tengan un potencial

redistributivo mayor o bien de recursos distribuidos desigualmente entre los estados. Bajo

este criterio, estarian centralizados los impuestos directos e indirectos mas importantes (al

comercio exterior, a la renta de las empresas, sobre recursos naturales, al ingreso de las

personas fisicas y al valor agregado, entre otros).

1.7.1.3. Impuestos Locales
No obstante la aportacion teérica de estas generalidades, cabe sefialar los atributos con los
que cuenta un impuesto local. Dichos atributos son los siguientes:**

1. Un impuesto local no debe interferir con la estabilizacién macroeconémica. Por
ejemplo, para atenuar las fluctuaciones econdmicas de un pais se requiere mover las
tasas impositivas para afectar la recaudacién en nivel nacional, y afectar en la
direccion deseada el ingreso disponible de la poblacién. Si los impuestos son
locales, es practicamente imposible que cada gobierno estatal establezca sus tasas
impositivas en la misma direccién y magnitud que requiere una politica de
estabilizacién.

2. La base gravable debe ser poco movible. Si se deja al gobierno estatal recaudar el
impuesto sobre un factor de produccién con alta movilidad, es posible que decida

ofrecer menores gravamenes como estrategia para atraer este factor. Esto disminuye

¥ Los puntos a los que se hace referencia en este apartado fueron retomados de Tijerina Guajardo, José
Alfrcdo y Antonio Medellin Ruiz. Fortalecimiento de los Ingresos de los Gobiernos Estatales en México.
Centro de Anilisis y Difusién Econémica (CADE), Documento de Trabajo #3, México, 1998.
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considerablemente la recaudacién y provoca una distorsién en la asignaci6n
geogrifica de los recursos, puesto que el contribuyente busca pagar lo menos
posible, trasladdndose a la regién fiscal mas favorable. Por tanto, los gravamenes
sobre insumos con baja movilidad, deberén corresponder a los gobiemos locales.

La base tributaria debe ser visible o perceptible para asegurar la responsabilidad
(accountability). Al otorgar mayores potestades tributarias a los gobiernos locales,
es necesario establecer incentivos que los obliguen a gastar estos recursos de la
mejor manera posible, alcanzando un mayor bienestar. Una manera de hacerlo
consiste en que el contribuyente perciba la fuente de financiamiento que
corresponde a determinado bien o servicio. De esta forma, los gobiernos locales
enfrentarfan claramente las consecuencias de sus decisiones de gasto, puesto que
financieramente dependerian de los contribuyentes locales (electores), y
responderian ante ellos por su actuacion.

. Larecaudacién del impuesto debe ser suficiente para satisfacer necesidades locales.
Una fuente de ingresos local debe ser capaz de financiar integramente la provisién
de servicios piblicos para la comunidad. Los recursos del gobierno central deben
tener un destino especifico distinto al que corresponde a las fuentes locales de
financiamiento.

. La recaudacidn debe ser estable y predecible en el tiempo. Los impuestos locales
deben proporcionar un flujo de ingresos que permitan financiar proyectos de
mediano y largo plazo.

Administracién eficiente. Ejemplo de una posible administracion eficiente de un
impuesto local es el impuesto predial, ya que es relativamente sencillo y menos

costoso de administrar por los gobiernos locales.
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Es asi como en la medida que un impuesto cumpla con algunas de estas caracteristicas,

podra determinarse el grado en que es considerado un impuesto local.

1.7.2. FUENTES DE RECURSOS AJENOS

Los recursos ajenos con los que cuentan las jurisdicciones estatales son transferencias
realizadas por el Gobierno Federal.

Todo proceso de descentralizacién se enfrenta a unas condiciones de desigualdad, tanto en
términos de recursos como de provisién de bienes y servicios. Por un lado, se tiene que los
estados no cuentan con las fuentes impositivas necesarias para cubrir las erogaciones de
gasto que resultan de la descentralizacién de la asignacion de bienes y servicios publicos,
en vista de que, para efectos de armonizacion impositiva, el Gobierno Federal se allega de
aquellas fuentes impositivas de base amplia (tales como el impuesto al valor agregado y el
impuesto general sobre la renta). En este caso, el Gobierno Federal se verd en la necesidad
de “resarcir” a los estados por el costo de oportunidad en el que incurren al mantener
fuentes impositivas de base reducida, en favor de una armonizacién recaudatoria.

Por otro lado, la existencia de la desigual capacidad entre los estados para allegarse
recursos propios resultara en semejantes desigualdades en la ejecucion de gasto destinado a
la provisién de bienes y servicios piblicos. Aqui, el Gobierno Federal debera “compensar”
los efectos de una provisién diferenciada de bienes y servicios,

Sin embargo, en un ambiente de descentralizacion resulta incoherente la ingerencia directa
del Gobierno Federal en ¢l desempefio de las funciones de ingreso y de gasto de los
gobiernos estatales. Por tanto, el Gobierno Federal habra de limitarse a transferir recursos
hacia las jurisdicciones estatales, imponiéndoles cierto grado de discrecionalidad sobre su

ejecucion. Este dependers segin se traten de transferencias de recursos que tengan un
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propésito resarcitorio, o de transferencias con finalidades compensatorias. Asf, la
clasificacién mas usval es la que distingue entre transferencias condicionadas y no
condicionadas.

Las transferencias condicionadas pueden sujetarse a fines previamente establecidos o
destinarse a un objetivo de politica econémica mas amplio. Para este tipo de recursos, el
Gobierno Federal pondrd como condicién que su uso se realice atendiendo a
especificaciones que van encaminadas a la observancia de rangos en cuanto a la prevision
de bienes y servicios. Por ejemplo, los gobiernos estatales pueden prestar servicios
educativos y recibir transferencias federales, cuyo uso deberd precisarse en el
mantenimiento de cierto niimero de escolares.*®

Por su parte, las transferencias no condicionadas también pueden ser fijas o variar en
funcién del esfuerzo fisca! del beneficiario. Este tipo de transferencias suele tomar la forma
de participacion en los ingresos tributarios del gobierno federal. Esto significa que cada
jurisdiccién tiene la obligacién de trasladar a la autoridad central el monto recandado de
aquellos gravdmenes que, por su naturaleza, son de caracter federal {tales como el Impuesto
al Valor Agregado). Una vez determinado el monto global de dicha recaudacién, habra de
ser el mismo Gobierno Federal el encargado de devolver una proporcién a cada estado, que
dependeré de su esfuerzo fiscal.

Tanto en el caso de las transferencias condicionadas como en aquellas que no se encuentran

sujetas a un condicionamiento expreso, el Gobierno Federal tendrd la preocupacién de

# Recientemente, en varios paises latinoamericanos se han implementado programas de transferencias
condicionadas en efectivo que buscan promover [a acumulacion de capital humano en la juventud a través del
otorgamicnto dirccto de recursos a las familias beneficiarias, a cambio de que los padres de familia se
comprometan, por ejemplo, a mantener a sus hijos menores en la escuela. Debido a que estas transferencias
son mas bicn de carécter distributivo (ya que su aplicacion esta dedicada a familias con escasos recursos) y
que los montos destinados son directamente otorgados a los beneficiarios, no pueden, en rigor, considerarse
como transferenciag interjurisdiccionales. Sin embargo, si representan una transferencia que indirectamente
intenta compensar las inequidades asignativas.
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distribuir, en los mismos términos, entre las jurisdicciones estatales, los recursos que vayan
encaminados hacia uno o hacia otro propdsito, para lo cual habra de especificar qué es lo
que se entiende por “los mismos términos”. En este sentido, la transferencia puede adquirir
tres formas bésicas, a saber:*'
1. Si la frase “los mismos términos” hace referencia a que el mismo “precio
impositivo” (unidades monetarias de impuesto por residente) deberia comprar et

mismo nivel de servicio, entonces la transferencia podria tomar la forma
G:=1 .B.(&_IJ
J =%,

Donde G es la transferencia recibida por la jurisdiccién J; B; es la base del impuesto
y t; es el tipo impositivo que J elige establecer, El término entre paréntesis es la tasa
compensatoria, siendo C; el costo de proveer un nivel de servicio dado en J y C, el
costo de hacerlo en la jurisdiccion promedio. C; puede ser diferente de C, debido a
que los recursos requeridos son mas 0 menos costosos (los salarios de los maestros
son distintos) o porque !a necesidad es mayor (hay mas estudiantes en relacién a la
poblaci6n).

2. De otra manera, la frase referida puede expresar la exigencia de un mismo esfuerzo

fiscal para obtener un nivel comparable de recaudacion, por lo que la transferencia

tomarfa la forma

' Musgrave y Musgrave. Op. Cit.
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Donde B; es la base gravable per cépita en la jurisdiccién J y B, en la jurisdiccién
media, Al igual que en el primer caso, el término entre paréntesis muestra la tasa de
compensacion,

3. Finalmente, en un tercer caso se pueden combinar los casos previos de forma tal que
¢l mismo esfuerzo fiscal proporcione el mismo nivel de servicio. Entonces la

transferencia estara dada por

B; B; C
Gj =thj(]—]J+thj[—J—II—i—lJ
B, B, Ca

Este proceso implica, per se, una lucha de intereses, ya que aquellas jurisdicciones con
mayor capacidad econdmica (y, por tanto, con un mayor potencial de recaudacién)
obtendrén una dotacion igual de recursos que aquellas que resultan menos proclives a la
actividad econémica. Esto, lejos de atenuar las diferencias financieras horizontales, las
agrava, puesto que los que més aportan son los que, en proporcién, menos reciben sin que,
por otro lado, la mayor proporcién dedicada a las jurisdicciones menos favorecidas se
refleje, necesariamente, en un desarrollo econdmico intrajurisdiccional.

La concrecién de las transferencias interjurisdiccionales dependerd del grado de
descentralizacion fiscal, de la estreches de las relaciones fiscales entre los diferentes niveles
de gobierno y de las capacidades impositivas de los gobiernos estatales.

Ya revisamos que existen varias alternativas en cuanto a la descentralizacién de recursos y
de funciones de gasto. Asi, en la medida en que los gobiernos estatales tengan libertad de
decidir sus presupuestos y de determinar sus fuentes de ingresos, en esa medida seran
relevantes las transferencias que realice el Gobierno Federal.

Por otro lado, entre mayor sea la coordinacién fiscal entre los niveles de gobierno y entre

las jurisdicciones estatales, mayores serdn los incentivos para implementar medidas que
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incidan en la eficiencia del sistema impositive. Finalmente, cuanto mayor sea la
preocupecion de los gobiernos estatales por aumentar sus capacidades fiscales serd menor
la dependencia que tengan de las transferencias interjurisdiccionales.

En definitiva, las transferencias interjurisdiccionales resultan indispensables para el
afianzamiento de un proceso de descentralizacién fiscal. Pero conforme éste vaya
evolucionando serdé menos evidente la importancia que tengan dentro de la estructura de

ingresos de los gobiernos estatales.

1.8. VENTAJAS Y PROBLEMAS DE LA
DESCENTRALIZACION FISCAL

Consistente con la estructura que hemos venido proponiendo, resulta haber menester la
revision de los beneficios y los problemas a los que se debe enfrentar un gobierno que
decida instaurar un proceso de descentralizacién. Indudablemente, la descentralizacién
fiscal brinda, por sf misma, condiciones favorables para el fortalecimiento de las relaciones
intergubernamentales, dentro de un sistema federal. Pero més all4 de esto, la aplicacién del
proceso descentralizador redundar en la mejoria de la eficiencia desde la perspectiva que

la hemos venido presentando.

1.8.1. VENTAJAS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

De manera sugerente, a lo largo de 1a exposicién hemos venido refiriéndonos a las ventajas
que podria traer consigo un proceso de descentralizacion. Empero, para ser mas precisos en
la mencién de dichas ventajas, aqui presentamos las mds importantes. Estas son las

siguientes:
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* La principal ventaja de la descentralizacién se encuentra en el &mbito de la funcidn

asignativa que debe llevar a cabo un gobierno. Particularmente se concentra en los
denominados bienes publicos locales, puesto que el gobierno descentralizado tiene la
capacidad de entregar los niveles de bienes publicos méas adecuados con las preferencias
de los ciudadanos de cada jurisdiccion. esto contribuye a mejorar la eficiencia en el uso
de los recursos publicos.

Dado que la mayor ventaja de la descentralizacién recae en la asignacién de recursos
para la provisién de bienes piblicos locales, esto permite Ia aplicacién del principio del
beneficio como un criterio equitativo y eficiente para obtener el financiamiento de este
gasto piiblico.

Generalmente, la demanda de bienes y servicios piblicos difiere entre las regiones
debido, fundamentalmente, a los diferentes niveles de ingresos entre éstas y hacia su
interior. En consecuencia, la prestacién de tales servicios deberfa también estar
diferenciade, buscando en todo momento aprovechar las ventajas que tienen las
Jurisdicciones estatales respecto de la administracién central, en materia de gestién
publica.

Se estima que los estados estdn en una mejor posicién de satisfacer la demanda de
bienes y servicios piblicos, debido a la interrelacién que existe entre los ciudadanos y
los politicos al interior de cada regién. Ello supone un mayor grado de control en cuanto
a la ejecucién de los programas.

La equivalencia entre los gastos pablicos y los impuestos recaudados en el ambito
estatal permite, por un lado, que los ciudadanos manifiesten de manera més precisa sus

preferencias, ya que existe una interrelacion  mucho més estrecha entre éstos y  las
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jurisdicciones estatales y municipales. Por otto lado, el incentivo para la evasion
tributaria se ve reducido ya que se perciben los beneficios del pago de impuestos de una
manera mas clara.

La eficiencia de Ja administracién estatal (menores costos de operacién) resulta ser
mayor que la de la administracién central debido a que ésta requiere de una mayor
infraestructura operativa que aquella.

La observancia del desempefio de los servidores piblicos locales por parte de los
ciudadanos es mds estrecha, lo que permite reducir las conductas discrecionales en
cuanto a la toma de decisiones.

El cardcier auténomo de los gobiernos estatales y de los municipios obliga a la
competencia por atraer factores productivos, para lo cual se ven obligados a mejorar el
otorgamiento de los servicios pablicos.

Una politica descentralizada en materia de hacienda piiblica contribuira
irremisiblemente a fortalecer ¢l régimen democrético, al consolidar los medios por los
cuales la ciudadania expresa sus preferencias, y al incentivar la bisqueda del mejor

otorgamiento de éstas.

1.8.2. PROBLEMAS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Si bien nos hemos concentrado en describir las influencias teéricas que definen la

descentralizacién de la funcién asignativa, aceptando, con ello, la clasificaciéon tradicional

de las funciones econémicas del sector piiblico, debemos precisar que atin y cuando las

restantes funciones (distribucion y estabilizacién) se constrifien al margen de actuacién de

la jurisdiccion federal, su desenvolvimiento no deja de presentar problemas u obsticulos

para el proceso de descentralizacién. En vista de lo anterior, en los apartados siguientes
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presentamos ne sélo los problemas a los que se enfrenta la descentralizacién de la funcitn
asignativa, sino también aquellos inconvenientes que surgen directamente de las funciones

de distribucién y estabilizacién, y que desincentivan el proceso de descentralizacion.

1.8.2.1. Problemas de Asignaci6n

Como se recordara, al destacar los posibles beneficios de una descentralizacién fiscal se
suponia que la asignacién de ciertos bienes publicos tenfa un cardcter puramente regional.
Sin embargo, ello puede representar un problema en la medida que éstos pueden beneficiar
a aquellas personas que se encuentran fuera de Ia jurisdiccién que los provee. La presencia
de externalidades provoca una ineficiente asignacion de ciertos bienes piiblicos en el
ambito federal, debido a que la jurisdiccion encargada de ello sélo contempla los costos y
los beneficios inmanentes a dicha asignacién. Esto representa una ausencia de optimizacién
en los montos socialmente requeridos de tales bienes pitblicos. Asi, la existencia de
externalidades puede derivar la suspension de a asignacién de algunos bienes publicos por
parte de una jurisdiccion, a consecuencia de que ésta perciba que tal proceso estd siendo
efectuado por otra.

Indudablemente, los efectos de las externalidades interjurisdiccionales se observan en la
tributacién. Si una jurisdiccién descentralizada cuenta con la capacidad de establecer
libremente su marco tributario, muy probablemente caera en la tentacién de exportar los
impuestos hacia el 4mbito de otras jurisdicciones. Asi también, ello se puede presentar
entre la regioén y la economia nacional, si es que la primera cuenta con recursos naturales o
productos que lo pongan en una situacién de monopolio.

Otro gran problema que enfrenta la descentralizacion fiscal es el de la migracién. Partiendo

del hecho de que las empresas y personas buscardn aquel marco fiscal que les permita
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satisfacer Optimamente sus necesidades, ellas estardn dispuestas a emigrar hacia la
jurisdiccién en la que se tenga una carga impositiva moderada (la cual incentiva la
inversién y el consumo) y una amplia asignacién de bienes plblicos. Tal situacién
provocaria a su vez dos tipos de problemas. Por una lado, si las jurisdicciones contaran con
marcos fiscales independientes, cada una de ellas estaria siempre buscando atracr la
inversion que requiere a través de una disminucién en las tasas impositivas, ocasionando
una competencia fiscal que derivarfa una disminucién absoluta del monto recaudado, Y, por
otro lado, aquellas jurisdicciones que se vean afectadas por la migracién deberan satisfacer
las preferencias, en cuanto a bienes publicos, no sélo de su poblacién sino de aquella
poblacién emigrante, la cual estard conformada por personas que no son susceptibles de ser
sujetos de tributacién, es decir, personas pobres, que por lo demas demandaran la

asignacién de bienes publicos.

1.8.2.2. Problemas de Distribucién

La opinion generalizada sobre la funcién distributiva gira en torno a que ésta debe
permanecer con un cardcter centralizado. Empero, esta opinién no es tan evidente debido a
que el proceso descentralizador supone una rigurosa orientacién hacia la satisfacci6n
individual y un alto grado de transferencia de las politicas piblicas. Esta situacién sers
tanto mas complicada cuanto més diversificado sea ¢l ingreso entre las regiones de un pafs,
ya que mientras en aquellas en las que se tenga un ingreso alto, la necesidad de bienes
publico se encontrara estable, no asi en aquellas regiones en donde el ingreso sea bajo y en
donde exista un mayor requerimiento de éstos,

En este sentido, existird un mayor desequilibrio en aquellas jurisdicciones en las que

existan programas més amplios de asistencia social, provocando una migracién de los
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estratos mas bajos de otras jurisdicciones en donde tales programas sean poco integrales.
Esto tendria como resultado una desigualdad social a escala nacional.

Tomando en cuenta ¢l razonamiento anterior, resulta conveniente que el Gobierno Federal
tome a su cargo la implantacién de los programas de redisiribucién, con el afin de
disminuir las desigualdades en el plano nacional, quedando la intervencién del gobierno
estatal como un elemento de complementariedad para poder satisfacer las necesidades

particulares de la localidad.

1.8.2.3. Problemas de Estabilizacién

Teniendo claro que la inica entidad que puede llevar a efecto la funcién de estabilizacién
de manera eficiente es ¢l gobierno central, es menester hacer mencién de algunos de los
efectos no deseados que pudiera traer consigo el proceso de descentralizacion de dicha
funcién.

Primero, si bien el aumento de Ias transferencias del gobierno federal hacia los gobiernos
estatales provoca el aumento del gasto local, también supone un aumento en el déficit
publico del Gobierno Federal. Mas ain, si el mecanismo de transferencias no se encuentra
sujeto a una reglamentacién clara que promueva la eficiencia, el esfuerzo fiscal y la
equidad en la asignacién de recursos y provision de bienes piblicos, esta funcién serd
menos efectiva si se delega al Gobierno Estatal.

Por ofro lado, la delegacién de alguna parte del gasto publico hacia las jurisdicciones
locales, incentiva la existencia de déficit presupuestales que se ven disminuidos via el
endeudamiento. Ello en demérito de las acciones macroeconémicas llevadas a cabo por el

Gobierno Federal y del propio funcionamiento del Gobierno Estatal.

51



De L12 " Y PERSPECTIVAS

CAPITULO 2. FUNDAMENTOS
INSTITUCIONALES DEL
FEDERALISMO FISCAL EN
MEXICO

En el marco de una organizacién politica federada resulta indispensable la presencia de
instituciones que rijan las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno. El arreglo
institucional al que habré de llegarse no sélo debe de poner de manifiesto la autogestién de
cada nivel de gobierno, sino también el respeto irrestricto de la independencia politica de
cada uno de los integrantes de la Federacién, con el 4nimo de provocar relaciones
armoniosas as{ entre el Gobierno Federal, los gobiernos estatales y los municipios, como
entre las jurisdicciones estatales. En un pais con diferencias tan marcadas como México,
debe de surgir una conciencia democratica que resalte estas diferencia, pero no con el afén
de remarcarlas alin més, sino con ¢l propésito de integrar a las regiones sobre la base de sus
cualidades econdmicas, e infundir un desarrollo regional que consienta la equidad en
cuanto a la distribucién de recursos fiscales.

Indudablemente, ante una transformacién no sélo del tratamiento de las relaciones
estrictamente fiscales entre los niveles de gobierno, sino también de propio sistema politico,
debe surgir la preocupacion por reformar el institucionalismo que da sustento a tales
relaciones, para que en (ltimo término pueda surgir un rencvado federalismo y, con ello,
una nucva perspectiva sobre las autonomias jurisdiccionales de cada uno de los integrantes

de la Federacién.
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2.1. MARCO JURIDICO DEL FEDERALISMO
MEXICANO

2.1.1. CONSTITUCION POLITICA

La Constituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos “es la fuente originaria de todas
las legislaciones que conforman el marco juridico en materia impositiva en México y por
consecuencia, regula la forma en que el Estado se procura los ingresos necesarios para
cumplir con los fines que la misma Constitucion le sefiala y con todas las funciones que de
ellos se derivan™.** Es asi como la Carta Magna es asumida como el maximo ordenamiento
Juridico que rige el acontecer politico, econémico, social y fiscal en nuestro pafs. Es en ella

(y a partir de ella) que se manifiestan los rasgos de la organizacién de estados y municipios

soberanos.

2.1.1.1. Sobre la Forma de Organizacion Politica

Segiin queda asentado, la voluntad del pueblo mexicano es constituirse en una “repiblica,
representativa, democrética, federal”, misma que estaré integrada por “Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior”, pero que en ninglin momento
habran de apartarse de los preceptos de la Carta Magna (Art. 40).

El caracter representativo de esta Republica se ve plasmado en el hecho de que la soberanfa
del pueblo habrd de ejercerse por medio de los Poderes de la Unidn, asi como por los

Poderes de los estados, en los 1érminos que sefialan tanto la Constitucién Federal como las

2 Ayala Espino, José. Economia del Sector Publico Mexicano. Facultad de Economia, UNAM, México,
2001. pp. 232

53



DESGENTRALIZAGION FISCAL EN MEXICO: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

respectivas constituciones estatales, siempre y cuando éstas Gitimas no contravengan con el
Pacto Federal (Art. 41).

La Republica mexicana tiene un cardcter federativo en tanto que se encuentra conformada
por los Estados de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche,
Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco,
Meéxico, Michoacén, Morelos, Nayarit, Nuevo Le6n, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatén,
Zacatecas y el Distrito Federal (Art. 43).

Con en afén de cohesionar y unificar las soberanias de los estados es menester la presencia
de un ente supra-estatal. Los Poderes de la Unién seran, para el ejercicio del Supremo
Poder de ta Federacion, Ejecutivo, Legislativo y Judicial (Art. 49).

La Ciudad de México seré el Distrito Federal, “sede de los Poderes de la Unién y Capital de

los Estados Unidos Mexicanos” (Art. 44).

2.1.1.2. Sobre la Normatividad Tributaria

Seré obligacién de los mexicanos “contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién,
como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes” (Art. 31, Frac. IV).

En contraparte, una de las facultades del Congreso de la Unién serd “imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto” (Art. 73, Frac. VII).

Las contribuciones que podra imponer el Congreso serdn sobre comercio exterior;
aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales; instituciones de crédito y
sociedades de seguros; servicios publicos concesionados o explotados directamente por la

Federacion, y especiales sobre los siguientes rubros: energfa eléctrica, produccion y
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consumo de tabacos labrados, gasalina y otros productos derivados del petréleo, cerillos y
fosforos, aguamiel y productos de su fermentacion, explotacién forestal, y produccién y
consumo de cerveza. Sobre los rendimientos de estas contribuciones especiales, los Estados
tendran participaciéon “en la proporcién que la ley secundaria federal determine. Las
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos
por concepto del impuesto sobre energia eléctrica” (Art. 73, Frac. XXIX).

La consolidaci6n de los dos primeros altimos se ve plasmada en 1a facultad exclusiva de la
Cémara de Diputados para “examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de 1a Federacién, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cumplirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior” (Art. 74,
Frac. IV).

Finalmente, se afirma que sers facultad privativa de la Federacién “gravar las mercancias

que se importen o exporten, o que pasen de trénsito por el territorio nacional” (Art. 13 1).

2.1.1.3. De los Estados Federados

En cuanto a la organizacién interna de los Estados se asienta que ellos “adoptaran, para su
régimen interior, ia forma de gobierno republicana, representativa, popular, teniendo como
base de su divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el Municipio

Libre” conforme a las bases siguientes (Art. 115):
I. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento® de eleccién popular
directa y no habré ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del

Estado;

“ El Ayuntamicnto es la corporacion que ostenta la representacion legal del Municipio y tiene encomendado
<l gobierno y administracion de los intereses publicos peculiares de su territorio.
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II. Los Municipios tendrin el carécter de personalidad juridica y manejarin su
patrimonio conforme a la Ley;
IIL. Los Municipios, con la coparticipacion de los Estados, tendran a su cargo, cuando
asi fuere necesario y lo determinen las leyes, los siguientes servicios publicos:
a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alutnbrado publico.
¢) Limpia.
d) Mercados y centrales de abasto.
e) Pantcones.
f) Rastros.
g) Calles, parques y jardines.
h) Seguridad pablica y transito, e
i) Los demas que las legislaturas locales determinen segiin las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.
En aras de la busqueda de la eficiencia en la prestacién de dichos servicios, los
Municipios de un mismo Estado podrén coordinarse y asociarse, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos.
IV.Los Municipios administrardn libremente su hacienda, 1a cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y
otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan

los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
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consolidacion, traslacion y mejora, ast como las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles.

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.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios pablicos a su cargo.

Las legislaturas de los Estados aprobarén las leyes de ingresos de los ayuntamientos y
revisardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.
Para ¢l ejercicio del poder piblico al interior de cada Estado, éste se dividir4 en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, quedando prohibida la reunién de dos o méas poderes en una sola
persona o corporacion, asi como tampoco se permitira depositar el Legislativo en un solo
individuo (Art. 116).
No obstante la soberania de los Estados, la Carta Magna establece todos aquellos actos en
los cuales no tienen ingerencia alguna. Estas prohibiciones son las siguientes (Art. 1 17):
I Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado ni con las potencias
extranjeras;
II. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel scllado;
II1. Gravar el trénsito de personas o cosas que atraviesen su terrilorio;
IV. Prohibir ni gravar directa o indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de
él, a ninguna mercancia nacional o extranjera;
V. Gravar la circulacién ni el consumo de articulos nacionales o extranjeros, con

impuestos o derechos cuya exenci6n se efectie por aduanas locales:
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VL Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen
diferencias de impuesto o requisitos por razén de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjeras;

VIL Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos
de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deben
pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.
Los Estados y los Municipios no podrén contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas piblicas, conforme a las bases
que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos prepuestos; y

VIII.  Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma

distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Uni6n autorice.

2.1.2. LEY GENERAL DE PLANEACION

La Ley de Planeacion tiene por objeto establecer lo siguiente (Art. 1):

L. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevard a cabo la
Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcién de ésta, las actividades
de la Administracién Piblica Federal;

II. Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica:

III. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de planeacién

con las entidades federativas, conforme a la legislaci6n aplicable;
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IV.Las bases para promover y garantizar la participacién democratica de los diversos
grupos sociales asf como de los pueblos y comunidades indigenas, a través de sus
representantes y autoridades, en la elaboracion del Plan y sus programas; y

V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a alcanzar los

objetivos y prioridades del Plan y sus programas.

2.1.2.1. Disposiciones Generales
La planeacién del desarrollo de 1a Nacién* habra de contemplarse como un medio para el
eficaz desempefio del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable det pafs, apegdndose
en todo momento a los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos
contenidos en la Constitucién Politica. Para tales efectos la planeacion deberd estar basada
en los siguientes principios (Art. 2):
I. El fortalecimiento de la soberania, la independencia y autodeterminacién
nacionales en lo politico, lo econémico y lo cultural;
Il. La preservacién y el fortalecimiento del régimen democrético, republicano,
federal y representativo que la Constitucién establece;
HI. La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades basicas de la poblacién y
la mejora, en todos los aspectos, de la calidad de vida, para lograr una sociedad
mas igualitaria, garantizando un ambiente adecuado para el desarrollo de la

poblacidn;

* Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacién nacional del desarrollo la ordenacion racional y
sistemadtica de acciones que, en base al ¢jercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocion de la actividad econémica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y
aprovechamiento racional de los recursos naturales, tiene como propdsito la transformacién de a realidad del
pals, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la Ley establecen.
Ley de Planeacién, Capituio Primero, Articulo 3.

59



DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXiCO: EVOLUGION Y PERSPECTIVAS

IV.El respeto itrestricto de las garantias individuales, y de las libertades y derechos
sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del Municipio libre, para lograr un
desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacién de la vida
nacional; y

VLEI equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva el empleo;

en un marco de estabilidad econdémica y social.

2.1.2.2, Sistema Nacional de Planeacién Democratica

En su carécter de disefiadora del Plan Nacional de Desarrollo, la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Pdblico habr4 de tomar en cuenta las propuestas de las entidades de la
Administracién Publica Federal y de los gobiernos de los estados (Art. 14, Frac. 1I).
Ademés proyectardi y coordinard la planeacidn regional con la participacién que
corresponda a los gobierno estatales y municipales (Art. 14, Frac. II}. Y, finalmente,
elaborara los programas anuales globales para Ia ejecucién del Plan Nacional de Desarrotlo
y los programas regionales*® y especiales’, tomando en cuenta las propuestas de los
respectivos gobiernos estatales (Art. 14, Frac. VI).

Por otra parte, le corresponde a dicha Secretarfa proyectar y calcular los ingresos de la
Federacién, considerando las necesidades de recursos y la utilizacién del crédito plblico,

para la ejecucién del Plan y los programas (Ar. 15, Frac. II).

** Los programas regionales se referiran a las regiones que se consideren prioritarias o estratégicas, en funcion
de los objetivos nacionales fijados en el Plan, y cuya extensién territorial rebase el smbito Jurisdiccional de
una entidad federativa. Ley de Planeacion, Cap. Cuarto, Art. 25.

% Los programas especiales se referiran a las prioridades del desarrollo integral del pais fijados en ¢l Plan o a
las actividades relacionadas con dos o mas dependencias coordinadoras de scctor. Ley de Planeacion,
Capitulo Cuarto, Articulo 26.
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En cuanto al &mbito de accién de las dependencias de la Administracién Publica Federal
dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democrética, la Ley de Planeacién establece
que estarin a cargo de la elaboracién de programas sectoriales, tomando en cuenta las
propuestas que presenten los gobiernos de los estados (Art. 16, Frac. III), considerando en
todo momento el 4mbito territorial de las acciones previstas en dichos programas, a fin de
procurar su congruencia con los objetivos y prioridades de los planes y programas de los

estados (Art. 16, Frac. VI).

2.1.2.3. Coordinacion

En atencién al cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, el Ejecutivo
Federal podré convenir con los gobiernos de las entidades federativas la coordinacién que
hubiera de requerirse para que dichos gobiernos, en el ambito de sus jurisdicciones,
coadyuve a la concreci6n de los mismos; y ademés, para que las acciones a realizarse porla
Federacion y los Estados -y, en su caso, por los municipios— pueda planearse de manera
conjunta (Art. 33).

En este sentido, el Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las entidades
federativas los siguientes ambitos de actuacion (Art. 34):

I Su participacién en la planeacion nacional a través de la presentacién de las
propuestas que estimen pertinentes;

II. Los procedimientos de coordinacién entre las autoridades federales, estatales y
municipales para propiciar la plancacién del desarrollo integral de cada entidad
federativa y de los municipios, y su congruencia con la planeacién nacional, asf
como para promover la participacion de los diversos sectores de la sociedad en las

actividades de planeacion;
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lIl.Los lineamientos metodolégicos para la realizacién de las actividades de
planeacién, en el &mbito de su jurisdiccion;

1V.La elaboracion de los programas regionales; y

V. La ejecuci6n de las acciones que deban realizarse en cada entidad federativa, y
que competen a ambos 6rdenes de gobierno, considerando la participacién que

corresponda a los municipios interesados y a los sectores de la sociedad.

2.1.3. LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION

La Ley Ingresos “determina el marco legal en el que se sustentard la politica de ingresos del
gobierno para un egjercicio fiscal”; y en ella se establecen “las metas en materia de
recaudacion, las tasas aplicables para los distintos impuestos, los estimulos fiscales, asf
como los plazos y criterios de pago”. ¥/

Debido al caricter temporal de esta Ley —su vigencia es de solo un afio— nos habremos de

limitar a sefialar su estructura bésica dado que resufta de mayor conveniencia para los fines

del presente capitulo.

2.1.3.1. De los Ingresos y Endeudamiento Publico
En su Articulo 1° la Ley de Ingresos de la Federacién establece los recursos que, para el
ejercicio fiscal de que se trate, percibira la Federacién por los siguientes conceptos:
A. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL
I Impuestos. Aquellos ingresos que habré de percibir el Gobierno Federal por los
gravamenes sobre la renta, al activo, al valor agregado, sobre produccién y

servicios (bebidas con contenido alcohélico y cervezas; tabacos labrados; aguas,

*’ Ayala Espino, José. Op. Cit. pp. 236.
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refrescos y sus concentrados), sobre tenencia o uso de vehiculos, sobre automéviles
nuevos, sobre servicios de interés pablico cuyo ofrecimiento provenga de empresas
concesionarias de bienes del dominio directo de la Nacién, a los rendimientos
petroleros, al comercio exterior y accesorios.

II. Contribuciones de mejoras.*® Todos aquellos recursos que por concepto de mejoras
por obras publicas de infraestructura hidraulica perciba el Gobierno Federal.

I1i. Derechos.*” Los recursos obtenidos por el ofrecimiento de servicios, en funcién de
derecho piblico, por parte de las Secretarfas de Estado; por el uso o
aprovechamiento de bienes de dominio piblico a cargo de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Piblico, de la Funcién Piblica, de Economia, de
Comunicaciones y Transportes, y de Medio Ambiente y Recursos Naturales; por
derechos sobre la extraccion de petréleo, por el derecho extraordinario sobre la
extraccién de petroleo, por el derecho adicional sobre la extraccién de petréleo, y
por derecho sobre hidrocarburos.

IV.Contribuciones no comprendidas en las fracciones precedentes causadas en
ejercicios fiscales anteriores pendientes de liquidacion o de pago (ADEFAS).

V. Productos.” Por los ingresos percibidos por la contraprestacion por los servicios

que no correspondan a funciones de derecho publico; derivados del uso,

** Son contribuciones de mejoras las establecidas en Ley a cargo de las personas fisicas y morales que se
beneficien de manera directa por obras publicas. Cédige Fiscal de la Federacion, Titulo Primero, Articulo 2,
Fraccion I11

* Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del
dominio piblico de la Nacion, as{ como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
pablico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados cuando en
este ltimo caso, se tratc de conlraprestaciones que no se encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos.
También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar
servicios exclusivos del Estado. Cédlige Fiscal de la Federacién, Titulo Primero, Articulo 2, Fraccion IV.

* Son productos las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado en sus funciones de derecho
privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio privado. Cadigo Fiscal
de la Federacion, Titulo Primero, Articuio 3.
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aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio privado (explotacién de
tierras y aguas; aprovechamiento de tierras, locales y construcciones, enajenacién
de bienes; intereses de valores, créditos y bonos, y utilidades).

VI. Aprovechamientos.” Por la aplicacién de multas, indemnizaciones y reintegros;
provenientes de obras piblicas de infraestructura hidréulica; por las participaciones
en los ingresos derivados de la aplicacién de leyes locales sobre herencias y legados
expedidas de acuerdo con la Federacion; por las participaciones en los ingresos
derivados de la aplicaci6n de leyes locales sobre donaciones expedidas de acuerdo
con la Federacién; por las aportaciones de los Estados, Municipios y
participaciones para el servicio del Sistema Escolar Federalizado; por la
cooperacion del Distrito Federal por servicios publicos locales prestados por la
Federacién; por la cooperacién de los Gobiernos de Estados y Municipios y de
particulares para alcantarillado, electrificacién, caminos y lineas telegréficas,
telefénicas y para otras obras piblicas; por el 5% de dias de cama a cargo de
establecimientos particulares para internamiento de enfermos y otros destinados a la
Secretaria de Salud; por las participaciones a cargo de los concesionarios de vias
generales de comunicacién y de empresas de abastecimiento de energla eléctrica;
por las participaciones sefialadas por la Ley Federal de Juegos y Sorteos; por las
regalfas provenientes de fondos y explotaciones mineras; por las aportaciones de
contratistas de obras pablicas; por los aprovechamientos destinados al Fondo para

el Desarrollo Forestal; por las cuotas compensatorias; provenientes de los hospitales

*! Son aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivados de financiamiento y de los que obtengan los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal. Cédigo Fiscal de la Federacién, Tirulo Primero,
Articulo 31
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militares; por las participaciones por la explotacién de obras del dominio piblico
seflaladas en la Ley Federal det Derecho de Autor; por las recuperaciones de
capital; provenientes de bienes que pasan a propiedad del Fisco Federal; por los
rendimicntos excedentes de Petréleos Mexicanos y organismos subsidiarios;
provenientes del programa de mejoramiento de los medios de informatica y de
control de las autoridades aduaneras; por las acciones no comprendidas
anteriormente provenientes del cumplimiento de convenios celebrados en otros
ejercicios.
B. INGRESOS DE ORGANISMOS Y EMPRESAS

VIL Ingresos de organismos y empresas. Por los ingresos propios de los
organismos y las empresas Petréleos Mexicanos; Comisién Federal de Electricidad;
Luz y Fuerza del Centro; Instituto Mexicano del Seguro Social; Instituto de
Seguridad y Setrvicios Sociales para los Trabajadores del Estado.

VIII. Aportaciones de seguridad social.*> Por los ingresos provenientes de las
aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores; por las cuotas para el Seguro Social a cargo
de patrones y trabajadores; por las cuotas del Sistema de Ahorro para el Retiro a
cargo de los Patrones; por las cuotas para el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado a cargo de los trabajadores; por las cuctas
para el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas a cargo

de los militares.

2 Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en Ley a cargo de personas que son
sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la Ley en materia de seguridad social
o a las personas que se heneficien en forma especial por servicios de seguridad social proporcionados por el
mismo Estado. Cidigo Fiscal de la Federacion, Titulo Primero, Articulo 2, Fraccion i1,
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C. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTO
IX.Ingresos derivados de financiamiento. Por todos aquellos ingresos obtenidos por
endeudamiento neto del Gobierno Federal (interno y externo); por otro tipo de
financiamiento, y por el superivit de organismos y empresas de control
presupuestario directo (se resta),
También en éste Articulo se hace mencién de la estimacién de la recaudacién federal
participable que, como producto de los ingresos fiscales, se obtendra en el cjercicio fiscal
de que se trate.
Asimismo se autoriza al Gobierno Federal, por conducto de la Secretarfa de Hacienda, a
contratar y ejercer empréstilos y otras formas del ejercicio del crédito pablico, incluso
mediante la emisién de valores, en los términos de la Ley General de Deuda Piiblica y para
el financiamiento del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal de
que se trate, y en tanto no sobrepase el monto de endeudamiento interno neto autorizado
por el Congreso de la Uni6n. Ademas, podré contratar endeudamiento interno adicional al
autorizado, siempre y cuando éste sea destinado a disminuir la deuda publica externa (Art.

2).
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2.1.4. LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA
FEDERACION

La Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion tiene como objeto regular la revisién de

la Cuenta Publica® y su Fiscalizacion Superior (Art. 1).

2.1.4.1. De la Fiscalizacién de los Recursos Federales Ejercidos por Entidades
Federativas, Municipios y Particulares

Para los efectos de la fiscalizaci6n de los recursos federales que se ejerzan por las entidades
federativas y los Municipios, incluyendo a sus administraciones piblicas paraestatales, la
Auditoria Superior de la Federacién propondra los procedimientos de coordinacién con las
legislaturas de los Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal para que, dentro
de los mérgenes de sus respectivas jurisdicciones, colaboren con aquélla en la verificacién
de la aplicaci6n correcta de los recursos federales, recibidos por dichos 6rdenes de gobierno
(Art. 33).

Asimismo, cuando el Estado, en su Hacienda Publica Federal, se viera afectada por alguna
accion atribuible a las autoridades estatales, municipales o del Distrito Federal, ser4 la
Auditorfa Superior de la Federacion la encargada de fincar a los responsables las sanciones
e indemnizaciones correspondientes, y promoverd ante los 6rganos o autoridades
competentes las responsabilidades administrativas, civiles, politicas y penales a que hubiere

lugar (Art. 35).

% Para Io efectos de esta Ley sc entendera como Cuenta Pablica of informe que los Poderes de la Unidn y los
entes pablicos federales rinden de manera consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Cémara sobre su
gestion financiera, a efecto de comprobar que la recaudacién, administracion, manejo, custodia y aplicacion
de los ingresos y egresos federales durante un ejercicio fiscal comprendido del lo. de enero al 31 de
diciembre de cada afio, se ejercieron en los (érminos de las disposiciones legales y administrativas aplicables,
conforme a los criterios y con basc en los programas aprobados. Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, Articulo 2, Fraccién VIII
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2.1.5. LEY DE COORDINACION FISCAL

La Ley de Coordinacién Fiscal tiene por objeto “coordinar el sistema fiscal de la
Federacién con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacion
que corresponda a sus haciendas piblicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos
dichas participaciones; fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las

bases de su organizacién y funcionamiento.™*

2.1.5.1. De las Participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal
en los Ingresos Federales

El conducto por el cual tendran participacién los integrantes de la Federacién en los
ingresos publicos federales serd el Fondo General de Participaciones, constituido por el
20% de la recaudacion federal participable del ejercicio fiscal de que se trate. Esta tltima
habra de constituirse por todos los impuestos obtenidos por la federaci6n, asi como por los
derechos sobre 1a extraccién de petrleo y de mineria, deduciendo la parte correspondiente
al total de devoluciones por dichos conceptos. Asi también se excluirdn de aquella los
siguientes conceptos {Art. 2):

® Los impuestos adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacién de

petroleo crudo, gas natural y sus derivados;

» El impuesto del 2% de las demas exportaciones;

® Los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccién de petréleo;

* Los incentivos establecidos en los convenios de colaboracién administrativa

contraidos entre la Federacién y los Estados;

* Ley de Coordinacién Fiscal Cép. 1, Art. 1.
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¢ Los impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos y sobre automdviles nuevos:

* La parte correspondiente al impuesto sobre produccién y servicios en que participen
las entidades;

¢ La parte de la recaudacién correspondiente a los pequefios contribuyentes que las
entidades hayan incorporado al Registro Federal de Contribuyentes;

* El excedente de los ingresos que haya obtenido la Federacién por aplicar una tasa
superior al 15% a los ingresos obtenidos en premios o sorteos.

La distribucion del Fondo General de Participaciones entre los integrantes de la Federacién,
se llevaré a cabo sobre la base de las siguientes proporciones (Art. 2):

[ El 45.17% en proporcién directa al nimero de habitantes que tenga cada entidad en
el ejercicio de que se trate;

II. El 45.17% conforme al coeficiente de participacién; y

III.E1 9.66% en proporci6n inversa a las participaciones obtenidas por cada entidad en I
yIL

Por su parte, las participaciones que perciban los Municipios, se repartirdn de la siguiente
manera (Art. 2-A):

L. 0.136% de lo obtenido por la recaudacién federal participable se destinar4 a aquellos
municipios colindantes con las regiones fronterizas o los litorales por los que se
realice comercio internacional, siempre y cuando la entidad federativa de que se trate
haya celebrado convenio con la Federacién en materia de vigilancia de introduccién
ilegal de mercancias al territorio nacional. Dicho porcentaje se distribuird entre los
Municipios mediante la aplicacién del coeficiente de participacion, conforme a la

siguiente férmula;
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ccir =B
TB

Donde:
» CCiT: Coeficiente de participacién de los Municipios colindantes “i” para el
ejercicio fiscal de que se trate,
TB: Suma de Bi.
i: Cada entidad.
Bi = [(CCiT- 1} ( IPDAIT- 1)) / IPDAIT- 2
Donde
® CCiT-1: Coeficiente de participacion del Municipio i en el afio inmediato anterior

a aquél para el cual se efectiia el célculo.

* IPDAIT-1: Recaudacién local de predial y de los derechos de agua en el
Municipio i en el afio inmediato anterior para el cual se efectda el célculo.

® IPDAIT-2: Recaudacién local del predial y de los derechos de agua en el
Municipio i en el segundo afio inmediato anterior para el cual se efecta el
calculo.

IL. 3.17% de lo obtenido por el derecho adicional sobre la extraccién de petréleo,
excluyendo el derecho extraordinario sobre el mismo, a los municipios colindantes
con las regiones por las que se realice la salida de los productos del petréleo; y

1L 1% de la recandacion federal participable, que se distribuiré en la forma siguiente:

a) El 16.8% tendrd como propésito la formacion del Fondo de Fomento
Muricipal;

b) EI 83.2% servir4 para incrementar el Fondo de Fomento Municipal, y sélo se
destinara a aquellas entidades que se coordinen en materia de derechos.

El mencionado Fondo se distribuird entre los Municipios con base en el coeficiente de

participacion, a través de la siguiente formula:

Donde:

e CE': Coeficiente de participacién en el Fonde de Fomento Municipal de la
Entidad i en el afio para el que se efectia el célculo.
s TA:SumaA'.
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i: Cada entidad.

i i

Al (CEt—IXIPDAt—l)

' IPDA,_»
CE'.;: Coeficiente de participacién de la Entidad i en el afio inmediato anterior a
aquél para el cual se efectiie el calculo.
IPDA'.: Recaudacién local del predial y de los derechos de agua en la Entidad i
en el afio inmediato anterior para el cual se efectia el calculo.
IPDA’,: Recaudacién local del predial y de los derechos de agua en la Entidad i
en ¢l segundo afio inmediato anterior para el cual se efectia el calculo.

Ahora bien, la distribucién de la cantidad que representa el 45.17% del Fondo General de

Participaciones, vinculada al coeficiente de participacion, se realizari utilizando la

siguiente férmula {Art. 3):

Donde

crl =2
TB

CP': Coeficiente de participacién de la Entidad i en ¢l afio para el que se efectia
el calculo. .
TB: Suma de B',
i: Cada entidad federativa.
i i
pi .(CP"'IIIA"'I)
1

4

CPit_.: Coeficiente de participacién de la Entidad i en el afic inmediato anterior a
aquél para el cual se efectiia el célculo.

IA'.1: Impuestos asignables® de la Entidad i en el afio inmediato anterior a aquél
para el cual se efectiia el clculo.

1A', ;: Impuestos asignables de la Entidad i en el segundo afio inmediato anterior a
aquél para el cual se efectta el célculo.

Ahora, en lo referente a la recaudacién obtenida del impuesto especial sobre produccién y

servicios, su distribucion entre aquellas entidades adheridas al Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, se llevard a efecto conforme a las siguientes proporciones (Art. 3-A):

** Los impuestos asignables a los que se hace referencia son los impuestos federales sobre tenencia o uso de
vehiculos, especial sobre produccién y servicios y sobre automaviles nuevos.
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L El 20% de Ia recaudacién si el gravamen se aplica a cerveza, bebidas refrescantes,

alcohol, bebidas alcohélicas fermentadas y bebidas alcohélicas.

II. El 8% de la recaudacion si se trata de tabacos labrados.

Habria que aclarar que “esta participacién se distribuird en funcioén del porcentaje que
represente la enajenacién de cada uno de los bienes a que se refiere este articulo en cada
entidad federativa, de la enajenacién nacional [...J”

Adicionalmente, y con independencia de las participaciones arriba mencionadas, se creardn
dos reservas que tendrén las caracteristicas siguientes (Art. 4):

a. Una reserva de contingencia equivalente al 0.25% de la recaudacion federal
participable, para el ejercicio fiscal de que se trate. La mayor proporcién de dicha
reserva (90%) se distribuira entre las entidades de manera mensual, en tanto que el
resto (10%) se entregard al final del ejercicio fiscal. El propdsito de esta reserva serd
apoyar a aquellas entidades cuya participacién total en el Fondo General y en ¢l
Fondo de Fomento Municipal no hubiera alcanzado el crecimiento experimentado
por la recaudacién federal participable del ejercicio de que se trate, respecto del afio
1990,

La distribucién de la reserva de contingencia se hard comenzando por la entidad que
tenga el coeficiente de participacién efectiva menor y continuara hasta aquella que
tenga el mayor coeficiente, hasta agotarse. Tal coeficiente sera aquel que resulte de
dividir las participaciones efectivas percibidas por cada entidad, entre el total de las
participaciones pagadas durante el ejercicio de que se trate.

De la cantidad resultante de esta reserva, cada entidad participara a sus municipios
con, al menos, una cantidad equivalente a la proporcién percibida por concepto de

participaciones a sus municipios.
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b. Una reserva de compensacién que tendrd como objetivo resarcir los efectos de
cambios en la formula de participaciones. Esta reserva se conformard con el restante
1% del 9.66% la recaudaci6n federal participable, asi como del porcentaje (83.2%)
destinado a incrementar el Fondo de Fomento Municipal.
El monto de afectacién se determinari restando de las participaciones que le
hubieran correspondido a cada entidad, las participaciones efectivamente recibidas
durante el ejercicio fiscal de que se trate. Su distribucion se harg principiando por la
entidad menos afectada hasta llegar a la de mayor afectacién, hasta agotarse.
El célculo del Fondo General de Participaciones se har4, de manera provisional,
cada mes tomando como referencia la recaudacion federal participable del mes
inmediato anterior.
Resulta importante mencionar que las participaciones que correspondan a los Estados y
Municipios son inembargables; no pueden dedicarse a fines especificos, ni ser retenidas en
ningn momento, a excepcién de los montos dedicados al pago de obligaciones contraidas
por las entidades y Municipios, siempre y cuando estén inscritas en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de las Entidades y Municipios y cuya amortizacién sea
autorizada por las legislaturas locales, a favor de la Federacitn, de las instituciones de
crédito que operen en territorio nacional, asi como de personas fisicas o morales que tengan
nacionalidad mexicana. El pago de dichas obligaciones se efectuar4 en detrimento de las
participaciones de las Entidades y Municipios, de acuerdo a las disposiciones locales en

materia de deuda (Art. 9).
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2.1.5.2. Del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

Para que las Entidades se hagan acreedoras a los beneficios derivados de la Ley de
Coordinacion Fiscal, deberin adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
mediante convenio con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, mismo que deber4 ser
aprobado por la legislatura de la Entidad de que se trate. La adhesién debera ser integral y
no sélo para un determinado gravamen.

Aquelias entidades que opten por no adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
participaran en los impuestos a que se refiere el Inciso 5°, de la Fraccién XXIX, del
Artfculo 73 constitucional (Art. 10).

Aquellas entidades que opten por coordinarse en materia de derechos deberdn anular los
derechos por los siguientes conceptos (Art. 10-A):

L. Concesiones, permisos o autorizaciones, o bien, obligaciones y requisitos que
condicionen el ejercicio de actividades comerciales o industriales y de prestacion de
servicios. Asimismo, los que resulten como consecuencia de permitir o tolerar
excepciones a una disposicién administrativa tales como la ampliacién de horario,
con excepeion de las siguientes:

a. Licencias de construccién.

b. Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas de agua
y alcantarillado.

¢. Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.

d. Licencias para conducir vehiculos.

e. Expedicion de placas y tarjeta para la circulacién de vehiculos.

74



f. Licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de
establecimientos o locales, cuyos giros sean la enajenacién de bebidas
alcohdlicas o la prestacién de servicios que incluyan el expendio de dichas
bebidas, siempre que se efectien total o parcialmente con el piblico en
general.

g. Licencias, permisos o autorizaciones para la colocacién de anuncios y
carteles o la realizacién de publicidad, excepto los que se realicen por
medio de television, radio, periddicos y revistas.

II. Registros o cualquier acto relacionado con los mismos, a excepcién de los
siguientes:

a. Registro Civil.

b. Registro de la propiedad y el comercio.

1L Uso de las vias piblicas o la tenencia de bienes sobre las mismas. No se
considerardn comprendidos dentro de lo dispuesto en esta fraccidn los derechos de
estacionamiento de vehiculos, el uso de la via piiblica por comerciantes ambulantes
o0 con puestos fijos o semi-fijos, ni por el uso o tenencia de anuncios.

IV. Actos de inspeccion y vigilancia.

Lo antes expuesto no limita, en ninglin momento, la facultad de los Estados y Municipios
de requerir licencias, registros, permisos o autorizaciones, otorgar concesiones y realizar
actos de inspeccidn y vigilancia. Empero, las actividades que no se incluyen como
permisibles para la autorizacién de los Estados y Municipios se encuentran carentes de todo
tipo de cobro.

En caso de que alguna Entidad adherida al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

contravenga lo dispuesto en los Articulos 73, Fraccion XXIX; 117, Fracciones IV a VII y
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IX o 118, Fraccién I de la Constitucién Politica, o que incumpla lo establecido en los
convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se har4 acreedora, por parte de
l: }“ ésta, a una disminucion de sus participaciones en una cantidad equivalente al monto
estimado de la recaudacién que la misma obtenga o del estimulo fiscal que se le hubiere
otorgado. Los montos en los que se reduzcan las participaciones de una entidad, por lo
previsto anteriormente, serdn destinados a aumentar el Fondo General de Participaciones
para el aflo inmediato posterior (Art. 11).
Aquellas personas que resultaran afectadas por la aplicacién de las disposiciones del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, de las de coordinacién en materia de derechos o
de las de adquisicién de inmuebles podran presentar un recurso de inconformidad ante la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico. Este recurso podra ser presentado por un
P conjunto de contribuyentes que tengan un representante comiin. Para ello, los sindicatos, las

camaras de comercio y de industria y sus confederaciones, podrin fungir como

representantes (Art. 11-A).

2.1.5.3. De la Colaboracién Administrativa entre las Entidades y la Federacion
Los gobiernos de los Estados y el Gobierno Federal, por conducto de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pablico, podrin celebrar convenios en materia de administracién de
ingresos federales, mismos que tratarAn sobre el Registro Federal de Contribuyentes,
recaudacién, fiscalizacion y administracién. Estas funciones serdn ejercidas por las
autoridades fiscales de los Estados o de los Municipios, cuando asi se convenga (Art. 13).

En todo momento seré la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico la encargada de fijar los
criterios generales de interpretacién y aplicaciones de las normas fiscales y de las reglas de

colaboracién administrativa dispuestas en los convenios respectivos (Art. 14).
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Cuando las entidades tengan la facultad de recaudar impuestos federales —previo acuerdo
con la Secretaria de Hacienda— deberan entregarlos directamente a la Secretaria de
Hacienda y habrin de rendir cuenta pormencrizada de su recaudacién. Cuando exista
coordinacién en materia de tenencia o uso de vehiculos o de automéviles nuevos entre la
Secretaria de Hacienda y los gobiernos estatales, éstos deberan rendir cuenta comprobada
del total de su recaudacion. Cuando asi no lo hicieren, en plazo y términos, el gobierno
estatal de que se tratare deberd pagar intereses a la tasa que establezca el Congreso de la

Uni6n para los casos de autorizaciones de pago a plazo de contribuciones (Art. 15).

2.1.5.4. De los Organismos en Materia de Tributacion
Tanto el Gobierno Federal, por conducto de la Secretarfa de Hacienda, como los gobiernos
de lo estados, a través de sus 6rganos hacendarios, confluirin en el desarrollo, vigilancia y
perfeccionamiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal mediante los siguientes
organismos (Art. 16):

1. LaReunitn Nacional de Funcionarios Fiscales;

II. La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales;

I11. El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas;

IV.La Junta de Coordinacién Fiscal.
Las facultades de la Reuni6n Nacional de Funcionarios Fiscales sern las siguientes (Art.
19):

. Aprobar los reglamentos de funcionamiento de la propia Reunién Nacional, de la

Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, del Instituto para el Desarrollo

Técnico de las Haciendas Publicas y de la Junta de Coordinacién Fiscal.
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I. Establecer, en su caso, las aportaciones ordinarias y extraordinarias que deban cubrir
la Federacion y las entidades, para el sostenimiento de los organos citados en la
fraccion anterior,

III. Fungir como asamblea general del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Puablicas y aprobar sus presupuestos y programas.

IV.Proponer al Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico y a los gobiembs de las Entidades por conducto del titular de su érgano
hacendario, las medidas que estime convenientes para actualizar o mejorar el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal.

Las facultades de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales se enumeran a
continuacién (Art. 21): |

L. Preparar las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales y establecer los asuntos
de que deban ocuparse.

II. Preparar los proyectos de distribucién de aportaciones ordinarias y extraordinarias
que deban cubrir la Federacién y las Entidades para el sostenimiento de los 6rganos
de coordinacion, los cuales someterd a la aprobacién de la Reunién Nacional de
Funcionarios Fiscales.

III. Fungir como consejo directivo del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Piblicas y formular informes de sus actividades y de la propia Comisién
Permanente, que sometera a la aprobacidn de la Reunién Nacional.

IV. Vigilar la creacién e incremento de los fondos sefialados en esta Ley, su distribucién
entre las Entidades y las liquidaciones anuales que de dichos fondos formule Ia

Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, asi como vigilar la determinacion,
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liquidacién y pago de participaciones a los Municipios que de acuerdo con esta Ley
deben efectuar la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y las Entidades.

V. Las deméas que le encomienden la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los titulares de los 6rganos hacendarios
de las entidades.

El Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas (INDETEC),
con su cardcter de organismo piblico auténomo, efectuard las siguientes funciones (Art.
22):

. Realizar estudios relativos al sistema nacional de coordinacion fiscal.

II. Hacer estudios permanentes de la legislacion tributaria vigente en la Federacién y en
cada una de las entidades, asf como de las respectivas administraciones,

I11. Sugerir medidas encaminadas a coordinar la accién impositiva federal y local, para
lograr la més equitativa distribucidn de los ingresos entre la Federacién y las
entidades.

IV.Desempeftar las funciones de secretaria técnica de la Reunién Nacional y de la
Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

V. Actuar como consultor técnico de las haciendas ptblicas.

VI.Promover ¢l desarrollo técnico de las haciendas puiblicas municipales.

VI1. Capacitar técnicos y funcionarios fiscales.

VIII. Desarrollar los programas que apruebe la Reunién Nacional de Funcionarios
Fiscales.

Finalmente, la Junta de Coordinacién Fiscal se integrar4 por los representantes que
designen la Secretaria de Hacienda y los integrantes de la Comisién Permanente de

Funcionarios Fiscales (Art. 24),
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2.1.5.5. De los Fondos de Aportaciones Federales
Independientemente de lo establecido en relacion a las participaciones de las Entidades en
la recaudacién federal participable, la Ley de Coordinacién Fiscal contempla la
transferencia de aportaciones federales hacia los Estados, el Distrito Federal Yy, €N Sl caso, a
los Municipios. La particularidad de dichas aportaciones es que su gasto se encuentra
condicionado al cumplimiento de determinados objetivos que de manera global se pueden
organizar en los siguientes Fondos (Art. 25):
1. Fondo de Aportaciones para la Educaci6n Bésica y Normal;
II. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;
I11. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;
IV.Fondo de Aportaciones para el Fortalecimicnto de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal;
V. Fondo de Aportaciones Multiples;
VI.Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos, y
VIL.Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal
El monto del Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal habra de
determinarse en el Presupuesto de Egresos de la Federacién del cjercicio fiscal
correspondiente, sélo a partir de las siguientes consideraciones (Art. 27):
1. El Registro Coman de Escuelas y de Plantilla de Personal utilizado para el calculo de
los recursos presupuestarios transferidos a los estados con motivo de los Acuerdos

respectivos.
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2. Los recursos que por concepto de dicho Fondo hayan obtenido las entidades
federativas en el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquel en que se presupueste,
adicionando lo siguiente:

2) Las ampliaciones presupuestarias que en el transcurso de ese mismo ejercicio se
hubieren autorizado con cargo a las Previsiones para el Fondo de Aportaciones
para la Educacién Bésica y Normal, contenidas en el propio Presupuesto de
Egresos de la Federacion;

b) El importe que, en su caso, resulte de aplicar en el ejercicio que se presupueste
las medidas autorizadas con cargo a las citadas Previsiones derivadas del
ejercicio anterior; y

¢) La actualizacién que se determine para el ejercicio que se presupueste de los
gastos de operacién, distintos de los servicios personales y de mantenimiento,
correspondientes al Registro Comin de Escuelas.

Por su parte, el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud se integrars
exclusivamente a partir de las siguientes consideraciones (Art. 30):

1. El inventario de infraestructura médica y de las plantillas de personal, utilizados para
los cilculos de los recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas,
con motivo de la suscripcibn de los Acuerdos de Coordinacién para la
Descentralizacién Integral de los Servicios de Salud respectivos, incluyendo las
erogaciones que correspondan por concepto de impuestos federales y aportaciones
de seguridad social;

2. Los recursos que por concepto de dicho Fondo hayan obtenido las entidades
federativas en el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquel en que se presupueste,

para cubrir el gasto en servicios personales;
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3. Los recursos que por concepto de dicho Fondo hayan obtenido las entidades
federativas en el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquel en que se¢ presupueste,
para cubrir el gasto de operacién y de inversién; y
4. Otros recursos que, en su caso, se destinen expresamente en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion a fin de promover la equidad en los servicios de salud.
Las aportaciones federales que reciban los Estados y Municipios por concepto del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social se destinarin exclusivamente al financiamiento
de obras, acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores
de su poblacién que se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema en
los siguientes rubros (Art. 33):

1. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal, electrificacién rural y de
colonias pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura bésica educativa,
mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural; y

2. Fondo de Infraestructura Social Estatal: obras y acciones de alcance o 4mbito de
beneficio regional o intermunicipal.

Tratandose de los Municipios, cada uno de ellos podré disponer de hasta un 2% de los
recursos del Fondo para la realizacién de un programa de desarrollo institucional. Dicho
programa serd aprobado por los tres niveles de poder.

Ahora, tanto los Estados como los Municipios podrén disponer de hasta un 3% del Fondo,
respectivamente, para ser dirigidos a cubrir gastos indirectos derivados de la realizacion de
las obras, inmanentes a dicho Fondo. Para ello, los Estados y Municipios de que se traten

deberan contemplar las siguientes acciones:
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a) 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;

b) Promover la participacion de las comunidades beneficiatias en su destino,
aplicacién y vigilancia, asf como en la programacién, ejecucion, control,
seguimiento y evaluacion de las obras y acciones que se vayan a realizar;

¢) Informar a sus habitantes, al término de cada ejercicio, sobre los resultados
alcanzados;

d) Proporcionar a la Secretaria de Desarrollo Social, la informacién que sobre la
utilizacién del Fondo le sea requerida, En el caso de los Municipios lo harédn por
conducto de los Estados, ¥

¢) Procurar que las obras que realicen con los recursos del Fondo sean compatibles
con la preservaci6n y proteccién del medio ambiente y que impulsen el desarrollo
sustentable.

La distribucién que habrd de efectuar el Ejecutivo Federal, a través de Ia Secretarfa de
Desarrollo Social, del Fondo entre los Estados, se llevara a efecto considerando criterios de
pobreza extrema, conforme a la siguiente formula y procedimientos (Art. 34):

IGPj = leB] +Pj232 +Pj3B3 +Pj4B4 + Pj5B5

Donde:
® P : Brecha respecto a la norma de pobreza extrema de la necesidad bésica “w” para
el hogar *j” en estudio;
s bl,...,b5 : Ponderador asociado a la necesidad basica “w;
¢ j:Hogar en estudio.

La formula anterior representa el indice Globai de Pobreza de un hogar, IGP;, el cual se

conforma con las brechas P;),...,Pjs de las necesidades b4sicas que a continuacién se
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enumeraran. Los ponderadores de cada una de las brechas son bl = 0.4616,b2 = 0.1250, b3
= 0.2386, b4 = 0.0608 y b5 = 0.1140, respectivamente.
Las necesidades basicas son las siguientes:

* wl: Ingreso per cédpita del hogar;

w2: Nivel educativo promedio por hogar;
* w3: Disponibilidad de espacio de la vivienda;
¢ w4: Disponibilidad de drenaje; y
® w5: Disponibilidad de electricidad-combustible para cocinar.
Para cada hogar habrdn de estimarse cinco brechas respecto a las normas de pobreza

extrema que corresponden a cada una de las necesidades basicas, con base en la siguiente

férmula:

Donde:
e 7. :Norma establecida para la necesidad basica “w™;
¢ Xjw: Valor observado en cada hogar “j”, para la necesidad bésica “w”.

Los resultados de cada una de estas brechas se ubican dentro de un intervalo de — 0.5 a 1.
Cada brecha se multiplica por los ponderadotes establecidos para, una vez sumadas,
obtener el fndice Global de Pobreza del hogat, que se encuentra en el mismo intervalo.
Cabe sefialar que para los cdlculos subsecuentes, sélo se consideran a los hogares cuyo
valor se ubique entre 0 y 1, que son aquellos en situacién de pobreza extrema.

El valor del IGP del hogar se eleva al cuadrado para atribuir mayor peso a los hogares mas
pobres. Después se multiplica por el tamafio del hogar, con lo cual se incorpora el factor
poblacional. Con lo anterior se conforma la Masa Carencial del Hogar, determinada por la

siguiente férmula:
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MCH j =(1GP 7;)
Donde:
* MCH; : Masa Carencial del Hogar “§™;
» Tj: Nimero de miembros en el hogar “j” en pobreza extrema.
Al sumar el valor de MCHj para todos los hogares en pobreza extrema de un Estado, se
obtiene la Masa Carencial Estatal, determinada por la siguiente férmula:
Jk
MCEy = 3. MCH ji
J=1
Donde:
¢ MCE; : Masa Carencial del Estado “k™;
* MCH,, : Masa Carencial del Hogar “j” en pobreza extrema en el Estado “k”; y
= jk: Namero total de hogares pobres extremos en el Estado “k”.
Una vez determinada la Masa Carencial Estatal, se hace una agregacion similar de todos los
Estados para obtener la Masa Carencial Nacional.
Cada una de las masas carenciales estatales se divide entre la Masa Carencial Nacional,

MCN, para determinar la participacién porcentual que del Fondo de Aportaciones para la

Infraestructura Social le corresponde a cada Estado, como lo indica la siguiente formula:
MCE
PEg = Yk (100)
MCN

Donde:
¢ PE, : Participacién porcentual del Estado “k™:
¢ MCEy : Masa Carencial del Estado “k™; y
e MCN: Masa Carencial Nacional.
Con una formulacién similar, los Estados distribuirdn entre sus Municipios los recursos del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.
Por su parte, el Fondo de Aportaciones para e Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones del Distrito Federal se determinara, para cada ejercicio fiscal de que se
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trate, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion por un monto equivalente, solo para
referencia, a los siguientes porcentajes (Art. 36):;
) 2.35% de la recaudacion federal participable, para los Estados y sus Municipios; y
b) 0.2123% al Distrito Federal sus Demarcaciones Territoriales.
En lo que respecta al Fondo de Aportaciones Multiples, éste se determinard en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, para el ejercicio fiscal de que se trate, por un
monto equivalente, sdlo para efecto de referencia, al 0.814% de la recaudacién federal
participable (Art. 39). Los recursos del Fondo se destinaran 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
construccién, equipamiento y rehabilitacién de infraestructura fisica de los niveles de
educaci6n bésica y superior en su modalidad universitaria (Art. 40).
La distribucién de dicho Fondo se hara en base a las asignaciones y reglas que establezca
en Presupuesto de Egresos de la Federacion (Art. 41),
El Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos habra de
determinarse en el Presupuesto de Egresos de la Federacién del ejercicio fiscal
correspondiente, s6lo a partir de las siguientes consideraciones (Art. 43):

1. Los registros de planteles, de instalaciones educativas y de plantillas de personal
utilizados para los célculos de los recursos presupuestarios transferidos a las
Entidades Federativas con motivo de la suscripcién de los convenios respectivos,
incluyendo las erogaciones que correspondan por conceptos de impuestos federales
y aportaciones de seguridad social;

2. Por los recursos presupuestarios que con cargo al Fondo de Aportaciones para la

Educacién Tecnolégica y de Adultos se hayan transferido a las Entidades
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Federativas de acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacién durante el
ejercicio inmediato anterior a aquél que se presupueste, adiciondndole lo siguiente:
a) Las ampliaciones presupuestarias que con cargo a las previsiones del Fondo
se hubieran autorizado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion del
ejercicio fiscal de que se trate;
b) Elimporte que resultara de la aplicacion de las previsiones antes citadas;
¢) Los gasios de operacion distintos de los servicios personales,
correspondientes a los registros de planteles y de instalaciones educativas; y
d) Para el caso de los servicios para la educacién de adultos, su parte
correspondiente  del Fondo habrd de distribuirse obedeciendo a
formulaciones que consideren prioridades especificas y estratégicas. Dichas
formulaciones deberin ser publicadas por la Secretaria de Educaci6n
Publica en el Diario Oficiai de la Federacién.
Finalmente, ¢l Fondo de Aportaciones para la Seguridad Piblica de los Estados y del
Distrito Federal se constituird con cargo a los ingresos federales que establezca el
Presupuesto de Egresos de la Federacitn. La Secretaria de Gobernacién sera la encargada
de formular a la Secretaria de Hacienda una propuesta de integracién. Su distribucién se
haré atendiendo a los diferentes rubros de gasto del Sistema Nacional de Seguridad Piiblica
aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Piblica (Art. 44).
Cabe destacar que todas las aportaciones integradas en los Fondos antes descritos serdn
administradas y ejercidas por los gobiernos de las Entidades Federativas y, en su caso, de
los Municipios que las reciban, conforme a sus propias leyes. Por tanto, deberfn registrarlas

como ingresos propios destinados especificamente a los fines establecidos en esta Ley.
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El control y supervisién det mancjo de estos recursos quedara a cargo de las siguientes
autoridades, en las etapas que se indican (Art. 46):

1. Desde el inicio del proceso presupuestario, en términos de la legislacién
presupuestaria federal y hasta la entrega de los recursos correspondientes a las
Entidades Federativas, correspondera a Ja Secretaria de la Funcion Pablica;

2. Recibidos los recursos de los fondos de que se trate por las Entidades Federativas y
los Municipios, hasta su erogacion total, corresponder4 a las autoridades de control
y supervision interna de los gobiernos de las Entidades Federativas y a las
autoridades de los Gobiernos Municipales segin corresponda;

3. La fiscalizacién de las Cuentas Publicas de las Entidades Federativas y los
municipios, serd efectuada por el Congreso local que corresponda, por conducto de
su Contaduria Mayor de Hacienda conforme a sus propias leyes, a fin de verificar
que las dependencias del Ejecutivo Local y de los Municipios, respectivamente
aplicaron los recursos de los fondos para los fines previstos en esta Ley; v,

4. La Fiscalia Superior de la Federacién de la Cdmara de Diputados al fiscalizar la
Cuenta Publica Federal que corresponda, verificard que las dependencias del
Ejecutivo Federal cumplieron con las disposiciones legales y administrativas

federales.
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CAPITULO 3. EVOLUCION Y
PERSPECTIVAS DE LA
DESCENTRALIZACION FISCAL EN
MEXICO

La consecucion del proceso descentralizador en Meéxico ha importado grandes
transformaciones, no sélo en lo concerniente al aspecto fiscal, sino en lo politico, lo
economico, e incluso, en lo social. Sin embargo, al contemplar, in abstracto, las politicas
encaminadas a eliminar el carécter centralizado de la administracién piblica, podemos
concluir que éstas han tendido hacia la parcialidad, ya que, por ejemplo, en el caso de la
descentralizacién del sistema educativo, la delegacién de algunas facultades y
responsabilidades hacia la esfera estatal no han sido acompafiadas de la reasignacion de
potestades tributarias que permitan un financiamiento eficiente de las mismas. Por otro
lado, el discurso oficial que enmarca al proceso descentralizador, en la practica, se ha
reducido a una simple desconcentracién de funciones. Por ello, no sobra decir que en vista
de la inercia descentralizadora en la que se encuentra el pafs, las medidas, las politicas, los
participantes y los procesos deben encaminarse por el sendero de la consolidacién de una
verdadera descentralizacién fiscal, y del fortalecimiento del Federalismo, que permita
arribar a un estadio de libre confluencia de los niveles de gobierno, del reconocimiento
pragmético de la soberanfa de los integrantes de la Federacion y de Ia conformacién de un
sistema fiscal acorde a las necesidades de desarrollo del pais. En vista de lo anterior, nos

permitiremos iniciar este capitulo haciendo una breve revision de los acontecimientos
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histéricos que condicionaron la instauracién del sistema federal, bajo la tesis de que es
precisamente éste la referencia obligada para poder adentrarse en un anélisis que verse
sobre el reciente proceso de descentralizacién fiscal en nuestro pais. La formulacién de esta
tesis parte de la distincién entre el concepto de Federalismo y Descentralizacién. De
manera muy precisa, el concepto de Federalismo hace referencia al acuerdo por medio del
cual diversas soberanfas deciden conjuntarse bajo una misma estructura gubemativa, con
instituciones y organismos comunes, que conduzca los esfuerzos para la consecucién de las
problematicas comunes. Por su parte el concepto de descentralizacién, como ya se ha
mencionado, evoca la delegacion de facultades de toma de decisiones, desde la esfera
federal hacia las jurisdicciones estatales. La diferencia entre uno y otro concepto radica en
que el primero de ellos deja indefinido el grado competencial en el cual las jurisdicciones
estatales podran adquirir un carédcter independiente, frente a la toma de decisiones del
Gobierno Federal; en tanto, la descentralizacion resalta la necesidad de asentar con absoluta
precision las delimitaciones jurisdiccionales que cada nivel de gobierno deba tener, al
momento de la toma de decisiones. Es asi como un concepto complementa al otro, ya que
es a partir del andlisis del sistema de organizacién politica federal que se puede hablar de
una politica de descentralizacién que permita instaurar una forma de relacién menos
hegemonica entre la Federacién y sus integrantes, tomando en cuenta los preceptos

federalistas.
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3.1. EL FEDERALISMO COMO FUNDAMENTO
PARA LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN
MEXICO

3.1.1. CONFORMACION DEL SISTEMA FEDERAL
MEXICANO

La conformacion, la instauracion y la consolidacién son momentos por los que ha tenido
que pasar el sistema federal mexicano para poder arribar al estadio en el que hoy se
encuentra. De manera muy general, podemos relacionar estos momentos con tres sucesos
histéricos de indudable relevancia para la compresién de nuestro sistema politico-social, a
saber: la Independencia, la Reforma y la Revolucién, siendo cada uno de estos el origen
respectivo de la Carta Magna de 1824, de la de 1857 y de la de 1917.

La importancia de tales momentos, para el arribo al sistema federal que actualmente
subsiste, se contempla en pleno si tomamos en cuenta que en los intermedios se presentaron
intentos por restaurar el centralismo como forma de gobierno.

Si bien ain en la actualidad persiste la polémica de cudles fueron las motivaciones que
dieron origen al sistema federal —las hip6tesis van desde aquellas que afirman que el origen
se encuentra en la Constitucién de Cédiz, con la creacién de las diputaciones provinciales,
hasta las que afirman que los antecedentes del sistema federal se remontan hasta los pactos
entre los territorios més poderosos de la era pre colonial, pasando por la afirmacion de que
la Constitucién del 24 no es més que una burda copia de la respectiva de los Estados

Unidos de América.*® En vista de que no es el propoésito del presente trabajo indagar tales

* Cfr. Valadés, Diego. Constitucion y politica. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1994,
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origenes, nos limitaremos a adoptar la idea de que el Federalismo inicia, al menos de Jure,
con la promulgacién de la Carta Magna de 1824.%7
Sobre las variadas ideas que se vierten sobre el origen del Federalismo en México, sélo
resta apuntar que el ideal de instaurar en México un sistema federal, que resarciera las
consecuencias emanadas de los vicios de la época colonial, tuvo influencias ideolégicas del
exterior. Empero, la necesidad y ¢l fundamento practico de instaurar un sistema que contra-
tendiera al centralismo colonial surge de la propia experiencia de los mexicanos, y es asf
como se consolida el sistema federal. No obstante existen estudiosos del tema que afirman
que en México surge el federalismo como un efecto de imitacién del sistema
norteamericano. En tal sentido Benjamin Retchkiman sostiene lo siguiente:

Pese a la lucha entre conservadores y liberales y del apoyo de

los unos al centralismo y el federalismo de los iltimos, el

esquema politico mexicano estaba dirigido a la consecucién de

un gobierno unitario todopoderoso, y la existencia de estados

libres y soberanos —paradigma del federalismo— se encnadra

dentro de los intentos —fallidos- de importar una forma de

Estado occidental con parlamento, democracia y por afladidura

federalismo, el que mds bicn se trata de contrabandear de

Estados Unidos, porque el éxito de ese pais se liga

inexorablemente con la forma de Estado federal.’*

57
Ibid.
** Retchkiman, Benjamin. Estado Federalismo y Concentracidn en México, en Retchkiman, Benjamin y

Gerardo Gil Valdivia (Coord.). El federalismo v la coordinacién fiscal Instituto de Investigaciones Fiscales,
UNAM, México, 1981. pp. 13.
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Sin intentar disminuir la valia de esta afirmacién —puesto que indudablemente la
Constitucién Norteamericana influenci6, en algin grado, las nociones federalistas, se
pueden ubicar algunos hechos que apoyaron la germinacién de la idea federalista en nuestro
pais, y que estan estrechamente relacionados con el acontecer politico de la colonia, y que,
precisamente, se originan ya en la antesala de ia culminacién del régimen colonial espafiol.
Biésicamente, éstos son los siguientes:*® a) la implementaci6n del sistema de intendencias,
en el cual se percibe la influencia francesa, complementada por las llamadas provincias
internas; b) la influencia de los ayuntamientos que al momento de la Independencia cierran
filas en contra de la invasién napoleénica, reclaman su autonomia y encabezan los primeros
movimientos liberadores; y c) la creacion de las diputaciones provinciales, con base en ias
intendencias, concebida por la Constitucién de Céadiz de 1812. De este modo, la
descentralizacién politica de aquel momento, corolario del federalismo, arranca en la
actividad de las intendencias, se consuma con los cabildos y se consolida con la aparicién
de las diputaciones provinciales.

No obstante la importancia de las condiciones internas que propiciaron la conformacién de
un sistema federal en nuestro pafs, también se agregan circunstancias externas que le dieron
el sustento ideoldgico a esta empresa. En un primer momento, se observa la influencia que
tuvieron las instituciones constitucionales norteamericanas, las cuales gozaban de gran
prestigio entre los constituyentes, con Ramos Arizpe a la cabeza. Adicionalmente, el
movimiento liberal europeo causé un fuerte impacto ideolégico entre aquellos hombres que
buscaban implantar un régimen basado en las ideas de la descentralizacién politica y la

democracia.

* valencia Canmna, Sa]vador En torno al Federahsmo mexicano, en Valadés Diego y Antonio Maria
Heméndez. Cra acia angs. México, Instituto de
Investigaciones Jurtdlcas UNAM 2003
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3.1.1.1. La Independencia

Una vez consumada la Independencia de México la mayor parte de las provincias
mexicanas pidieron que la nueva Nacién adoptara la forma de Estado Federal. Este
pronunciamiento se da en el marco del Congreso Constituyente que tiene lugar en la Ciudad
de México en 1822. En tal entorno, surge con mayor impetu la idea federal como un medio
para cortar de tajo cualquier remanente del sistema centralista colonial, dotando a las
provincias de mayores libertades no s6lo politicas, sino financieras, apoyandose en la idea
de que la nocién federalista “en nada debilita la fuerza nacional, porque ella en virtud de la
Federacién, rueda siempre sobre un solo eje y se mueve por un resorte comiin.”*

Sin embargo, todavia persistia entre algunos sectores de la sociedad la preocupacién por la
transformacién tan radical que amenazaba con su consolidacién. En este sentido, se
manifiestan las consecuencias negativas de tomar como modelo al sistema norteamericano
¢ implantar, sin reparo alguno, los preceptos que viabilizaron la conformacién de éste al
caso mexicano, pues se tenfa la idea de que “federarnos nosotros estando unidos es
dividirnos y atraernos los males que ellos procuraron evitar con esa Federacion.™!

Asl, tras varios tropiezos y arduas batallas ideol6gicas (y por supuesto, tras una larga
batalla armada por la obtencién de la independencia de la Nueva Espaiia) se consagran, de
manera todavia muy precaria, los fundamentos del Federalismo, en la Carta Magna de
1824. Entre las disposiciones de la recién promulgada Constitucién Politica destacan las

siguientes:*

» La soberania reside esencialmente en la Nacion.

i Sénchez, Prisciliano. £/ Pacto Federal en el Andhuac, en Revista de la Facultad de Derecho de México,
Num. 42, México, 1962. pp. 1154.

® Teresa de Mier, Fray Servando. Profeclas sobre la Federacion Mexicana, en Revista de la Facultad de
Derecho de México, Num. 48, México, 1962, pp. 724.

2 Gonzalez, Gerardo. Historia de las Constituciones Mexicanas. Mimeo.
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¢ Se constituye una Reptiblica representativa, popular, federal.

¢ Se crean los poderes Legisiativo, Ejecutivo y Judicial.

¢ Lareligidn catélica es la unica oficialmente autorizada.

¢ Seestablece la libertad de escribir y publicar ideas politicas sin censura previa,

* Se prevé que ¢l Congreso estard integrado por la Camara de Diputados y por la

Cémara de Senadores.
* Se deposita el Poder Ejecutivo en una sola persona y se instituye la figura de
Vicepresidente.

Cabe resaltar que como producto de la ausencia en el acta constitutiva de delimitaciones
Jurisdiccionales precisas en materia de establecimiento de contribuciones, se presentd algo
que hasta nuestros dias persiste en el sistema fiscal mexicano, a saber: la coincidencia
impositiva. Esto significa que resultaba posible que m4s de un nivel de gobierno gravara un
mismo objeto imponible. Como solucién a esta ausencia de delimitaciones de facultades
impositivas, se promulga en agosto de 1824 la Ley de Clasificacion de Rentas, con la cual
se distribufan las competencias fiscales. Con la entrada en vigor de la Constitucién, se
conservé también la coincidencia impositiva.”
Tras el incipiente éxito de los partidarios de la idea federal, se presenta un nuevo revés para
la consolidacién del Federalismo. En encro de 1835, con Antonio Lépez de Santa Anna a la
cabeza del gobierno por segunda ocasi6n, se inician los trabajos para crear las Bases para
una Nueva Constitucion conocidas como Las Siete Leyes, cuyo Gnico propésito era

cancelar permanentemente los preceptos federalistas de la Constitucién del 24. La primera

® Cfr. Gil Valdivia, Gerardo. £ federalismo y la coordinacion fiscal en México, en Retchkiman, Benjamin y
Gerardo Gil Valdivia (Coord.), El federalismo v {a coordinacion fiscal. México. Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, México, 1981.
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de estas leyes se promulga en diciembre de 1835; la segunda, en abril de 1836 y las
restantes en diciembre del mismo afio.5*

Con esta nueva normatividad se dividia al pafs en Departamentos, éstos en Distritos y, a su
vez, los Distritos en Partidos. La disposicién m4s relevante, por su interés centralista, es
aquella que fija el periodo presidencial en ocho afios y que establece el Supremo Poder
Conservador, s6lo responsable ante dios, con atribuciones para declarar la nulidad de una
ley o decreto y la clausura del Congreso.®*

En materia fiscal, durante este periodo, se present6 la centralizacién de las rentas. Las
Jjuntas departamentales contaban con la facultad de promulgar leyes fiscales, ademas de
atribuciones para examinar y probar las cuentas de recaudacion ¢ inversién de sus propias
Jurisdicciones. Adicionalmente, sigui6 vigente el impuesto alcabalatorio que coartaba toda

actividad comercial %

3.1.1.2. La Reforma

Las trifulcas entre centralistas y federalistas no concluyeron, aiin y cuando su pronta unién
ideoldgica se presentaba como la iinica solucién para mantener la cohesién del pais, ante la
inesperada separacién del Territorio de Texas y las claras pretensiones de separacién de
Yucatén, sin mencionar las persistentes amenazas de invasién extranjera.

En medio de tal situacién, en abril de 1842 el Congreso formula un proyecto para el
establecimiento de una nueva Constitucién, proponiendo un gobierno republicano,
representativo, popular y federal, asi como un sistema de representacién de minorias. Esto

provocé el descontento de la representacién conservadora, suscitindose nuevos

“ Cfr. A. Gonzéilez, Gerardo. Op. Cit.
“ Ibid,
% Cfr. Gil Valdivia, Gerardo. Op. Cit.
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enfrentamientos que provocaron la disolucién del Congreso. Ser4 sélo hasta junio de 1843
cuando sea sancionada la nueva Carta Magna que llevaria por nombre Bases Organicas de
[a Repiblica Mexicana.

En estas Bases, cuya efimera duracion sélo fue de tres afios, se reiteré la independencia del
pais ante cualquier Nacion extranjera, se asent6 que la forma de organizacién politica serd
la Repiblica Centralista, y se suprimié el Supremo Poder Conservador encabezado por
Santa Anna. Asi también se instaura la pena de muerte y se restringe la libertad de
imprenta, ademads de reiterarse la primacia de la religion catélica.

El aspecto fiscal destaca por la disposicién que dividia las rentas en generales y
particulares. La norma procedente, emitida en agosto de 1845, asignaba las contribuciones
directas a los departamentos, asi como una proporcién de los ingresos del gobierno
central

El entorno externo no era muy halagiiefio para la conformacion de un Estado federado, ya
que la guerra contra Estados Unidos impedia abocarse totalmente a este tema. Empero, en
mayo de 1847, en pleno Congreso Extraordinario Constituyente, se aprucba el Acta
Constitutiva y de Reformas. De esta manera se reestablecia, de manera formal, el
Federalismo en nuestro pafs, puesto que los preceptos constitutivos del 24 habfan sido
retomados en oposicién a las Bases Orgénicas del 46, no sin agregar algunas
modificaciones conducentes a evitar nuevos conflictos partidistas, como por ejemplo, aquel
que delimitaba las acciones de los Poderes a lo dispuesto de manera estricta en la propia
Constitucién. Asimismo, se adicionan las garantias individuales para todos los habitantes
de la Republica, se suprime la figura de Vicepresidente y se adoptan mecanismos directos

para la eleccién de diputados, senadores, presidente de la Repiiblica y miembros de la

7 Ibid.
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Suprema Corte. También, se faculta al Congreso a anular aquellas leyes de los miembros
federados que implicasen cualquier accién que contravenga al pacto federal.

En cuanto a la parte fiscal, se opt6 por otorgar determinadas fuentes impositivas exclusivas
para la Federacién y delegar la potestad de las demds a los Estados, tal y como lo disponia
la Ley de Clasificacién de Rentas de 1846, con la novedad de que ahora era la Federacién
la encargada de recaudar los tributos directos que gravaban a los bienes muebles, lo cual
refleja la precariedad de las finanzas federales, ya que tradicionalmente cotrespondia su
cobro a los Estados.*®

Tras una aparente estabilidad de la vida politica del pais que se prolonga por més de diez
afios, surge un nuevo movimiento armado encabezado por Juan Alvarez, y cuyo final se
reflcja en el Plan de Ayutla, en el que se desconoce el mandato de Santa Anna y se convoca
a un Congreso Extraordinario en febrero de 1856.°° Un afio més tarde es sancionada y
jurada por el Congreso y el presidente Ignacioc Comonfort, respectivamente.

“Los derechos del hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales™® sefiala la
nueva Constitucidn, y entre sus preceptos destacan el mantenimiento del Federalismo, la
abolicion de la esclavitud, las libertades de trabajo, de propiedad, de expresi6n de ideas, de
imprenta, de asociacién, de peticién y de comercio. Igualmente, se establece que seran
beneficiarios del derecho a voto aquellos ciudadanos varones que cuenten con 18 afios
cumplides si son casados, y con 21 si no lo son.

A diferencia de los anteriores constitutivos, en el de 1857 no se efectud la divisién de las
potestades impositivas entre la Federacién y los Estados y en su lugar sélo se estableci6 que

seria el Congreso Federal el unico facultado para expedir aranceles sobre el comercio

8 Ibid.
 A. Gonzélez, Gerardo. Op. Cit.
™ Apud. Ibid.
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exterior, asi como también para impedir cualquier tipo de restriccién al comercio
interestatal. Finalmente, también se facultaba al Congreso a aprobar el presupuesto de
gastos de la Federacion, previa formulacién del Ejecutivo Federal, asi como la imposicién
de las contribuciones requeridas para su cubrimiento, siendo una obligacién constitucional
de los mexicanos el conocimiento de tales contribuciones.” Por lo que hace a los Estados,
los gravimenes propios de sus jurisdicciones podian ser todos aquellos que no
contravinieran con la Constitucién o con las leyes federales.

Dadas las inercias conflictivas entre diferentes bandos politicos, la nueva Constitucién no
fue capaz de brindar certidumbre y estabilidad politicas al pais. Ejemplo de ello fue el
desconocimiento del propio Comonfort, al sumarse al movimiento de Zuluaga para dar un
golpe de Estado y encarcelar a varios ciudadanos, entre ellos Benito Judrez, entonces
presidente de la Suprema Corte y a quien le correspondia asumir la presidencia de la
Republica en una situacién como ésta.

El levantamiento deriv en la llamada Guerra de Tres Afios o Guerra de Reforma. En el
curso del propio conflicto, se emiten una serie de ordenamientos conocidos como Leyes de

Reforma. La Constitucién de 1857 tuvo vigencia hasta 1917.

3.1.1.3. La Revolucién

Ya en los albores del siglo XX la dictadura de Porfitio Dfaz presentaba indicios de
agotamiento, pues ain y cuando realiz6 una insuperable mejora en la infraestructura del
pals, redujo las instituciones emanadas de la Constitucién del 57 a un nivel puramente
semantico; el Federalismo se qued6 en letra muerta, prevaleciendo no sélo la centralizacion

de la gesti6n publica, sino Ia plutocracia como forma de gobierno.

" Cfr. Gil Valdivia, Gerardo. Op. Cit.
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Es asi como en 1910 se organiza el primer movimiento social del siglo XX con brios
renovadores del Federalismo y de las libertades de los ciudadanos. De tal suerte, para 1917,
cuando se presenta el dictamen sobre el precepto que establecta el régimen federal, no
existio objecién alguna. En dicho decreto se expresé que “la idea federalista era la bandera
de los avanzados, como la centralista la de los retrégrados y su establecimiento entre
nosotros ha sido el resultado de una evolucién politica e histérica que se hizo indiscutible
después de la Guerra de Reforma™.”

En materia fiscal, en el periodo posrevolucionario se impulsaron importantes labores de
modemizacién del sistema fiscal. Estas labores tuvieron lugar durante la década de los
veinte, de entre las cuales destacan la sustitucion de los gravamenes indirectos, a cargo de
la Federacién, por impuestos directos, con el establecimiento del impuesto sobre 1a renta
como impuesto federal ordinario en 1924 y 1925.”* Asimismo, tiene lugar en 1925 1a
Primera Convencién Nacional Fiscal, cuyo propésito era buscar la forma de mejorar las
haciendas publicas estatales.

Finalmente, es preciso seflalar que ya desde los albores del siglo XX la actividad
descentralizada de los Estados se veia mermada, pues la Constitucion del 17 no referia la
distribucién de competencias fiscales entre la Federacién y los Estados, ratificandose, al
margen de toda jurisprudencia, la coincidencia fiscal.”® Este sistema representarfa el
fortalecimiento de la centralizacién del sistema fiscal y, con ello, el deterioro de las
haciendas estatales ante las lagunas juridicas que favorecen la actividad de Ia Federacion.
Es asi como tiene lugar la conformacién del la Repiblica Mexicana con su espiritu Federal

que, sin embargo, a partir de la consumacién del movimiento de 1910 se ha visto trastocada

™ Derechos del pueblo mexicano, XL VI Legislatura de la Cémara de Diputados. México, 1967,1. V, p- 463.
™ Gil Valdivia, Gerardo. Op. Cit.
™ Cfr. Ibid.
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en varios momentos por el resurgimiento de la nocién centralista para, finalmente, dar paso
en la actualidad a la introduccién dentro de las politicas ptiblicas de la descentracién de la

gestion piblica y, particularmente, de la parte fiscal de la misma.

3.2. LA CENTRALIZACION DE LA GESTION
PUBLICA

La Constitucién de 1917 representa, sin duda, el maximo logro de los intentos de
reivindicacién de la vida federada en nuestro pafs. En efecto, tiene un impacto regional en
la medida en que a) reconoce la soberanfa de los estados, b) les concede la concurrencia
impositiva con respecto a la Federacién y c) les permite a los “hombres del poder” el
control politico de sus respectivas regiones. Si bien esta concesién de poder tenfa como
propdsito ir integrando paulatinamente las esferas de poder politico regional a la estructura
federal y, a la vez, ir delegando aquellas funciones de la gestion piblica que correspondian
a los estados, el resultado final fue la aparicién de pseudo gobiernos encabezados por
caciques que dejaron de lado la mayor parte de los preceptos federales. En realidad, Ia
contra-tendencia que surgié ante las practicas centralistas del porfiriato, derivé en un
problema cuya solucion fue, precisamente, el regreso de la centralizacién de la gestién
publica pero sin eliminar por completo la presencia de los caciques; mas por el contrario se
hizo uso de esta estructura para conformar un sistema corporativista.”

Asf [...] “la pacificacién del pais, primero, y las necesidades del desarrollo econémico,
después, condujeron a un proceso centralizador que fue indiscutiblemente funcional. El pafs

crecié, se modemizd, entré en el ambito internacional y la sociedad conmsolidé su

™ El corporativismo es “(...) un sistema de intermcdiacién de intereses, donde un nimero de grupos no
competitivos obtiene licencias por el Estado, que les otorga un monopolio en sus categorfas respectivas a
cambio de controlar su liderazgo y sus demandas™. Apud. Ornelas, Carlos. Las bases del Jederalismo y la
descentralizacion educativa, en Revista electronica de investigacion educativa, Vol. 5, No. 1, 2003.
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nacionalidad. El sistema presidente-partido-gobierno se formé y afirmé como una respuesta
prictica a las necesidades de mantener el orden, lograr el arraigo de las instituciones,
cumplir un programa social, crear la infraestructura necesaria, acelerar el desarrollo
econdémico y llenar las necesidades de una socicdad endémicamente desigual y un
crecimiento acelerado.

“Sin embargo, la centralizacién se convirti6, con el paso del tiempo en un serio
impedimento para pasar a nucvas etapas, tanto en lo econémico como en lo politico y
social”.”®

Durante buena parte del siglo XX, tuvieron lugar acontecimientos que fueron refinando este
sistema corporativista que fue siempre contrario al Federalismo. Sucintamente, los més
importantes hechos fueron los siguientes:’’

1. La fundacién del Partido Nacional Revolucionario en 1929 dio fin al periodo en el
cual el destino de este pafs pendia de las decisiones —y conflictos— de los llamados
caudillos, para canalizar la competencia politica en un partido politico con una
evidente estructura corporativa mas que territorial.

2. La consclidacion del poder presidencial con la administracién de Lizaro Cardenas
se logra, en buena medida, gracias a la remocion de los gobernadores no leales al
presidente, por medio de la amenaza del ejército.

3. La promulgacién de la Ley Federal del Trabajo, el resurgimiento de la reforma

agraria y la emisién de la Ley de Expropiaciones fueron utilizados més para crear

™ Gamas Torruco, José Federal:smo Fiscal, en Valadés, Dcho y Rodrgo Gutlérrez Rivas (Comp),
OnIOMm onstitucién, Memoria de ongreso Nacional de Derecho Constitucional, Instituto de

Investlgacmncs Juridicas, UNAM, serie Doctrma]uridlca, #65 Méxnco 2001.
7 Diaz Cayeros, Alberto. Desarrollo econdmico e inequidad regmnal Hacig un mievo pacto federal en
México. México, Editorial Miguei Angel Porrtia. 1995.
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un sistema de prebendas para los obreros y campesinos leales al sistema que para
fortalecer al federalismo.

4. La implantacion del modelo de desarrollo hacia adentro, a partir de la conclusidn de
la segunda guerra mundial, concentté las atribuciones fiscales, econdmicas,
financieras y, por supuesto, de promocién del desarrollo de la Federacién, en
detrimento de soberanfa de los estados; ademds de que se cred un aparato
burocrético que a la postre seria un lastre para las finanzas piblicas, no obstante que
en esos afios representaria una pieza fundamental para la concrecién de las
aspiracicnes centralistas de la administracién en turno.

Ya mas recientemente, en la década de los ochenta, durante la administracion de Miguel de
la Madrid se impulsaron una serie de reformas que pretendieron fortalecer la independencia
polftica y financiera de los municipios. Sin embargo, esta loable medida trajo como
consecuencia el debilitamiento de los estados al canalizar directamente los recursos a tos
municipios y trasladar funciones administrativas que anteriormente eran dispuestas por los
estados. A partir de la década de los ochenta se observarfa un cambio verdaderamente
radical al tratar de revertir las inercias centralistas que caracterizaron a la vida politica de

nuestro pafs durante buena parte del siglo XIX y hasta bien entrado el siglo XX,
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3.3. EVOLUCION DEL PROCESO DE )
DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO

3.3.1. LAS CONVENCIONES NACIONALES FISCALES

Tras la promulgacién de la Carta Magna en 1917 surge un tema de discusién que, a pesar
de su importancia se habia minimizado en vista del caricter centralista de la Gestién
Plblica durante las décadas anteriores. Tal punto de discusién hacia referencia a la
coordinacién impositiva, ya que en la Constitucién Politica no se definia con la suficiente
precisién qué impuestos le correspondia recaudar a la Federacion y cudles a los Estados.
Ejemplo de esta incertidumbre juridica lo es el texto original de la Carta Magna, que en su
Articulo 74, Fraccion IV establece que corresponde a la Camara de Diputados “aprobar el
presupuesto de gastos, discutiendo primero las contribuciones que a su juicio deben
decretarse para cubrir aquel™.’® Como resultado de tal incertidumbre, los secretarios de
Hacienda utilizaron de nueva cuenta el recurso de las conferencias fiscales, con la finalidad
de acordar, marginando al Congreso, la normatividad de las relaciones fiscales entre la
Federacién y sus integrantes.

Es asi como en 1925 tiene lugar la Primera Convencién Nacional Fiscal del siglo XX. En el
marco de esta Convencién se establece por primera vez un esquema de competencias
fiscales entre la Federacion y los Estados, ademds de introducir el impuesto sobre la renta.”
Asl, este recurso evidentemente politico se convierte en un medio por el cual se formalizan

las leyes hacendarias, dando lugar a su institucionalizacién. Con el tiempo, y sobre todo,

gracias a la ausencia de vias institucionales, se concebiria a la Convencién Fiscal como el

™ Apud. Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Repiblica E! Federalismo Fiscal en
Meéxico, ILSEN, México,2001.
” Ibid.
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recurso idoneo para el refinamiento de las relaciones fiscales entre los integrantes de la
Federacién y ésta, dejando al Congreso la funcién marginal de sancionar todos aquellos
acuerdos emanados de tales reuniones. Las consecuencias de tal proceder son las
siguientes: a) la transformacién del proceso politico que envuelve a la determinacién de los
aspectos fiscales en un proceso meramente técnico; y b) una creciente centralizacién de las
competencias y potestades fiscales a favor de la Federacion,® en vista de que los Estados
eran tratados como simples agentes de aquella.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal se presenta como resultado del detrimento de las
finanzas estatales tras el término de la depresién econémica de 1929. Las propuestas mas
relevantes de la Convencién de 1933 fueron la de elevar a rango constitucional la
delimitacion de las facultades impositivas de los niveles de gobierno. Adicionalmente, se
formularon las bases para posteriores reformas constitucionales que se concretaron en los
afios 1934 a 1942. Dichas reformas incluyen la implementacién del gravamen sobre la
energia eléctrica bajo la potestad de la Federacion, asi como la facultad de ésta para gravar
los recursos naturales a que se hace referencia en el Articulo 27 de la Constitucién.
Finalmente, serfa hasta 1947 cuando tendria lugar la Tercera Convencién Nacional Fiscal,
cuya relevancia se observa en la realizacién de dos recomendaciones. La primera busca la
aceptacion de que los ingresos de cada uno de los niveles de gobiemo deben conformarse
tanto por el numerario resultante de su estructura impositiva como de las participaciones de
los impuestos establecidos, administrados o recaudados por los otros niveles de gobierno.
La segunda recomendacidén otorgaba a la Federacién la potestad sobre el cobro del

impuesto a la renta, con la condicion de que participara a los estados de su recaudacién.

* Ihid.
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3.3.2. EL DESARROLLO REGIONAL COMO INCENTIVO
PARA LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Hasta antes de la década de los ochenta, la relevancia que supone actualmente un proceso
de descentralizacion fiscal era practicamente nula en nuestro pals. Esto se debia a que la
descentralizacién fiscal no se contemplaba como una politica gubernamental, conducente a
fortalecer las relaciones propias del sistema federal entre los niveles de gobierno, sino como
la consecuencia de las acciones del Gobierno Federal por impulsar un desarrollo regional
equilibrado. Es precisamente a partir de esta idea, que a principios de la década de los
setenta se observan los primeros indicios de un proceso que si bien no puede llamarse,
Strictu sensu, descentralizador, si tenfa el propésito de desconcentrar la gestién publica.”
Fundamentalmente, este proceso se aboca a intenta redimensionar la inversién publica
hacia la esfera regional.

Las primeras acciones gubernamentales que tuvieron esta finalidad se dieron en el marco
del Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER), de los Programas de Zonas
Aridas y una multiplicidad de programas de desarrollo destinados a casi todas las regiones
del pais. Ademds, se impulsaron programas de inversién, tales como el Plan Juarez, los
cuales podrian considerarse como el origen de los actuales programas de desarrollo social y

abatimiento de la pobreza.®

3.3.2.1. Convenio Unico de Coordinacién
No obstante la relevancia de estos primeros intentos, seria hasta la celebracion de los

Convenios Unicos de Coordinacion, primero, y de los Convenios Unicos de Desarrollo,

*! Cfr. Capitulo 1. Marco Tebrico de la Descentralizacion Fiscal.
* Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Poblicas (INDETEC). La Descentralkacion Fiscal en
México. XV Seminario de Politica Fiscal. 2003.
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después (cuya finalidad era coordinar ¢ integrar las acciones de las diferentes dependencias
de la Administracion Piblica Federal y de las distintas autoridades estatales), cuando se
empieza a marcar el sendero que seguiria la planeacién del desarrollo, preambulo de la
descentralizacién fiscal.

Asi, al sentar las bases para la coparticipacién de los tres niveles de gobierno en la
planeacién y establecer ademds los principios para la coordinacién intergubernamental, los
Convenios Unicos de Coordinacién firmados desde 1977 son el origen del Sistema
Nacional de Planeacién, mismo que indica el inicio de la transformacién de ias relaciones
entre los integrantes de la Federacién.”

En dichos convenios el Ejecutivo Federal se comprometid a colaborar en la elaboracién de
estudios sobre los problemas, necesidades y objetivos de los sistemas tributarios de las
entidades federativas, con la finalidad de obtener mayores niveles de recaudacién. Asf
también, se previé que a solicitud del Ejecutivo Local su contraparte Federal le brindara
asistencia técnica para establecer un sistema de coordinacién administrativa y fiscal entre el
Estado y sus respectivos Municipios, en aras del fortalecimiento de los mismos, a través de
la promocién de una mayor participacién en las responsabilidades propias de sus
jurisdicciones.

Resulta preciso resaltar la importancia que tuvo dicho convenio para impulsar la
integracion impositiva, ya que es a partir de su firma que el Ejecutivo Federal se
comprometia a mandar un proyecto de Ley al Congreso de la Unién para normar la

coordinacioén fiscal.

*> Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Finanzas Nacionales y Finanzas Estatales. Mecanismos de Conciliacidn.
Meéxico, Universidad Nacional Auténoma de México. 1992

107




DesSCENTRALIZACION FiscAl_EN MEXICO: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

3.3.2.2. Convenios Unicos de Desarrollo

Es a partir de 1981 cuando el marco normativo para el modelo de desarrollo compartido es
proporcionado por el Convenio Unico de Desarrollo,™ que precisa las caracteristicas y los
compromisos del proceso de integracién nacional y que previé tanto la armonizacién en
materias concurrentes entre la Federacién y los Estados como en aquellas de interés comtm.
Dada la heterogeneidad horizontal de capacidades para poder cumplir con este propésito, se
incluyeron en dicho convenio medidas para el robustecimiento de las haciendas estatales y
municipales, consistentes en programas de inversion descentralizada para la transferencia
de fondos —ya fueran aportaciones condicionadas o bien, no condicionadas- asi como
mecanismos y procedimientos para la accién concertada entre Federacion y Estados
conducente a la realizacién de proyectos de desarrolio regional.

En 1983 tiene lugar la firma de los Convenios Unicos de Desarrollo que buscaban la
ejecucién de programas de desarrollo socioecondmico integrados tanto por las acciones
propias del Sector Piblico Federal como de las atribuciones de los ejecutivos locales. Los
programas resultantes de las facultades de los gobiernos estatales fueron los Programas de
Desarrollo Estatal, en tanto que los programas derivados de las atribuciones federales
fueron los Programas Estatales de Inversién, los Programas Integrales de Desarrollo Rural,
los Programas de Inversion Federal y los Programas Sectoriales Concertados.®

Los proyectos contenidos en los programas de las dependencias de la Administracién
Publica Federal y del Sector Publico fueron financiados con transferencias de capital a los
gobiernos estatales o mediante la aplicacién directa de recursos que el Gobierno Federal y

dichas dependencias efectuaban con cargo a sus presupuestos.

“ Ibid.
* Ibid.
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La operacion, administracién y mantenimiento de las obras y servicios resultantes de los
Programas Estatales de Inversion, de los Programas Integrales de Desarrollo Rural y de los
Programas de Inversion Federal quedaban a cargo enteramente de los ejecutivos estatales.

En suma, el propésito de los programas que se implementaron durante la década de los
setenta era dual; por un lado, se buscaba devolver aquellas funciones que por sus propias
caracteristicas correspondian a las jurisdicciones estatales y municipales, pero que por sus
limitaciones técnicas y de presupuesto, habfan tenido que ser tomadas por la Federacién.
Por otro lado, se intenté llegar a soluciones cooperativas en aquellos asuntos de interés
comun para los dos niveles de gobiemo, ya que hasta ese momento las dificultades propias
de la concurrencia (sobre todo en la parte fiscal) habfan sido solucionadas segiin requiriera
la ocasidn, hasta que se hizo inevitable la coordinacién tanto vertical como horizontal en

asuntos propios de cada jurisdiccion, pero que representaban un interés comtn.*

3.3.3. LA COINCIDENCIA TRIBUTARIA

Como ya se mencionaba, la coincidencia tributaria® entre los niveles de gobierno
representa una de las particularidades del sistema fiscal mexicano. Esta se remonta hasta la
promulgacion misma de la Carta Magna de 1917, en la cual se expresa la exclusividad en el
gravamen de determinados objetivos imponibles por parte de la Federacién,” con la
prohibici6n expresa de que las entidades federativas no puedan gravar las mismas fuentes,

para dejar, de manera ambigua, el gravamen de las restantes en un espacio competencial

* Thid,

¥ Por facultades coincidentes deben entenderse aquellas que sobre una misma materia (en este caso, la fiscal)

pueden ejercitar tanto la Federacién como los Estados. En tanto, facultades concurrentes son aquellas que

gmden ser repartidas por el Congreso de la Union entre Federacion, Estados y, en algunos casos, Municipios.
Para el conocimiento de las fuentes exclusivas de la Federacién, remitirse al Capitulo 2 de este trabajo.
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entre la Federacion y los Estados.’” De lo anterior surge la necesidad de buscar un
mecanismo que permita distribuir la captacién de aquellos impuestos que son susceptibles
de ser recaudados por los dos niveles de gobierno. Es asi como en 1980, y aunado a la
implantacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA), se implementa, en el marco de la
nueva Ley de Coordinacién Fiscal, un nuevo Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Ei
Convenio de Coordinacién Fiscal sirvié de mecanismo por medio del cual se acordaba la
renuncia implicita, por parte de los Estados, de gravar aquellas fuentes susceptibles de
coincidencia, y de manera explicita, de aquellas que hasta 1980 se encontraban bajo la
Jurisdiccion estatal, todo ello a favor de la Federacién. En el Convenio se especifica que
como contrapartida a la renuncia de las fuentes impositivas, los Estados participarian de lo
recaudado por dichas fuentes. Asimismo se establecen los conceptos a distribuir y los
procedimientos de distribucién. Tales conceptos son todos los impuestos federales,
entendiéndose por ellos los siguientes: a) los vigentes en 1980, b) los nuevos que se creen y
¢) los que cambien de figura (por ejemplo, los derechos ordinarios sobre la extraccién de
petréleo).

Si bien este Sistema logrd resarcir los inconvenientes de la coincidencia impositiva, cre6 un
nuevo problema. Tras obtener la Federacién el control de la captacién de los principales
impuestos, por un lado, y de que los Estados pasaran a representar simples agentes
administrativos de la Federacién, por otro, éstos se vieron inmersos en una dependencia
financiera que atn en la actualidad persiste.

Con ello, ha surgido la necesidad de que el Gobierno Federal reasigne recursos a los

Estados y Municipios, con el propésito de corregir el desequilibrio vertical generado por la

» Hay que sefialar que ¢l problema de la concurrencia tributaria s6lo se manifiesta entre 1a Federacion y los
Estados, pues para el caso de los Municipios, la Constitucién contempla objetos imponibles exclusivos ¥y que
no coinciden con los de la Federacion. Cfr. Capitulo 2.
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armonizacién tributaria. Esta reasignacién se efectia mediante las denominadas
participaciones de los ingresos tributarios federales, que constituyen el principal concepto
de ingreso de los gobiernos estatales.

Las participaciones se calculan como proporciones fijas (porcentajes) de la recaudacién
federal y se distribuyen entre las entidades federativas atendiendo a diversos criterios, como
son la poblacién, la generacién de contribuciones federales en cada Estado, la generacién
de contribuciones municipales, etc. Tanto los montos que integran las participaciones como
los criterios de distribucion se hayan contenidos en Ia Ley de Coordinacién Fiscal. Las
cantidades que los Estados reciben por participaciones varfan de acuerdo con la evolucién
real de la recaudacion federal y los gobiernos de las entidades determinan libremente en
qué funciones de gasto se aplicarén dichos recursos.

Adicionalmente, las entidades federativas reciben recursos por los Fondos de Aportaciones
Federales. Estos recursos estan destinados a financiar diversas funciones publicas que el
Gobierno Federal ha descentralizado a favor de las entidades (educacién basica y normal,
educaci6n tecnolégica y de adultos, servicios de salud, asistencia social y construccion de
infraestructura educativa), fortalecer la construccién de infraestructura social a cargo de los
gobiernos estatales (escuelas, clinicas, equipamiento urbano, caminos rurales, etc.), la
seguridad publica y el fortalecimiento de los gobierno municipales. Estas transferencias se
rigen por lo dispuesto en capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal pero, a diferencia de
las participaciones, su monto no depende de la recaudacién federal real y los estados deben
asignar los fondos recibidos a los propésitos que el Gobierno Federal expresamente

establece.
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3.3.4. DE LA REFORMA DEL ESTADO AL NUEVO
FEDERALISMO

3.3.4.1. La Reforma del Estado

Las politicas gubernamentales dedicadas a disminuir el caricter centralista del Gobierno
Federal mexicano tienen sus origenes ya desde la administracién de Miguel de la Madrid.
Durante el sexenio 1982 — 1988, y ante un precedente de dos sexenios de politicas piiblicas
con un matiz populista, la consigna era revisar la estructura administrativa tratando de
manejar los recursos plblicos de manera eficiente. En este sentido, la visién que se tenfa
del gobierno en cuanto a su participacidn como agente econémico se modificé
radicalmente: conservando siempre su papel rector de la economia (constitucionalmente
establecido), se buscaba que su actuacion fuera la de regular y complementar (mas que
sustituir) al mercado. Asf también cobré gran interés el crecimiento desbordado del aparato
estatal que se habia presentado en afios anteriores y que habia significado no sélo un
desequilibrio financiero considerable, sino también una administracién ineficaz de las
empresas piblicas, con el consiguiente deterioro de las finanzas pablicas no sélo del
Gobierno Federal, sino de las de los Estados.

Concretamente, durante esta administracion, y subsiguientes, una de las prioridades era
redirigir la accion descentralizadora del Municipio, propugnando por su plena autonomia y
el fortalecimiento de su economia, modificando, ante las nuevas exigencias del acontecer
polftico y econdmico, las relaciones entre los niveles de gobierno. Sobre esta base es que el
Ejecutivo Federal impulsa una reforma constitucional cuya aprobacién se da en 1983. Esta

representa, quizd, el inicio de un auténtico proceso de descentralizacién de la gestion

112




DESCENTRALIZAGION FISCAL EN MEXICO: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

publica en su carécter fiscal, al asegurar por primera vez en la Carta Magna fuentes de

ingresos exclusivos para los Municipios.

3.3.4.2. Solidaridad

Por su parte, la administracién de Carlos Salinas impulsa una reforma fiscal cuyos objetivos
fueron los siguientes:*
1. Fortalecer la recaudacion tributaria para apoyar el saneamiento de las finanzas
publicas.
2. Aligerar la carga fiscal de las empresas, eliminando obsticulos a la inversién, el
empleo y el crecimiento econémico.
3. Promover la desagregacién fiscal a favor de los estrates de menores ingresos.
4. Impulsar la reduccién de tasas y la eliminacién de algunos gravimenes, para
propiciar la ampliacion de la base y el incremento en el nimero de contribuyentes.
5. Adecuar el esquema fiscal para hacerlo competitivo en el Ambito internacional.
6. Fortalecer el Federalismo Fiscal.
7. Combatir la evasién fiscal, mejorando el control y cumplimiento de las obligaciones
de los contribuyentes.
8. Simplificar los trdmites y avanzar en la modemnizacién de la administracién
tributaria.
La aportacién de mayor relevancia del gobierno de Carlos Salinas a favor del proceso de
descentralizacién fue, sin duda, el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). Este
programa ubica su origen en un cntorno econdmico desfavorable, tras la depresidn

econémica derivada de la crisis de inicios de la década de los ochenta, con el consiguiente

* Sanchez Gonzalez, José Juan. Administracion Publica ¥ Reforma del Estado en Méxice, Instituto Nacional
de Administracion Piablica, México 1998.
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deterioro de las finanzas piblicas. Teniendo como fundamento el desarrollo del pais, el
PRONASOL fue adquiriendo matices descentralizadores de la gestién piblica, los cuales
permitieron ampliar la onda expansiva hacia regiones en las cuales anteriormente habfan
permanecido desatendidas, y que de no haber sido por esta inercia descentralizadora
hubieran permanecido en ese estadio. Asi, el PRONASOL, al retomar las experiencias
anteriores de combate a la pobreza, innové mecanismos que favorecieron la mayor
descentralizacién de los recursos y las decisiones, con un nuevo esquema de las relaciones
entre los niveles de gobierno, y entre éste y los beneficiarios de las obras y programas que
se enmarcaban en el rubro de desarrollo social.

No obstante lo anterior (y dada la compleja estructura centralista que todavia persistia, por
una parte, y la necesidad de homogeneizar el esfuerzo que implicaba ampliar los efectos del
Programa, por otra parte), el financiamiento del esquema de inversidn propuesto por el
PRONASOL se encontraba en gran medida en manos del Gobierno Federal.

El marco que permiti6 la coordinacion entre los Estados y el Gobierno Federal lo brindaron
los Convenios Unicos de Desarrollo, conocidos posteriormente como Convenios de

Desarrollo Social.”'

3.3.4.3. El Nuevo Federalismo

Ya durante la Administracién de Ernesto Zediilo se efectu$ una Consulta Nacional sobre
Federalismo que buscaba recoger la problematica que envolvia al sistema federal mexicano.
Una de las inquietudes de mayor notoriedad, que surgicron en los foros que conformaron la

Consulta, fue “la necesidad de que el amplio procese de redistribucién de facultades,

' Cfr. Cordera Campos, Rolando y Leonardo Lomeli Vanegas. Informe sobre el Programa Nacional de
Sofidaridad de México, para la Gficina Regional de la FAO para América Latina. Facultad de Economia,
UNAM, México, 1999
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funciones, responsabilidades y recursos propuestos por el Ejecutivo Federal desde una
perspectiva politico-institucional, deberia ser congruente con los objetivos de mantener el
equilibrio de las finanzas, la austeridad, astringencia y eficiencia en el mancjo de los
recursos piblicos, al tiempo que el federalismo deberfa fortalecer las bases para un
crecimiento econdmico vigoroso y sustentable, que impulsara una amplia expansion de la
plataforma del empleo, asi como un desarrollo regional equilibrado en concordancia con la
complejidad y demandas de la sociedad, las regiones y las comunidades politicas
mexicanas de fin de siglo™.*

Como resultado de dicha Consulta, y tomando en cuenta lo antes escrito, el Gobierno
Federal impulsé, en base a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa
Para Un Nuevo Federalismo 1995-2000, cuyos objetivos fueron los siguientes:*>

1. Fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcién del Pacto Federal.

2. Vigorizar la autonomia politica de los Estados como espacio idéneo para el
tratamiento de asuntos piblicos relacionados con las aspiraciones de las sociedades
locales.

3. Impulsar una redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos
del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y el Municipio.

4. Actualizar el Sistema Nacional de Planeacién Democrética, con base en los
principios de cooperacion y coordinacién en las relaciones intergubernamentales de

los 6rdenes de gobierno federal, estatal y municipal.

%2 Presidencia de la Republica. Progranta para un Nuevoe Federalismo, 1995-2000. Diario Oficial de Ia
Federacion, México, 06/01/1995.
# Ibid.
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Desplegar un amplio proceso de descentralizacién de funciones para preparar los
aspectos administrativos que requiere la transferencia de funciones a los estados
federados.

Transformar el Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal en un Sistema Nacional de
Coordinacién Hacendaria, con el propésito de otorgar simultdneamente mayores
ingresos y atribuciones de gasto a las entidades federativas, en correspondencia con
sus responsabilidades institucionales y sus funciones piblicas.

Emprender un proceso de redistribucidn de la inversion y el gasto en materia de
desarrollo regional, con prioridad a las regiones con mayores necesidades de
infraestructura regional.

Impulsar las capacidades institucionales de las entidades federativas en materia de
desarrollo social, con especial referencia a la descentralizacién de las funciones de
educacion, salud y medio ambiente, de bienestar social y combate a la pobreza
extrema, desarrollo urbano y vivienda.

Promover el desarrollo administrativo de la gestién publica en los tres ambitos de
gobierno mediante sistemas efectivos de control y evaluacién, probidad en la cultura
de rendicion de cuentas, asi como en la ampliacién de nuevos espacios de
participacién social.

Revisar las atribuciones y responsabilidades del Municipio, para fortalecerlo como

el espacio politico y administrativo mas cercano a las comunidades.
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3.4. LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN
MEXICO: PARTICULARIZACION DEL PROCESO
DESCENTRALIZADOR

Para que una Nacién transite del atraso econémico hacia la prosperidad se requiere, entre
otras cosas, un sistema educativo eficiente, eficaz, comprometido con los principios
fundamentales de universalizacion, inclusién y que se encuentre en continua modernizacién
con la finalidad de atender las necesidades del mercado laboral. Por todo ello, en México, la
educacién bésica se consagra como uno de los ideales de mayor arraigo en nuestra Carta
Magna. Desde la consumacién del movimiento social de 1910, se adquirié conciencia sobre
la importancia que revestia la educacion, no sélo como un legado de aquella, sino como un
medio que condujera al pafs a un estadio de modernidad y vanguardia.

Sin embargo, las caracteristicas politicas, sociales y culturales propias del pafs, apuntadas
brevemente en apartados anteriores, fueron condicionando la evolucién del sistema
educativo. Si bien es cierto que el Gobierno Federal adquiri6 de suya la responsabilidad de
universalizar (e incluso, masificar) la educacién, en muchas de las politicas publicas
encaminadas a la actualizacién del sistema educativo se marginaron los principios de
eficiencia, de calidad y de modernizacién. Las reformas educativas se vieron subordinadas
a las relaciones de poder inmanentes al sistema corporativista que tuvo lugar durante buena
parte del siglo XX.

Con las nuevas ideas sobre la liberalizacion econémica que irrumpieron en México a partir
de la década de los ochenta, se empieza a repensar el papel de la educacién como
instrumento para el aumento de la competitividad del pais dentro del nuevo esquema de

relaciones comerciales en ¢l mundo. Pero para que esto pudiera concretarse resultaba
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indispensable modernizar al sistema educativo, a través no s6lo del aumento en la calidad
de su provisi6n, sino también a través del aumento en la eficiencia de su administracién. Es
ahi donde la descentralizacién se presenta como la mejor solucién para alcanzar estos
propdsitos. Sin embargo, tras casi diez afios de descentralizacién educativa en México, las
deficiencias en el sistema educativo siguen representando un gran reto.

Sirva pues el ejemplo de la descentralizacién educativa en México para poder analizar el
proceso de descentralizacion de la Gestién Piblica, cuyo anlisis se antoja verdaderamente

titAnico.

3.4.1. FUNDAMENTOS DE LA DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA

El fundamento econémico en el cual se sustenta la descentralizacién de la educacién es el

mejoramiento de la eficiencia técnica y social. !

Los partidarios de la descentralizacién
sostienen que la descentralizacion de la toma de decisiones otorgard mayores atribuciones
de decision a los ciudadanos de las jurisdicciones en las cuales haya recaido el control de la
prestacidn de los servicios descentralizados aumentando, con ello, su bienestar. Sin
embargo, éste resultado sélo puede ser viable en aquel pafs en el cual existen las
instituciones y medios de participacion democraticos adecuados, y en donde, ademés, las
externalidades se repliegan a la esfera de una jurisdiccién. En un pais como México, en el
cual el méximo precepto constitutivo es asegurar el acceso universal a la educacién basica
¥, por otro lado, donde la distribucién del ingreso se da de manera desigual, €l incentivo

para mantener centralizadas tanto las politicas de educacién como su financiamiento es

mayor.

% Apud. Winkler, Donald y Alec lan Gershberg. Los efectos de la descentralizacion del sistema educacional
sobre la calidad de la educacicn en América Latina. S. F. 2004).
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El otro argumento (el mejoramiento en la eficiencia técnica) a favor de la descentralizacion
supone que, por un lado, en vista de que los costos de la educacién varfan de una regién a
otra resulta conveniente que sean los gobiemnos estatales los que realicen los presupuestos
para su financiamiento, ya que ello supone un mayor control en su ejecucion. Por otro lado,
dado que la magnitud territorial del control y evaluacién de los planes educativos y de la
calidad educativa resultan altamente costosos para la Federacién, resulta mds conveniente

delegar estas funciones a los gobiernos estatales.

3.4.2. EL PROYECTO EDUCATIVO FEDERAL

El proyecto de educacién piiblica de la posrevolucién tiene su origen en los preceptos de la
Constitucion Politica de 1917, en donde se deja claramente establecido el objetivo de aquel.
Resulta, pues, comprensible que dicho propdsito haya sido conformar un servicio educativo
que fuera provisto por los estados federados y sus correspondientes municipios para que asi
pudiera cumplirse el precepto de una educacion gratuita y universal, ya que las derivaciones
politicas y sociales de la revolucién encontraban su sustento en la justicia social. Es asf
como a pesar de reformas constitucionales emanadas de las necesidades de modemnizacién
del sistema educativo, el Articulo 3° ha permanecido précticamente inalterado en cuanto al
principio de la educacion publica gratuita y universal se refiere.

A pesar del indiscutible compromiso ideolégico que ha tenido el mencionado precepto
desde la promulgacién misma del constitutivo del 17, el principio federal se ha visto
mermado en detrimento de las funciones de los integrantes de la Federacién. Esto es asi en
vista de que en la propia Carta Magna se establecia, en el Articulo 73 original, que una de
las facultades del Congreso seria “establecer escuelas profesionales y demas institutos

concernientes a la cultura superior general de los habitantes de la Republica, entre tanto
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dichos establecimientos puedan sostenerse por la iniciativa de los particulares, sin que esas
facultades sean exclusivas de la Federacion™’.

Por ello, en la basqueda de consolidar el proyecto educativo, se puso en marcha un sistema
educativo con brios federales. El principal organismo que habria de organizar esta ardua
empresa seria la Secretaria de Educacién Publica, creada en 1921. Paralelamente, se
reform6 el constitutivo en su Articulo 73, Fraccion XXVII para dotar al Congreso
facultades concernientes al establecimiento de escuelas y de legislar en materia educativa
para toda la Federacién. Sin embargo, dado que esta tltima faculta podria contraponerse
con la autonomfa legislativa de los estados, nuevamente es reformada la Constitucion, en
1934, para que el Congreso tuviera la facultad de coordinar y unificar la educacién publica
en todo el pafs.”® De esta manera, la Federacion adquiri6 una preponderancia en materia
educativa, que impedia el pleno acceso de los Estados en la formulacién de las politicas
educativas. Esta situacién se vio motivada por dos aspectos; el primero de ellos fue que la
expansién y consolidacion del sistema educativo piiblico requeria de la coordinacién entre
los Estados y el Gobierno Federal, con la consiguiente primacia de éste en la formulacién
de politicas educativas; ¢l segundo aspecto consistia en que dada la precariedad de los
Estados en materia de infraestructura y de administracién educativas impedia delegar, por
parte de la Federacién, funciones cuyo natural &mbito de desarrollo correspondia a las
jurisdicciones estatales. Empero, el propio José Vasconcelos, titular de la Secretarfa de
Educacién, “concebfa la medida como transitoria, previendo que en un momento posterior

el control de la educacién volviera a los estados, los municipios y las comunidades

% Apud. Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica. Aspectos Generales de la
Descentralizacion Educativa. IILSEN, México, 2002,
% Ibid.
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locales”.”” Sin embargo, la concrecion del proyecto educativo posrevolucionario se
ampliarfa durante varias décadas, lo cual provoed no sélo la centralizacién, sino ademas la
burocratizacién del sistema educativo. A la larga, estas circunstancias impedirian, ademds
de la posibilidad de descentralizar en el corto plazo, modernizar y poner a la altura de las

necesidades de desarrollo del pais al sistema educativo federal.

3.4.3. LOS INICIOS DE LA DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA

Tras modestos intentos por lograr la modemnizacion del sistema educativo federal, desde la
creacion de la Secretarfa de Educacién Piblica, seria hasta la Administracién de Miguel de
la Madrid cuando la larga marcha de proyecto de educacién nacional adquiriria nuevos
brios. En su Plan Nacional de Desarrollo se inclufa un Programa Nacional de Educacién,
Cultura, Recreacién y Deporte. En ¢l Plan se dejaba ver la magnitud de las deficiencias de}
sistema educativo al mencionar que “las instituciones en el sistema educativo muestran la
necesidad urgente de modificar sus estructuras. Frente a este panorama la politica educativa
tiene que ser realista. No basta con plantearse metas de cobertura total en la educacién
primaria, ni con incrementar el nimero de maestros y de instalaciones o el presupuesto
educativo”.”® El Programa perseguia cuatro objetivos para la modernizacién educativa, a
saber:

1. Elevar la calidad de la educacidn en todos los niveles, a partir de la formacién

integral de los docentes,

2. Racionalizar el uso de los recursos y ampliar el acceso de la educacién a todos los

mexicanos, sobre todo los mé4s desfavorecidos.

7 Ibid,
™ Apud. Ibid.
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3. Vincular la educacién y la investigacién cientifica, la tecnologia y ¢l desarrollo
experimental con los requerimientos del pals.
4. Descentralizar la educacion basica y normal y desconcentrar la educacién superior,
la investigacion y 1a cultura.
A pesar de las loables intenciones de la Administracién de Miguel de la Madrid por
modernizar al sistema educativo, las politicas desarrolladas sélo sirvieron de base para

lograr un mayor impulso descentralizador durante las administraciones siguientes.

3.4.4. LA DECADA DE LOS NOVENTA

El Programa para la Modernizacién Educativa, implementado durante la Administracién de
Carlos Salinas, sin dejar de lado el precepto fundamental de la universalizacién de la
educacidn, se preocupa por mejorar la calidad en su ofrecimicnto. Es asf como uno de los
retos, en materia educativa, de esta Administracion era descentralizar el sistema educativo.
El discurso de modernizar a la educacién se sustentaba en dos argumentos; el primero era
dejar atras los postulados de la posrevolucion y, en segundo lugar, insertar a México en el
grupo de pafses desarrollados.”

Quiz4 el més importante de estos argumento era el dltimo, ya que con la transformacién del
sistema econémico mundial surgfa la nocién de basar la competitividad del pais no en el
bajo precio de las materias primas y de la mano de obra, sino en los avances de la ciencia y
la tecnologia para los cual resultaba indispensable contar con un sistema educativo
moderno y de calidad.'” Para avanzar en ello, se establecié como obligatoria la educacién

secundaria, se promulgé la nueva Ley General de Educacién y se reformé el Articulo 3° de

% Apud. Ibid.
1% 1bid.
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la Carta Magna. Ademas, se observé un importante avance en la descentralizacién
educativa al lograr que los 31 gobemadores de los Estados y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacién (SNTE) firmaran con el Gobierno Federal el Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educacién Bésica y Normal (ANMEB), tras el cual el
Gobierno transfirié a los Estados el manejo y control de los sistemas basico y normal. No
obstante lo anterior, el Gobierno Federal siguié apoyando a los Estados con menores
recursos al promover el Programa de Apoyo al Rezago Escolar, financiado por el Banco
Mundial. Aun y con ello, siguicron persistiendo los problemas de calidad y equidad
educativos. Asi también, durante esta Administracién sobrevinieron cambios a la
Constitucién Politica en 1992 y la promulgacién de la Ley General de Educacion en 1993,
reconfigurando la estructura legal del sistema educativo mexicano. En estos documentos se
plantean las expectativas de que con un régimen educativo descentralizado se reforzara el
Federalismo, se incrementaré la calidad de l1a educacién y habrd una mayor eficiencia en la
administracion del servicio y equidad en su provisién.'”

Durante la Administracién de Ernesto Zedillo se definen con precisién las funciones que en
materia educativa deben ejercer cada nivel de gobierno. Con ello, se inaugura lo que el
Gobierno Federal dio en llamar el “Nuevo Federalismo”. En esta dimensién, los niveles de
gobierno se constrifien a facultades especificas. Asi, el Gobierno Federal tiene facultades
para “determinar”, “normar”, “regular”, “evaluar” y “fijar lineamientos generales”. Por su

» &,

parte, los Estados “prestan servicios”, “ajustan” y “operan el sistema”.

' Omnelas, Carlos, La descentralizacion de los servicias de educacion y de salud en México, en Cominetti,

Rosseila y Emanuela dl Grnpello (Comp) La descentralizacién de la cducacién y fa salud: un andlisis

a Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe,

Santiago de Chile, 1998,
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CUADRO 1. COMPETENCIAS PROPIAS DE LOS NIVELES DE GOBIERNO Y
COMPARTIDAS EN EDUCACION

cstudio para la educacién primaria,
secundaria y normal.

2. Establecer el calendario escolar
aplicable en toda la Repiblica para|
cada ciclo lectivo de la educacion
bésica y normal.

3. Elaborar y mantener actualizados
los libros de texto gratuitos.

4. Autorizar ¢l uso de libros de texto
para la cducacion basica.

5. Fijar lineamientos gencrales para
el uso de material educativo en la
cducacion basica.

6. Regular un sistema nacional de

formacion, actualizacion,
capacitacion y superacion
profesional para maestros  de
educacion basica.

7. Fijar los requisitos pedagdgicos
de los planes y programas de
educacion inicial y preescolar que
formulen los particulares.

8. Regular un sistema nacional de
créditos, de revalidacion y de
equivalencias.

9. Llevar un registro nacional de
instituciones.

10. Fijar los lineamientos a los que
deben ajustarse los conscjos de

participacion social.

11. Realizar la planeacion, Ia
programacién 'y la  evaluacion
globales del sistema cducativo
nacional.

12 Fomentar las relaciones

culturales con otros palses.

13. Las competencias necesarias
para garantizar el caricter nacional
de la educacion basica, la normal y
demas para la formacién de
maestros de educacidn basica.

COMPETENCIAS

GOBIERNO FEDERAL GOBIERNOS ESTATALES CONCURRENTES
1. Determinar para toda la|l. Prestar los scrvicios de educacién|1. Promover y prestar servicios
Republica los planes y programas de|inicial, basica —incluyendo laleducativos, de acuerdo con las

indigena- especial, asi como la
normal y demis para la formacién de
magstros.

2. Proponer a la Secretaria de
Educacién Pablica los contenidos
regionales que hayan de incluirse en|
los planes y programas de estudio
para la  educacibn  primaria,
secundaria, normal y demés para la
formacién de maestros de educacion
bésica

3. Ajustar, en su caso, el calendario|
escolar para cada ciclo lectivo de la
educacion primaria, secundaria,
normal y demas para la formacion de
maestros de educacion basica, con
respeto al calendario fijado por la)
Secretaria de Educacion Piablica.

4. Prestar ios servicios de formacion,
actualizacion, capacitacion y
superacién  profesional para los
maestros de educacion basica, de
conformidad con las disposiciones
generales que la  Secretaria
determine.

5. Revalidar y otorgar equivalencias
de estudios de la educacion primaria,
secundaria, normal y demds para la
formacion de maestros de educacién

basica, de acuverdo con los
lineamientos  generales que la
Secretaria expida.

6. Otorgar, negar y revocar
autorizacion a los particulares para
impartir la educacién primaria,

secundaria, normal y demds para la
formacion de maestros de educacién
bésica.

7. Las otras competencias que con tal
caricter establezcan la Ley General
de Educacion y otras disposiciones
aplicables.

necesidades nacionales,
regionales y estatales.

2. Determinar y formular
planes y programas de estudio,
distintos de los previstos en la

fraccion 1 de la primera
columna.
3. Revisar y  otorgar|

cquivalencias de estudios de
acuerdo con los lineamientos
penerales que la  Secretarfa)
expida.

4. Otorgar, negar y retirar el
reconocimiento  de  validez
oficial a estudios distintos de
los primarios, secundarios ©
normalistas, que impartan los
particulares.

5. Editar libros y producir otros

materiales  distintos de los
oficiales.
6. Prestar SEIvicios

bibliotecarios con el fin de
apoyar ¢l sistema educativo
nacional, la innovacion
educativa y la investigacién
cientffica,  tecnoldgica vy
humanistica.

7. Promover permanentemente
la investigacion que sirva
como base a la innovacion
educativa.

8. Impulsar el desarrollo de la
enseflanza tecnoldgica y de la
investigacién  cientifica  y
tecnologica.

9. Fomentar y difundir las
actividades artisticas,
culturales y fisico-deportivas.
10. Vigilar el cumplimiento de
la Ley General de Educacion.

Fuente: Tomado de Ornetas, Carlos. La desceniralizacién de los servicios de educacion y de satud en México.
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En resumen, la planeacién del sistema educativo se encuentra centralizada, mientras que su
administracién se ha delegado a los Estados. Esta situacién no sélo se observa en la
operacién del sistema, sino también en su financiamiento. Avn y cuando los Estados
reciben recursos (condicionados, hay que remarcar) para el financiamientos de las nuevas
funciones educativas, sigue siendo la Federacién la encargada de manejar la mayor parte de
los mismos. Esta afirmacion se comprueba al observar el Cuadro 2.

CUADRO 2. GASTO PUBLICO EN EDUCACION EN MEXICO

GASTO POR o

ALUMNO %DE %DE % :L%nggrm‘:
ANO (EN GASTO GASTO RESPECTO | oo ARROLLO

DOLARES) | FEDERAL | ESTATAL AL PIB

o SOCIAL b/

1938 210.8 8.2 11.8 31 53.8
1989 250.2 84.0 16.0 3.3 515
1990 346.1 31.8 18.3 3.7 61.5
1991 4473 3.7 163 4.1 5717
1992 565.4 85.6 14.4 4.4 56.6
1993 687.9 874 12.6 5.0 583
1994 510.5 88.7 113 52 56.9
1995 337.7 89.9 10.1 4.8 56.9
1996 501.7 90.8 9.2 5.1 57.7

Fuente: Tomado de Omelas, Carlos. Op. Cit.
Notas: a/ Délares a diciembre de cada afio.
b/ Incluye Gnicamente ¢l gasto del Gobierno Federal.

Hay que sefialar que en el fondo las cifras presentadas ocultan un deterioro de las finanzas
estatales, pues con la descentralizacion de la educacién, los Estados tenfan que cubrir el
financiamiento del gasto irreductible (o0 gasto corriente) que basicamente se integra por
sueldos y salarios, cuya negociacién se efectia entre las autoridades federales y el SNTE.'®
Por ello, para los Estados, la descentralizacién educativa (al igual que con otros servicios)
ha resultado oncrosa, con todo y que el Gobierno Federal sigue efectuando transferencias

para apoyarlos.

"% Cfr. Merino, Gustavo. Federalismo fiscal: diagndstico y propuestas, en M. Ferndndez, Arturo {Coord.).

Una agenda para las finanzas piblicas en México. Instituto Tecnolégico Auténomo de Monterrey, México,
2003.
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3.5. PERSPECTIVAS DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO

Al finalizar la década de los noventa el proceso de descentralizacién fiscal ha disminuido su
ritmo de avance no sélo en cuanto al perfeccionamiento de las anteriores etapas, sino
también en cuanto a la implementacién de objetivos nuevos que pretendan, precisamente, la
consolidacién de la descentralizacién de la parte administrativa de la gestién piblica. La
inercia propositiva que ha adquirido éste proceso dificilmente podrd ser revertida en un
sentido contrario. No obstante, la persistencia de las costumbres centralistas que
caracterizan a la actividad gubernativa federal, han limitado su aplicacién a cuestiones
meramente administrativas.

A poco mas de una década de haber iniciado en México la descentralizacién fiscal, los
objetivos establecidos al inicio parecen estar cumplidos. Empero, se requiere que en los
ptéximos afios los tomadores de decisiones enfoquen su atencién en el refinamiento de su
prictica, para lo cual es menester tomar en consideracién las recomendaciones de los
responsables, en tltima instancia, de practicar las competencias descentralizadas, a saber:
los gobiernos estatales y, en su caso, los municipios.

Las consideraciones vertidas al respecto son numerosas, pero todas encuentran un punto de
coincidencia en reconocer la necesidad de aumentar el nivel de ingresos de los tres &mbitos
de gobiemo para hacer frente 2 las presiones de gasto que han sido originadas por el
reordenamiento de las obligaciones recién trasladadas desde el ambito Federal hasta el
ambito Local. Para ello, los involucrados (integrantes todos del Sistema Nacional de

Coordinacién Fiscal) han formulado una serie de alternativas al respecto:
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La SHCP plantea en principio la necesidad de mejorar el Sistema de Recaudacién
para hacerlo més eficiente, disminuyendo la elusién y la evasion fiscales. Por otra
parte, considera ineludible el que las Entidades Federativas ejerzan mayores
potestades tributarias para aumentar sus ingresos propios.

Por su parte, algunas Entidades Federativas han planteado la necesidad de revisar la
distribucién de recursos entre la Federacion, Entidades Federativas y Municipios,
aumentando el monto de la Recaudacién Federal Participable (RFP) en alrededor
de 8 puntos, asi como fiscalizar de manera mds eficiente la integracién de la RFP,
contando, para ello, con la participacién de las Entidades Federativas en dicha
revision.

En lo que respecta a las transferencias intergubernamentales condicionadas
(Aportaciones Federales), los gobiernos estatales han manifestado su interés por
efectuar una revision de los criterios de integracién de los Fondos a distribuir
dentro de éste rubro. En tanto, el Gobierno Federal se ha inclinado por proponer
una distribucién que se encuentre relacionada con criterios de eficiencia, con el
propésito de evitar las distorsiones que se han generado con las actuales férmulas

de distribucidn.

Con respecto a los ingresos publicos intergubernamentales, se menciona que resulta
necesario definir las potestades tributarias propias del dmbito local: entidades federativas y
municipios; en este ejercicio se deberan trasladar del 4mbito Federal al 4mbito local las
potestades tributarias que mejor convengan, pero que su potencial recaudatorio permita a
las entidades y municipios sostener por lo menos el 50% de su presupuesto, para lo cual

sera necesario considerar lo siguiente:
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* Esta tendria que ser una transferencia paulatina de potestades tributarias, misma
que derivaria en una mayor corresponsabilidad fiscal intergubernamental, al
permitir que cada uno de los gobiernos estatales decida y establezca, de manera
similar a como lo hace el Gobierno Federal, los gravamenes que requiera, bajo las
modalidades y prioridades de sus jurisdicciones, teniendo en consideracion sus
necesidades y posibilidades recaudatorias.

* Asf también, la definicién de las potestades tributarias de cada nivel de gobierno
provocar4 una eficiencia tributaria, en la medida en que hace propicia la capacidad
de respuesta de las jurisdicciones estatales y, en su caso, municipales ante las
demandas de su poblacion, permitiendo el establecimiento de vinculos entre quien
establece las contribuciones, quien realiza el pago de las mismas y la autoridad que
ha de recaudarlas. De igual manera, tendré lugar una relacion entre quien demanda
bienes publicos y la autoridad que deberd proveerlos, con sus caracteristicas
demandadas o esperadas.

En lo referente a la reforma relativa al gasto ptiblico intergubernamental, los directamente
involucrados han sugerido una reasignacién de competencias con el fin de aprovechar las
economias de escala y situar las funciones de aplicacién de los recursos con la mayor
cercania posible a quienes demandan los bienes y servicios en que esos recursos han de
traducirse.

Indudablemente, para que el proceso de descentralizacién fiscal prosiga por el sendero
deseado, resulta imprescindible efectuar una serie de reformas legales que otorguen, a los
estados, certidumbre y les proporcionen un basamento institucional que les permita
desempefiar a plenitud las funciones descentralizadas. Para ello, es necesario desarrollar las

bases constitucionales del Federalismo Hacendario, integrando a la Constitucién Politica un
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Capitulo que muestre las bases de la distribucién que corresponda a cada ambito de
gobiemno en todas las materias de la hacienda publica, sus competencias, recursos, fuentes
impositivas, tesponsabilidades de gasto, modalidades de acceso al crédito y la deuda,
incluyendo una definicién clara de cuales se deben compartir y cusles se tendrin como
facultad exclusiva; ademds de los aspectos relacionados con el control, la rendicién de
cuentas y la fiscalizacion.

De manera particular, se requieren hacer las siguientes precisiones dentro de la
Constitucion Politica:

* Considerar la salvaguarda de la hacienda puablica de los niveles de gobierno, para
que éstos no comprometan sus haciendas mediante acuerdos o determinaciones que
establezcan su no ejercicio, derogacion o suspensién de potestades tributarias y
atribuciones de gasto, dado que su ejercicio descansa en e principio de antonom{a
fiscal.

* Suprimir la exclusividad impuesta a favor del Gobierno Federal, que impide a las
haciendas estatales gravar las actividades econémicas méis importantes de sus
regiones, contrariando el principio fundamental de eficacia.

* Fijar las bases de la Coordinacién Hacendaria Intergubernamental, que habrén de
ser igualitarias e individualizadas, de modo que los acuerdos de coordinacién,
convenios o resoluciones que se celebren o establezcan entre algunas haciendas,
requeriran el consentimiento expreso de aquellas haciendas a las que pudiera
afectar, ain y cuando habrin de sefialarse los casos en los cuales los acuerdos
mayoritarios de los coordinados, si comprometen a su totalidad, como serfan, por

ejemplo, para la direccién, administracién y control de los organismos que lleguen
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a crear, pero en ninglin caso para modificar los acuerdos o convenios suscritos por
cada nivel de gobierno.

Definir las rormas bdsicas sobre las cuales la administracién hacendaria de un
dmbito de gobieno puede realizar la colaboracién administrativa en materia
hacendaria a favor de otro; establecer como un compromiso minimo de parte de
quien recibe esa colaboracién administrativa, el de corresponder con la
colaboracién administrativa hacendaria a favor del dambito colaborador,

independientemente de las contraprestaciones econdmicas que se pacten.
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CONCLUSIONES

Se concluye que Ia descentralizacion fiscal, vista como un proceso que busca hacer
més eficiente la administracién piblica, ha sido adoptada en nuestro pals como un
medio para desconcentrar Unicamente la gestién pablica. Si bien la intencionalidad
que acoge al proceso de descentralizacién es plausible, una evaluacién expedita de
esta parte del proceso hace evidente que su implementacién es inacabada y limitada.
Los fenémenos que en este sentido se han podido detectar a lo largo de este trabajo
son variados, pero todos se desprenden de un solo origen, la incapacidad de los
gobiernos estatales para acoger dentro de sus jurisdicciones aquellos objetivos de
gasto que han sido descentralizados. Es esta una incapacidad que, por cierto, no es
derivada del proceso descentralizador en si, sino que, mas bien, es consecuencia de
las condiciones adversas (politicas, econémicas e institucionales) a las que se ha
tenido que enfrentar, y que s.on origen, a la vez, de este afin por reivindicar la
autonomia fiscal de los estados, a través de su participacién activa en los procesos
de toma de decisiones.

Una de las manifestaciones de la inacabada descentralizacion fiscal consiste en la
deformacién de las relaciones fiscales intergubernamentales. En este sendero, la
deformacion surge de la excesiva primacia del Gobierno Federal, dejando con ello,
relegado el cardcter independiente del que deberfan gozar los estados. Basicamente,
al no dirigirse las decisiones fiscales en un sentido de abajo hacia arriba, cualquier
determinacién que se tome en sentido contrario incidird negativamente sobre la

soberania de los estados.
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El surgimiento de un mecanismo como la Conferencia Nacional de Gobernadores es
claro sintoma de una necesidad por dispersar no sélo la toma de decisiones de gasto,
sino también de la redistribucién interjurisdiccional de facultades tributarias y de
deuda.

No obstante los avances que deben reconocérsele al proceso de descentralizacién
fiscal en materia de gasto, la parte de los ingresos ha quedado rezagada provocando,
con ello, una reducci6n de los efectos positivos del conjunto del proceso. Empero,
nucvamente, este rezago no surge a partir de la instauracién del proceso
descentralizador, sino que mas bien es continuacién de una organizacién de las
relaciones fiscales interjurisdiccionales que favorece la actuacion del Gobierno
Federal, en detrimento de toda posibilidad de injerencia instituida por los estados,
en los asuntos fiscales.

Desde Ia promulgacién de la vigente Ley de Coordinacion Fiscal, la Federacion
propugné por una armonizacién impositiva que supone el usufructo de las fuentes
imponibles de base amplia, para mantener una estructura que compensa a los
estados (mediante un sistema de coparticipacion tributaria) por la retencién de
aqueilas fuentes de menor base imponible. Si bien, esta contribucion ha eliminado la
coincidencia impositiva que de hecho existia, ha traido consigo una excesiva
utilizacion del recurso de coparticipacion tributaria, con lo que se ha provocado una
dependencia financiera de los montos participables, de los que debieran de hacer
uso los estados s6lo de manera complementaria.

El centralismo, como modus operandi del gobiemo central es, en determinado

momento, la consecuencia légica de Ia blisqueda de cohesién nacional. Lo plausible
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del proceso de descentralizacion es precisamente el asumirse como una contra-
tendencia a este espiritu centralizador de la administracién piblica, tan arraigado en
nuestro pafs. Ante toda una historia de centralismo politico y econdmico, la
descentralizacién debe comprenderse como un proceso paulatino y que habra de
estar inserto en la agenda de la administracién en turno por varios sexenios mas.

Asi como debe resaltarse el logro de la concertacién entre los estados y ila
Federacion en cuanto a la descentralizacion del gasto en educacién y salud, asi
también deben sefialarse los pendiente que en este sentido persisten, pues con la
desconcentracion de este tipo de gasto no se acaba la expresién de propuestas para
su refinamiento, asf como también la evocacion de implementar etapas de mayor
glcance de la descentralizacién fiscal. Muestra de lo anterior es la Convenci6n
Nacional Hacendaria, en la que se han vertido propuestas tan diversas como
diversos son las correcciones, reformas y revisiones que deben hacerse para

alcanzar la plenitud de la descentralizacién fiscal en nuestro pais.
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ANEXO GENERAL

A-1. LA CONVENCION NACIONAL FISCAL Y LA
REFORMA INSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES
FISCALES EN MEXICO

La implementacién de un verdadero proceso de descentralizacién fiscal requiere,
indispensablemente, de tomar decisiones sustentadas en decisiones y acuerdos politicos que
procedan de abajo hacia arriba por contra a las politicas que se han venido implementando
en nuestro pais al respecto, cuya trayectoria va de arriba hacia abajo, y que sustentadas en
acuerdos legitimadores, no dejan de ser impuestas a los niveles de gobierno inferiores. Por
ello, la Convencién Fiscal se presenta como el mejor conducto por el cual se creen
verdaderos consensos no sélo en lo referente a la problematica fiscal de los Estados y
Municipios, sino sobre todo, en lo referente a las posibles soluciones que permitan la
consolidacién del sistema federal. Es entonces que resulta conveniente revisar los acuerdos
a los que se han llegado en las Convenciones Nacionales Fiscales con el propésito de
redirigir la esfera de decisiones desde la Federacién hacia los Estados. Pero también ella
reviste una conveniencia adicional en el sentido de que en la actualidad los puntos de
acuerdo deben expandirse hasta tocar no solo las fuentes de ingreso de los niveles de

gobierno, sino también las obligaciones de gasto y las facultades de endeudamiento.
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CONCLUSIONES DE LA PRIMERA CONVENCION NACIONAL FISCAL
En esta Convencidn, la cual tuvo lugar en agosto de 1925, se considerd que el sistema fiscal
vigente era el principal obsticulo para la unidad econdémica nacional, debido a que no habia
acuerdo entre la Federacién y los Estados en la materia, provocando un aumento en la carga
fiscal para los contribuyentes, la multiplicidad e inestabilidad en las leyes fiscales, la
complejidad de disposiciones, oficinas y autoridades, provocando la anarquia fiscal. Por tal
motivo resulté necesario determinar el Plan Nacional de Arbitrios para unificar ¢l sistema
fiscal y hacer equitativo el cobro de impuestos a los contribuyentes.

PRINCIPALES RESULTADOS

Como resuitado de las recomendaciones de la Primera Convencién Nacional Fiscal, el
Ejecutivo Federal envi6 al Congreso de la Unidn, en diciembre de 1926, una iniciativa de
reformas constitutivas que modificaban los Artfculos 118 y 131, y adicionaban el Articulo
74.

No hubo ningin resultado, debido a que la Camara de Diputados no estudi6 la iniciativa y
se llegd a 1933, afio en que la crisis econémica mundial obligé al Gobierno Federal a
emprender acciones en el ambito econdémico y por ello se convocé a la Segunda
Convencion Nacional Fiscal.

CONCLUSIONES DE LA SEGUNDA CONVENCION NACIONAL FISCAL
Debido a que !a Cémara de Diputados no discutid la iniciativa de reforma constitucional
derivada de la Primera Convencién Nacional Fiscal, y la crisis mundial de 1932, el
Gobierno Federal se propuso convocar a la Segunda Convencién Nacional Fiscal para: a)
revisar las conclusiones de la Primera Convencidn; b) estudiar el problema fiscal nacional;
y c) proponer las medidas mas adecuadas para su solucidn. Asi, en febrero de 1933 se lleva

a cabo la Segunda Convencidn Nacional Fiscal.
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PRINCIPALES RESULTADOS
Las conclusiones de la Segunda Convencién Nacional Fiscal tuvieron el caricter de
recomendaciones concretas para resolver los dos grandes problemas de los erarios estatales
y del federal: la escasa productividad de los impuestos existentes, y la imposibilidad de
promover el desarrollo econémico del pais mientras existiera un sistema tributario
complicado y oneroso.
Las conclusiones relativas a la tributacion territorial y a la imposicién al comercio y a la
industria, revelaron la preocupacién de asegurar un mayor rendimiento de esos impuestos
por la importancia de la supresién de toda clase de trabas fiscales al comercio entre los
estados, como medio para alcanzar la consolidacién de la unidad econdémica nacional y su
progresivo desarrollo.
No obstante los acuerdos alcanzados, la Segunda Convencién se desarrollé al final del
sexenio y ello implicé que no pudieran dictarse medidas de carfcter legislativo que
permitieran la materializacion de las conclusiones.
Otro aspecto fue que los problemas politicos, econémicos y sociales adquirieron relevancia
y demandaron la atencion del titular del Ejecutivo, lo que aunado al inicio de la Segunda
Guerra Mundial, relegd los problemas hacendarios a un segundo plano.

CONCLUSIONES DE LA TERCERA CONVENCION NACIONAL FISCAL
Al asumir la presidencia el Lic. Miguel Aleman hizo referencia a la necesidad de
emprender una campafia de recuperacion econémica en la que se incluyera, entre otros
puntos, la necesidad de simplificar el sistema de impuestos de la Federacién y la
coordinacién del mismo con los sistemas impositivos de los Estados y Municipios. Por ello.

Se convoco a la Tercera Convencidén Nacional Fiscal que se celebré en noviembre de 1947,
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PRINCIPALES RESULTADOS

En la Tercera Convencidén se recomendd crear el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles
(ISIM) con el fin de sustituir a los numerosos impuestos federales y estatales al comercio y
a la industria. De ahi se derivé que los Estados cobraran una tasa adicional de hasta 1.2%,
ademas de reducir 10% sobre la participacion existente en otros impuestos federales. La
coordinacidn fue lenta y no es sino hasta 1971 cuando Chihuahua se coordina en el ISIM,
Con esto, se otorgan amplias facultades a los Estados que van desde la recaudacioén hasta la
fiscalizacién.

En 1947 cerca de la mitad de los Estados habfa derogado los impuestos locales a la

compravenia, a cambio de una mayor participacion de la recaudacion total de los impuestos

federales.

A-2. EVOLUCION DE LA RECAUDACION FEDERAL
PARTICIPABLE

CUADRO 3. EVOLUCION HISTORICO DE LA RECAUDACION FEDERAL
PARTICIPABLE EN MEXICO

ANO CONFORMACION DE LA RECAUDACION FEDERAL PARTICIPABLE

Recaudacion de todos los impuestos mas los recargos sobre dichos impuestios, menos las
1980  |devoluciones sobre los mismos conceplos y los impuestos adicionales dcl 2% a las exportaciones y
del 3% a las importaciones. &/

Recaudacion de todos los impuestos federales més los recargos sobre dichos impuestos, menos las
1981 devoluciones sobre los mismos conceptos y los impuestos adicionales del 3% sobre las
importaciones, 1% sobre ¢l impuesto general en exportaciones de petréleo crudo, gas natural y sus
derivados, y 2% en las demds exportaciones. b/

Recaudacion de todos los impuestos federales més los recargos sobre dichos impuestos, menos las
1982 devoluciones sobre los mismos conceptos y los impucstos adicionales de 3% sobre el impuesto
general de importacidn, 3% sobre el impuesto general en exportacion de petréleo crudo, gas natural
y sus derivados y 2% en las demds exportaciones.
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1983

Recandacion de todos los impuestos federales y de los derechos sobre hidrocarburos por la
extraccion de petroleo crudo y gas natural v los de mineria, més los recargos sobre los mismos,
menos las devoluciones sobre 1os mismos conceptos y los impuestos adicionales de 3% sobre el
impuesto general de importacion, 3% sobre €l impuesto general de exportacion de petrdleo crudo,
gas natural y sus derivados que llegasen a cobrarse y el 2% en las deméds exportaciones, y el
derecho adicional del 5% sobre el de hidrocarburos que se exporten.

1984-
1986

Recaudacion de todos los impuestos federales y de los derechos sobre hidrocarburos por la
extraccion de petréleo crudo y gas natural y los de mineria, mas los recargos sobre los mismos,
menos los devoluciones sobre los mismos conceptos y los impuestos adicionales de 3% sobre el
impuesto general de importacién, del 3% sobre el impuesto general de exportacion de petrdleo
crudo, gas natural y sus derivados que llegasen a cobrarse, el 2% en las demds exportaciones y el
impuesto del 2.5% sobre ¢l valor base del impuesto general de importacion, y el derecho adicional
del 5% sobre el de hidrocarburos que se exporten. ¢f

1987

Recaudacion de todos los impuestos federales y de los derechos sobre hidrocarburos por la
extraccion de petroleo crudo y gas natural y los de minerfa, mas los recargos sobre los mismos,
menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y los impuestos adicionales del 3% sobre el
impuesto general de exportacion de peirdleo crudo, gas natural y sus derivados que llegasen g
cobrarse, el 2% en las demas exportaciones, el impuesto del 5% sobre el valor base del impuesto)
general de importacion y el derccho adicional del 5% sobre el de hidrocarburos que se exporten. Asi
como la recaudacion del excedente de la meta recaudatoria del 35% del impuesto al valor agregado.

1988-
1989

Recaudacion de todos los impuestos federales y los derechos sobre hidrocarburos y de mineria, mas
los recargos sobre los mismos, menos las devolucicnes sobre los mismos conceptos y los impuestos
adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacién de petréleo crudo, gas natural y sus
derivados y del 2% en las demds exportaciones y el derecho adicional del 5% sobre los
hidrocarburos que se exporien. Cabe aclarar que durante la recaudacion federal participable
correspondia a un Fondo Ajustado, en virtud de que el Fondo General de Participaciones era |
suma del 30% del impuesto al valor agregado que recaudaban las entidades federativas mas el
citado Fondo Ajustado.

1990

Recaudacion de tedos los impuestos federales y los derechos sobre hidrocarburos y de mineria mas|
les recargos sobre los mismos, menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y los impuestos
adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacion de petroleo crudo, gas natural y sus
derivados, del 2% en las demds exportaciones y del derecho adicional o extraordinario sobre]
hidrocarburos.

1991-
1993

Recaudacion de todos los impuestos federales y los derechos sobre hidrocarburos y de mineria mas
los recargos sobre los mismos, menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y los impucstos
adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacién de petroleo crudo, gas natural y sus
derivados, del 2% en las demés exportaciones y de los derechos adicional o extraordinario sobre
hidrocarburos. Asf como la recaudacién del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos de las
entidades que celebren convenio de colaboracion administrativa en materia de este impuesto.

1994-
1995

Recaudacion de todos los impuestos federales y de los derechos por la extraccidén de petrdleo y de
mineria, mas los recargos sobre los mismos, menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y|
los derechos adicionales o extraordinario sobre la extraccion de petréleo, ni la recaudacion del
impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos de las entidades que celebren convenio de colaboracion
administrativa en materia de este impuesto.

1996

Recandacién de todos los impuestos federales y los derechos por la extracciéon de petrdleo y de
mineria, mas los recargos sobre los mismos, menos las devoluciones sobre los mismos conceptos y
los derechos adicionales o extraordinario sobre la extraccion de petrdleo, ni los incentivos que se
establezcan en el convenio de colaboracién administrativa, ni la recaudacion del impuesto sobre
tenencia 0 uso de vehiculos de las enlidades que hallan celebrade convenio de colaboracion
administrativa en materia de este impuesto, asi como la parte de la recaudacidn correspondiente al
impuesto especial sobre produccion y servicios que participen las entidades federativas en los

términos del Articulo 3-A de 1a Ley de Coordinacion Fiscal.
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1997-
2004

Recaudacion de todos los impuestos federales, asi como por los derechos sobre la extraccién de
petroleo y de mineria, mas los recargos sobre los mismos, menos el total de fas devoluciones sobre
los mismos conceptos y los derechos adicionales o extraordinario sobre la extraccion de petroleo, ni
los incentivos que se establezcan en el convenio de colaboracion administrativa, ni los impuestos
sobre tenencia o uso de vehiculos y sobre los antoméviles nuevos, de aquellas entidades que
hubieran celebrado convenio de colaboracidn administrativa en materia de estos impuestos; la parte
de la recaudacion comespondiente al impuesto especial sobre produccion y servicios que participen
las entidades federativas en los términos del Articulo 3-A de la Ley de Coordinacion Fiscal, ni el
excedente de los ingresos que obtenga la Federacion por aplicar una tasa superior al 15% a los
ingresos por la obtencion de premios a que se refieren los Articulos 130 y 158 de la Ley del
Impuesto sobre la Renta.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal, varios afios.

Notas: a/ Con relacion a los impucstos adicionales se especificaba que “no se incluian en

A-3.

los fondos
las participaciones derivadas de los mismos”, porque correspondia a los Municipios que  se
hubieran hecho cargo de los servicios por las Juntas Federales de Mejoras Materiales.

b/ Se especifica que no se incluyen los impuestos adicionales (del 3% vy 2%), por darseles el
tratamiento sefialado en ¢l Articulo 2-A de 1a LCF, consistente en participarlos en el 95% de su
recaudacion a los Municipios donde se encontraran ubicadas las aduanas fronterizas o maritimas
por las que se cfectuara la importacion o exportacién; que tratindose del 1%, porque era
participable, por un lado a los Municipios y por otro lado integraban el Fondo de Fomento
Municipal.

c/ A todos los conceptos que se exceptian, excluyendo el impuesto del 2.5% sobre

del impuesto general de importacion, se le daba el mismo tratamiento del Articulo 2-A.

el valor base

SINTESIS DE LA EVOLUCION DE LA

COORDINACION FISCAL EN MEXICO

CUADRO 4. SINTESIS DE LA EVOLUCION DE LA COORDINACION FISCAL

EN MEXICO

ANO EVENTO PRINCIPALES RESULTADOS

1928 | Primera Convencidén Fiscal | El objetivo de ambas convenciones fue la unificacion de los
diferentes esquemas tributanios de los tres niveles de gobierno. Se

1932 | Segunda Convencion otorgd a la Federacion la exclusividad sobre algunos impuestos

Fiscal especiales y se cred la primera participacion de los estados en dichos
impuestos federales.

1947 | Tercera Convencion Fiscal | En la convencién se propone sustituir con el Impuesto Sobre los
Ingresos Mercantiles (ISIM) los muiltiples impuestos federales y
estatales que gravaban las actividades industriales y comerciales. Se

1948 | Entra en vigor el ISIM propone participar un 40% del rendimiento territorializado de este
impuesto a los estados que decidicran coordinarse con 1a Federacion
en materia del nuevo tributo.

1953 | Pnimera Ley de La coordinaci6n fiscal es un contrato bipartita entre la Federacién y

Coordinacion Fiscal. cada Estado.
Impuesto Sobre la Renta
(ISR).

1972 | Aumento del tipo marginal | Se asigna territorialmente a los estados el rendimiento del

del ISIM del 3% al 4%. incremento en el tipo marginal.
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1980

Entran en vigor la segunda

El 1VA sustituye al ISIM y otros impuestos indirectos federales y

Coordinacién Fiscal

Ley de Coordinacion estatales. La nueva coordinacion fiscal implicd que los estados
Fiscal y el Impuesto al derogaran los impuestos indirectos que ain retenian a cambio de
Valor Agregado (IVA). recibir una participacion no sélo de los impuestos federales, sino de
Nace el Sistema Nacional | los derechos de extraccidn de petrdleo. La distribucion de las
de Coordinacidn Fiscal participaciones era meramente resarcitoria.
{SNCF).

1982 | Ley Federal de Derechos Los estados que se coordinen en materia de derechos recibiran

recursos extra a través de la participacion en ingresos federales.
1988 | Reforma ala Ley de Se asign6 territorialmente a cada Estado el 30% del rendimiento del

IVA. Este monto se redujo de la suma de ingresos que la Federacion
participaba a los estados.

Coordinacitn Fiscal

1990 | Reforma a la Ley de Se suspende la asignacion temitorial del IVA. Se inicia ¢l proceso
Coordinacion Fiscal que dara lugar a la actual fdrmula de asignacién de las
participaciones en ingresos federales, que distribuye de acuerdo a

criterios poblacionales y de esfuerzo fiscal.

1992 | Acuerdo Nacional para la Inicio del proceso de descentralizacién sectorial. Inicie de
Modernizacion de la transferencias federales condicionadas para financiar las funciones
Educacién descentralizadas.

1996 | Reforma ala Ley de Se asignan territorialmente el Impuesto Sobre Automéviles Nuevos
Coordinacion Fiscal. (ISAN) vy el Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos Nuevos
Acuerdo Nacional para la (ISTUVN). Continia el proceso de descentralizacién sectorial, que
Descentralizacién Integral | implica més transferencias federales condicionadas.
de los Servicios de Salud.

1998 | Reforma a la Ley de Incorporacion formal en la Ley de las transferencias federales
Coordinacién Fiscal condicionadas que corresponden a los sectores descentralizados. Se

asignan territorialmente a los estados el 20% del impuesto especial
sobre cerveza y bebidas alcohélicas y el 8% del impuesto especial
sobre tabacos labrados.

1999 | Adicién alaLey de Se adicionan las transferencias federales condicionadas para la

educacion lecnologica y de adultos y para la seguridad publica de
los estados vy del Distrito Federal.

A-4. GRADO DE DESCENTRALIZACION FISCAL EN
MEXICO

En el Gréfico 1 se representa el grado de descentralizacion'® de los gobiernos locales.'™ Se
aprecia que la relevancia de la erogacion local, como parte del gasto federal, ha ido en
aumento, al pasar de 47.62% en 1990 a 65.64% en 2000 -con un porcentaje de 75.74% en

el afio previo. Asl, la proporcionalidad que tiene lugar en el afio 1999 significa que por cada

1% En la bibliografia especializada se sugiere que ¢l grado de descentralizacion puede medirse por la relacion
de los gastos totales de los gobiernos locales con los del Gobierno Federal; sin embarge, a causa de la
intencién de homologar las cifras de los tres niveles de gobiemo, aqui sélo se utilizaran los egresos efectivos
ordinarios de cada nivel.

1 Sepiin el Sistema de Cuentas Nacionales de México ¢l concepto “Gobiemos Locales™ abarca tanto a los
gobiernos estatales como a los gobiernos municipales.
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peso que el Gobierno Federal gast6 por concepto de egresos efectivos,'” los gobiermos
locales gastaron ¢75 durante el ejercicio fiscal. En tanto, los gobiemos estatales tuvieron
una erogacion del 35.45% para 1990, ubicandose en 2000 en 53.27%. La brecha entre las
barras representa et porcentaje de la participacién del conjunto de los municipios en los
egresos efectivos del Gobierno Federal.

La observacién del grafico nos hace concluir, en apariencia, que las jurisdicciones estatales
han venido adquiriendo una mayor autonomia, en cuanto a fa ejecucién del gasto efectivo
se refiere. Empero, habria que matizar esta conclusién diciendo que no necesariamente el
resultado observado consiste en una descentralizacion efectiva, ya que posiblemente los
montos erogados no representen la concrecidén de eficiencia en la provision de bienes
publicos, mediante su descentralizacién, hacia aquellas jurisdicciones que, en vista de que
al contar con mayor informacién sobre las preferencias de los ciudadanos, pueden realizar
una provisién regional, y sélo se estén desconcentrando montos para cubrir la parte
administrativa de dicha provisién. Ademads, también cabe la posibilidad de que los estados
sirvan unicamente como intermediarios en la transferencia de recursos correspondientes a
las jurisdicciones de sus respectivos municipios. A proposicion la normatividad vigente, los
estados son responsables de trasladar una proporcién de los recursos federales recibidos

hacia sus municipios (ver Cuadro 5).

1% 1 os egresos efectivos ordinarios estin constituidos por los rubros de gastos administrativos, obras pablicas
y fomento, y transferencias.

148




DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICG: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

GRAFICO 1
MEXICO. GRADO DE DESCENTRALIZACION DE 1,0S EGRESOS '
EFECTIVOS ORPINARIOS DE LOS ESTADOS, 1990.- 2000

Fuente: Elaboracion propia con base en dalos de INLGL. #inan-as Estatales y Mumicipales de Méxica Varios
anons.

Como puede observarse en el Cuadro 5. el concepto de obras piblicas (integrado por los
gastos destinados a la construccién de caminos, escuelas, hospitales. obras de irrigacion y
de agua potable) y fomento representa un porcentaje menor dentro de la conlormacidn de
los egresos efectivos ordinarios, cn comparacién con los conceptos dc gastos
administrativos y transferencias. Si bien el concepto de obras pablicas y fomento no abarca
la totalidad de las erogaciones hechas por los estados deslinadas a la prestacion de
servicios, si proporciona informacion relevante acerca de la importancia que tiene la
construccion de infracstructura indispensable para la satisfaccion de las nccesidades de los
ciudadanos. Fn la medida en que dicha infraestructura se ubique en un rango de suficiencia,
la distribucion de bienes piblicos serd mayormente adecuada a las necesidades de los

ciudadanos.
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CUADRO 6. ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EGRESOS EFECTIVOS
ORDINARIOS DE LOS ESTADOS, 1990-2000

- GASTOS OBRA PUBLICA Y
ANO ADMINISTRATIVOS FOMENTC TRANFERENCIAS  TOTAL
1990 44 25 26.44 29.31 100
1991 42.88 26.53 30.59 100
1992 45.92 24.06 30.02 100
1993 4211 17.67 40.21 100
1994 40.43 17.72 41.86 100
1985 4511 17.31 3758 100
1996 51.71 11.88 36.42 100
1997 44.62 11.08 44 30 100
1998 37.78 10.24 51.98 100
1999 34.68 10.48 54,84 100
2000 38.11 10.41 51.48 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de INEGI. Finanzas Estatales y Municipales de México. Varios
aflos.

A-5. BALANCE OPERACIONAL DE LAS
JURISDICCIONES ESTATALES

El balance operacional de una determinada entidad federativa se obtiene de la diferencia
entre los ingresos efectivos ordinarios y los egresos efectivos ordinarios. Su resultado,
déficit o superavit operacional, representa la capacidad o la insolvencia para cubrir las
obligaciones de gasto propias de su jurisdiccion.

En el Cuadro 6 se presentan los resultados del balance operacional para cada entidad
federativa. Resulta destacable el hecho de que para 1990, de los 31 estados, sélo 17
presentaban superavit, representando éstos el 54% del conjunto; para 1995, eran 5 los
estados con superdvit (16%); en tanto, para 2000 sélo habia un estado que presentaba

superavit (3%).
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El aumento en el nimero de estados que presentan déficit operacional demuestra la
insuficiencia, por un lado, de los montos transferidos con caricter incondicional desde la
esfera del Gobierno Federal, pues como observabamos, a pesar de la importancia que tienen
dentro de la estructura de ingresos de las entidades federativas, éstos no alcanzan a cubrir,
en la mayoria de los casos, las obligaciones de gasto.

Por otro lado, la magnitud de los déficit valida la afirmacion de que los estados no han
conseguido las fuentes para el financiamiento de sus obligaciones de gasto, ello como
resultado tanto de la incapacidad institucional para ampliar sus fuentes impositivas, como

de la laxitud en cuanto la salvaguarda de su autonomfa fiscai.
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En promedio, el déficit operacional de los estados ha aumentado en poco menos de 2000
veces de 1990 a 2000, al pasar de $10,054,000 a $19.569.643,000 (ver Grafico 2).

GRAFICO 2

MEXICO. MEDIA NACIONAL DEL BALANCE OPERACIONAL, 1980 - 2000

[fuente: [bid.

Quedemos clares del hecho de que cl proceso de descentralizacion fiscal se enfrenta a una
hetcrogeneidad de capacidades fiscales dentro del conjunto de los estados, y que por ello,
existiran estados para los cuales las magnitudes de sus déficit operacionales sean
aceptables, hasta cierto punto. Sin embargo, esta situacion se ha desvirtuado, ya que para el
afio 2000 casi todos los estados (a excepcion de uno) presentan un patrén de absoluto

descontrol en sus gastos cfectivos.
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A-6. DISTRIBUCION DE RESPONSABILIDADES
SECTORIALES INTERJURISDICCIONALES

En México, son dos las caracteristicas de la asignacién de responsabilidades sectoriales. Por
un lado, existe una concurrencia de los niveles de gobierno en la realizacién de algunos
aspectos particulares de determinadas responsabilidades sectoriales, tales como educacion,
salubridad, asistencia social, principalmente. En este caso, la ejecucién recae tanto en la
esfera jurisdiccional de la Federacion como en las jurisdicciones estatales. Por otre lado,
existen responsabilidades que se circunscriben al &mbito de competencias de cada nivel de
gobierno, manteniendo el cardcter de exclusivo todas aquellas obligaciones que se ubican
dentro del plano de accion del Gobierno Federal. Aqui, tanto los estados como los
municipios mantienen responsabilidades cuyos efectos son territorialmente detectables,
tales como la construccién de escuelas, la construccién y mantenimiento de carreteras
estatales (en el caso de los estados), y la seguridad pablica, el mantenimiento de calles y el
transporte local (para ¢l caso de los municipios).

En el Cuadro 7 se observa la clasificacidon por sector de la distribucion de
responsabilidades entre los niveles de gobierno.

CUADRO 7. DISTRIBUCION DE LAS RESPONSABILIDADES SECTORIALES
INTERJURISDICCIONALES EN MEXICO

NIVEL
FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL
SECTOR
Defensa Exclusiva
Asuntos exteriores Exclusiva
Politica laboral Exclusiva

Politica monetariay | Exclusiva
financiera

Exclusiva con participacion del sector
privado

Telecomunicaciones




e Financiamiento de la e Concurrencia en ¢l * Mantenimiento
descentralizacion de funciones. financiamiento, de escuelas y
* Determinacion de reglamentos y organizacion, en algunos
polilicas educativas. mantenimiento y casos puede
s Bachillerato y universidades equipamiento, haber .
federales. e Bachillerato y concurrencia
+ Formacidn y entrenamiento de universidades estatales. enla
la mayoria de los maestros. *  Administracién de constrzccion
¢ Evaluacién y suditoria del programas educativos. de escuclas.
Educacién desempefio de los estados. e Mitad de las escuclas
s Relaciones laborales y técnicas.
determinacién de salarios. e Concurrencia en la
s Supervisién de construccién de construccion de
escuelas. escuelas.
* Provisién de educacidon en todos | ® Programas de educecién
los niveles en la capital. para adultos.
e Mitad de las escuelas técnicas.
®  Produccion de la mayoria de los
libros de texto.
o Financiamiento de la ¢ Concurrencia en el
descentralizacién de funciones. financiamiento.
# Determinacién de reglamentos y e Servicios de atencin
politicas de salud. primarios en zonas
« Evaluacién y auditoria del rurales y zonas urbanas
Salud desempefio de los estados. marginadas.
+ Servicio de¢ hospitales *  Administracién de
secundarios y terciarios. programas de salud.
s Relaciones laborales y e Epidemiologia y
determinacion de salarios. servicios preventivos.
s Asignacion de infraestructura. e Servicios de salud
repreductiva.
s Construccién y mantenimiento *  Construceién y e Construccién y
de autopistas federales. mantenimiento de mantenimiento
* Financiamiento de la autopistas y carrcteras de calles
construccidn de caminos rurales. estatales. locales.
o Organizacién de la
Carreteras y caminos construccion de los
caminos rurales.
*  Mantenimiento de
carreteras federales
secundarias (con londos
federales).
» Policia federal preventiva, de * Concurrencia en fuerzas e Poiicia
- camines y de fronteras. especiales. municipal.
Policia y bomberos o Concurrencia en fuerzas * Policia estatal y s  Concurrencia
especiales. bomberos. en bomberos.
» Financiamiento total o parcial de | ¢ Organizacion de los ¢ Organizacién
los programas de asistencia programas de desayunos de los
social y creacion de escolares. programas de
infraestructura basica (agua +  Programas de ereacién de
Asistencia social potnble, drenaje, etc.). alimentacién para infraestructura
pobres. bésica.
¢ Otros programas en
coordinacion con ¢l nivel
federal.
Construccién y
Bibliotecas mantenimiento de bibliotecas
publicas.
P Exclusiva en pucrtos y ferrocarriles y | Concurrencia en algunos Transporte local y
Transporte pablico cONCUITENCiA £n algunos agropuertos. | aeropuertos. trinsito.
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Determinacion de politicas y Pueden detenminar sus Permisos de uso de
Proteccion ambiental estandares internacionales. propios esténdam dentrodel | suelo.
marco establecido por la
Federacidn.
Concurrencia en la provision » Concurrencia
de agua potable y drenaje. en la provisién
de agua
Agua, drenaje y potable y
residuos drenaje.

e  QGestion de
residuos
solidos.

Vivienda Desarrollo de programas rurales para | Algunos estados tienen su
la vivienda. agencia de vivienda.
e Financiamiento de programas » Programas estatales de
estatales de irmgacion. desarrollo rural.
® Programas nacionales de « Perforacién de pozos
Agricultura e irrigacion. para la irrigacién.
irmigacion e Programas de desarrollo rural y
manejo de bosques.
e Financiamiento de la inversion y
el desarrollo,
Turi Concurrencia en ¢l desarrollo de Concurrencia en el desarrollo
Uursimo
programas. de programas.
Politica indusirial Concurrencia en ¢l desarrollo de Concurrencia en el desarrollo
PTOgramas, de programas.
Cementerios,
Otra infraestructura mataderos y
mercados pablicos.

Fuente: Elaborado a partir de informacion de Amieva, Juan (1997) y Cabrero and Martinez (2000).

Como se muestra, la asignacién de responsabitidades sigue, en términos generales, los

patrones recomendados por la teorfa otorgando a la Federacién la provisién de servicios de

alcance nacional y el resto de las funciones las divide entre estados y municipios. No

obstante, existe concurrencia en 4mbitos tan estratégicos como la educacidn, los servicios

de salud o la creacion de infraestructura basica.

En los casos de concurrencia, el papel de la Federacién es dominante y el de los estados y

municipios se limita a la administracién y organizacién de los programas estatales. Se debe

destacar que la concurrencia interjurisdiccional se materializa en la concrecién de

programas sectoriales (a cargo de los entes de! Sector Publico correspondientes) que

implican la participacién federal en su financiamiento, por medio de transferencias

condicionadas (Ramo 33).
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A-7. DISTRIBUCION DE POTESTADES
TRIBUTARIAS

Anteriormente sefialamos las instituciones que rigen las relaciones fiscales entre los niveles
de gobiemno, siendo en la Carta Magna de nuestro pais donde se dejan establecidas todas
aquellas potestades tributarias que de manera exclusiva (para los casos de la Federacion y
de los municipios) y por exclusién (para el caso de los estados) les corresponden a los tres
niveles de gobierno. Sin embargo, para los fines de este apartado, es necesario ahondar un
poco més al respecto.

En cuanto al ambito federal, la Constitucidn Politica establece que el Gobierno tiene
potestad para imponer las contribuciones necesarias para cubrir su presupuesto, siendo
exclusivo de este nivel gravar el comercio exterior, la cnergia eléctrica, la produccion y
consumo de tabaco labrado, la gasolina y otros productos derivados del petréleo; cerrillos y
fosforos; la produccién y consumo de cerveza y aguamiel; el aprovechamiento y
explotacién de los recursos naturales; las instituciones de crédito, las sociedades de seguros
y los servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion.

Por su parte, las jurisdicciones municipales tienen la capacidad de cobrar tarifas por los
servicios que prestan, ademés de administrar y apropiarse de los impuestos relacionados
con la propiedad inmobiliaria, su enajenacién, y las ganancias que reporte su cambio de
valor. No obstante, son las legislaturas estatales las que tienen el poder para regular los
impuestos y las tarifas que habrén de cobrar sus respectivos municipios.

En tanto, en esta misma institucién, no se otorgan, de manera explicita, potestades

tributarias a los estados. Sin embargo, si se establece, al menos de manera implicita, que no
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existe impedimento alguno para que ellos establezcan impuestos. En el Cuadro 8 se
resumen las potestades tributarias de que goza cada nivel de gobierno.

CUADRO 8. DISTRIBUCION DE LAS POTESTADES TRIBUTARIAS EN

MEXICO
FUENTE IMPOSITIVA FACULTAD
LEGISLACION | ADMINISTRACION | APROPIACION

s Sobre la renta F F F
¢ Al valor agregado F F/E F
s Sobre produccion y servicios F F/E F/E
s Al activo de las empresas F F/E F
e Al comercio exterior F F/M FM
* A la exportacién de petrdleo F FM FM
* Sobre tenencia o uso de vehiculos F F/E E
e Sobre automoviles nuevos F F/E E
s A landémina E E E
. _Sobre transferencia de  bienes E EM EM

inmuebles
e Sobre tenencia de vehiculos de mas

de 10 afios E E E
s Uso de suelo E E E
s Sobre la industria y el comercio E EM EM
o Sobre la propiedad de bienes raices E EM E/M
o Desarrollo inmobiliario E M M

Fuente: Elaborado a partir de Amieva (1997), Ley de Coordinacion Fiscal y Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos,
Notas: F. Federal, E: Estatal, M: Municipal.

A-8. FUENTES IMPOSITIVAS ESTATALES

A pesar de que en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos no existe una
delimitacion precisa de las fuentes tributarias que habran de circunscribirse a la esfera de
las jurisdicciones estatales, cada uno de los integrantes de la Federacién han establecido
fuentes impositivas cuyas bases gravables tienen poca o nula movilidad. Esto es asi, dado
que en la propia Carta Magna se asientan las fuentes, que de manera exclusiva, grava el

Gobierno Federal, brindando asi, la posibilidad de que los estados impongan tributos a
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sujetos distintos de aqueltas. Como se muestra en el Cuadro 9 existe un amplio conjunto de
fuentes impositivas que han venido adquiriendo los estados.

Sin embargo, puede observarse que algunas de estas fuentes no han sido adquiridas por
varios estados. Esto es asi, debido a que los gobiernos estatales consideran que su
adquisicion implica un costo politico, puesto que los contribuyentes ven con desagrado el
incremento en el namero de gravidmenes a los que se ven sujetos. Tal vision de las cosas no
sélo ha afectado negativamente a las finanzas estatales, sino que ademés ha provocado la
disminucién de la autonomia fiscal de los estados.

Si bien un proceso de descentralizacion implica una delegacién de obligaciones de gasto y
de fuentes de ingreso desde la esfera federal hacia las jurisdicciones estatales, también
implica la adquisicién de responsabilidades que recaen directamente en las jurisdicciones
estatales, y que tienen que ver con la mejora en la provisién de bienes piblicos y de la
defensa de su autonomia fiscal. En la medida en que no exista una convergencia entre los
objetivos de la Federacion y las obligaciones de los estados, en esa medida el proceso

descentralizador arrojara fos efectos deseados.
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DESCENTRALIZACION FiScAL EN MEXICO: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS
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