UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE ESTUDIOS SUPERIORES ACATLAN

FEDERALISMO FISCAL Y FINANZAS PUBLICAS
SUBNACIONALES EN MEXICO: 1970-2015

TESIS

QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE
LICENCIADO EN ECONOMIA

PRESENTA:
FREDDY EDUARDO SANTOS HUERTA

ASESORA:
DRA. TERESA SANTOS LOPEZ GONZALEZ

STA. CRUZ ACATLAN, NAUCALPAN, EDO. DE MEXICO
MARZO DE 2018



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



DEDICATORIA

A mi eterna musa y compafiera de promesas, Dulce Paulina

Estimado(a) lector(a):

Habiendo terminado esta larga pesquisa, hoy 31 de enero de
2018, adjunto las siguientes paginas a la memoria historica de México,
para que personas como tu asomen valientemente, con curiosidad y
escepticismo, la lupa inquisitoria de sus miradas y extraigan de ellas las
lecciones econdmicas, politicas y filos6ficas que creo oportunas tener en
mente para la refundacion hacendaria de nuestro régimen fiscal que
aspira a ser federal desde el movimiento republicano del siglo XIX.

Convencido de que mi responsabilidad social y politica traspasa
el interés académico de sostener de forma directa de que ni la revolucion
ni el presidencialismo ni el dominante neoliberalismo econémico, nos han
constituido plenamente como un pais federal, a ti extrafio(a) camarada,
quiero dedicarte la suma de mis esfuerzos interpretativos, condensados
en este original escrito, para que sean discutidos y analizados con tu
vision critica.

Deseando no ser un esfuerzo aislado ni mucho menos una idea
olvidada, me despido agradeciendo a la Vida por dejarnos tomar de su
huerto de utopias y realidades todos los frutos por los cuales valen la
pena defenderlos, estudiarlos y cosecharlos.



AGRADECIMIENTOS

¢Por qué los esfuerzos y éxitos dignos de ser compartidos con
toda la humanidad se han mercantilizado en los ultimos 200 afios?
Sera... acaso porgue la I6gica del homo economicus nos ha hecho creer
que quien paga merece ser acreedor de poseerlos, acaso porque el
principio de escasez juega en contra del bienestar humano y social, o
bien porque la ceguera capitalista aliena y somete nuestra capacidad de
cooperacion e intercambio desinteresado a la relacién cortoplacista y
monetaria de ganar-ganar a costa de los demas.

Independientemente de la respuesta a la que se llegue, el
esfuerzo de este humilde proyecto fue posible gracias a:

Mi inigualable hermano, amigo y compariiero de aventuras,
Cristofer;

Mis padres J. Fernando y Hortencia, los maximos responsables
de mi formaciéon humana;

El apoyo y la amistad de Edelmar, Rafael y Marcos; mis mejores
amigos;

Las entrafables clases de mis catedraticos(as) donde aprendi
tanto de su experiencia como de conocimiento;

La Dra. Teresa Lépez, mi madrina intelectual;

Mis estimados(as) compafieros(as) de Economia, Ciencias
Politicas, Relaciones Internacionales y Derecho que me ofrecieron
su amistad y consejo;

Mi alma mater, la maxima casa de estudios profesionales de
México, la UNAM;

A mis paisanos(as) que permanecen siempre al pie del cafién y
me infunden valor para preservar el Oaxaca plural y megadiverso.

A cada uno y una de ustedes, jMuchas gracias por ser parte de
mi vida!



iNDICE GENERAL

INTRODUGCION ..., i

o~ w bR

PRIMERA PARTE
MARCO TEORICO-HISTORICO DEL FEDERALISMO Y
EL FEDERALISMO FISCAL

CAPITULO I
MARCO TEORICO-HISTORICO DEL FEDERALISMO

El Estado unitario y el EStad0 COMPUESTO .......cceiiiiiiiiiiiiee ittt 2
Antecedentes tedrico-histéricos y practicos del federaliSmo..........ccccveveveeiiiiiiiiiiee e, 4
Premisas, razones y principios del federaliSmo ... 7
Modelos tedricos del fFEAEraliSIMO .........cvuiiiiiiiiie e e e sraeeeeenes 12
Tipologia pragmatica del federaliSmO.............eeeiiiiiiiiiiiiieec e 15

CAPITULO I
MARCO TEORICO-HISTORICO DEL FEDERALISMO FISCAL

Conceptualizacion y naturaleza del federalismo fiscal............ccocoveeeiiiiiiiiie e, 22
Evolucion tedrico-historica del federalisSmo fiSCal.........c..eeiiiiieiiiiiiii e 23
La primera generacién de estudios sobre el federalismo fiscal ...........ccccccveiiiiiiiiiiiiee e 28
3.1. Lateoria de los bienes PUBIICOS .........cooiuiiiiiiiiiiii e 29
3.2.  Las contribuciones de TieDoUL .............oeiiiiiiii 31
3.3. El Teorema de la descentralizacion fiscal de Oates.........ccccevcvvereiiiiiieiiiiiie e 34
La segunda generacion del federalismo fiISCal ..o 37
El modelo de los compromisos e incentivos iNSttUCIONAIES .........c..eeeviiieiiiiiiei e 39
Funciones de 1a politiCa fISCAl..........uiiiiiiiii it 43
6.1. Lafuncidn de asignacion de los recursos publicos .........cccoovviieiiiiiii i, 45
6.2. Lafuncion de distribucion del iNgreS0.........ccuviieiiiiiieiiiiie e 46
6.3. Lafuncidn de estabilizacion del Ciclo @CONOMICO ........ccuuvveiiiiiieiiiiiie e 47

La distribucion de funciones fiscales entre los 6rdenes de gobierno..........cccccvveeeiiiieeeennns 48



SEGUNDA PARTE
MARCO HISTORICO DEL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

CAPITULO 11l
MARCO HISTORICO DEL FEDERALISMO ECONOMICO
Y FISCAL DE MEXICO

1. Antecedentes histéricos del federalismo econdmico y fiscal ........ccccccevveeeiiiiiiiiieic e, 56
1.1 Las Reformas Borbonicas y el sistema de intendencias ...........cccccceeeeeiiiiiiineeeee e 57
1.2 La constitucién de Cadiz y el sistema de diputaciones provinciales .............ccccccoeeunne 61
2. Los grandes cambios constitucionales del México independiente y el sistema
FISCAl eI SIGIO XIX ettt e s e bt e e et e e e e anenas 64
2.1 Las Constituciones de 1824, 1857 ¥ 1917 ......ccuuiiiiiiiiiiiiieee e eeiieeee e s sieeee e e e 65
2.2 El sistema fiscal mexicano durante el Siglo XIX ......cccooiiiiiiiiiiiiiiiicicece e 71
La descoordinacion y anarquia fiscal del Siglo XX ... 80
4. Las convenciones nacionales fiscales de 1925, 1933 Y 1947 .......cooviiiiiiiieieeeiniiiiiieeee e 85
4.1  La Primera Convencion Nacional FiSCal ............ccouiiiiiiiiiiieeiiiiiceee e 87
4.2 La Segunda Convencion Nacional FiSCal .........cccoocueieiiiiiieiiiiiie e 89
4.3 La Tercera Convencion Nacional FiSCal .........cccccoiiiiiiiiiiiiiiiiie e 92
CAPITULO IV
EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL
1. El Sistema Nacional de Coordinacion FiSCal...........ccccceviuiiieiiiiiieiiiiiee i 97
1.1 Las relaciones fiscales intergubernamentales...............uuveveriieeeeeeeieieieeeeieeeeeeeererenenen. 100
1.2 Lainversion simétrica de la hacienda publica subnacional: 1970-1980..................... 104
1.3 La descentralizacion fiscal y el nuevo federalismo: 1980-1998 ...........ccccccvveveeeiinnnnns 110
2. El proceso de descentralizacion y el nuevo federalismo
NACENAANO: 1988-2017 ..ottt e e ettt e e e e e s bbb e e e e e e e e e s anbn e eaaaeaeas 116
3. Ladeuda publica subnacional y la dependencia financiera
de las haciendas publicas subNACIONAIES .........c..cceiiiiiieiiiiie e 125
El asociacionismo intergubernNamental............occuuuieiiiioiiiiiie e 129

La Primera Convencion Nacional HACENAAITA..........ovviereeeeeie e e e e e e 132



CAPITULO V
EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO Y
LAS FINANZAS PUBLICAS ESTATALES

1. Elfederalismo fiscal y hacendario en México: 1970-2015. Un balance general ..................... 136
2. Diagnéstico del federalismo fiscal mexicano. Una propuesta de analisis;: 1970-2015............ 145
3. Diagnoéstico de las Finanzas Publicas Estatales: 1989-2015 .........ccccccveeeviiiiiiieeeeee e e 156
4. Analisis espacial de las finanzas publicas estatales. Ejercicio fiscal 2015............cccoevceeenneen. 168
CONCLUSIONES .. ... ettt ettt 175
BIBLIOGRAFIA ...........oo oottt 181

ANEXO ESTADISTICO ..o 187



«El estudio de la economia no parece requerir ninguna virtud
especializada, de una naturaleza inusualmente elevada. ¢ Acaso no
es, considerada intelectualmente, una ciencia muy facil comparada
con las ramas mas altas de la filosofia o de las ciencias puras? Sin
embargo, buenos economistas, o incluso competentes, son las aves
mas raras.

iUna ciencia facil en la cual muy pocos alcanzan la excelencia!
La paradoja encuentra su explicacion, quizas en que el economista
‘maestro” debe poseer una rara combinacién de virtudes. El
economista debe alcanzar un estandar elevado en diferentes
direcciones y debe combinar talentos que con frecuencia no se
encuentran reunidos en la misma persona.

Debe ser matematico, historiador, estadista, fildsofo en algun
grado. El tiene que entender simbolos y hablar con palabras. Debe
contemplar lo particular en términos de lo general y tocar lo abstracto
y lo concreto en el mismo vuelo de pensamiento. Debe estudiar el
presente a la luz del pasado para los propoésitos del futuro. Ningan
aspecto de la naturaleza humana o de sus instituciones debe quedar
enteramente al margen de su interés. Debe ser persistente y
desinteresado de manera simultanea; sofiador e incorruptible como un
artista y, sin embargo, a veces tan terrenal como un politico».

John Maynard Keynes (1924)



FEDERALISMO FISCAL Y FINANZAS
PUBLICAS SUBNACIONALES EN MEXICO:
1970-2015



INTRODUCCION

A 101 afios de la promulgacion de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (5 de febrero de 1917) resulta importante revisar los avances de
la Hacienda Publica subnacional en lo relativo a su autonomia fiscal y financiera,
considerando que los articulos 115 y 117 de la Carta Magna establecen las
competencias administrativas y hacendarias de los Municipios y los Estados,
respectivamente, y el articulo 40 constitucional instaura el federalismo laico y
democrético como forma de gobierno de la Republica. Dicha autonomia, en sentido
amplio implica que los gobiernos subnacionales gocen de una autosuficiencia
financiera y de una libertad para asignar el gasto en funcion de las prioridades

locales.

La evidencia empirica aportada en la presente tesis muestra que el
federalismo fiscal en México no se ha consolidado a pesar de las reformas
importantes en materia de modernizacién hacendaria y de descentralizacion de los
servicios publicos que se iniciaron en la década de los ochenta. Todo indica que,
las transformaciones del Estado mexicano a lo largo de casi dos siglos de soberania
nacional no han sido capaces de consolidar un sistema fiscal descentralizado
(Guillén, 2008). Por el contrario, México ha quedado atrapado en la historia
centralista que se repite desde los Tlatoanis hasta el presidencialismo (Ramirez,
2011). Entre las causas que han contribuido a esta situacion estan los factores
politico-partidistas y el marco normativo ambiguo que impiden la descentralizacion
real, asi como la opacidad de las instituciones sobre la asignacion y el ejercicio del
gasto publico y la ausencia de rendicion de cuentas que han reproducido la
dependencia financiera de las entidades federativas respecto de las transferencias
federales y la deuda publica subnacional, ésta ultima como una fuente alterna de

ingresos.

[i]



La préactica del federalismo fiscal mexicano ha sido complicada a partir de la
década de los noventa, debido al predominio de criterios contradictorios de la
politica econdmica en el fortalecimiento de los gobiernos locales, como finanzas
publicas sanas, politica fiscal prociclica y dependencia financiera subnacional;
ademas de las reformas econdmicas estructurales que redujeron la intervencion
gubernamental en la actividad econémica para dar paso a las libres fuerzas del
mercado. En virtud de ello, la investigacion asume que el federalismo existente en
México constituye una paradoja, ya que en el discurso retdrico oficial se habla de
un federalismo fiscal, pero en el ejercicio de este tanto a nivel econémico y politico,
como en las relaciones institucionales entre los tres niveles del gobierno, se sigue

practicando un federalismo centralizado.

Bajo este contexto, el objetivo de esta investigacion es analizar las relaciones
fiscales intergubernamentales durante el periodo 1970-2015, lapso en que se
configura e institucionaliza el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) y se
aplican las reformas en materia fiscal que configuraron la estructura institucional del
nuevo federalismo fiscal centralizado, que prevalece actualmente. En el andlisis se
enfatizan los efectos del proceso histérico que concluyé en el establecimiento de la
coordinacién y descentralizacion fiscal, para entender la paradoja en que se
encuentra inmerso el actual federalismo fiscal en México, cuyo rasgo principal es la
elevada dependencia financiera de los gobiernos subnacionales de los recursos
federales.

La hipétesis central de la investigacion sostiene que, a partir de la puesta en
marcha del SNCF en 1980, la modernizacion del sistema tributario concret6 la
dependencia de las finanzas publicas subnacionales, puesto que, con el federalismo
fiscal desplegado desde 1980, las finanzas publicas de los gobiernos subnacionales
se convirtieron en dependientes del esquema de transferencias federales e
inestables por la dinAmica de la recaudacién federal participable. De manera que,
el existente federalismo fiscal en México lejos de promover y resguardar la
autonomia subnacional subordina a los estados y municipios a los intereses del

gobierno federal.

[ii]



La tesis esta divida en dos partes. La primera parte titulada Marco teorico-
historico del federalismo y el federalismo fiscal estd conformada por los capitulos |
y Il. En el Capitulo I, se analizan los antecedentes historicos y filoséficos del Estado
compuesto (o federal) y se presentan las premisas y los principios generales que
originaron el federalismo como modelo de organizacion politica, asi como las
propuestas tedricas y practicas que han clasificado los tipos regimenes federales
en los dltimos 100 afios. En Capitulo I, se revisan los avances de la literatura
econdmica en materia de federalismo fiscal, las funciones de la politica fiscal
propuestas por Musgrave y Musgrave (1992) y la asignacion de éstas entre el
gobierno federal y los gobiernos subnacionales, segun el grado de eficiencia de
cada uno de estos gobiernos. Asi mismo, con el propoésito de distinguir las
diferencias entre los estudios de la primera y segunda generacién teérica del
federalismo fiscal, se revisan las aportaciones de Oates (1972; 1999; 2006) y
Weingast (1997; 2009).

En la segunda parte Marco histérico del federalismo fiscal mexicano,
compuesta por los capitulos Ill, IVy V , se analiza la dindmica historica del sistema
fiscal mexicano desde el virreinato hasta el siglo XXI, haciendo particular énfasis en
cinco elementos claves de la historia del federalismo y del proceso de coordinacién
tributaria, a saber: i) las Constituciones Politicas de 1824, 1857 y 1917; ii) el régimen
de concurrencia tributaria; iii) las relaciones fiscales intergubernamentales; iv) el
proceso de apropiacion de las fuentes de ingresos; y v) el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF).

En el Capitulo Ill, se analiza el desarrollo del Estado federal y la Hacienda
Publica mexicana, a partir de la herencia colonial y la evolucién de la Constitucion
Politica, y se examinan las caracteristicas del sistema fiscal desde la independencia
en 1821 hasta la década de 1970, asi como la influencia de las Convenciones
Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y 1947 en la politica fiscal. En el Capitulo IV, se
revisan las relaciones fiscales intergubernamentales para el periodo 1970-2015 y
se propone una periodizacion para entender el SNCF. Este capitulo concluye
rescatando el valor politico y tedérico de la deuda publica subnacional, el

[iii]



asociacionismo intergubernamental y la Primera Convencion Nacional Hacendaria,

tres pilares indiscutibles del nuevo federalismo hacendario.

En el Capitulo V, se presenta un balance general del federalismo fiscal para
el periodo de estudio (1970-2015) y se analiza la situacidbn hacendaria de las
entidades federativas en los afios que van de 1989 a 2015, a través de tres hipotesis
especificas, las cuales plantean que: i) la practica del pacto de 1980, en materia de
coordinacion fiscal, ha configurado un Estado federal perverso en el que las
entidades federativas con bajas contribuciones al PIB nacional se ven obligadas a
aceptar mayores subvenciones (principalmente, de tipo condicional) que aquéllas
gue aportan mas al producto del pais; ii) en tiempos de inestabilidad econdémica, las
haciendas publicas de los estados mas productivos del pais, pese a ser los mas
dinamicos, son las que mas recurren al endeudamiento; vy iii) el pacto fiscal, con
arreglo neoliberal en materia de descentralizacion, ha llevado a una situacion tal
gue el ejercicio fiscal de los gobiernos locales privilegia el gasto corriente por encima

del gasto de inversion.

Asimismo, en el Capitulo V se introduce, desde una perspectiva innovadora,
el tema del federalismo fiscal-hacendario con la propuesta del modelo teérico-
matematico denominado el modelo de los umbrales del federalismo fiscal, el cual
busca clasificar los regimenes fiscales del Estado mexicano a partir de las

relaciones intergubernamentales para el periodo 1970-2015.

Por ultimo, se presentan las principales conclusiones de la investigacion y un

exhorto ciudadano que pide por un renovado federalismo fiscal-hacendario.

[iv]
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MARCO TEORICO-HISTORICO DEL
FEDERALISMO Y EL FEDERALISMO FISCAL
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CAPITULO|
MARCO TEORICO-HISTORICO DEL FEDERALISMO

Para comprender los antecedentes y la evolucion del federalismo es
importante distinguir entre un Estado unitario o centralizado y un Estado compuesto
o federal. Los enfoques son diversos segun la disciplina social que lo estudie. No
obstante, bajo la perspectiva de la teoria del Derecho Publico, Georges Bordeau
(1905-1988) y Hans Kelsen (1881-1973) han definido la existencia de dos formas
de Estado, el Estado unitario, denominado también como el Estado central, y el

Estado compuesto, definido como el Estado federal.

1. El Estado unitario y el Estado compuesto

Un Estado unitario es una forma de organizacion politica y social, basada en
la unidad centralizada de los poderes publicos y en el régimen de competencias
estructurado en torno a un solo gobierno que impera, de jure y de facto, en un
territorio. Entendiendo por régimen de competencias, la distribucién de potestades
y poderes legales para obrar y realizar funciones especificas entre diferentes
autoridades gubernamentales. En otras palabras, un Estado unitario se caracteriza
por centralizar las funciones de gobierno (i.e., la funcion ejecutiva, administrativa y
legislativa) en un centro de poder politico, ya que goza de competencias exclusivas
determinadas por la ley.

Por el contrario, un Estado compuesto o federal esta conformado por
territorios autbnomos divididos en soberanias y geografias especificas.! Cada
territorio autbnomo posee per se normas vigentes y gobiernos internos que rigen

sobre su poblacion residente. Debido a que estos ultimos se integran a un todo, con

1 Ramirez (2011) haciendo alusion a la Teoria del Estado comenta lo siguiente: «cuando la soberania
del Estado se considera como una e indivisible, ejercida sobre una poblacién en un solo territorio, se
estara hablando de un Estado simple (unitario), mientras que si el ejercicio de la soberania esta
repartido entre un Estado mayor y una serie de estados menores del cual se forma, sin duda alguna
se estara hablando de un Estado complejo (compuesto)» (p. 15).
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mayor extension territorial y poder publico, el régimen de competencias se distribuye
en funciones exclusivas y funciones concurrentes. Para Kelsen, precisamente, el
caracter competencial (centralizado o descentralizado) es lo que distingue un
Estado unitario de un Estado federal; ya que a partir de éste es posible distinguir el
grado de descentralizacion o centralizacion con que operan las estructuras politicas,

juridicas, econdmicas e institucionales del Estado (CESOP, 2006).

Los factores que permiten diferenciar un Estado federal de un Estado unitario
son: i) la conformacion politica-administrativa del territorio; ii) la pluralidad o unicidad
de soberanias; iii) la distribucion de atribuciones y responsabilidades publicas; iv) el
dominio y la subordinacion entre gobernados y gobernadores de los distintos
ordenes de gobierno; y v) el grado de autonomia politica. De acuerdo con estos
criterios, un Estado federal implica una estructura dual, porque, a diferencia del
modelo unitario, incluye en su organizacion politica y administrativa por lo menos
dos niveles u 6rdenes de gobierno, cada una con una distribucién determinada de
atribuciones y responsabilidades publicas. Ademas de una independencia politica
reciproca (Guillén, 1999). Por su parte, el Estado unitario, de acuerdo con Bordeau,
solo posee un centro de impulsion politica y gubernamental. El poder publico en la
totalidad de sus atributos y funciones se concentra en la persona juridica del Estado
central. Todos los individuos estan bajo su soberania, esto es, obedecen una misma
y Unica autoridad, viven bajo el mismo régimen constitucional y estan regidos por

las mismas leyes.?

Es importante distinguir entre gobierno y Estado, porque es comdn tomarlos
como sinénimos. El Estado es una institucion publica, que esta conformada por un
territorio y una poblacion, y se encuentra dotada juridicamente de una personalidad
con capacidad para organizarse politica, econdmica y socialmente segun la
voluntad de su pueblo, es decir, mediante el ejercicio de la soberania popular. Por
el contrario, el gobierno es un conjunto de 6rganos e instituciones del Estado que
ejercen las funciones de los poderes publicos (Burgoa, 1984). Es natural que tanto

en un Estado-nacion federal como en un Estado-nacion unitario la figura mas

2 Referencia tomada de Molinares, Viridiana (2011). Notas sobre constitucién, organizaciéon del
Estado y derechos humanos. Barranquilla-Colombia: Universidad del Norte, p. 248
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importe sea el gobierno federal, es decir, el poder de la federacion. Ello se debe a
que éste personifica, representa y defiende una imagen nacional en el exterior de
sus fronteras. En palabras de Burgoa (1984): «la forma de Estado es el “modo” o
“‘manera de ser” de la entidad o institucion estatal... independientemente de “como”
sea su gobierno, es decir, sin perjuicio de la estructura de sus 6rganos y de la indole
y extension de las funciones que a cada uno de ellos competa dentro de esa

estructura» (p. 398).

2. Antecedentes tedrico-histéricos y practicos del federalismo

Los antecedes del término federalismo se pueden ubicar a nivel etimoldgico,
historico y tedrico. El significado etimoldgico se deriva del latin foedus-oris, que
significa pacto, alianza, o union. A nivel histérico, las experiencias sobre los
gérmenes del federalismo hasta antes del siglo XVIII se basan en la existencia de
alianzas entre pueblos y soberanias. Segun Guillén (1999), el origen de la estructura
dual del Estado puede hallarse en las tribus hebreas, las alianzas de la Antigua
Grecia, e incluso en las tribus precolombinas, dado que el comun denominador era
la unién motivada por factores politico-militares, asi como por una cuestion de
proteccion y seguridad entre los miembros.? Esta alusiéon del federalismo en la
prehistoria se justifica por el hecho de que esas alianzas mantenian un principio de
unidad politica que no implicaba la pérdida de autonomia para las partes integrantes
del acuerdo (Guillén, 1999).

Otro caso histérico se ubica en el siglo XIll, con la conformacién en 1235 de
la Antigua Confederacion Suiza que, posteriormente, daria origen a la
Confederacion Helvética tras la unién de tres cantones con propdsitos de paz y
defensa en contra de los Habsburgo (Soto, 2006). En la practica, seria hasta 1291
cuando los cantones de Uri, Schwytz y Unterwalden, comunidades independientes

8 Un ejemplo historico precolombino bastante conocido es la Triple Alianza de la Cuenca de México
conformada hacia 1434 por los imperios de Mexico-Tenochtitlan, Tetzcoco y Tlacopan. Para una
revision mas detallada consultar La conformacion la dltima “Triple Alianza” en la Cuenca de México:
problemas, interrogantes y propuestas de Clementina Battcock.

[4]



del Sacro Imperio Romano Germanico, firmaron un pacto de Eterna Alianza para

asegurar sus intereses de comercio, paz y ayuda mutua.*

A nivel tedrico, el término federalismo se ubica en los aportes de los
pensadores de los siglos XVI al XVIII, los cuales serdn tomados como referencia
afos después, para la elaboracion de la Constitucion de los Estados Unidos de
América que, dicho sea de paso, fue el primer Estado-nacion que asent6 el
federalismo como forma de organizacién politica, institucional y administrativa de la

soberania popular estadounidense.

En la discusion tedrica, se ha relacionado al federalismo con la distribucién

intergubernamental del poder publico, ya que, segtin el CESOP (2006):°

El término federalismo hace referencia al “arreglo politico institucional basado en
una distribucién funcional y territorial del poder entre un dmbito central y ambitos
locales (estados, provincias o territorios) independientes o federados, los cuales
participan de un pacto que se sustenta en la Constitucion”.

Por su parte, Guillén (1999) sostiene que el federalismo se refiere al principio
de la estructura dual del Estado-nacién, pues, al establecerse el pacto federal, éste
conserva la autonomia de las partes que lo integran y funda, a su vez, un gobierno
general con atribuciones propias. Si atendemos al desarrollo historico del
federalismo, ambas definiciones son complementarias, pues las dos llevan

explicitamente los principios de su desarrollo.

Los pensadores de la ciencia politica, incluso de la econdémica, consideran a
Johannes Althusius (1562-1638) como el primer tedrico del federalismo, debido a
gue él fue quien desarroll6 las primeras ideas sobre la soberania popular, la teoria
de comunicacion de bienes y, evidentemente, el federalismo, inspiradas en los
movimientos alcistas de los cantones suizos, asi como por la propia evolucion de

Alemania, pais donde naci6 (Guillén, 1999). Cabe sefialar que Althusius se formo

4 Para profundizar sobre el federalismo suizo consultar La definitiva configuracion territorial de Suiza
en la vigente Constitucion federal de 1874 de Juana Martinez Mercader, 2004.

5 Las dobles comillas son de Alejandro Navarro, responsable de la investigacion publicada por el
CESOP, donde cita a Laura Baca Olamendi et. al. (comps.) (2000). Léxico de la politica. México:
FCE, p. 238.
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bajo la filosofia calvinista, que se oponia tajantemente a la autoridad irrestricta de la

monarquia en general, y al poder de los reyes en patrticular.

En 1601 se publica el libro Politica methodice digesta, que es la obra mas
influyente de Althusius, y cuyas ideas mas relevantes son: i) el Estado o la
consociacion pactada por varias comunidades de individuos simbiontes
—entendiendo por simbiosis la necesidad del hombre de permanecer en sociedad
para sacar un mejor provecho individual y colectivo—, y ii) la comunicacién de bienes
del Estado para el beneficio social —entendiendo por comunicacion el reparto y la
distribucién de los bienes publicos. De acuerdo con Soberanes (2009), la
comunicacién de bienes consiste en la reparticibn comun de los bienes del Estado,
0 como lo expresaba el propio Althusius: «la comunicacion de bienes es aquella con
la que los simbidticos entregan las cosas Utiles y necesarias para la vida social, en

comun provecho de cada uno o de todos los simbiéticos» (p. 89).6

Otro tedrico que secundo las portaciones de Althusius fue Charles Louis de
Secondat (1689-1755), mejor conocido como el Barén de Montesquieu, quien
apoyado en la division de poderes hecha por el pensador inglés John Locke (1632-
1704), define a la Republica federal como una convencién politica-econémica de
varios cuerpos politicos-sociales, cada uno con un gobierno auténomo, pero en su
conjunto asociados a uno mayor (Guillén, 1999). De modo que, bajo su definicién el
federalismo implica «la necesidad de contrapesar el poder de los distintos niveles
de gobierno de una manera vertical y horizontal, para lo cual... [El propio
federalismo] fragmenta cada nivel de gobierno en tres poderes independientes y
auto-regulables [a saber, tanto a nivel federal como local, el poder Ejecutivo,
Legislativo y Judicial]» (CESOP, 2006).

No obstante los avances sefialados en materia de ciencia politica, el cambio
del régimen monarquico en Europa por uno federal no fue inmediato, pues, el
Estado unitario representado por la monarquia se negaba a fenecer. Ademas, la

adopcion del federalismo, como forma de gobierno, no estaba entre las primeras

6 Soberanes, José L. (2009). Juan Altusio (Althusius) en Sobre el origen de las declaraciones de los
derechos humanos. México: UNAM-CNDH.
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opciones de cambio (Guillén, 1999). De suerte que, pese a los avances de la
discusion tedrica y en la praxis del federalismo, el germen revolucionario de
naturaleza federal logra consolidarse luego de la declaracion de Independencia de
las Trece Colonias y tras la promulgacion de la Constitucion fundadora de los
Estados Unidos de Ameérica en 1787. A partir de este momento, los futuros
regimenes federales marcaran la pauta de lo que se puede llamar la historia

moderna del federalismo (Soto, 2006).

Es importante sefialar la importancia de los aportes de Alexis de Tocqueville
(1805-1859) en materia de federalismo, pues, afirmé que la unidon de cuerpos
politicos independientes respondia a las necesidades de la sociedad en formacion.
Al respecto se referia a la conformacion del primer Estado federal, los Estados
Unidos de América o la Unién de las Trece Colonias de Norteamérica, la cual, segun
él, fue el resultado del pacto para garantizar la proteccion comercial, la estabilidad
econdmica y la seguridad externa e interna (Mandujano, 2010). Asi mismo,
reconocia que el sistema federal se apropiaba, para provecho de las unidades

federadas, de las ventajas que cada «pequefia nacién» aportaba al conjunto.

Finalmente, otros tedricos que hicieron importantes aportaciones a la
construccion de los principios basicos del sistema federalista fueron Alexander
Hamilton (1757-1804), James Madison (1751-1836) y John Jay (1745-1829),
quienes, apoyandose en los principios combinados de autonomia y gobierno
compartido, plantearon que la federacion, o unidbn de estados soberanos,

descasaba sobre el respeto a la diversidad (CESOP, 2006).

3. Premisas, razones y principios del federalismo

Con fundamento en la Teoria del Estado, el Derecho Publico y la Teoria
Econdmica, diversos autores como Miguel Carbonell (1998), Ignacio Burgoa (1984)
y Joseph Stiglitz (2000), respectivamente, ubican las premisas que explican la
existencia del federalismo. Ello no implica que todas éstas se cumplan, pero todas
ellas permiten comprender como opera y se desenvuelve el Estado compuesto en

un régimen federal. Estas premisas son las siguientes:
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i. Existe una constitucién suprema que fija el sistema federal como esquema
de gobierno multiple, y que solo es enmendable bajo el consentimiento de
una proporcion significativa de las camaras legislativas o bien por la mayoria
regional en un referéndum.’

ii. Eltipo de gobierno no determina el tipo de Estado, pero la forma que adopte
el Estado si determina el tipo de gobierno (monarquico, republicano,
democratico, representativo, centralizado o descentralizado).®

iii.  Existen diversas fuerzas de poder soberano diferentes al poder central.

Iv. Los gobiernos subnacionales declinan ciertas potestades y funciones
publicas al gobierno central por no poseer las ventajas de éste.

v. Cada unidad federada tiene su propio campo de accion juridico-politico, asi
como la potestad de crear su propia capacidad legislativa.®

vi. Cada unidad asociada al Estado federal se articula en torno al gobierno
superior proximo, es decir, los municipios al Estado federado, éste, a su vez,
al Estado federal. De forma que, existen dos o mas instancias
gubernamentales que actuan en el individuo nacional de modo directo.

vii.  El gobierno central regula, coordina y subvenciona a los gobiernos locales,
quienes, al mismo tiempo, tienen a su cargo la regulacién y provision local de
bienes publicos (Stiglitz, 2000).

viii. La descentralizacion, o la divisibn de competencias sobre determinadas
materias entre los distintos 6rdenes de gobierno, preserva la diversidad
regional y la gestién autonoma para el fomento social, politico y econémico.

iXx. Instituye los procedimientos e instituciones para facilitar la resolucion de
conflictos intergubernamentales y agilizar la colaboracion en éareas
concurrentes y afines a los 6rdenes de gobierno.

X.  El federalismo multiplica los centros democréaticos de decision dentro del
Estado evitando la polarizacion del poder en el gobierno federal.

xi.  Existe una camara parlamentaria integrada por hombres y mujeres que
legislan con base a las opiniones e intereses de una jurisdiccion, region o
provincia.

7 De acuerdo con Ronald Watts (2001): «el término federalismo no es descriptivo sino normativo y
significa la defensa de un gobierno multiple, con elementos de gobierno comin y de autogobierno
regional» (p. 18). En otras palabras, la normatividad con la que nace el federalismo es porque existe
una ley suprema que asi lo dicta, mientras que es un gobierno multiple porque la gran unién de
politica reconoce, acepta y fomenta la participacion de los gobiernos subnacionales.

8 Al respecto, Burgoa sefiala que no debe haber confusién entre los términos Estado y gobierno,
puesto que «el Estado es una institucion publica dotada de personalidad juridica, es una entidad de
derecho. El gobierno, en cambio, es el conjunto de 6rganos del Estado que ejercen las funciones en
que se desarrolla el poder publico... y [que] en su acepcidon dinamica se revela en las propias
funciones que se traducen en multiples y diversos actos de autoridad» (Derecho Constitucional
Mexicano, 1984, p. 397).

9 En el Sistema de Cuentas Nacionales 2008 de la ONU, o SNA por sus siglas en inglés (System of
Nacional Accounts) se define a las unidades federadas (o gobiernos estatales) como «institutional
units exercising some of the functions of government at a level below that of central government and
above that of the governmental institutional units existing at a local level. They are institutional units
whose fiscal, legislative and executive authority extends only over the individual “states” into which
the country as a whole may be divided» (FMI, ONU, OCDE, BM, y CE. 2009, p. 81).
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El cumplimiento de todas estas premisas que dan forma a un Estado federal
varia para cada pais, debido a que cada Estado compuesto tiene un origen unico y
caracteristico en su configuraciéon politica, territorial e institucional. Sin embargo,
resultan Gtiles como criterios de comparacion entre paises sui géneris. En
consecuencia, no existe un modelo puro e ideal de federalismo para los Estados
compuestos, y se reconoce que cada pacto federal «tiene su propia estructura
institucional y sus mecanismos de funcionamiento, tomando en cuenta elementos
internos y propios (historicos, geogréaficos, sociolégicos o econdmicos) que

determinan la cultura propia del pais».1® En este sentido Tanzi (2015) precisa que:

Ningun pais eligié originalmente ser “unitario” o “federal” sobre la base de una
cuidadosa evaluacion costo-beneficio de esa eleccion. Las “federaciones” de hoy en
dia, incluyendo Argentina, Brasil, México, los Estados Unidos, India y algunos otros,
se convirtieron en “federaciones” por razones histéricas o politicas, no econémicas.

(p. 59)

Las mencionadas disciplinas, es decir, la Teoria del Estado, el Derecho
Publico y la Teoria Econdmica, identifican cuatros razones por las cuales un Estado
compuesto adopta el federalismo. Las primeras tres, segun Carbonell (1998), son:
i) facilitar la organizacién politica-econdmica y social de los espacios
geograficamente inmensos; ii) asegurar la proteccién de las unidades menores pero
auténomas en una entidad superior; esto es, garantizar la paz interna y los derechos
humanos de los residentes del pacto federal; y iii) la necesidad de dividir el poder
territorialmente para garantizar la soberania y el desarrollo de las unidades
federadas y los gobiernos locales, esto mediante el reparto de competencias y
atribuciones legales. Por su parte, la Teoria Econémica proporciona la cuarta razén
referente al federalismo fiscal, que sostiene que, dada la existencia de diferentes
niveles de gobierno, es necesario «precisar qué nivel debe tener y qué tipo de
facultades fiscales con el objetivo de buscar una mayor eficiencia» (Ramirez, 2011,
p. 16). En otras palabras, la cuarta razén se refiere a la necesidad de generar un

menor costo gubernamental en la recaudacion y el ejercicio del gasto publico tanto

10 Cita recuperada por Carbonell (1998) de Tania Groppi (2000) Rigiditd e mutamento costituzionale
negli stati federali, Siena, Universidad de Siena.
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para el gobierno federal como para el gobierno local, mediante la asignacion y

coordinacion de las funciones fiscales.

Arriba se describi6 la forma ineluctable del Estado federal, las caracteristicas
que lo condicionan como un sistema politico-econémico de gobierno mdltiple y
descentralizado, asi como las razones que justifican la coordinacion y cooperacion
entre cuerpos politicos soberanos y geograficamente determinados. Ahora nos

referiremos a los principios del federalismo.!

El primer principio se refiere a la estructura dual, el cual supone el
reconocimiento de dos o mas 6rdenes de gobierno totalmente autbnomos uno de
otro, que se asocian en ambitos de competencia comldn — o concurrente— para el
logro eficiente de una funcion administrativa, en particular. Esta dualidad no debe
entenderse como una subordinacién entre gobiernos, sino como una unién
cooperativa, basada en la libertad de estos. Al respecto, Guillen (1999) define el
principio de dualidad como la conservacion de la capacidad propia de reproduccion
politica de las unidades subnacionales, en tanto no estan subordinados al gobierno
federal. De tal forma que, las relaciones intergubernamentales entre los distintos
niveles de gobierno se caracterizan por su independencia y no una subordinacion

al gobierno superior.

El principio de subsidiariedad, en su connotacién politica, significa que, a
pesar de la existencia de multiples jurisdicciones autonomas y soberanas, el Estado
federal tiene la capacidad para solucionar per se sus intereses y problemas. En otras
palabras, significa que la autoridad central debe asumir la funcion de subsidiario
para resolver eficientemente las cuestiones o situaciones que en el &mbito local no
se pudieron resolver (Peinado, Lépez, Rodriguez y Rivera, 2011).? En esta linea,

Tortolero (2010) hace la siguiente reflexion:

11 Es importante sefialar que un principio, a diferencia de una regla o una ley, es un criterio que
prescribe la manera de actuar, el cual puede ser aplicado o no, y orientar la actuacién del ente de
derecho (el hombre, las instituciones, las empresas, el gobierno) en pos de valores como la justicia,
la equidad y la libertad.

12 De las 11 premisas antes mencionadas, la sexta, la séptima y la novena pueden asociarse a este
principio, pues, para dirimir los problemas que localmente no pueden ser resueltos por los gobiernos
subnacionales una entidad de mayor envergadura, como el gobierno central, interviene.
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En su forma pristina, se entiende entonces que el Estado no debe intervenir a menos
gue sea necesario. Al trasplantar este principio al ambito constitucional del reparto
de competencias territoriales, la autoridad central debe actuar si y solo si las tareas
asignadas no pueden ser mejor ejercidas a un nivel territorial mas inmediato al
gobernado (p. 617)

El principio de competencia o distribuciéon de materias se refiere a las
relaciones entre los diversos centros de produccion legislativa dentro del Estado
federal. Segun Miguel Carbonell (1998), este principio permite ordenar las
relaciones entre los diversos centros generadores de materia normativa dentro del
Estado federal. Textualmente, Carbonell agrega: «Asi pues, el principio de
competencia crea una divisibn de la capacidad normativa en dos O6rdenes
materiales, uno federal y otro local, y establece una distribucién de poder sobre una

superficie horizontal» (p.382).

El principio de competencia es de vital importancia para la existencia
auténtica del federalismo, pues de cada unidad soberana local emana su propio
Derecho positivo (i.e., el conjunto de leyes, normas y reglas) con un campo de
aplicacion territorialmente delimitado y con materias especificas determinadas por
la normatividad juridica. Entendiendo por competencias, en materia fiscal, todas las
relaciones hacendarias entre el gobierno federal y el gobierno estatal en el ejercicio

de egresos, ingresos y deuda.

De modo paralelo a los tres principios expuestos, Peinado et al., (2011)
reconocen que el federalismo fiscal presenta tres principios adicionales que
refuerzan las razones por las cuales se funda el Estado federal. Estos principios son
los de: i) solidaridad; ii) eficiencia; y iii) equidad vertical y horizontal. El principio de
solidaridad presupone que todos los estados miembros de la federacion estan
unidos estrechamente por un pacto federal que les impulsa a buscar el bien para

sus habitantes sin importar en la regién que se ubiquen.!3

13 Expresamente, el pacto federal puede definirse como el acuerdo por el cual dos o mas territorios
independientes se constituyen como un Estado federal y bajo el cual se establece la existencia de
dos 6rdenes de poder: i) el central y ii) el local, ambos con relaciones de cooperacién y coordinacion.
En este sentido, en principio, ninguno subordina al otro (Mendoza, 2015).
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El principio de eficiencia se refiere a la capacidad de los gobiernos
subnacionales (estatal y municipal) para resolver los problemas que generan las
externalidades provocadas por una politica local entre jurisdicciones, asi como las
disparidades entre la capacidad tributaria y recaudatoria de éstas. Por tanto, de
acuerdo con Peinado et al., (2011), una politica fiscal es eficiente, dentro de una
federacion con libre mercado, si maneja adecuadamente las externalidades entre
jurisdicciones provocadas por una politica local, asi como si ayuda a contrarrestar

las disparidades de recaudacion y capacidad tributaria de cada jurisdiccion.

Por ultimo, el principio de equidad vertical y horizontal se refiere al trato
equitativo y adecuado de los ciudadanos por parte de la politica y las instituciones
en una economia federal. Peinado et al.,, (2011) sostienen que se actla de
conformidad con este principio si la politica y las instituciones fiscales dan a los
ciudadanos “un trato adecuado de desigualdad a los desiguales”, en el caso de la
equidad vertical, y de trato igual a los iguales, en el caso de la equidad horizontal.'4
Por su parte, Colmenares (2005) afirma que, el principio de equidad horizontal o
correspondencia fiscal establece que, dentro de un mismo orden de gobierno, todo
gobierno subnacional debe gozar de una correspondencia entre sus ingresos

fiscales y sus obligaciones de gasto asignadas por Ley.

4. Modelos teéricos del federalismo

Como se mencioné arriba, el federalismo, como sistema u organizacion
politica del Estado federal, es un acuerdo emanado de la soberania e independencia
de los territorios libres —v.g., comunidades autbnomas, provincias, estados
federales, cantones, landers, etcétera— que busca esencialmente dar seguridad y
proteccion mutua a los miembros de la Unién. Ahora bien, como organizacién de la
administracion publica, el federalismo es un mecanismo que limita y distribuye

facultades entre las estructuras gubernamentales que surgen del pacto, es decir,

14 L os términos de equidad vertical y equidad horizontal son utilizados en las finanzas publicas en un
contexto de federalismo fiscal, cuando se describe la existencia de diversas posiciones fiscales de
los gobiernos locales determinadas por la capacidad de recaudar y la necesidad de garantizar un
nivel minimo de servicios publicos.
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limita y distribuye facultades entre la administracion publica federal y la

administracion publica local (Mendoza, 2015).

De acuerdo con Mendoza (2015), el federalismo entendido como
organizacion politica, forzosamente, requiere que las entidades autonomas e
independientes cedan una parte de su soberania al poder central, para preservar
un orden comun entre miembros. Sin embargo, este autor reconoce que es de
esperarse que el federalismo administrativo (i.e., el fiscal, el educativo, el ambiental)
también otorgue una cesién de poder publico a los gobiernos locales, pero al mismo
tiempo el poder federal ejerza una mayor coordinacion y cooperacion

intergubernamental (Mendoza, 2015)

Una vez habiendo diferenciados el federalismo como organizacién politica
del federalismo como organizacion de la administracion publica, podemos entender
los modelos tedricos de federalismo. Segun Céardenas (2004), Doris (2015) y
Camargo (2015) existen cuatro modelos tedricos de federalismo: i) el cooperativo;
ii) el de ejecucion; iii) el dual y iv) el residual. Cabe sefialar que Cérdenas (2004)
aflade dos modelos mas: v) el competitivo y vi) el asimétrico. En la Tabla 1 se

describen las caracteristicas de estos modelos tedricos.

Los modelos tedricos no necesariamente son iguales a los sistemas politicos
federales, ya que ningun pais federal reparte de igual manera y en el mismo grado
el poder publico. De la misma forma, un modelo federal tampoco es idéntico a otro.

Respecto a las formas en que los sistemas federados reparten el poder
pubico, Watts (2001) distingue diez formas. i) Las uniones son entidades que
reconocen la diversidad e integridad de las unidades constituyentes, pero no ofrecen
posibilidad alguna de crear un gobierno regional auténomo. ii) Las uniones
descentralizadas constitucionalmente son sistemas unitarios, es decir, centrales
gue permiten la existencia de unidades subnacionales autbnomas funcionalmente,
pero son inferiores a la autoridad del gobierno central. iii) Las federaciones son
entidades constituidas por unidades libres, autobnomas y soberanas cada una con
sus respectivos gobiernos, asi como con capacidad para tratar directamente con los

residentes en materia legislativa, administrativa y fiscal. iv) Las confederaciones son
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unidades politicas que forman un gobierno comun para determinados fines de las
unidades constituyentes, como son la defensa o la politica econémica comun.
Ademas, los gobiernos miembros de la confederacién son mas libres y fuertes que
los de la federacidén, debido a que es necesaria la aprobacion de todos para
determinadas decisiones. El resto de los sistemas son: v) los estados libres
asociados; vi) los estados asociados; vii) los condominios; viii) las ligas, ix) las

autoridades conjuntas funcionales y x) los hibridos (Watts, 2001).

Tabla 1
Modelos teéricos federales

Modelo

Caracteristicas
federal

—Propone una distribucion igualitaria del poder entre el gobierno nacional (GN)
y los subnacionales (GSN).

—Cada estado mantiene una soberania inviolable sobre diferentes materias.
Cada nivel de gobierno tiene funciones y competencias claras, definidas y
separadas.

— Establece que la Unidn es una creacion de los estados. Sin embargo, el poder
federal, al igual que el poder local, es soberano en su ambito.

—La relacién entre el GN y los GSN es del tipo tensa mas que colaborativa.

—La division de los poderes del gobierno es fija a no ser que se modifique la
Constitucién.

Federalismo
dual

— Se identifica con la coparticipacion de los todos los gobiernos (GN y GSN) en
los procesos de financiamiento, disefio, prestacién y administracion de
servicios publicos.

—«El principio basico consiste en que los poderes, las funciones vy
responsabilidades de las entidades del gobierno central, regional y local son

Federalismo poderes, funciones y responsabilidades compartidas» (Céardenas, 2004, p.

cooperativo 485).

—Las competencias y funciones no estén repartidas de manera clara, pues los
niveles de gobierno son complementarios y el entorno social es dinamico.

—Se le ha relacionado con el federalismo centralizado por la intervencion de
orden federal en competencias y funciones de las administraciones locales.

—Régimen federal fundado en la busqueda de soluciones coordinadas entre los
diferentes 6rdenes de gobierno para resolver problemas comunes.

—Establece que las facultades de ejecucién o, mejor dicho, las funciones

Federalismo ejecutivas del Estado pertenecen a autoridades diferentes de la autora de la

de ejecucion ley federal.

—La atribucion de competencias ejecutivas por leyes federales a los gobiernos
subnacionales evita la centralizacion del poder.

Federalismo —Las competencias y atribuciones no asignadas de forma expresa al gobierno
residual federal via marco normativo se entienden como funciones asignadas a los
gobiernos subnacionales.

Federalismo — Cardenas (2004) lo describe como el modelo en el que la autoridad central
tiene mayor injerencia en la toma de las decisiones, mientras que los gobiernos
locales son meros instrumentos administrativos

centralizado

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Cardenas (2004), Chapoy (2006), Mendoza (2015) y Camargo
(2015)
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5. Tipologia pragmatica del federalismo

En oposicién a los modelos tedricos referidos en el apartado anterior, Ornelas
(2003) propone, con base en el tipo ideal weberiano,® dos tipos de federalismos
pragmaticos: el federalismo ficcion y el nuevo federalismo. Cada una de estas praxis
debe considerar los tiempos econdmicos y politicos de cada Estado-nacion, y
atender a las ideologias dominantes en los ultimos 100 afos; esto es, el

intervencionismo estatal y el liberalismo econémico.

El federalismo clasico o ideal, en el sentido de Weber, es una asociacion
politica voluntaria de varias entidades autonomas y asimétricas cuya fundacion
tiene como interés lograr objetivos comunes. Su asociacion se basa en un pacto
constitucional que se sostiene en la distribucidbn de competencias, obligaciones y
poderes publicos entre el gobierno nacional representativo y los gobiernos

subnacionales asociados; ello sin menoscabo de sus soberanias originarias.

La asociacion autbnoma y asimétrica es un elemento fundamental en las
relaciones intergubernamentales dentro de una federacion, pues ello implica que
cada unidad federada posee aspectos Unicos e inherentes a su territorio, poblacion,
economia, cultura e historia (Ornelas, 2003). Entre sus elementos mas distintivos
sobresalen: i) el respeto a la divisibn de poderes; ii) la no intervencion
gubernamental en esferas de competencia ajena; iii) el sometimiento natural tanto
del gobierno nacional como del subnacional al pacto federal para actuar y legislar
de conformidad con él; iv) el respeto a las soberanias locales; y v) la actitud
demdcrata, transparente, social y responsable de las autoridades gubernamentales
para con sus ciudadanos. A cerca de esto Ultimo, se esperaria tanto desde la
ciudadania como desde los gobiernos local y federal un uso obligado y constante
del sistema de monitoreo y evaluacion de las politicas publicas, el ejercicio del gasto

publico, lo mismo que de los servicios publicos.

Cabe sefalar que este tipo de federalismo ideal o clasico puede asociarsele

15 El tipo ideal weberiano es una construccion conceptual sobre un fenémeno, objeto o cuestién de
interés que no existe en la realidad, pero es Util porque permite compararsele con la realidad
empirica, para ubicar similitudes y divergencias con ésta.
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con el federalismo dual, y viceversa, pues ambos conceptos son las construcciones
abstractas mas elaboradas. No obstante ello, es atil tomarlo como punto de

referencia para analizar los tipos de federalismo realmente existentes.

En una economia abierta, la primacia de los factores extraeconomicos que
caracterizan al federalismo ideal debe complementarse con los de naturaleza
econdmica, esto para asegurar la competencia leal de sus agentes econémicos, y
para que cada uno de los diferentes 6rdenes de gobierno aseguren las condiciones
legales y materiales que lleven a la politica puablica y econémica a un trato imparcial,
equitativo y justo en materia de seguridad laboral, educacion, salud, distribucién del
ingreso, libertad de transito y pago de impuestos en relacion con sus competidores
homologos. En otras palabras, desde el punto de vista de los agentes econdmicos
privados (i.e., las familias y empresas nacionales), un federalismo econémico ideal
seria aquél que brinde entre sus jurisdicciones: i) igualdad de oportunidades de
trabajo, educacion y salud; ii) libertad de transito igualitaria sin distincion de sexo,
raza, idioma, afiliacion politica, credo religioso, formacion profesional, etcétera; iii)
igualdad y derecho de goce de bienes y servicios publicos de calidad; y iv) trato
imparcial e igualitario en el pago de las contribuciones para el ejercicio del gasto
publico de la jurisdiccién o gobierno demandante. Sobre esto dltimo, es importante
subrayar que, en un federalismo, realmente, auténtico y practicado, los sistemas
tributarios local y federal deben estar disefiados sobre la base de la progresividad

de los ingresos y la solidaridad con el mas rezagado.

Por otro lado, a medida que avanzaba el capitalismo industrial y se
configuraba el monopolio como estructura de mercado dominante, en los afios
posteriores a la Gran Depresion y ante los efectos de la Segunda Guerra Mundial,
la organizacion e influencia de la clase obrera, aunado al interés de los grandes
capitalistas industriales por materializar sus grandes producciones en masa,
propiciaron que los avances en la construccion de un federalismo clasico liberal se
debilitaran. De tal forma que, los arreglos federales en pro de la autonomia local
decayeran en desuso para dar lugar a una nueva modalidad de organizacion social
y politica conocida como corporativismo estatal. En un sentido amplio, el

corporativismo estatal va mas alld de la supeditacién y el control sobre los
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trabajadores, implica también la subordinacién y el control de las subunidades
territoriales al poder burocratico central, bajo las cuales las elecciones publicas no
existen, ya que el régimen de partidos politicos esta monopolizado por un partido
tradicionalista y autoritario. Asi mismo, al interior de los grupos sociales
diferenciados tiende a existir un rechazo profundo a la subcultura politica basada en

la clase, la etnia, la lengua y el regionalismo.6

Bajo este marco y siguiendo a Fernandez (2003), el debilitamiento del
federalismo dual y, posteriormente, en las décadas de 1940 y 1950, su
transformacién y rebasamiento, se explica por las nuevas condiciones econémicas
de los Estados federales capitalistas que exigian otras formas de intervencion

estatal. Al respecto Fernandez (2003) comenta:

La crisis econdmica, las necesidades derivadas de la guerra y las transformaciones
de las colectividades publicas contribuirian notablemente al abandono del modelo
del federalismo dual, que respondia a unas finalidades opuestas... a las nuevas
exigencias del intervencionismo econémico y social [del Estado]. (p. 15)

Asi, el desarrollo del corporativismo estatal durante la segunda mitad del siglo
XX desembocara paulatinamente en la subordinacién de las entidades politicas
subnacionales, y en la transformacién del gobierno federal como el Unico agente
capaz y eficiente de responder a las peticiones de los dirigentes sociales y, a la vez,
como el mejor agente para mantener a la economia en pleno crecimiento a través
de una politica fiscal expansiva y centralizada. Sobre estas nuevas condiciones
econOmicas, politicas y sociales emerge el primer federalismo pragmatico de la
historia, conocido como el federalismo centralizado o el federalismo ficcion. No
obstante, durante esa praxis federalista, la presunta soberania de los estados, las
provincias o los cantones «pasd a ser un instrumento retorico que, ademas, se

utilizaba poco para no generar ilusiones regionales» (Ornelas, 2003, p. 121).

La legitimidad del régimen centralista era incuestionable en cuanto las

condiciones econdémicas permanecieran y las prerrogativas en materia de seguridad

16 Para mas informacién consultar Sobre el concepto de corporativismo: una revision en el contexto
politico mexicano actual [en linea]. México: Instituto de Investigaciones Juridicas. Disponible en:
https://goo.ql/lUzJ1kC
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social continuaran. Ademas, ante un gobierno federal creciente y sucesivamente
mMAs interventor en asuntos socioeconomicos, la asimetria vertical de las relaciones
intergubernamentales hizo del Ejecutivo nacional el arbitro y administrador de la
riqueza del Estado federal centralizado. En México, este episodio estuvo

relacionado con el presidencialismo (Carpizo, 1978).17

Entre 1970 y 1980, se inicia el ocaso del intervencionismo estatal en la
economia a nivel internacional. Las causas fueron multiples tanto del tipo endégeno
como del exdgeno; sin duda las que mas pesaron por sus efectos econémicos en el
mediano y largo plazo fueron los elevados déficits fiscal y externo, el incremento de
la deuda externa, la doble crisis petrolera (1973 y 1979) y la declaracién unilateral
por parte de los Estados Unidos de Norteamérica de la no convertibilidad del dolar

estadounidense por el patron délar-oro.

Después de dos décadas (1950-1970) de tasas de crecimiento altas y
sostenidas a nivel mundial —sostenidas en el periodo denominado como los “afios
dorados del capitalismo” por una implementacion de politicas econdmicas de corte
keynesiano basadas en una fuerte y amplia intervencion del Estado en la
economia—, el surgimiento de la recesion acompafiada de fuertes presiones
inflacionarias fue aprovechada por los tedricos de la corriente monetarista en
ascenso, para cuestionar la intervencion del Estado en la economia. Este enfoque
inspirado en el liberalismo econdmico influyd en el disefio y la operacion de las
politicas econdmicas tendientes a eliminar la participacion del Estado en la
economia, debido a que sostuvo que el libre funcionamiento de las fuerzas del

mercado era capaz de conducir a la economia al pleno empleo.

Ante la incapacidad del federalismo ficcion o federalismo centralizado para

17 Al respecto, Carpizo (1978) sostiene que el presidencialismo mexicano (1940-1980) fue una
distorsion del régimen presidencialista, pues el titular del poder Ejecutivo gravitaba en el centro del
sistema politico. Este era el jefe maximo del partido corporativista (i.e., el partido de los obreros, los
campesinos y los profesionales); el poder supremo e irrebatible entre la division clasica de John
Locke; el Jefe Supremo de las fuerzas armadas y el principal concentrador de recursos econémicos
de la federacion. Esta fortaleza y centralizacion de poder injustificada del presidente repercutio
seriamente en la actitud demdécrata, transparente y responsable esperada de las autoridades de
gobierno. Al grado de convertir en norma comun la ausencia de transparencia del ejercicio publico
del poder, en los tres érdenes de gobierno, y de rendir cuentas a la poblacion.
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corregir las fallas del mercado y del Estado per se, en la década de 1970 se inicia la
etapa del nuevo federalismo. Asi, con el ascenso la era neoliberal del capitalismo
se expresaba que, los desequilibrios macroeconémicos que registraban tanto los
paises industrializados como los paises en desarrollo habian sido provocados por
el intervencionismo econdémico de los gobiernos nacionales. De modo que, las
criticas y presiones politico-econémicas, para desregular las economias nacionales,
condujeron a la eliminacion de la participacion del gobierno federal en la actividad
econOmica y en la seguridad social.

Es importante sefialar que el término nuevo federalismo fue concebido mas
como una propuesta politica de Estado que buscaba empoderar a las unidades
subnacionales del primer Estado federal, esto es, a los gobiernos locales de los
Estados Unidos de Norteamérica, antes que un enfoque teorico. Para Orlansky
(1998), los primeros referentes histéricos de esta practica politica se encuentran en
los mandatos presidenciales de Dwight Eisenhower (1953-1961), Richard Nixon
(1969-1974) y Ronald Reagan (1981-1989).18

La combinacion del estancamiento mundial de la economia, la crisis de las
deudas soberanas en América Latina y los elevados déficits fiscales que se
registraban en la mayoria de los paises a nivel mundial, dieron elementos
suficientes a economistas neoclasico-monetaristas, como Milton Friedman (1912-
2006) y Friedrich von Hayek (1899-1992) para sostener que la reforma de Estado
era impostergable, tanto a nivel burocratico como a nivel econémico-funcional
(Harvey, 2007). Al respecto, Bergucci (2012) afirma que el neoliberalismo se ha
caracterizado por ser un propuesta politica y econémica que «enfatiza la
descentralizacion politico-territorial como medio para lograr la descentralizacién
econdémica, es decir, el capitalismo es compatible con la descentralizacién [del
mercado y el poder publico], el federalismo o cualquier forma de Estado semejante»
(p. 347).

18 Al respecto, consultar Orlansky, Dora (1998). Politicas de descentralizacién y desintervencién
estatal. Buenos Aires: Instituto de Investigaciones Gino Germani.
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Durante el periodo que abarca las décadas de 1970-1980, en el marco de la
severa recesion de la economia internacional, el incremento de la inflacion y el freno
en la generacion de empleos, esos factores fueron aprovechados por la sociedad
de clase media para cuestionar la legitimidad del régimen corporativista.
Paralelamente, los gobiernos nacionales, en particular, los de los paises en
desarrollo, inician a mediados de la década de 1980, bajo la presion de los
organismos multilaterales, como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM), la aplicacién de programas de ajuste estructural y reformas para
enfrentar la inestabilidad econdmico-financiera. Inicialmente estas reformas se
centraron en tres areas: i) la descentralizaciéon de la administracion publica; ii) el
saneamiento de las finanzas publicas, tendientes a alcanzar un equilibrio en éstas;
y iii) la apertura del sector comercial externo y la desregulacion de los sistemas

financieros locales.

Bajo este contexto, podemos sostener que, segun el punto de vista con que
se analice, el objetivo de fondo del nuevo federalismo es doble. Desde el punto de
vista econdmico, los propasitos son: i) desmontar la arquitectura estatal centralizada
del gobierno federal; esto es, eliminar la estructura heredada de los afios dorados
del capitalismo para dejar en manos de los agentes privados el rumbo de los
mercados de bienes, servicios y capitales, ello con el propésito de reducir los déficits
presupuestarios; y ii) establecer una corresponsabilidad de obligaciones y derechos
del tipo fiscal entre los dos 6rdenes de gobierno para el mantenimiento de la
estabilidad macroeconémica, antes que priorizar el crecimiento econémico. Por otra
parte, desde el punto de vista politico, el nuevo federalismo ha perseguido: i)
restaurar la personalidad autobnoma de las unidades subnacionales; vy ii) reducir el
rol interventor del gobierno nacional mediante la minimizacion institucional que haga
efectiva la aplicaciéon de la ley, asi como que garantice los derechos de propiedad

privada y fomente el libre comercio en el proceso de globalizacion.

En general, las politicas bajo el nuevo federalismo estan orientadas a
alcanzar una mayor descentralizacion del gasto publico, una mayor democratizacion
de las politicas publicas y una mayor coordinacion entre las instancias

gubernamentales de distinto orden de gobierno. Asumiendo que ello conducira al
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fortalecimiento de los gobiernos subnacionales, la descentralizacibn econémica
pretende ser un régimen de pesos y contrapesos para evitar el autoritarismo del
gobierno federal y el centralismo de los recursos. Sin embargo, es evidente que
esos cambios y transformaciones que dieron origen al nuevo federalismo tienen
como objetivo prioritario alcanzar la corresponsabilidad de derechos y deberes de
los gobiernos subnacionales, una vieja aspiracion del federalismo clasico o ideal

que fue olvidada por el federalismo corporativista (Garcia, 1996).

En conclusion, los grandes avances del nuevo federalismo ideologizado han
generado efectos mas devastadores y perjudicales para los grupos mayoritarios de
la sociedad que su antecesor, debido a que, en esta praxis federalista se ha
priorizado una politica de desmantelamiento del sector publico federal, mediante las
privatizaciones de las empresas paraestatales, el abandono paulatino de la
provisién centralizada de los servicios publicos, como la educacion, la salud y el
sistema de pensiones; y la desregulacion de los mercados de tierra, trabajo, capital
y mercancias (Harvey, 2007). Al respecto, Ornelas (2003) argumenta que estos
efectos negativos se deben a que: i) se descentralizaron los programas sociales; ii)
se redujo el papel regulatorio del gobierno federal; y iii) se disminuy6 el aparato
burocratico centralizado. Asi, durante estos procesos de desregulacion y
privatizacion de la economia se ha dejado de lado el principio basico del federalismo
clasico centrado en la “union de pares desiguales”, para convertirse en la

“liberalizacién de pares desiguales”.
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CAPIiTULO II
MARCO TEORICO-HISTORICO DEL FEDERALISMO FISCAL

En la parte final del capitulo | se hizo referencia a algunos principios
adicionales del federalismo que le son propios al federalismo hacendario. En este
capitulo se profundizara sobre ellos y la evolucion del federalismo fiscal en tanto es
una realidad econémica teorizada. Ademas, se mostrara cuan reciente es el estudio
de la distribucion de las funciones fiscales entre distintos érdenes de gobierno,
haciendo, por tanto, a la hacienda publica subnacional un campo abierto e

inacabado para su plena comprensién.

1. Conceptualizacion y naturaleza del federalismo fiscal

Para entender la naturaleza y los objetivos del federalismo fiscal es
importante hacer dos precisiones basicas. En primer lugar, el federalismo fiscal es
una subdisciplina de las finanzas publicas, la cual esta relacionada con el reparto
vertical de las funciones y los instrumentos de la hacienda publica entre los distintos
niveles de gobierno (Oates, 1999). Concretamente, tiene como objetivo lograr la
eficiencia administrativa y econémica tanto en la distribucion de las funciones como
en la asignacion de los instrumentos fiscales (impuestos, gasto publico y deuda
publica) entre el gobierno nacional o central (GN) y los gobiernos subnacionales
(GSN).1°

En segundo lugar, siguiendo la argumentacién de Chapoy (2006, p.19), el
federalismo fiscal es la organizacion financiera del Estado federal en la que tanto
los gobiernos subnacionales como el gobierno nacional tienen facultades para
tomar decisiones relativas a: i) la recaudacion de recursos Y ii) la prestacién de
servicios publicos, bajo la condicion de que «el ejercicio de dicha potestad esté
encaminada primordialmente a satisfacer las preferencias de los residentes de cada

una de las jurisdicciones en cuyo ambito espacial se suministran dichos servicios».

19 En este sentido, Chapoy (2006) considera que la funcion central del federalismo fiscal es delimitar
las atribuciones entre la administracion publica federal y la administracion local, cuando la res publica
es competencia del ambito nacional o es de interés regional y local, respectivamente.
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Actualmente, el federalismo fiscal estd vinculado a las diferencias
socioeconémicas de las unidades federadas, esto es, a las preferencias,
necesidades y capacidades productivas de cada territorio federado; a la actuacion
de los GN y GSN en el ejercicio de sus responsabilidades hacendarias (i.e., la
provision de bienes y servicios publicos, la rendicion de cuentas, el esfuerzo fiscal);
a la coordinacion intergubernamental en la recaudacion de recursos tributarios y no
tributarios (via transferencias federales o via delimitacion normativa impositiva), y a

la provision descentralizada de bienes y servicios publicos.

Ademas, el federalismo fiscal, a diferencia del centralismo fiscal, es el Unico
sistema politico, administrativo y hacendario que combina y aprovecha, en un
mismo tiempo, las ventajas de los sistemas centralizado y descentralizado, ya que
cuando el gobierno federal se hace cargo de la provision de los bienes y servicios
publicos de las distintas comunidades de un pais, o que hace es suministrar bienes

no diferenciables, es decir, bienes homogéneos o de un solo tipo.

En la Tabla 1 se presenta un resumen de los distintos puntos de vista sobre
como se conceptualiza el federalismo fiscal, asi como la esencia que subsiste en

las definiciones propuestas.

2. Evolucioén teérico-historica del federalismo fiscal

En la actualidad se reconoce la existencia de dos corrientes tedricas al
interior de la ciencia econémica sobre el federalismo fiscal; cada una de ellas
surgida en momentos histéricos distintos y, por ende, con aportes tedricos y
recomendaciones de politica econémica diferentes. Y, a pesar de que una antecedio
a la otra, la concepcion formal y cientifica de la primera generacién data de hace no
mas un siglo. Al respecto Franco y Cristancho (2012) comentan que, antes del fin
de la Segunda Guerra Mundial, la hacienda publica era estudiada de manera
unitaria, aunque los paises eran federales y contenian en su interior multiples

niveles de gobierno y, por tanto, distintas haciendas. En esos afios, la teoria de las
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finanzas publicas se centraba en el estudio de las finanzas del gobierno central.?°
Por tanto, comparada con las aportaciones que hicieron los pensadores y filosofos
de la ciencia politica en los afios previos al previo al siglo XX, sobre el federalismo,
la ciencia econdmica registrd un atraso en la comprension y andlisis del federalismo

fiscal, lo cual se explica por varias razones historicas inherentes al desarrollo del

capitalismo.
Tabla 1
Perspectivas conceptuales del federalismo fiscal
Autor Definicion Esencia de la

definicion

El federalismo fiscal (FF) es el reparto de las
Stiglitz responsabilidades econdémicas y hacendarias entre la
(2000) Administracién central y el resto de las Administraciones por
region o localidad.

) El FF tiene que ver «con la distribucion de los recursos y la
Ramirez | captacion de los mismos por parte del Estado en sus
(2011) diferentes niveles de gobierno» (p 15) Reparto vertical de las

responsabilidades

hacendarias entre los
diferentes niveles de
gobierno, es decir, es
la distribucion tanto de
los recursos publicos

«E| federalismo fiscal estd basado en la distribucion, entre | COMO de las

El FF representa un compromiso entre el gobierno federal y
Oates los gobiernos subnacionales, en el que cada uno asume las
(1972) | funciones fiscales que mejor puede desempefiar.2!

AHTJI::;Z_ los niveles de gobierno, de las potestades, facultades y | Potestades, facultades
(2003) responsabilidades en materia de ingresos, gasto y |Y responsabilidades
endeudamiento puablico» (p. 115). de gasto Yy
recaudacion tributaria.

«Arreglo... institucional, en donde existe un reparto vertical

o territorial de competencias entre niveles de gobierno, y

. cada uno de ellos dispone de una soberania limitada a su

Cérdenas | ; . . .
(2004) ambito de competencia, [... donde solo los constituyentes

tienen el poder] para modificar, eventualmente, los
equilibrios, derechos y deberes reciprocos» (pags. 481-
482).

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Stiglitz (2000), Ramirez (2011), Oates (1972), Amieva-Huerta
(2003) y Cardenas (2004).

Primeramente, recordemos que, durante los afios posteriores a la primera re-

20 Para saber mas véase El federalismo fiscal y el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia.
Medellin: Universidad de Antioquia.

21 Qates (1972) se refiere a la «funciones fundamentales del sector publico» para sefialar lo que
ahora se conocen como funciones fiscales. Dichas funciones son: estabilizacion, distribucion del
ingreso y asignacion de recursos para la produccion de bienes publicos.
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volucion industrial, en la segunda mitad del siglo XVIII y principios del siglo XIX, en
el Reino Unido, las principales formas de gobierno eran monarquicos, centralistas y
colonialistas. En otras palabras, seran gobiernos contrarios al principio de
cooperacion y autonomia federal, ya que habia un nivel de gobierno central que
centralizaba las decisiones sobre las cuestiones del territorio satélite subordinado.

En consecuencia, la hacienda publica dominante era la de la metropoli.

En segundo lugar, durante la primera parte del siglo XIX, acontece una serie
de movimientos independentistas a lo largo y ancho del continente americano que
una vez consumados dieron origen a la constitucién de Estados libres, soberanos y
federales. No obstante ello, la influencia de la tradicion centralista de la
administracion hacendaria del imperio colonial en los recién Estados-nacion
constituidos reprodujo las practicas de la hacienda Unica. Asimismo, la extension de
la influencia y el poder de los imperios europeos sobre el continente asiatico v,
posteriormente, ya en la segunda mitad del siglo XIX, sobre en el continente
africano,?? impidié que en esas regiones se transitara hacia formas de haciendas
publicas méas descentralizadas, debido a que, una vez mas, los intereses
econdmicos, politicos y militares que primaban sobre los territorios dominados eran
los de los paises imperialistas. Asi, mientras un parte del mundo estaba transitando
por un proceso de emancipacion politica, paralelamente, otras regiones estaban
siendo objeto de un proceso de expansién colonial.

En tercer orden, otro factor que explica el retraso de la ciencia econémica
sobre el estudio del federalismo fiscal esta relacionado con las corrientes de
pensamiento econdémico dominantes que, tanto en la practica como en la teoria,
hasta antes del primer tercio del siglo XX,?® sostenian que el Estado debia ser el
guardian de la paz y el promotor de la seguridad nacional, asi como el procurador

de lajusticiay el ejecutor de la ley, mientras que de la libre competencia de mercado

22 E| reparto sistematico del continente africano fue tramado por los principales imperios europeos
del ultimo tercio del siglo XIX (v.g. Gran Bretafia, Francia, Bélgica, Portugal, Alemania) en la histérica
Conferencia de Berlin iniciada el 15 de noviembre de 1884 y terminada el 26 de febrero de 1886.

23 Al respecto, José Lasa (1997) afirma que «el modelo que sirvié de base para las recomendaciones
de finanzas publicas hasta la década de los afios veinte... era una mezcla de las principales ideas
de los clasicos... con los principios marginalistas desarrollados por economistas ingleses y
austriacos» (p. 15).
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afirmaban que era el mejor mecanismo de asignacion y distribucién de los recursos,
entre ellos la riqueza y la renta. La financiacion del gasto gubernamental via
impuestos o via deuda, en todo caso, era visto como una exaccion del gobierno
central sobre la riqueza de los agentes econémicos y, en particular, un lastre para

el proceso de acumulacién de capital.

En cuarto lugar, un factor importante, y quizas clave para explicar el atraso
de la ciencia econ6mica para abordar el problema del federalismo fiscal, fue la
ausencia de crisis econdmicas de dimensiones internacionales. Dado que la teoria
aun no era puesta a prueba en momentos de crisis, el pensamiento econémico
dominante aseguraba que el mercado se autorregulaba y que la accioén racional
sumada de todos los individuos conducia al maximo bienestar social. Sin embargo,
la Gran Depresion de 1929 mostré que la hipétesis de la autorregulacion del

mercado no se cumple.

La evidencia empirica demostré que la racionalidad de los individuos tiene
limites debido a la existencia de incertidumbre y los problemas de asimetria de la
informacion y de acceso a ésta. Estas inconsistencias del enfoque teorico
econdémico dominante y las fallas de los mercados dieron origen al enfoque de
Keynes, que sostiene que la intervencion del Estado en la economia es necesaria
para asegurar el crecimiento econémico con distribucién del ingreso, lo cual implica
que el crecimiento del producto esté acompafiado del crecimiento del empleo.
Ademas, se hizo evidente que no solo el desarrollo econdémico, sino también el
desarrollo social y politico de un pais es responsabilidad del Estado, y mas

concretamente del gobierno.

El cambio de paradigma tanto de la teoria econémica dominante como el de
la concepcion del Estado, provoco el replanteamiento de la hacienda publica en los
Estados federales. Aunque la verdadera transformacion cientifica ocurrira después
de la Segunda Guerra Mundial, cuando, por un lado, el Estado se vuelve el gran
agente benefactor en la mayoria de los paises occidentales y, por el otro, cuando

los gobiernos subnacionales adquieren su naturaleza de autbnomos y federados.

La udltima razén de este atraso tedrico en la ciencia econdémica sobre el estu-
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dio del federalismo fiscal se debié a dos acontecimientos importantes relacionados
a la edad de oro del capitalismo. i) La praxis keynesiana iniciada, y luego
generalizada en los afos posteriores a los efectos negativos de la Gran Depresion.
La intervencion del Estado en la economia fue expandiéndose tanto en el mercado
de bienes y servicios como el de capital y trabajo, con el objetivo de corregir sus
fallas y asegurar la estabilidad macroeconémica, acompafiada de una justa
redistribucién del ingreso via programas sociales de bienestar universal. ii) La
aceptacion del Estado de bienestar posbélico en las economias capitalistas mas
desarrolladas en la década de 1940 del siglo XX. Los efectos combinados de estos
dos elementos explican porque en la década de 1950 del siglo XX, la teoria del

federalismo fiscal habia alcanzado un interés menor para los paises federales.?*

De acuerdo con Letelier (1993), la importancia del federalismo fiscal a nivel
tedrico es resultado de la evolucion historica del Estado en las economias
occidentales. No obstante, la rapida y mayor participacion relativa del gobierno
central en la esfera econdmica a lo largo de las décadas de 1950 y 1960, se fue
revirtiendo a partir de finales de la década de 1970, cuando la intervencion del
Estado en la economia fue objeto de fuertes criticas por parte del enfoque
econdémico convencional, en particular del enfoque monetarista. Segun este autor,
a ello contribuyeron factores econémicos y politicos relacionados con la excesiva

intervencion estatal y los problemas de ineficiencia derivados de la misma.

Este retraso historico cometido por la ciencia econémica en materia de
federalismo fiscal, en particular en los paises en desarrollo, estara presente hasta
finales de la década de 1960, pues, el proceso relativamente rapido de
descentralizacion del Estado en dichos paises se inicié en la década de los 1970.
Por otro lado, si bien la Gran depresion econdmica demostré que la presencia del
Estado en la economia era necesaria para regular las fuerzas del mercado, dado

qgue éste fallaba para lograr la estabilidad macroeconémica y la distribucion del

24 Al respecto, Tanzi (2015) argumenta que «cuando, en 1959, Richard Musgrave publicé su
influyente y trascendental libro, The Theory of Public Finance (Teoria de las Finanzas Publicas), de
628 paginas... solo dedicé tres paginas (paginas 179-182) a lo que llamaba “finanzas multilaterales”.
Para él, el federalismo fiscal era un topico de importancia marginal que no merecia mas del 0.5% del
espacio de su libro» (p. 53).
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ingreso, la oposicion a dicha intervencion fue ganando dominio con el argumento de
que el Estado central obeso también podia fallar en la asignacion eficiente y la
provision de bienes y servicios publicos en todo el territorio. Asi que, segun Letelier
(1993), las ineficiencias introducidas por una excesiva intervencion estatal explican

el retroceso del Estado benefactor y la descentralizacion fiscal.

En conjunto, los cinco factores planteados explican las causas del por qué la
teoria econdmica del federalismo fiscal surge hasta la década de 1970 del siglo XX,
y coOmo la construccion de ésta retomd aportaciones de teorias elaboradas en la
década de 1950, para culminar con el teorema de la descentralizacion de Oates en

1972. A este respecto, Ayala (2001) sostiene que:

El federalismo fiscal se apoya en distintas teorias que forman parte de la economia
publica. Entre las principales destacan: la teoria de los bienes publicos, en particular,
la teoria de los bienes publicos locales y el modelo de Tiebout son una referencia
en el estudio de los problemas relacionados con la provisién de dichos bienes por
parte del gobierno federal y de los gobiernos locales. Busca responder, entre otras
cosas: ¢ Qué nivel de gobierno es mas eficiente en la provision de bienes y servicios
publicos? ¢ La provisién debe ser descentralizada (gobiernos locales) o centralizada
(gobierno federal)? ¢ Cual nivel de gobierno mejora la equidad en la provision de
bienes publicos? (p. 349)

Acerca de esto ultimo, Bird (1999), bajo otro enfoque, afirma que la teoria
tradicional de federalismo fiscal se refiere al reparto de funciones fiscales entre los
multiples 6rdenes de gobierno, antes que una discusion sobre bienes publicos

nacionales o locales.

3. La primera generacion de estudios sobre el federalismo fiscal

Los primeros aportes sobre el federalismo fiscal los hizo Paul Samuelson
(1915-2009), Charles Tiebout (1924-1968), Richard Musgrave (1910-2007), James
McGill Buchanan (1919-2013) y Wallace Oates (1937-2015). Respecto a esta
primera generacion de estudiosos del federalismo fiscal, Tanzi (2015), Qian y
Weingast (1997), sefialan que, previamente a ellos, en los primeros escritos de
Hayek (1899-1992) ya se encontraban dos elementos que los economistas

estadounidenses afos después retomarian en sus teorias sobre bienes publicos
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locales y descentralizacion fiscal. El primero de estos elementos hacia referencia a
que cualquier estructura federal eficaz limitaba el poder del gobierno central,
restringia «presumiblemente» la planificacion central y promovia el crecimiento
econOémico. Por su parte, el segundo principio sugeria que los gobiernos locales
tomaban mejores decisiones porque disponian de mejor informacion que el

gobierno nacional sobre las condiciones y preferencias de sus votantes.

En general, los tedricos que conformaron esta primera generacion de
estudios sostenian que la intervencion del gobierno federal era natural y légica
cuando existian fallas de mercado, debido a que este gobierno contaba con mayor
capacidad para resolver la falla nacional o local que los gobiernos subnacionales
creaban o no. Por otro lado, fueron estos estudiosos los que desarrollan la division
de las funciones fiscales de acuerdo con el orden de gobierno. Asi mismo, esta
primera generacion, en sus investigaciones, distinguio entre fallas de mercado y
deficiencias administrativas del gobierno, y de éstas cudles eran imputables a los

gobiernos federales y cuéles a los gobiernos subnacionales.

Por otra parte, la segunda generacion de estudios sobre el federalismo fiscal
incluye una revision de la teoria tradicional del federalismo fiscal aportada por los
estudiosos de la primera generacion, en el marco de los resultados de los procesos
de descentralizacién en los diversos paises y regiones del mundo (Hernandez,
2015). Las aportaciones de esta generacion son un complemento de la primera, con
la introducciéon de la tesis nueva de que el desempefio de los gobiernos
subnacionales son el resultado de incentivos y responsabilidades fiscales, tales
como la autonomia hacendaria y la transparencia en el ejercicio del gasto publico

local.

3.1. Lateoria de los bienes publicos

Un bien o servicio publico es aquel que es suministrado por los diferentes
ordenes de gobierno a través de sus organismos nacionales, regionales y locales,
respectivamente. Algunos de estos bienes y servicios son: la defensa nacional, la
educacion, la seguridad publica, la vivienda, el alumbrado, el alcantarillado, la

seguridad social, el sistema de energia eléctrica y el de salud. Estos bienes se
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distinguen de los privados por dos principios: el principio de no exclusiéon y el

principio de indivisibilidad o no rivalidad.

El principio de no rivalidad implica que el consumo de un agente nacional no
rivaliza, reduce o impide el consumo de otro connacional, o sea, todos los
ciudadanos tienen derecho a consumir y disfrutar de los bienes publicos sin que su
dotacion de consumo se vea mermada por otro consumidor. Por su parte, el
principio de indivisibilidad supone que ningin consumidor esta excluido de los
beneficios que el gobierno provee a través de los bienes publicos (Stiglitz, 2000).

Otra distinciobn de los bienes publicos es la divisibn entre nacionales y
locales.?® Esta clasificacion responde a los interrogantes de cuantos y quiénes
territorialmente se benefician, y simultineamente qué orden de gobierno es el
proveedor. Por consiguiente, un bien publico nacional es aquel que beneficia a todos
los ciudadanos de un pais y que es suministrado por el gobierno central. En cambio,
un bien publico local beneficia solo a los residentes de una jurisdiccion determinada,
aungque no necesariamente es provisto por el gobierno local, ya que el gobierno
nacional puede intervenir mediante varios mecanismos econdmicos y financieros
para asegurar la prevision de estos bienes. No obstante esto ultimo, segun Tiebout
(1956), la responsabilidad de proveer los bienes publicos locales debe ser de los

gobiernos subnacionales.

La teoria moderna de los bienes publicos se sostiene en buena parte en las
aportaciones de Musgrave (1939), quien a su vez retoma en sus analisis de la
hacienda publica tesis centrales del andlisis de Wicksell y Lindhal sobre la provision
de los bienes colectivos en equilibrio parcial. Asi mismo, Musgrave retoma
aportaciones de Samuelson (1954, 1955) sobre su modelo de provision de bienes

tanto privados como publicos en términos del equilibrio general (Brafia, 2004).

Retomando a Brafia (2004), los principales supuestos explicitos en la teoria

de los bienes publicos son los siguientes. i) El Estado conoce la funcidén de bienestar

25 La teoria de los bienes publicos también reconoce los bienes publicos internacionales, que son los
bienes que benefician a “toda” la poblacién mundial, como es la preservacion de la atmdésfera y los
océanos, la seguridad internacional, el conocimiento, la estabilidad econdmica internacional (Stiglitz,
2000).

[30]



social, ya que es el planificador omnisciente porque, entre otras ventajas, dispone
de toda la informacion de sus gobernados. ii) Todos los individuos evalian sus
necesidades de forma individual y personal, es decir, se comportan como homos
economicus maximizadores. iii) La suma agregada de las necesidades y las
utilidades individuales marginales del consumo de bienes publicos es igual a la
funcién de bienestar social. iv) Los impuestos son el principal financiamiento de los
bienes publicos; y v) dado que no hay una voluntad ciudadana natural de contribuir
al gasto publico, las preferencias de los bienes publicos se revelan a través de los

procesos de votacion o eleccion publica (Silva, et al., 2008).

Un aspecto importante del federalismo fiscal lo constituye el problema del
polizén o viajero gratuito, que en la literatura anglosajona se le conoce como the
free rider problem. Este problema hace referencia a la situacién en la que el
consumidor se muestra renuente a pagar la provision de los bienes y servicios
publicos, en virtud de que sabe que no sera excluido de los beneficios ni apartado
de la dotacioén a la que pueda acceder. Al respecto, Stiglitz (2000) argumenta que,
ante la renuencia de los ciudadanos a contribuir voluntariamente al financiamiento

de la provision, el Estado obliga a todos los beneficiarios al pago de impuestos.

3.2. Las contribuciones de Tiebout

Las deducciones tedricas que hizo la primera generacién de estudiosos sobre
el federalismo fiscal del articulo de Tiebout publicado en 1956, y cuyo titulo es A
pure theory of local expenditures, dio origen a la denominada Hipétesis de Tiebout.
En dicho articulo Tiebout plantea la necesidad de encontrar un método que permita
determinar el nivel de gasto 6ptimo en bienes publicos locales, que refleje de forma
fiel y real las preferencias de la poblacion local.

En el mencionado articulo Tiebout plantea los siguientes postulados: i) la
provision y el consumo de bienes publicos locales de una determinada jurisdiccion

beneficia a otros residentes de jurisdicciones distintas, es decir, los bienes publicos
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locales producen economias externas;?® ii) el patron revenue-expenditure o ingreso-
gasto publico para la provision de bienes publicos locales se ajusta cuando las
preferencias de los consumer-voters son conocidas por el gobierno. Es decir, los
gustos y las demandas conocidas de los consumidores-votantes determinan el
comportamiento de la administracion local;?” iii) el proceso politico refleja de manera
insatisfactoria las preferencias de los consumidores-votantes; por tanto, ningin voto
esta completo en un sistema federal si el consumidor no analiza su residencia
tradicional o su migracion; y iv) los consumidores-votantes tienen incentivos para
moverse a las jurisdicciones con mejores dotaciones de bienes y servicios publicos,

dado que el patron revenue-expenditure se ajusta a sus preferencias.

Bajo este marco analitico surge la hipotesis de Tiebout, la cual sostiene que,
en un sistema federal, donde todos los consumidores-votantes tienen la libertad de
moverse de una jurisdiccion a otra hasta encontrar el mejor paquete de impuestos-
subsidios y servicios publicos mas cercano a sus preferencias, la eficiencia
econOmica del gasto publico local es el resultado de la competencia entre
jurisdicciones y de la movilidad de los votantes (Tanzi, 2015). Por otra parte, Stiglitz
haciendo una analogia entre la competencia de mercado y la competencia
interjurisdiccional menciona que la migracion interjurisdiccional: «transmite a los
politicos locales esencialmente el mismo tipo de sefal que el mercado transmite al
director de una empresa (una empresa que no suministre una mercancia que guste
a la gente vera que disminuyen sus ventas; una empresa que acierte vera que
aumentan)» (2000, p. 656).

El cumplimiento de la hipétesis de Tiebout dependera del cumplimiento de
los siguientes seis supuestos: i) existe libre movilidad interjurisdiccional de factores

26 Alfred Marshall (1842-1924) fue el primero en utilizar los términos de economias y deseconomias
externas en su obra cumbre Principles of Economics (1890). Si bien Marshall utiliza estos términos
en el estudio de los beneficios y progresos que una empresa y/o industria puede provocar sobre un
sector y/o distrito industrial, la idea es analoga a los beneficios que una politica publica local puede
ocasionar en las jurisdicciones vecinas a la de su implementaciéon. En este sentido, el término
economia externa utilizado por Tiebout, en el marco de la economia de bienestar, es una situacion
en la que mas de un individuo, empresa o familia se beneficia de una accién privada o publica sin
importar su lugar de residencia.

27 Con este principio Tiebout rompe con el supuesto implicito defendido por Samuelson, el cual
sostiene que «las decisiones de asignacion de gastos publicos son necesariamente tomadas a nivel
del gobierno central» (Letelier, 1993, p. 206).
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productivos, en particular del factor trabajo; ii) el proceso politico, asi como el voto,
es una imagen fidedigna de las preferencias de los votantes; iii) existe un niumero
limitado de jurisdicciones donde el votante mévil decide donde residir por los
beneficios colectivos que obtiene; iv) los consumidores-votantes conocen
plenamente los patrones de ingreso-egreso de las todas las administraciones
locales; v) ningun votante se mueve por cuestiones no fiscales o nada relacionadas
con los servicios publicos (i.e., por cuestiones de trabajo 0 mejores ingresos); y Vi)

no hay economias externas.

De acuerdo con Letelier (1993), ninguna referencia al modelo de Tiebout
puede estar completa sin mencionar el aporte de Buchanan (1965, 1980),
Hirschman (1970) y Oates (1972). La principal aportacién de Buchanan (1965) es la
teoria econdmica de bienes publicos impuros, conocida como la teoria de los clubes.
El objetivo de esta teoria es determinar el tamafio 6ptimo del club que maximice el
beneficio colectivo del grupo, bajo dos supuestos: i) la adhesién al club es voluntaria,
pero costosa tanto en términos monetarios como de congestion, es decir, entre
mayores miembros menores beneficios, y ii) los beneficios colectivos solo
pertenecen a los miembros y, por ende, los ajenos a él quedan excluidos (Camelo,
2009).

En un ensayo posterior, Brennan y Buchanan (1980) sostienen que la
descentralizacion fiscal persigue limitar las tendencias expansivas y centralistas del
gobierno federal. Limitando asi, el caracter monopolico del Estado federal sobre las
fuentes de recursos y los programas o ejercicios de egresos. La solucién del modelo
Brennan-Buchanan retoma el mecanismo de competencia advertido por Tiebout en
1956, en el que las administraciones publicas locales compiten como si fueran

empresas. Esta hipétesis es conocida hoy dia como la hipétesis de Leviathan.?®

Por su parte Hirschman (1970) sugiere un mecanismo totalmente distinto de
revelacion de preferencias por bienes publicos al de Tiebout, es decir, el de votar

con los pies, y al de Buchanan, esto es, pagar una cuota de admision para ser

28 Para conocer mas sobre la hipétesis de Leviathan consultar Brennan, D. and Buchanan, J. (1980).
The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Consitution. Cambridge University Press,
Cambridge.
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aceptado en el club. Segun Hirschman, la existencia de un mecanismo de expulsion
voluntaria y de rendicion de cuentas por parte de los ciudadanos hacia el gobierno
local regula la provisién del bien o servicio publico. En el caso de la expulsion
voluntaria, los consumidores deciden si contindan consumiendo de un proveedor en
particular y, en consecuencia, la suma de las decisiones de los consumidores decide
qué proveedor es castigado y cual premiado. Por el contrario, en el caso de
rendicion de cuentas, los consumidores bien pueden agruparse en una asociacion
0 grupo social que exija al Estado la creacion de politicas, regulaciones e
instituciones en favor de los deseos colectivos, o bien a través de la demanda social
(o la expresion oral colectiva) para que se ejerza un control social sobre los
proveedores ineficientes (Camelo, 2009). Para que se presenten ambos
mecanismo, expulsién voluntaria y rendiciobn de cuentas es necesario que,
primeramente, exista mas de un proveedor de bienes y servicios publicos y, en
segundo lugar, que la provision sea competitiva y sin fines econémicos, sino

politicos.

3.3. El Teorema de la descentralizacion fiscal de Oates

El Teorema de la descentralizacion fiscal planteado por Wallace Oates en su
obra Fiscal Federalism (1972) es el paradigma tedérico mas desarrollado de la
primera generacion de estudios sobre federalismo fiscal. De acuerdo con Oates, la
ejecucion de la funcién fiscal de asignacion dentro de un sistema federal es una
responsabilidad que el gobierno subnacional debe ejercer, ya que se encuentra en
una mejor posicién tanto de informacién como de operacion. Al respecto, Oates
(1972) argumenta que los gobiernos subnacionales disponen de un mayor
conocimiento e informacion sobre las necesidades y preferencias de su territorio
administrativo. Ademas, la cercania que tienen con sus votantes les permite conocer
de mejor forma asuntos relacionados con su comunidad y, por tanto, obrar con

mayor responsabilidad social.

En este punto la argumentacion de Oates se sostiene en una doble razén, y
no solo en una, como lo sostenian Tiebout, Buchanan y Hirschman. En primer lugar,

porque la descentralizacion del gasto publico maximiza los beneficios sociales de
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los residentes. En segundo lugar, porque la descentralizacion canaliza la inversion
publica hacia areas de crecimiento econdmico de modo eficiente, es decir, con

inversiones de maxima utilidad y bajos costos (Letelier, 1993).

El Teorema de la descentralizacion fiscal sostiene que la provision
descentralizada de bienes publicos sera mas eficiente si y solo si se cumplen las
siguientes condiciones: i) los costos de provision descentralizada son iguales o
menores a los de provision centralizada, y ii) los gobiernos locales se determinan a
hacerlo en niveles de output Pareto-eficientes y no esperan a que el gobierno central
decida proveerlos en un nivel especifico y uniforme para todas las jurisdicciones
(Oates,1972). En otras palabras, el teorema de la descentralizacion fiscal sostiene
que cualquier provision de bienes publicos descentralizados es tan o mas eficiente
que la provision centralizada y homogénea del gobierno federal, siempre y cuando

el consumo de los residentes sea de igual forma eficiente, en el sentido de Pareto.

En un ensayo mas reciente, Oates (2006) sostiene que el teorema de la
descentralizacion fiscal establece las condiciones suficientes para la provision
descentralizada de bienes publicos, y que ésta es preferible a la determinacion
centralizada de los mismos por parte del gobierno central. Sin embargo, el
cumplimiento estricto del teorema implica el cumplimiento de los siguientes
supuestos. Primero, la descentralizacion fiscal no ocasiona economias externas,
esto es, todos los beneficios via descentralizacion son internalizados. Sobre esto
altimo, Oates (2006) afirma que «el teorema asume que los beneficios del consumo
de los bienes publicos estan limitados para aquellos individuos dentro de una
jurisdiccion donde son provistos. [En consecuencia], no hay efectos de derrame
inter-jurisdiccional asociados con estos bienes» (pp. 4-5).

Segundo, no existe libre movilidad de factores productivos entre
jurisdicciones; en particular del factor trabajo, el cual podria verse incentivado por
los cambios en los parametros fiscales (impuestos, bienes publicos, etc.). Ello es
contrario a lo planteado por Tiebout (1956), ya que para Oates el voto movil o el
modelo de votar con los pies no es el mecanismo que hace eficiente al gasto publico

local, sino el conocimiento aplicado que posee las administraciones publicas locales

[35]



de sus jurisdicciones. Tercero, vinculado con el anterior supuesto, postula la
existencia de asimetrias de la informacion entre las administraciones publicas de
los diferentes 6rdenes de gobierno, pero al mismo tiempo existe un trato de igualdad
nacional del gobierno central hacia las unidades federadas.

Otros elementos relacionados con la descentralizacion fiscal, como la
naturaleza del bien publico, resultan irrelevantes para el teorema, porque lo
fundamental para éste es que «el costo de proporcionar un determinado nivel de
produccién en una jurisdiccion particular sea el mismo, sin importar que el proveedor
sea el gobierno central o el local» (Oates, 2006, p. vii). De la misma forma, el
supuesto de la no existencia de economia de escala por parte del gobierno central
refuerza la ventaja de la provision de los bienes publicos en favor de los gobiernos

locales. De no ser asi; entonces, seria preferible una provision centralizada.

Por ultimo, siguiendo la argumentacion de Oates (2006), la descentralizacion
fiscal tiene cuatro elementos que la vuelven preferible a la centralizacién. Estos

elementos son:

i. La adaptabilidad del gobierno. Los gobiernos locales estan en posicién de
adaptar sus producciones y provisiones de servicios publicos acordes a las
preferencias y circunstancias particulares de sus votantes.

ii. Lalibertad de transito.?® Los electores pueden desplazarse de jurisdicciones
con el fin de aumentar sus beneficios por la descentralizacién de servicios
publicos.

iii. La competencia subnacional. Los niveles de gobierno descentralizados
compiten por la provision de servicios publicos eficientes y, por tanto, los
residentes e inmigrantes son los que resultan favorecidos por la competencia
inter-jurisdiccional.

iv.  La innovacion. La descentralizacion anima la experimentacién e innovaciéon
dentro de las jurisdicciones individuales para adoptar nuevos enfoques de
politica publica.

2% Aungue Oates limita su teorema al afirmar que no hay libre movilidad de personas, reconoce que
su supuesto en la vida real es dificil que se cumpla. Sobre esto, hacia el siguiente comentario: «esta
condicién es un poco mas fuerte de lo necesario» (2006, p. vii). De ahi que reconociera las bondades
del modelo de Tiebout.
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4. La segunda generacion del federalismo fiscal

A diferencia de la primera generacion, las fuentes de interpretacion y de
referencia de la segunda generacion del federalismo fiscal fueron mas amplias,
pues, no solo abarcaron la Teoria Econdémica y Politica, sino también la disciplina
administrativa. Segun Oates (2005), dos son las fuentes béasicas de la nueva teoria.
La primera proviene de los avances de la escuela de la Eleccion Puablica y la
Economia Politica, las cuales centran su atencion en la funcion de maximizacion de
los objetivos tanto de los votantes como de los servidores publicos en los procesos
politicos. Respecto a esto Ultimo, los estudios de la segunda generacion del
federalismo fiscal se desligan de los supuestos de que: i) cualquier funcionario de
gobierno busca voluntariamente el bien comun; y ii) tanto el gobierno central como
los gobiernos subnacionales son benevolentes. Por el contrario, asumen la hipotesis

de que son los incentivos los que los mueven a comportarse de determinada forma.

La segunda fuente de interpretacion la constituye la teoria de la organizacion
industrial, la microeconomia y la nueva teoria de las compafias. De estos enfoques
toma algunos supuestos, como la informaciébn asimétrica de los agentes

econdmicos, los juegos cooperativos y los incentivos institucionales.

Segun Weingast (2009), las teorias de la primera generacion del federalismo
fiscal fueron aportes de caracter normativo sobre el Estado federal; por ejemplo,
sobre cdmo y por qué el Estado debe ser benevolente y enérgico en maximizar el
bienestar de sus ciudadanos. Por el contrario, las aportaciones de la segunda
generacion, ante las deficiencias de las explicaciones aportadas por la primera
generacion, asume un analisis mas positivista sobre como realmente funcionan las
instituciones y el proceso de descentralizacién en los paises industrializados y en

vias de desarrollo.

Asi mismo, la primera generacion asumio implicitamente que la
descentralizacion fiscal era promovida y ejecutada por funcionarios responsables,
expertos y sabedores de la situacion econdémica, social y politica de su jurisdicciéon

administrativa, pero, ademas, supuso que eran administradores comprometidos con
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el interés publico de sus votantes y que, por lo tanto, no podian ser individuos
corruptos e incompetentes. No habia cabida, entonces, para las ineficiencias si esta
condicion se cumplia, ya que explicitamente afirmaba que la descentralizacion fiscal
estaba soportada por un arreglo institucional que aseguraba a los gobiernos
subnacionales la autonomia y la capacidad de atender sus problemas e intereses

en funcién de su realidad.

Tabla 2
Aspectos tedricos y empiricos que no contemplé la
Primera Generacion de estudios sobre el Federalismo Fiscal (PGFF)

— Con el progreso técnico y cientifico de las tecnologias de la comunicacion e informacion (TIC),
el argumento de que las administraciones locales conocen mejor las preferencias y necesidades
de los ciudadanos de una jurisdiccion en especifico deja de ser convincente en un pacto federal
(Tanzi, 2015).

— El proceso de globalizacién econdmica; financiera, comercial y tecnoldgica ha tensado las
relaciones intergubernamentales pactadas en los arreglos federales, pues, ahora, temas como
la seguridad mundial, la pobreza, los problemas ambientales y el rezago educativo son
cuestiones pendientes del ambito internacional, que no necesariamente se delimitan a un
espacio geografico.

— La conducta del servidor publico fue ignorada, asi como los incentivos bajo los cuales podria
comportarse tal como la teoria prescribia. Esto se debe a que supusieron implicitamente que
cualquier agente publico gubernamental perseguia la preservacion de los mercados y la
provision de bienes publicos locales (Qian y Weingast, 1997).

— Los hombres no actlian por benevolencia, sino por incentivos (Qian y Weingast, 1997).

— El debilitamiento institucional no fue contemplado y el sistema de transferencias fue
sobrevalorado.

—No contemplé que la descentralizacion fiscal mal empleada llevara a la inestabilidad
macroecondmica, solo advirtié las bondades del sistema (Hernandez, 2015).30

—Los procesos de descentralizacion, tanto en los paises industrializados como en vias de
desarrollo, responden mas cuestiones politicas e histéricas que a cuestiones de eficiencia
econdmica tal como plantea la PGFF (Hernandez, 2015).

— La baja efectividad de las transferencias por la falta de monitoreo y condiciones sobre uso, asi
como un descuido de las instituciones que exijan rendicion de cuentas (Hernandez, 2015).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Tanzi (2015), Qian y Weingast (1997) y Hernandez (2015).

La hipdtesis que si asumié explicitamente el enfoque de la segunda
generacion fue la que sostiene que las funciones de estabilizacibn macroeconémica
y de redistribucion del ingreso eran competencias del gobierno central, ya que la
capacidad de influencia del gobierno local (estatal/provincial y municipal) en
variables como el empleo, el ingreso y los precios es de alcance local y no nacional.

De la misma forma, acept6 que los gobiernos subnacionales son mas eficientes en

%0 En este punto, Hernandez (2015) sefala que la descentralizacién ocasiond crisis fiscales en
algunos paises como México, Chile, Argentina, Brasil, Costa Rica y Colombia, debido a la debilidad
de las instituciones en el sistema federal, el sistema politico corrupto y la ausencia o mal disefio de
los mercados (principalmente, el crediticio).
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la prestacion de bienes publicos delimitada a su jurisdiccion o a su poblacion votante
geograficamente ubicada en un espacio local. Ello se debe a que las
administraciones publicas locales cuentan con la ventaja de la informacion sobre las

circunstancias de su poblacion votante.

En general, si consideramos los supuestos e hip6tesis asumidos por las
teorias elaboradas por los tedricos de la segunda generacion sobre el federalismo
fiscal, notaremos que estas construyen una teoria mas realista y completa sobre la
descentralizacion fiscal. En la Tabla 2 se presenta un resumen de los aspectos
tedricos y empiricos que la primera generacion del federalismo fiscal no contemplé

en su formulacion teorica.

5. El modelo de los compromisos e incentivos institucionales

El modelo de los incentivos y compromisos institucionales fue desarrollado
por Qian y Weingast (1997) como una respuesta a los vacios e inconsistencias de
la teoria tradicional del federalismo fiscal.* De acuerdo con estos autores, los
trabajos de la primera generacién no contemplaron los compromisos e incentivos
institucionales que llevan al servidor publico local a actuar como catalizador del
crecimiento econémico y, al mismo tiempo como promotor del desarrollo y bienestar
social. La competencia jurisdiccional junto con el problema de la depredacién del
gobierno central en areas de incumbencia local son los dos incentivos mas
poderosos que obligan a los gobiernos subnacionales a proteger su autonomia

hacendaria y administrativa.

Los gobiernos subnacionales, al igual que el gobierno central, también tiene
compromisos, a saber: el social, el econdmico y el hacendario. El compromiso social
consiste en proveer niveles 6ptimos de bienes publicos en su esfera de

competencia.®? EI compromiso econémico exige que los gobiernos nacionales y el

31 De hecho, Qian y Weingast (1997, p. 91) presentan su ensayo afirmando que: “We appeal to the
theory of the firm to address a range of problems in federal systems ignored by traditional theories”
como un eshozo de una nueva teoria del federalismo que complementa los enfoques tradicionales
en cuanto al problema de los incentivos y las instituciones.

82 Se sobreentiende que este compromiso es una consecuencia de los otros dos. Al respecto, se
sostiene que «no hay ninguna razén natural para que los funcionarios politicos promover los

[39]



gobierno nacional o central establezcan reglas claras de juegos para todos los
participantes, especialmente para los productores, ya que ante cualquier crisis que
tengan solo ellos seran responsables de sus fracasos. EI compromiso hacendario
se refiere a la gestion y administracion responsable del ingreso publico local,
manteniéndola cercana a la disciplina fiscal, es decir, que el gobierno no gaste mas

de lo que tiene, sino que se restringa a lo que posee.

El mecanismo para que se cumpla tanto los incentivos como los compromisos
institucionales, es la descentralizacion de la informacion efectiva y la asignacién de
autoridad,®® pues en la medida que el gobierno central disponga de menos
informacion y autoridad en determinadas areas, aumentard la credibilidad del
sistema federal que busca proteger los derechos econdmicos y los mercados (Qian
y Weingast, 1997). De modo que, las instituciones federalistas impulsan a los
gobiernos locales a que generen su propio esquema de financiamiento y crecimiento
econémico. No obstante eso, ambos autores reconocen que el poder
presupuestario de los gobiernos locales es limitado en lo referente a financiamiento
via deuda y emision de dinero, debido a que no tienen una relacion directa con el
Banco Central. Ello excluye a los gobiernos subnacionales de la creacion de su
propio dinero, asi como para colocar deuda a tasas preferenciales, tal como lo hace

el gobierno central (Qian y Weingast, 1997).

Estas limitaciones de financiamiento colocan a los gobiernos subnacionales
en condiciones de fuertes restricciones presupuestarias. Una restriccion
presupuestaria dura o fuerte, en contrate con una blanda, implica que cualquier
agente econdmico (consumidor, productor y gobierno) gasta responsablemente lo
que tiene (ingresos propios mas ingresos ajenos, es decir, deuda, crédito) en aras
de obtener ganancias en el transcurso del corto, mediano y largo plazo. De forma

gue, la limitada capacidad de gasto (0 escasez de recursos) incentiva al poseedor

intereses de los ciudadanos... [Pero] las politicas institucionales apropiadas alinean los incentivos
de los funcionarios politicos y el bienestar de los ciudadanos» (1997, p. 84).

33 Es muy probable que Qian y Weingast (1997) utilicen el término allocation of authority para referirse
a la autorizacion que tienen los gobiernos subnacionales para incurrir en gastos y obligaciones de
un monto determinado después del equilibrio fiscal, pues el mismo es utilizado cuando se refieren al
presupuesto adicional que llegan a tener los gobiernos locales de China.
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a actuar de manera racional.

Una restriccion presupuestaria blanda,?** en el &mbito del federalismo fiscal,
se refiere a las situaciones donde los gobiernos centrales actian como rescatista,
prestamista o banquero de Ultima instancia de los gobiernos subnacionales, en el
caso de que éstos presenten problemas de financiamiento para cumplir con sus
obligaciones. Al respecto, Barcelata (2013), define a la restriccion presupuestal

blanda como:

El relajamiento de la relacion gasto/ingreso, derivada de la certeza de que no habra
sanciones por el inadecuado o ilegal uso de los recursos publicos. Ademas de que
el gobernante sabe que existe una alta probabilidad de obtener asistencia financiera
externa, abiertamente o de manera encubierta. (p. 1)

Otro aspecto importante aportado por Qian y Weingast se refiere a la
competencia jurisdiccional disciplinaria, la cual, por una parte, disciplina la actitud
pasiva y negligente del servidor local a actuar mas eficientemente para no perder el
apoyo Y la aprobacion de sus votantes y, por otra, evita que el gobierno central actlie
de forma depredadora sobre cuestiones de orden local. Incluso, se afirma que la
misma competencia inter-jurisdiccional conduce a la emergencia de restricciones
presupuestarias duras e incentivos positivos para que las empresas publicas y
privadas se comporten responsablemente, sin que esperen que el gobierno local y

nacional intervenga en su ayuda en momentos de quiebra.

No obstante, sobre el efecto perverso que pudiera dar lugar la
descentralizacibn competitiva entre jurisdicciones; esto es, a que haya
jurisdicciones mas competitivas que otras y, por tanto, se cree mayor desigualdad
regional, no es aceptada por Qian y Weingast (1997). Al respecto, estos autores
sostienen gque «la competencia jurisdiccional puede reducir la desigualdad regional

sin una redistribucion coordinada centralmente». Incluso sostienen que «la falta de

34 El término de restriccion presupuestaria blanda fue introducido originalmente en 1979 por el
economista hangaro Janos Kornai (1928), para referirse a la intervencion del Estado socialista que
auxiliaba y solapaba la laxitud de las empresas publicas con que gestionaban sus recursos
econdmicos. En patrticular, se utiliz6 para sefialar la intervencion rescatista del Estado socialista para
salvar a las empresas publicas de la quiebra provocada por el abuso de poder y el despilfarro de
dinero publico. El Estado justificaba esta intervencion con el argumento de que la misma era
necesaria para evitar el desempleo y el incremento de los pobres.
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una redistribucion federal puede ser una condicién necesaria para la reduccién en
la desigualdad regional» (p. 89). Esta posicion tiene dos implicaciones econdmicas
sobre el funcionamiento del mercado y las finanzas publicas locales. En primer
lugar, los gobiernos subnacionales son completamente autosuficientes y autbnomos
para ejercer sus ingresos, dado que no dependen de recursos federales en forma
de transferencias; en consecuencia, se supone que los gobiernos subnacionales
generan sus propios ingresos. En segundo lugar, la competencia jurisdiccional
asegura las condiciones materiales, normativas y fiscales para que la iniciativa

privada sea quien promueva la convergencia regional.

Otras visiones sobre la desigualdad regional sostienen que la
descentralizacion fiscal no puede ir separada de la politica de redistribucion del
ingreso, ya que la competencia jurisdiccional puede conducir a un problema de
polarizacion econémica y, por tanto, de desigualdad econdmica.

Podriamos sostener que la aportacion mas novedosa del modelo de Qian y
Weingast (1997) son las condiciones que aseguran el mantenimiento del
federalismo. Segun Qian y Weingast (1997), el federalismo es sostenible si las
instituciones que lo componen son fuertes y existen mecanismos de control interno
del sistema. El gobierno central pudiera tener mayor presencia y autoridad, pero ello
podria permitirle cometer abusos de poder sobre las jurisdicciones y sus factores
productivos. Sin embargo, esa misma concentracion del poder podria ser utilizada
para encubrir por presién politica, la inestabilidad provocada por el espiritu
parasitario e irresponsable de los gobiernos subnacionales, ya que el gobierno
central actuaria como prestamista de Ultima instancia, esto es, como el que
enmienda los errores. Por eso, se asume que con la existencia de instituciones
sélidas y reglas claras se evita que los gobiernos subnacionales caigan en
restricciones presupuestarias blandas y el gobierno central en comportamientos

depredadores.

En la Tabla 3 se explica de forma breve los principales factores que
caracterizan a las visiones de la primera y segunda generacion de estudios sobre el

federalismo fiscal.

[42]



Tabla 3
Anédlisis comparativo de las principales caracteristicas entre la primera generacion y la
segunda generacion del federalismo fiscal

Primera generacion

Las funciones de estabilizacion macroeconémica y de redistribucion del ingreso son
competencias del gobierno federal.

La provisién de bienes publicos locales es una funcion que los GSN realizan de modo mas
eficiente que el GN.

Los consumidores-votantes no tienen restricciones de movilidad.

Existe un nimero limitado de jurisdicciones por donde los consumidores-votantes pueden elegir
donde residir.

Los GSN disponen de mejor informacion que el GN acerca de las preferencias y necesidades
de sus respectivas jurisdicciones.

El TDF supone que para cualquier bien publico los costos de provisién tanto para el GSN como
para el GN son los mismos.

Las instituciones gubernamentales (centrales y locales) operan racionalmente y con informacién
completa.

La provision local de bienes y servicios publicos no genera economias externas.

Se hace hincapié en el sistema de transferencias para mitigar los desequilibrios verticales y
horizontales.

Existe tantas preferencias como tantas politicas locales, es decir, existe competencia horizontal
perfecta entre gobiernos locales.

No existen grupos locales de presiébn en materia de politicas publicas, debido a la
heterogeneidad de preferencias individuales.

Enfatiza la importancia del sistema de transferencias intergubernamentales para mitigar los
desequilibrios horizontales y verticales.

Segunda generacién

Existe libre movilidad de los factores productivos y las mercancias.

Las instituciones politicas y fiscales operan en escenarios de informacién imperfecta.

El desempefio de los gobiernos subnacionales es producto de los incentivos institucionales.
Los gobiernos locales con mayor capacidad y disciplina fiscal tienden a ser mas responsables
en la gestidn fiscal.

Un gobierno local que dependa mas de las transferencias federales tiene mayores
probabilidades de ser corrupto.

Los gobiernos locales mas responsables presentan mayor rendicion de cuentas y eficiencia en
el gasto publico.

Los grupos de poder local determinan en la préctica la eleccién de politicas fiscales y sociales.
Para que el federalismo sobreviva debe ser sostenible, es decir, los servidores politicos deben
tener incentivos para cumplir con las reglas del federalismo.

La competencia jurisdiccional incentiva a los GSN a buscar la prosperidad econémica de sus
jurisdicciones, antes que atender a grupos de poder o prestarse a la corrupcién.

Fuente: Elaboracién propia con base a Tiebout (1956), Oates (1972, 2005), Qian y Weingast (1997) y Weingast
(2009)

6. Funciones de la politica fiscal

La discusion teorica sobre cual es el papel del Estado en la economia y

cudles son sus alcances en la misma data desde Adam Smith (1723-1790), y la

misma toma nuevos matices después de la Gran Depresion de 1929, mas
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concretamente con la publicacién en 1936 del libro Teoria general del empleo, el
interés y el dinero de John M. Keynes. Hasta antes de la publicacién de esta obra,
predominaba la concepcién de que el Estado solo debia intervenir en las actividades
de seguridad nacional y en la aplicacion de la ley, con el propésito de asegurar la
paz, ya que su intervencién en otras actividades de tipo econdmico generaba
desequilibrios, mientras que, la libre operacién de la oferta y la demanda conducian
a la economia al pleno empleo y, por tanto, al equilibrio. Estos mecanismos, desde
luego, implicaban que asignaban y distribuian de manera eficiente los recursos
productivos y el ingreso (Stiglitz, 2000).

La crisis de 1929 demostré que los mercados desregulados fallaban para
cumplir eficientemente las funciones de estabilizacidn macroeconémica, distribucion

de la rigueza y asignacion de los bienes publicos.

Bajo este contexto, se aceptd la concepcién y las propuestas de Keynes
sobre la necesidad de la intervencion del Estado en la economia, mediante la
expansion del gasto publico deficitario en los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial (Meny y Thoenig, 1992). En otras palabras, el enfoque neoclasico quedo
rebasado al reconocerse la necesaria intervencion del Estado en actividades

econdémicas que van mas alla de las funciones de defensa y seguridad nacional.

Asi, entre 1945 y 1970, la politica fiscal activa desempefié un papel
fundamental en la recuperacion del crecimiento econémico a nivel mundial, al
asumir la rectoria del desarrollo econdémico y al garantizar el bienestar social. Sobre
esto ultimo, Musgrave y Musgrave (1992) sefiala que la intervencion estatal se
volvié necesaria ante la evidente incapacidad del mercado para asegurar un nivel
de producto y empleo estable y sostenido en el largo plazo. De modo que, para
lograr estos objetivos y otros, como la produccion y/o distribucion de bienes publicos
para los grupos sociales mayoritarios de la poblacion y la redistribucion del ingreso,
el gobierno asumio el papel de agente regulador mediante la politica tributaria, entre

otras actividades (Musgrave y Musgrave, 1992).

En el enfoque keynesiano la intervencion del Estado en la economia se

concibe como un complemento del mercado, es decir, tanto el sector publico como
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el privado coexisten y se complementan. En ese sentido, las politicas publicas
deben contribuir a elevar la eficiencia del sistema econdmico, mediante la
instrumentacion de medidas tributarias o de gasto tendientes a corregir las fallas del
mercado. No obstante, concebir la intervencion del Estado per se como la panacea
para resolver dichas fallas es cometer un error, pues aquélla también puede generar
deficiencias, debido a una formulacién erronea de una politica publica o por
contradicciones en su implementacion, trayendo como consecuencia costos

socioeconémicos.

Retomando a Musgrave y Musgrave (1992), la intervencion del Estado en la
economia se resume en tres funciones: i) Asignacion de los recursos productivos;

ii) Distribucion del ingreso v iii) Estabilizacion del ciclo econdémico.

6.1. La funcion de asignacion de los recursos publicos

Esta funcion tiene como objetivo proveer los bienes y servicios publicos
basicos, como ciertos alimentos, educacion, salud y vivienda, que el sistema de
mercado por su légica de ganancia no provee ni en cantidad suficiente ni en precio
accesible para los grupos sociales mayoritarios. Entendiendo por bienes y servicios
publicos aquéllos cuyos beneficios y dotacion no estan limitados a un consumidor
en particular; por el contrario, estan disponibles para todos (principio de no rivalidad)
y donde el consumo del agente A no excluye el consumo del agente B (principio de
no exclusién) (Musgrave y Musgrave, 1992). Eso se debe a que, el mecanismo de
mercado por el lado de la oferta provee de modo mas eficiente bienes privados que
bienes publicos, ya que esos le generan ganancias derivadas de la propiedad y el

consumo exclusivo.

Ahora bien, por el lado de la demanda, el mercado también falla cuando los
consumidos no desean pagar a los oferentes el bien publico, pues, saben que: i) los
beneficios estan disponibles para todos y, por tanto, nadie esta excluido del
consumo del bien; y ii) el consumo por otro agente no reduce sus beneficios ni el de
los demas. De la ruptura entre la oferta y la demanda privadas surge la necesidad
de la intervencion del gobierno en la provision de bienes publicos a través de la

intervencidn presupuestaria.
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Aln mas, a tales fallas de mercado se suman otros problemas que dificultan
la labor del gobierno, estos problemas estan relacionados con las siguientes
interrogantes: ¢ CoOmo determina el gobierno la cantidad y la clase del bien que debe
producir o proveer eficientemente? ¢ CoOmo conoce las preferencias del consumidor
si no es mediante el precio? ¢Como se satisface las necesidades de la mayoria si
no se conocen las preferencias ni los tipos de bienes publicos? Segun Musgrave y
Musgrave (1992), algunas de estas interrogantes son resueltas por los procesos
politicos electorales, los cuales se convierten en sustitutos eficientes del mercado,
siempre y cuando la comunidad tenga preferencias homogéneas, pues, un voto
revela las preferencias sobre una cuestion a decidir, sobre todo cuando ésta limita

su libertad o su bienestar.

En consecuencia, la provision de bienes publicos esta directamente
relacionada con el presupuesto y, por ende, con el gasto e ingreso publico, asi como
con las demandas sociales de una poblacion determinada expresadas en la emision
del voto. Dado que ninguna mercancia se produce al azar, es necesario que los
gobiernos nacional y subnacional cubran las necesidades sociales asignando
recursos publicos para su produccion y comercializacion, una vez conocidas las

preferencias.

6.2. La funcion de distribucion del ingreso

La funcion de distribucion parte del supuesto de que el mercado es incapaz
de generar una justa y equitativa distribucién del ingreso y de la riqgueza, a pesar de
que aquél opere en un ambiente competitivo. Ello justifica la aplicacion de politicas
fiscales distributivas, como medidas tributarias progresivas y/o un sistema de
transferencias y subsidios, entre otras. Por otro lado, de manera inevitable, estas
medidas traen consigo un costo de eficiencia que no puede ser ignorado,3® porque
la ayuda publica que se hace a una parte de la poblacién mas pobre, forzosamente,

tiene que ser compensado con un gravamen cargado a la parte mas rica (o la clase

35 Desde la Economia de bienestar una asignacion de recursos es eficiente (i.e., los bienes de
consumo, ingreso, factores productivos), en el sentido de Pareto, cuando la situacion de todas las
personas involucradas en el reparto ya no puede mejorar mas. A menos y solo si se prefiera mejorar
a un grupo social determinado la politica publica tendra que incurrir en costes de eficiencia.
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media) del pais. De no hacerse esto ultimo, el gobierno central seria el mayor
perdedor a corto, mediano y largo plazo, pues su politica fiscal se vera limitada por

los ingresos y sus crecientes compromisos de redistribucion.

La justa redistribucion del ingreso y la riqueza serd siempre un tema de
debate en la medida que no haya un consenso sobre lo que realmente es justo, para
quién lo es, y como se mide en términos econdmicos y sociales. Pese a eso, lo que
debe quedar claro es que la politica de redistribucion del ingreso debe tener el

menor costo de eficiencia posible y el menor nimero de desacuerdos o conflictos.

Otras medidas y mecanismos que se han implementado para conducir la
politica redistributiva son: i) la creacion de un sistema impuesto-transferencia, que
consiste de la combinacién de un sistema impositivo progresivo con apoyo Yy
subsidios a los menos favorecidos; ii) la aplicacién de un sistema tributario
progresivo acompafado con la aplicacion de recursos en inversion en
infraestructura social; y iii) la combinacion de las dos anteriores, esto es, el ejercicio
del gasto publico en subvenciones e infraestructura social, con fuentes de ingresos

de un sistema progresivo.

6.3. La funcién de estabilizacién del ciclo econdmico

La evidencia empirica histérica ha demostrado el caracter inestable del ciclo
econodmico, como consecuencia de la naturaleza monetario-financiera del sistema
capitalista. De la misma forma, la historia econémica ha demostrado que el mercado
no cuenta con mecanismos automaticos de autocorreccion para enfrentar los
efectos recesivos e inflacionarios que generan las crisis tanto en los paises
industrializados como en los paises en desarrollo. En tal situacién, solo la
intervencidn del gobierno mediante la coordinacién de politicas fiscal y monetaria
activas ha sido capaz de inducir el crecimiento econdémico. Al respecto, Musgrave y
Musgrave (1992) argumentan que sin la intervencion del gobierno la economia
estaria sujeta a fuertes fluctuaciones que podrian conducirla a largos periodos de
recesivos, acompafiados de elevadas tasas de desempleo e inflacion. Ademas,
dada la globalizacion de las economias, los choques externos se propagan casi

inmediatamente dando origen a crisis economica-financieras de magnitud mundial.
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En este contexto, la funcion de estabilizacion tiene como objetivo particular
amortiguar los efectos del ciclo econdmico en la etapa recesiva de éste, mediante
medidas fiscales tanto del lado del gasto como de la politica tributaria. La
instrumentacion de estas medidas debe procurar mantener un crecimiento estable
y sostenido de la actividad econémica, que permita a su vez un crecimiento del
empleo, y niveles de inflacion y déficit fiscal sostenibles o “funcionales”. Ello es
importante, porque, por un lado, se asegura un crecimiento estable de la demanda
efectiva interna y, por el otro, al mantener la estabilidad en precios se evitan efectos
negativos sobre el comercio internacional y la balanza de pagos (Ramirez, 2011, p.
18).

Desde una perspectiva keynesiana, la politica fiscal contra-ciclica es el mejor
instrumento de politica macroecondémica para inducir el crecimiento por la via de la
demanda agregada. Sin embargo, la politica fiscal per se no puede lograr tal objetivo,
el logro de éste requiere de la coordinacion de medidas fiscales contra-ciclicas
acompafiadas de medidas monetarias flexibles que tengan como objetivo el

crecimiento econémico con distribucion del ingreso.

7. La distribucion de funciones fiscales entre los 6rdenes de gobierno

La distribucion de las funciones fiscales entre los distintos Ordenes de
gobierno debe cumplir con las dos reglas sobre la eficiencia gubernamental en la
administracion hacendaria tanto por el lado del ingreso como por el lado del gasto
publico.3® Respecto al ingreso, se reconoce que las mercancias no inmuebles, los
factores productivos moviles; tales como la fuerza de trabajo y el capital, y las
transacciones son elementos que no necesariamente se desarrollan en un espacio
determinando, sino mas bien en uno aleatorio. De acuerdo con esto, la eficiencia
recaudatoria sugiere que los gobiernos subnacionales graven las remuneraciones
de los factores productivos fijos —como la tierra y el trabajo— y los bienes
inmuebles, mientras que, los gobiernos centrales, por su mayor capacidad

institucional y administrativa, graven los factores moviles como el capital, el trabajo

36 VVer Eduardo Ramirez (2011) para profundizar sobre este aspecto.
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y las fuentes de riqueza de los residentes nacionales (i.e., las actividades

empresariales, profesionales, el arrendamiento, la venta de activos o mercancias).

Respecto al gasto, la eficiencia administrativa de la hacienda publica
recomienda que los gobiernos con la mejor posiciéon y cercania con la poblacion
local son los que deban encargarse de las demandas y necesidades sociales,
puesto que, pueden medir claramente cuales son sus costos y beneficios a la hora
programar y ejercer el gasto publico, pero también porque conocen las preferencias
de sus votantes. De acuerdo con esto, el gasto publico local para el provecho de
una comunidad o una jurisdiccidon debe ser ejercido por el gobierno subnacional. En
cambio, el gasto publico dirigido para la salvaguarda de los connacionales, la
defensa de la republica, la procuracion de justicia y la estabilizacion
macroecondmica debe ser llevado a cabo por el gobierno federal.

Recordemos que la asignacion de los impuestos en un sistema federal fue
objeto de estudio de la Primera Generacion del Federalismo Fiscal, y sus teéricos
argumentaron que un reparto ineficiente de potestades tributarias puede provocar
distorsiones en la ubicacion de los factores productivos y en los niveles de la
actividad econémica. De forma que, bajo un reparto ineficiente de las competencias
tributarias se contradeciria la octava premisa del federalismo expuesta
anteriormente, a saber, la premisa relativa a la descentralizacion de competencias
para la preservacion de la diversidad regional y la gestion autbnoma para el fomento

social, politico y econdémico.

Ahora bien, es importante sefalar las razones por las cuales se cree que las
dos reglas hacendarias mas los seis principios del federalismo expuestos arriba son
dos claves referentes para delimitar el reparto de las funciones fiscales entre los dos
ordenes de gobierno basicos, esto es, el federal y el subnacional. En primer lugar,
cada funcion fiscal tiene una dimension territorial y econdmica implicita. Las de
caracter macroecondmico son las funciones de distribucion y de estabilizacion; por
su parte, la funcion de caracter microecondémico, que es de competencia de los

gobiernos locales, es la de asignacion.
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La segunda razén estriba en que para lograr una justa distribucion del
ingreso, ya sea mediante un sistema tributario progresivo, o un sistema de
transferencias, en todo el territorio nacional —entendiendo por ello que no halla
distincién o exclusion de persona ni distingo de la jurisdiccion de residencia— se
requiere que el gobierno federal centralice el sistema de recaudacion de impuestos
de base amplia y cree un mecanismo compensatorio de transferencias de recursos
a favor de los gobiernos subnacionales, los cuales, a su vez, cederdn sus

potestades para tener derecho a participar en el producto de las trasferencias.

En tercer lugar, la razén por la cual no se puede descentralizar la funcién de
distribucion, es decir, no se puede responsabilizar al gobierno subnacional de tal
competencia, se debe a que ello puede ocasionar crecientes migraciones de gente
pobre hacia aquellas jurisdicciones atractivas por sus sistemas de transferencias,
asi como una migracion de diferentes grupos sociales hacia aquéllas que tienen una
politica de bajos impuestos. En este punto Ramirez (2011) comenta que: «La
discusion de la funcién distribuciéon desde un ambito de las finanzas publicas
federales parece inclinarse hacia la centralizacion de la actividad recaudatoria
sustentada en impuestos de orden progresivo y una transferencia de recursos a los
gobiernos subcentrales para que realicen los gastos necesarios de acuerdo con las
preferencias de sus ciudadanos» (p. 20).

Como cuarta razén, el gobierno federal es el inico orden gubernamental que
cuenta con la capacidad institucional y burocratica para cubrir todo el conjunto de
actividades economicas establecidas en el territorio nacional. Ademas, cuenta con
instrumentos de politica macroecondmica para influir en el nivel de precios,
produccioén, empleo, asi como en el saldo de la balanza de pagos. Por ello, al tener
mayor capacidad el gobierno federal para influir en la estabilizacién del ciclo
econdémico, las externalidades derivadas de su intervencion pueden sobrepasar los

limites geograficos de las jurisdicciones locales.

En quinto lugar, los gobiernos subnacionales estan imposibilitados para
asumir la funcién de estabilidad macroecondmica porque estan obligados — mas de

facto antes que de jure— a cumplir con el equilibrio presupuestario, en virtud de que
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sus ingresos son mas limitados y el ejercicio presupuestal esta condicionado por
éstos. Incluso, aun concediendo que puedan incrementar sus gastos publicos
locales por encima del equilibrio presupuestario, los beneficios socioeconémicos
tendran un carécter temporal y regional. A pesar de esto, una excepcién podria ser
la coordinacion de la deuda publica tanto del gobierno federal como de los gobiernos
locales, para expandir la demanda y restablecer el ciclo econémico hacia la senda

de crecimiento, con la cual los beneficios se filtrarian en el conjunto econémico.

No obstante, el irracional uso de la deuda publica crea dependencia y
fragilidad financiera. En primer lugar, el endeudamiento irresponsable de los
gobiernos subnacionales provoca fragilidad en sus finanzas cuando son
comprometidos los recursos inmediatos para pagar obligaciones a corto y mediano
plazo y dado que éstas son amortizadas con transferencias, las obligaciones de las
finanzas locales se vuelven compromisos de las finanzas federales. En segundo
lugar, el hecho de que un gobierno subnacional incurra en altos niveles de
endeudamiento puede motivar a que otros gobiernos de este orden también recurra
a la deuda, pues, saben que, en caso de caer en insolvencia para hacer frente a
sus compromisos financieros, el gobierno federal asumira sus deudas. Asi, a causa
de estos dos escenarios, uno por irresponsabilidad y otro por imitacién, se explica
que el gobierno federal se coordine con los gobiernos locales para: i) controlar los

niveles de endeudamiento y ii) evitar la fragilidad fiscal.

Como sexta y ultima razon, la funcion de asignacion es una politica de
naturaleza microeconémica porque responde a las preferencias y necesidades de
un espacio especifico, e incide en las condiciones materiales y sociales de un
conjunto limitado de residentes. En otras palabras, la diferencia inmediata entre una
politica publica de orden federal y una de caracter local es que esta ultima dispone
de una cantidad mayor de informacion sobre las exigencias y necesidades de sus
votantes que una de orden federal que homologa, en principio, realidades
heterogéneas y desiguales.

Para concluir, recordemos que, cada funcion fiscal tiene un objetivo, una

accion y un ambito gubernamental y, adicionalmente, cada una tiene sus razones
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econdémicas, politicas y sociales para distribuirse de una manera particular entre los

dos 6rdenes de gobierno nacional y subnacional.

Tabla 4
Anédlisis comparativo entre las diferentes funciones fiscales
por ambito econdémico y accion de gobierno

y Ambito/ . - .
Funcion . Objetivo Accién de gobierno
Area
Proporcionar bienes publicos que por sus
s caracteristicas no son objetos de
S = suministro por parte de los particulares Presupuestar ara
'S 2 en el mercado, o por fallos de éste. Esta P! P
© S L ! ; producir y proveer bienes
c 3 funcion estd relacionada con la L ibli
S S 9 licacion del to | Y Servicios publicos.
G o pres,upuestamo_n y aplicacion del gasto
< o segln la realidad y condicion de la
= sociedad.
S
= Redistribuir de forma justa y eficiente el .
‘S g ingreso y la ri uezajde Iay nacién, en Recaudar 'y transferir
e = 9 Y 9 . ! recursos para redistribuir
= o virtud de que el mercado es incapaz de . ;
Q o . ; . - los ingresos y la riqueza
i @ hacerlo, a través del sistema impositivo . .
2 o . : . social de manera justa.
2 bt progresivo y el sistema de transferencias.
o 3
=
S
- = Ajustar la politica fiscal
g 0 Mantener una tasa de crecimiento | (via ingresos, egresos,
= 5 sostenido con altos niveles de empleo y | deuda) para mantener los
'c'j @ una aceptable estabilidad de precios. agregados  econdOmicos
A g fundamentales estables.
(3]
=

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Eduardo Ramirez (2011). Federalismo y finanzas publicas: una
discusion acotada para México y Musgrave, R., y Musgrave, P. (1992). Hacienda publica teérica y aplicada.

Sin esta distribucion el ejercicio auténtico y eficiente del federalismo fiscal en
la practica seria inviable, ya que en ausencia de una distribucidn eficiente se pueden
presentar las siguientes distorsiones econémicas que, en teoria, cualquier pacto
federal debe evitar: i) el desplazamiento de los factores productivos hacia
jurisdicciones con bajas tasas impositivas, o bien con un mejor sistema de seguridad
social; ii) la fragilidad de las finanzas publicas federales por el incremento de la
deuda publica subnacional via permision normativa, iii) la duplicidad de esfuerzos
fiscales en el ejercicio del gasto publico; iv) el suministro homogéneo de bienes y
servicios publicos; v) el crecimiento regional desigualitario y el incremento de la

brecha de desarrollo social entre jurisdicciones; vi) la conformacién de una sociedad
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econOmica desigualitaria en los niveles de renta; y vii) el hundimiento del conjunto

econdmico en los momentos de crisis.

En la Tabla 4 se presenta un resumen comparativo entre las diferentes

funciones fiscales, segun el &mbito econémico y la accién de gobierno.
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PARTE i

MARCO TEORICO-HISTORICO DEL
FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

«No debe olvidarse que el centralismo en un pais
como México, esta instalado en las raices mismas
del sistema social, en el imaginario colectivo que
da vida a esta nacion, desde la época
prehispanica, pasando por la conquista, la
independencia y la revolucion, hasta nuestros

dias».

Enrique Cabrero (2000)
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CAPITULO 11l

MARCO HISTORICO DEL FEDERALISMO
ECONOMICO Y FISCAL DE MEXICO

En México, de acuerdo con Carpizo (1972) y Astudillo (1999), existen tres
interpretaciones histéricas sobre el origen del federalismo en tanto es definido como
régimen juridico, politico y econémico descentralizado. La primera interpretacion
sostiene que el régimen federal mexicano surgié como una imitacién de los Estados
Unidos de Norteamérica, y que esta imitacion en lugar de promover la union entre

las intendencias novohispanas independientes generd su desunién.®’

La segunda interpretacion afirma que el federalismo mexicano surgié como
una necesidad politica de crear unidad nacional tras la Independencia en 1821,
pues, ante el entorno separatista y descentralizador provocado por la Corona con
las reformas borbdnicas, la Nueva Espafia en sus ultimos afios vivié un proceso de
descentralizacion politica.3® La tercera interpretacion ubica el origen del federalismo
en la época prehispanica, cuando las civilizaciones del Valle de México se
congregaron en dos confederaciones distintas, una llamada hoy dia como la Triple
Alianza, esto es, la de los pueblos de México Tenochtitlan-Tetzcoco-Tlacopan y la

otra conformada por Tlaxcala, Cholula y Huejotzingo.*®

La primera linea de investigacion ha sido la mas tradicional, pero la mas
insostenible a la luz de los hechos histéricos, porque, segun, Astudillo (1999), los
mismos han demostrado que el federalismo mexicano es un producto histérico que

se vio influenciado por la tradicion espafola, la ley colonial, los movimientos

87 Entre los autores que asumen esta interpretacion se encuentran Serafin Ortiz Ramirez, en Derecho
constitucional mexicano, México, 1961 y Felipe Tena Ramirez, en Derecho constitucional mexicano,
México, 1963. Nota tomada del pie de pagina de Carpizo (1972).

38 Entre los estudiosos del federalismo en México que sostiene esta interpretacion, se encuentra
Jesus Reyes Heroles en El liberalismo mexicano, México, 1957; Ignacio Burgoa en 50 afios de la
Revolucién, Jorge Carpizo (1972) y Marcela Astudillo (1999).

39 Esta linea de investigacion es abordada por Agustin Cue Canovas en El federalismo mexicano,
México, 1960. Aclaracién tomada del pie de pagina de Carpizo (1972).
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insurgentes de la Nueva Espafia y los movimientos constitucionalistas de los siglos
XVIIl'y XIX. En consecuencia, el sistema federal estadounidense no fue una imagen
directa a implantar en México, sino uno de los varios factores que influyeron en la
conformacion del régimen federal mexicano. En cuanto a la tercera linea, de

acuerdo con Carpizo (1972), es la menos fundamentada porque:

Aun suponiendo, sin conceder, que el régimen de los pueblos de Anahuac hubiera
respondido al pensamiento federal, éste en nada influy6 en el actual sistema
mexicano, ya que entre los creadores del federalismo en esta nacién jamas se
menciono tal antecedente, y, desde luego, aunque hubiera existido, no dejo ninguna
huella. (p. 83)

Siguiendo la segunda linea de investigacion, tanto para Carpizo (1972) como
para Astudillo (1999), el federalismo mexicano es un régimen nacido de la
necesidad historica de crear unién politica y administrativa. Los argumentos de esta
hipoétesis se fundamentan en el hecho de que los antecedentes reformistas estaban
ya presentes en: i) las Reformas Borbonicas que se dieron de 1759 hasta 1788 en
la Nueva Espafia, con la asuncion de Carlos Il al poder real; i) la Constitucion de
Céadiz de 1812; y iii) las constituciones posteriores a la independencia nacional de

los Estados Unidos Mexicanos (i.e., las constituciones de 1824, 1857 y 1917).

1. Antecedentes historicos del federalismo econémico y fiscal

Como es sabido, desde la conquista de México-Tenochtitldn en el afio de
1521 hasta la independencia de México 300 afios después, la sociedad
novohispana fue un crisol de culturas amerindias, europeas, orientales y africanas
gue vivieron gobernadas por la autoridad suprema unipersonal del Virrey elegido, a
partir de 1535, expresamente por una de las dos familias reales del periodo colonial,
a saber, la dinastia real de los Habsburgo (1521-1700) y la dinastia de los Borbones
(1700-1821).4°

40, Otras autoridades de gran importancia y poder para la administracion de la Colonia novohispana
fueron: i) el Real y Supremo Consejo de Indias; ii) la Real Audiencia de México; iii) los cabildos y
ayuntamientos; y iv) los alcaldes mayores o corregimientos. El Consejo de Indias fungié como asesor
del rey espafiol en asuntos concernientes a la defensa, la hacienda y la administracion de justicia en
los virreinatos (Astudillo, 1999). Por su parte, la Real Audiencia tenia como funcion evitar los abusos
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Y aunque ciertamente, entre una y otra dinastia, existié un largo antecedente
de sometimiento politico, econdmico, institucional y, en general, de la vida social de
la metropoli sobre la colonia, para analizar la construccion historica del régimen
federal mexicano, es preciso subrayar la particular importancia del ciclo borbon,
debido a que en este lapso germinaron las ideas politicas y econémicas mas
importantes de la época colonial, conocidas como las reformas borbénicas, el
sistema de intendencias y la Constitucion de Cadiz, mismas que definieron los

primeros pasos del régimen federal mexicano.

1.1. Las Reformas Borbdnicas y el sistema de intendencias

Durante los tres siglos que duré la Colonia, la estructura de gobierno fue
totalmente centralista, ya que, por un lado, en la figura del rey convergi6 toda la
autoridad de nombramiento y destitucion de sus subordinados y, por el otro, todas
las decisiones politicas, hacendarias y econémicas en torno a la Corona emanaron
de la metrépoli (Astudillo, 1999). Pues bien, con el ascenso de Felipe V (1700-1746)
al trono espariol se ordeno el inicio de un proceso de modernizacion en la forma de
gobierno virreinal de la Nueva Espafia tanto en materia de la real hacienda, la
seguridad, la fuerza militar, asi como en materia comercial y cultural. Este proceso

se concretd con las llamadas reformas borbénicas.

Segun Jauregui (2008), las reformas borbonicas se dividen en dos etapas.
La primera refleja la debilidad militar y fiscal de las colonias espafiolas, pese a su
buen crecimiento econémico, y se inicia, en 1711, con el reconocimiento por parte
de la administracion virreinal de los graves problemas que presentaba la real
hacienda novohispana y con el planteamiento urgente de centralizar los ingresos

reales en la misma.*! Esta etapa concluye en 1762, cuando la armada inglesa ocupa

de los gobernantes novohispanos, por medio de los visitadores, funcionarios que inspeccionaban la
conducta, la fidelidad y el manejo financiero de las Indias. Los cabildos o ayuntamientos eran los
consejos municipales electos para la administracion municipal de las republicas de los espafioles; y
los alcaldes mayores o corregimientos eran los delegados nombrados directamente por la Corona
para el control de las ciudades, y los alcaldes de los pueblos o republica de los indios. Para un mejor
andlisis, consultese Instituciones del virreinato de la Nueva Espafia, disponible en:
https://goo.gl/LX0jig

4l De acuerdo con Jauregui (2008), esta decisién de centralizacion implico una transferencia del
cobro de los impuestos recaudados por los particulares a manos de los funcionarios del rey.
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la Habana, pues ello deja en evidencia la debilidad de las defensas espafiolas en
sus colonias.*> Asimismo, en el interin de dicho periodo (1711-1762), las
autoridades metropolitanas asumieron que la administracion de la renta de las
alcabalas seria mucho méas productiva si un funcionario de la corona la
administraba, en lugar de arrendarla a un particular, como a comerciantes o0 a

cabildos civiles.43

La segunda etapa se caracteriza por el fortalecimiento de la hacienda real y
la division administrativa del virreinato, y comienza bajo el contexto bélico
internacional de la Guerra de los Siete Afios (1756-1763) que obliga al rey Carlos Il
(1759-1788) a centralizar el poder en manos de los funcionarios del rey, y a
emprender una reorganizacion politico-administrativa de los virreinatos para blindar
el sistema defensivo. Esta reorganizacion implicé la necesaria modificacion de la
Real Hacienda de la Nueva Espafia para enviar los recursos necesarios y cubrir los
costos administrativos que requeria la metropoli al llevar a cabo la reforma
(Jauregui, 2008).

Cabe sefalar que las finanzas publicas imperiales no se sustentaban en una
simple relacion unilateral de transferencias entre colonia-metrépoli. La estructura
fiscal novohispana era mas bien trilateral, ya que estaba conformada por tres
niveles. El primer nivel estaba compuesto por las transferencias compensatorias
entre las 24 tesorerias del virreinato; el segundo por las transferencias intra-
imperiales (i.e. de colonia a colonia); y el tercero por las remesas fiscales

transferidas de la colonia a la metrépoli (Marichal, 2001).

Como resultado de los cambios introducidos a la Real Hacienda, durante la
segunda etapa, los ingresos virreinales se sostuvieron en cuatro fuentes (Marichal,

2001). La primera fuente la conformaba el tributo que pagaban los jefes de familia

42 Francisco Arboli (s.f.) explica que, tras la toma de la capital cubana por los ingleses en 1762, la
corte espafiola revaloré sus posesiones, al grado que consider6 mas valiosa recuperar la Habana a
cambio de ceder la Florida. Luego de su recuperacion, Carlos Il decreta un plan conjunto de defensa
militar para el Caribe. Para mas informacién visitar Francisco Arboli (s.f.) La toma de la Habana por
los ingleses, disponible en: https://goo.gl/UXDeyN

43 Una alcabala era un impuesto comercial interno que se cobraba por el transito de una mercancia
en un suelo alcabalatorio.
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de las republicas de los indios. La segunda la constituian: el diezmo minero (i.e., un
impuesto directo sobre la produccién) que se cobraba en la Casa de Moneda de la
ciudad de México, el ingreso derivado de la amonedacion de oro y plata, y los
ingresos derivados de la venta de azogue o mercurio. La tercera estaba compuesta
por las alcabalas y los impuestos sobre las bebidas alcohdlicas. La cuarta, y mas
importante fuente a finales del siglo XVIII, la constituian las rentas obtenidas por el
monopolio imperial de tabaco.**

Por otra parte, en 1776, el politico espafiol Juan de Gélvez y Gallardo, en
calidad de ministro de Indias, promovi6 una serie de innovaciones administrativas
al interior del virreinato de la Nueva Espafia, mismas que se concretaron hasta
1788, y que tenian como objetivos, en primer lugar, disminuir el poder del virrey v,
en segundo, implementar el sistema de intendentes y subdelegados del rey, también
conocido como el sistema de intendencias (Jauregui, 2008).> El nombre de
intendencia se debe a que el intendente era el gobernador de una provincia, en tanto
gue el subdelegado era un subordinado de aquél, que supliria el puesto de alcalde

mayor.

Esta reforma surgi6 como respuesta al decadente aparato burocrético
virreinal basado en un exacerbado centralismo, ya que los virreyes cubrian una
amplia gama de funciones, que abarcaban desde pasar por jueces, vigilantes,
administradores de pueblos y ciudades, cobradores de impuestos hasta capitanes
generales. Ello a pesar de contar con un cuerpo de funcionarios locales, llamados
corregidores o alcaldes mayores, para el ejercicio de estas funciones. Sin embargo,
dado los sueldos raquiticos que percibian, preferian dedicarse a labores ajenas u

otros negocios, descuidando las funciones administrativas (Jauregui, 2008).

44 De acuerdo con cifras estimadas por Marichal (2001), la suma de las cuatro fuentes conformaba
el 87.6 por ciento del total de los ingresos netos de la hacienda virreinal, la distribucién porcentual
por fuente era la siguiente: 7.6, 26.0, 24.0 y 30.0 por ciento para la primera, segunda, tercera y cuarta
fuente, respectivamente.

45 De acuerdo con Jauregui (2008), este sistema ya habia sido aplicado en otros territorios de los
virreinatos americanos (v.gr. la Habana, Cuba y Luisiana). Y, considera que su origen probablemente
sea una herencia francesa del siglo XVII.
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La reforma politico-administrativo de Galvez proponia la creacion de un grupo
de doce colaboradores u gobernadores independientes, cada uno a cargo de una
jurisdiccion y con tareas similares a las del virrey (Jauregui, 2008). Esta iniciativa
adoptada, en diciembre de 1787, con el establecimiento de la Ordenanza de
Intendentes, contemplaba la preservacion de las provincias internas del oriente y el
occidente (Nuevo México, Nueva Vizcaya, Coahuila, Texas y California) y la division
del virreinato en doce intendencias, las cuales, a su vez, fueron subdivididas en

numerosos distritos (i.e., gobernaciones y alcaldias mayores).*

En un sentido amplio, puede sostenerse que la reforma politico-
administrativa de Galvez es la primera en promover la descentralizacion del poder
virreinal al interior de la Nueva Espafia, incluso, afirmarse que es la primera reforma
que establecio la division politica-administrativa del México independiente. Empero,
segun Jauregui (2008), la reforma de Galvez también puede interpretarsela como
una medida mas del centralismo y absolutismo espafiol sobre las colonias, pues,
los reyes de la dinastia borbdnica seguian teniendo la facultad de nombrar, vigilar y
revocar a las autoridades. No obstante, aun aceptando que el proyecto
modernizador borbénico buscaba la centralizacién del poder, en la Ordenanza de
Intendentes no queda clara esa intencién, y todo indica que el objetivo de la Corona

era simplificar la administracion del virreinato (Jauregui, 2008, p. 227).

Durante los siguientes veinte afios después del ordenamiento y la aplicacion
del sistema de intendencias, este régimen enfrentd resistencia y dificultades para
que se aplicaran las reglas. Dos ejemplos de ello son: i) los obstaculos que se
presentaron a partir de 1789, para que las intendencias alcanzaran la autonomia,
pues, la misma solo se lograba si el virrey compartia y autorizaba las iniciativas
respectivas de su jurisdiccion; y ii) ) la rendicion hacendaria de las intendencias que,
de acuerdo con la ley, debia llevarse a cabo en el Ministerio de Hacienda de Espafa,
pero la misma se realizaba en la Direccion General de Alcabalas y Pulques de la

ciudad de México y mas tarde en la presencia del virrey. No obstante ello, en materia

46 Para profundizar en la division politica de la Nueva Espafia en los siglos XVI-XVIIIl y, en particular,
la conformacion de las intendencias, véase el siguiente vinculo electrénico: https://goo.gl/luSLQOX
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fiscal hubo resultados positivos, ya que entre 1765 y 1804 las rentas reales se

incrementaron en 400 por ciento (Jauregui, 2008).

1.2 La constitucion de Cadiz y el sistema de diputaciones provinciales

Tras la abdicacion de Felipe VII (1808; 1813-1823) y el inicio de la guerra de
la independencia espafiola (1808-1814) se cierra el ciclo reformista de la dinastia
borbén tanto en la metrépoli como en la colonia, dado que, a tan solo dos meses
del nombramiento de Felipe VII, esto es, en mayo de 1808, los intereses y las
presiones expansionistas del Primer Imperio Francés hicieron que abdicara de su
cargo cediéndoselo al emperador Napole6n Bonaparte, y dias después, éste a su

hermano mayor José | Bonaparte.*’

De manera que, ante la irrupcidon bonapartista, las provincias espafolas se
convirtieron en la plataforma ideal para restaurar el gobierno legitimo, asi como en
el espacio politico donde las ideas liberales y absolutistas de nobles, burgueses,
militares, intelectuales, miembros del clero y la clase popular se organizaron para
crear las Juntas Provinciales e instalar la Junta Central de Gobierno (Friera y
Fernandez, 2012).48¢ Ambos 6rganos tenian cuatro objetivos: i) desconocer a José |
Bonaparte como rey; ii) defenderse de la invasion francesa,; iii) llenar el vacio en el
poder, ya fuera por la instalacion de una monarquia constitucional, una republica o
la restauracion de la dinastia legitima (Humboldt, 1989), y iv) convocar una corte

para nombrarla como la legitima depositaria de la soberania nacional.

A partir de estos objetivos, el 24 de septiembre de 1810, en la ciudad de
Cadiz, Espafia, se celebro la primera sesion general y extraordinaria del Congreso

Constituyente conformado por 102 diputados, 56 de ellos propietarios y 46

47 En este contexto, y hasta el regreso de Felipe VIl en 1813, los préximos afios estuvieron marcados
por la inestabilidad politica, las guerras intestinas, el reformismo de las Cortes de C&diz, los
movimientos independentistas de las colonias americanas y la reorganizacién territorial-
administrativa de los virreinatos. Por estas y otras razones, este periodo es considerado como el de
la transicion del Viejo Régimen (i.e., la monarquia) al Nuevo, es decir, el constitucional.

48 Segun Astudillo (1999), esta autoridad fue reconocida en Espafia y en sus colonias. Desde su
creacion en septiembre de 1808, su sede se ubicé en distintos lugares; primero Aranjuez, luego
Sevilla'y, por ultimo, Cadiz.
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suplentes.*® Entre los trabajos legislativos mas sobresalientes destacan el primer
decreto, el cual entre otras cuestiones reconocio a Fernando VII como el legitimo
rey de Espafia, anul6 su renuncia y estableci6 dos de los principios mas
fundamentales del federalismo, a saber: i) el principio de la soberania nacional y, en
consecuencia, el de la representacion politica de las jurisdicciones a través de las
diputaciones provinciales, y ii) el principio de la separacién de poderes.>® No
obstante, el logro mas elaborado fue la Constitucion Politica de la Monarquia
Espariola, llamada coloquialmente como la Constitucion de Cadiz.!

Ante los problemas y abusos de la monarquia espafola, la Constitucion de
Cadiz introdujo novedosos cambios politico-administrativos en todo el Imperio
Espafiol, pues, tanto en la peninsula ibérica como en los territorios de ultramar hubo
transformaciones que trastocaron el orden centralista de la corona. Sobre ese
respecto, desde la colonia novohispana, Miguel Ramos Arizpe (1775-1843),
representante politico de la provincia de Coahuila y considerado el padre del
federalismo mexicano, expuso los problemas mas urgentes que el centralismo
espafol habia ocasionado en las provincias (Astudillo, 1999). Dos de los problemas
expuestos por Ramos Arizpe fueron la nula administracion de la justicia en las
provincias del oriente y el occidente, debido a la larga distancia entre la ciudad de

México y las provincias, y el enorme poder sin contrapesos de los gobernantes de

49 De acuerdo con la pagina electrénica del Congreso de Diputados de Espafia (2012), las cifras son
debatibles en cuanto si realmente asistieron 102 diputados. Sin embargo, lo que si deja en claro es
lo siguiente: «los representantes americanos fueron elegidos seglin decreto de 14 de febrero de
1810. En este caso eran los ayuntamientos los que elegian a los diputados. Por primera vez estos
territorios dejan de tratarse como colonias para pasar a tener la consideracion de provincias. El Unico
diputado americano propietario que pudo incorporarse fue Ramoén Power, de Puerto Rico. El resto,
hasta veintinueve, fueron elegidos como suplentes por los escasos residentes americanos en
Céadiz».

50 Otros decretos proclamaron la igualdad de derechos entre los americanos y los espafioles, la
libertad de comercio y trabajo, la abolicion del Tribunal de la Inquisicion, etc. Para mas informacion
consultar La Guerra de la Independencia una pagina electronica creada por el Ministerio espafiol de
Educacién, Cultura y Deporte, disponible en: https://goo.gl/kHXi9N

51 Sobre la Constitucion de 1812, es importante sefialar que, esta Carta Magna es la fuente directa,
junto con la de los Estados Unidos de Norteamérica, de una de las principales contribuciones que
actualmente perdura en el régimen fiscal mexicano, a saber, el traslado de las facultades
hacendarias para aprobar el gasto y establecer las contribuciones o fuentes de ingresos del poder
Ejecutivo a la Camara de Diputados, es decir, en términos de su tiempo, esto signific6 que la
capacidad de fijacion y determinacion del ingreso, gasto y deuda de la monarquia estuviera a cargo
de las Cortes (L6pez, 2010).
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estas (Astudillo, 1999). Para solucionarlos propuso, en primer lugar, la creacion de
los 6rganos provinciales, con funciones ejecutivas y judiciales, organizados en torno
a una Junta Gubernativa o una diputacién provincial y, en segunda instancia, la
formacién de cabildos, esto es, la creacion de cuerpos politicos con impacto local

para la administraciéon de asuntos publicos.%?

Una vez autorizada la implementacion de la Constitucion en la Nueva
Espafia, en 1813, se ordend la creacion de las primeras 6 diputaciones
provinciales,>3 sobre las cuales el rey nombraria un jefe superior encargado de
promover la prosperidad de su jurisdiccién (Carpizo, 1972).54 Asimismo, en otros

asuntos, segun Zoraida (2008):

La nueva ley suprema establecia la monarquia constitucional, con division de
poderes, libertad de imprenta, abolicion de tributo, el establecimiento de
diputaciones provinciales y ayuntamientos constitucionales en toda poblacién de mil
0 mas habitantes, que debian organizar milicias civicas para mantener el orden y
contribuir a la defensa en caso de peligro. Se abolian los virreyes, que eran
sustituidos por jefes politicos. (p. 257)

Entre las facultades econdmicas establecidas por la Ley referida para cada
diputacién, segun el articulo 335, se encuentran las siguientes acciones: i) aprobar
la distribucion de las contribuciones entre las localidades correspondientes a cada
provincia; ii) dar seguimiento a la utilizacion de los fondos publicos; iii) supervisar la
correcta administracion de las rentas publicas; y iv) fomentar la agricultura, la

industria y el comercio. De este modo, con la libertad y capacidad de administracion,

52 Al respecto de los cabildos, es importante hacer dos sefialamientos: i) los cabildos coloniales de
Ameérica surgieron como una justificacion juridica de la conquista y colonizacion, asi como un medio
de supeditacion y ejecucion de funciones de justicia y administracion determinadas por el rey
espafiol. El ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz organizado por Hernan Cortés en 1519 es
un ejemplo de ello; y ii) el municipio no fue sino hasta la Constitucion de Cadiz que se convierte en
la unidad béasica de gobierno del territorio colonial. Para mas informacion Iéase La funcién hacendaria
en el México colonial (Gonzalez, 2011, pp. 77-98). Disponible en El municipalismo en México.

53 Estas primeras 6 diputaciones fueron: San Luis Potosi, Monterrey, Guadalajara, Durango, Mérida
y ciudad de México. De esta Ultima diputacién hubo 7 provincias que dependieron de ella, a saber:
Guanajuato, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Tlaxcala, Valladolid y Veracruz.

54 En cada provincia se cre6 una diputacion provincial, cada diputacion estaba presidida por un jefe
politico nombrado centralmente, un intendente y siete diputados electos por su propia jurisdiccion
(Astudillo, 1999).
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distribucion y supervision de los recursos publicos conferidas a las diputaciones

provinciales se inicia la descentralizacion fiscal, politica y econdmica.

Con el regreso de Fernando VII al trono en 1813, la abrogacion de la
Constitucion de Céadiz en 1814 y la disolucion de las diputaciones provinciales en
1815, los esfuerzos liberales por instaurar una monarquia constitucional se
agotaron. Sin embargo, como respuesta a las insurrecciones y al movimiento
independentista de los insurgentes en las colonias y los liberales en la metropoli,
Felipe VIl decide restaurar la Constitucién en 1820.5° Asi, a partir de ello, se reinstala
por segunda ocasion las diputaciones provinciales —principal referente histérico de
la descentralizaciéon politica del Estado mexicano— y se inicia con el proceso de
delimitacion territorial de las futuras entidades federativas y, por tanto, los futuros

gobiernos subnacionales y los actuales sentimientos regionalistas.®

2. Los grandes cambios constitucionales del México independiente y el
sistema fiscal del siglo XIX

Tras 300 afios de colonialismo espafiol y 11 afios de lucha insurgente, la
consumacion de la independencia de México comienza a fraguarse en el otofio de
1821. Primero, de manera simbdlica, con la entrada victoriosa del ejército Trigarante
encabezado por Agustin de lturbide (1783-1824) a la ciudad de México el 27 de
septiembre, y un dia méas tarde de manera formal con la elaboracién y publicacién

de la Acta de Independencia del Imperio Mexicano. °7

55 Menchaca y Martinez (2009) explican que, tras el temor infundido por una posible destitucion del
rey mediante las revueltas iniciadas y secundadas por los militares Rafael de Riego y Antonio
Quiroga en Andalucia, Felipe VII decidio restaurar la Constitucion de 1812 para facilitar la transicion
hacia un régimen méas democratico.

56 Las diputaciones provinciales fueron la base de la presente division territorial de México y el primer
paso para la descentralizacion del poder y el gobierno colonial, pues, en 1823 el niumero de
diputaciones en la Nueva Espafia habia aumentado a 23, es decir, el incremento fue de casi tres
diputaciones mas por cada una de las seis primeras (Carpizo, 1972; Astudillo, 1999).

57 Con todo y lo importante que fueron el abrazo de Acatempan, la proclamacion del Plan de Iguala
y la abdicacion de Juan Ruiz de Apodaca, es evidente que el ultimo virrey liberal Juan O’Donoju
(1762-1821) jugd un papel clave en la independencia, pues, al poco tiempo de la llegada de éste a
Veracruz, en julio de 1821, éste no tardd en reconocer el caracter irreversible del movimiento de
independencia (Zoraida, 2008). Por eso, con la firma de los Tratados de Cordoba signados por él y
el militar realista Agustin de lturbide el 24 de agosto de 1821, Espafia reconoci6 la independencia
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No obstante las grandes esperanzas de los criollos y mestizos por conformar
un Estado libre, catélico, unido e independiente tal como pregonaba el Plan de
Iguala,®® la celebracién emancipadora presagiaba grandes contradicciones y
dificultades, que a lo largo de un siglo generaron inestabilidad politica,
desaceleracion econdmica e ineficiente administracion politica y territorial del
Estado mexicano. Ello condujo a una voragine de cambios juridicos, politicos e
institucionales, que son los antecedentes de la configuracion de la actual estructura

republicana y de las constituciones federales.

2.1 Las Constituciones de 1824, 1857 y 1917

Consumada la independencia, el primer gran cambio juridico que favorecio
la conformacion del federalismo fue la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) de 1824, pues por su naturaleza e impacto fue contraria a las
Bases Constitucionales promulgadas por el Imperio de Agustin | el 24 de febrero de
1822.5° En primer lugar, las Bases decretaron que el pais adoptaba como forma de
gobierno la monarquia moderada constitucional y que el sistema de diputaciones
provinciales se preservaba. En segundo, el proyecto de nacién que pregonaban
excluia a los insurgentes y beneficiaba exclusivamente a las élites iturbidistas; y, en

tercer lugar, 8 las condiciones sociales, politicas y econémicas que toleraban las

de México y se acord6 guardar el trono al rey Felipe VII o alguin familiar suyo, mientras se organizaba
una Junta Provisional Gubernativa que nombrara una Regencia (Menchaca y Martinez, 2009).

58 El Plan de Iguala proclamado en la ciudad homdénima del estado de Guerrero el 21 de febrero de
1821, anunci6é la emancipacion de la América Septentrional y la instauracién del nuevo imperio en
México mediante: i) la unién de todas clases sociales (residentes o nacidos en América); y ii) la
practica obligatoria e intolerante del catolicismo; iii) y la fundacion del ejército de Tres Garantias.
Para mas informacién, consultese la version electronica del Plan de lIguala, disponible en:
https://goo.gl/F3AEQu

59 Después del vitoreado y clamado nombramiento de Agustin de lturbide como emperador, el primer
Congreso Constituyente lo corona como Agustin | el 21 de julio de 1822. El funcionamiento y
estructura de su gobierno se basé en 4 ministerios: Hacienda, Justicia, Guerra y Relaciones
Exteriores (Menchaca et al., 2010).

60 La disolucion del primer Congreso Constituyente, junto con la fragilidad politica y la recesion
minera y textil motivaron distintos brotes de rebelién en diversas regiones del pais. El mas conocido
fue el de Veracruz dirigido por el gobernador Antonio Lopez de Santa Anna (1794-1850) en febrero
de 1823. Su levantamiento se erigié en torno al célebre Plan de Casa Mata, el cual desconocia a
Iturbide como emperador y exigia la reinstalacion del Congreso y la expulsién de los diputados
imperialistas (Menchaca et al., 2010). Incluso, en el lapsus, provincias como Xalisco, Campeche,
Oaxaca, Zacatecas y Yucatan celebraban su separacion del régimen central y Guatemala su
independencia. En otras provincias, como Texas, Nuevo Santander, Nuevo Leo6n, Coahuila,
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Bases estaban influenciadas en gran medida por el legado colonial y el debate
ideologico de los conservadores versus los liberales o, mejor dicho, entre los
centralistas-monarquistas y los federalistas-republicanos, respectivamente

(Menchaca, Martinez y Gutiérrez, 2010).

Por el contrario, dado que los liberales se proponian superar los errores del
antiguo régimen, la Constitucion de 1824 se erigid en un ambiente proclive a la
conformacion de una republica federal, en parte, por las graves problemas que
existian en las provincias y, en parte, por el deseo de adoptar el sistema federal de
los Estados Unidos de Norteamérica (EUN).®* De ahi que, en la propia Acta
Constitutiva de la Nacién Mexicana aprobada por el Congreso el 31 de enero de
1824 y, eventualmente nueve meses después, en la misma Constitucion del 5 de
octubre, se establezca la adopcion del sistema federal en los Estados Unidos
Mexicanos (EUM), bajo los principios de: soberania nacional; leyes y formas de
gobierno oportunas; autonomia local y division de poderes, esto es, la division de
poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.®? Asi como de culto catélico, apostélico,

romano como Unica religion.

Aun cuando el Imperio habia caido y el ambiente politico que se respiraba
era mas democratico por el decreto de la Carta Magna, la adopcion del federalismo
actué mas como condicion sine qua non para la preservacion de la unidad nacional
que como condicién suficiente para la implementacion del proceso de
descentralizacion politica y fiscal. Ello explica que el fragil Estado mexicano
atravesara por un periodo critico de por lo menos tres décadas, caracterizado por
una creciente inestabilidad interna, un relevo presidencial continuo, una hacienda

publica federal débil, un severo deterioro econémico y grandes convulsiones

Querétaro, San Luis Potosi, Guanajuato, Michoacan, México, Tabasco, Veracruz y Chiapas, se
declaraban partidarias del sistema republicano federal (Astudillo, 1999).

61 Astudillo (1999) sostiene que: «no fue hasta que varias provincias de hecho se habian declarado
independientes cuando se recurrié al modelo de la Constitucion de Estados Unidos de América. Por
lo que [autores como Agustin Cué Canovas] consideran la adopcién del sistema federal una manera
de unir lo que se estaba desuniendo y no una simple copia de dicha Constitucion» (p. 22).

62 Para mayor detalle, consultese los articulos constitucionales 4, 5 y 6, Titulo I, seccién Unica de la
CPEUM de 1824, pues, estos tres son la fundamentacion de la forma de gobierno del Estado
mexicano, la divisién del poder supremo y la unién de sus partes integrantes.
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sociales, sin que ningun gobernante y grupo de corriente liberal o conservador
pudiera alcanzar la estabilidad politica, social y econémica (Gonzéalez y Gonzalez,
2009).

Segun Astudillo (1999), los problemas de fondo en esta etapa fueron: i) la
extrema rivalidad de los partidos politicos (liberales versus conservadores); ii) las
dificultades financieras que franqueaban los gobiernos subnacionales por las
constantes luchas sociales y militares; iii) la incredulidad de la poblacion sobre las
ventajas del federalismo; y iv) las reformas eclesiasticas. De modo que, la mezcla
de estas cuatro problematicas conllevo a que la republica mexicana padeciera en
mas de tres décadas una treintena de cambios presidenciales, multiples
secesiones, como la de Texas que fue la dura es términos territoriales,®® tres
diferentes invasiones extranjeras; la espafiola de 1829, la francesa de 1838 y la
norteamericana de 1846. Asi como diversos vaivenes en la forma de gobierno, de
federalista a centralista (1835-1846),%* de centralista a federalista (1846-1863) v,

finalmente, de monarquia a federalista (1864-1867).

La segunda gran reforma constitucional a favor del federalismo fue la CPEUM
de 1857, misma que estuvo precedida y acompafnada por dos eventos politicos de
gran envergadura. El primer acontecimiento fue la proclamacion del Plan de Ayutla
(1854), la cual, paraddjicamente, y al igual que en el pasado lo hiciera el Plan de
Casa Mata, exigia la destitucion de Antonio de Santa Anna Alteza Serenisima de
México; es decir, desconocia el gobierno de aquel hombre libertador que lucho
contra el Primer Imperio, por considerar que sus acciones habian sido un lastre para

la nacién (Menchaca et al., 2010).%°

63 Zoraida (2008) sostiene que el centralismo no es la causa directa de la independencia de Texas,
sino la pérdida de poder administrativo del gobierno mexicano anunciada por la entrada de colonos
extranjeros y el interés de los EUN por comprarla.

64 Tras la derogacion de la CPEUM de 1824 en 1835 y la promulgacion de las Bases y Leyes
Constitucionales de la Republica Mexicana, el pais se convirti6 en una republica central y las
entidades federativas se volvieron en departamentos. De tal forma que, los gobernadores eran
nombrados directamente por el titular del poder Ejecutivo nacional.

65 El Plan de Ayutla fue el estandarte de lucha promovido por los militares Florencio Villarreal, Juan
Alvarez e Ignacio Comonfort el 1 de marzo de 1854. Dicho plan «desconocia al gobierno
[santannista], repudiaba la venta de la Mesilla y exigia la eleccién de un congreso constituyente que
reconstituyera una republica representativa federal» (Zoraida, 2008, p. 298).
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El segundo evento fue el enfrentamiento ideoldgico y civil entre liberales y
conservadores, conocido como la Guerra de los Tres Afios o la Guerra de Reforma
(1857-1861). La disputa enraizada desde la constitucion de las logias masonicas
ponia sobre la mesa de debate posturas diferentes acerca de cémo lograr el
progreso economico y la estabilidad politica interna tan deseados después de la
independencia, asi como la mejora de la Hacienda Publica nacional.®® Los
conservadores creian que un sistema monarquico apuntalado por una Iglesia y un
ejército leal era suficiente (Zoraida, 2008). Los liberales, por su parte, pensaban que
una estructura similar a la estadounidense podia garantizar las tres condiciones
deseadas, por ello, era necesario «borrar toda herencia colonial, eliminar
corporaciones y fueros [militar y eclesiastico], y desamortizar los bienes del clero y
las propiedades comunales para convertir a México en un pais de pequefios

propietarios» (Zoraida, 2008, p. 300).

En virtud de estos antecedentes, una vez depuesta la dictadura santannista
y estando como presidente Ignacio Comonfort, la promulgacién de la Constitucion
del 5 de febrero de 1857 fue el resultado de los debates entre las facciones de los
liberales puros y moderados. Por la parte dogmatica, las innovaciones legislativas
se encuentran en: las garantias gubernamentales sobre la propiedad individual de
la tierra (art. 27); la libertad de educacion y trabajo (articulos 3y 4, respectivamente);
la libertad de expresion (articulos 6 y 7); la libertad de asociacién (art. 9); la
prohibiciébn de monopolios privados (art. 28). En su aspecto organico, sobresale la
ratificacion de la voluntad expresa del pueblo al adoptar la republica representativa,
democratica y federal como forma de gobierno (art. 40) y la conservaciéon del

principio de division de poderes (art. 50).

La tercera gran reforma juridica se consumo tras siete afios de lucha revolu-

66 En materia hacendaria, los liberales se caracterizaron por aplicar medidas heterodoxas de
financiamiento, en el sentido de que buscaban obtener los recursos suficientes por medio de los
préstamos internacionales o la ampliacién de la base tributaria existente, como fue el caso de los
derechos aduanales y la reforma del uso del timbre a partir de 1869. Por su parte, los conservadores
eran partidarios de los principios de la Hacienda Publica clasica, es decir, de la tributacion obligatoria
para todos los individuos, con impuestos proporcionales al ingreso y riqueza de las personas, y de
la administracion fiscal con superavit (Carbajal, 2012).
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cionaria, luego de la promulgacion del Plan de San Luis Potosi; ademas de varios
hechos y altercados importantes en el gobierno federal y numerosos conflictos
populares a lo largo y ancho del pais, que demandaban un nuevo orden econémico
y politico democratizado.®” La Constitucién Politica de 1917 de cufio liberal, fue el
proyecto de nacion ideado por la faccion carrancista para el establecimiento de un

Estado institucional e interventor.

Acorde con esta Constitucion (texto original), los nuevos cambios legislativos
en relacion con la CPEUM de 1857 fueron los articulos 3, 27, 123 y 130. El primero
sefald que la ensefanza primaria era laica y gratuita, el 27 confirié a la Nacién la
propiedad originaria de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio, el 123 sento las caracteristicas del trabajo y la prevision social, y el 130
establecié el principio de division de esferas entre la Iglesia y el Estado. Asimismo,
suprimioé la vicepresidencia (art. 80), establecio la no reeleccién (art. 83) y concedio
mayor soberania a los estados al convertir a los municipios libres en la

administracion de su hacienda (art. 115, frac. 11).68

En la Tabla 1 se muestra un resumen de los tres elementos significativos de
la historia del federalismo mexicano, a saber: i) el tipo de gobierno adoptado por las
tres constituciones expuestas; ii) el niumero de entidades federativas reconocidas; y
i) la promocion y el reconocimiento de los 6rdenes de gobierno establecidos por
mandato constitucional. Esto Gltimo, puede entenderse a partir de las secciones
textuales que se hallan en las CPEUM para cada orden de gobierno (nacional o

subnacional).

En lo politico, las trasformaciones en los preceptos constitucionales son cla-

67 Entre estos hechos podemos mencionar la renuncia presidencial de Porfirio Diaz en mayo de 1911,
la promulgacion del Plan de Ayala en noviembre de 1911, el asesinato de Francisco |. Madero y José
M. Pino Suarez el 22 de febrero de 1913, la proclamacién del Plan de Guadalupe por Venustiano
Carraza en marzo de 1813, y la guerra de facciones entre el constitucionalismo de Carraza y el
caudillismo de Zapata y Francisco Villa.

68 Al momento de elaborar esta tesis, la vigente CPEUM habia tenido 706 modificaciones, de las
cuales mas del 52 por ciento se realizaron en las Ultimas dos décadas, desde que se apostd por un
nuevo federalismo. Ademas, cerca de un 13.5 por ciento del total de reformas habian sido a los
articulos 73, 115 y 124, relativos a las facultades del gobierno federal y de los gobiernos
subnacionales.
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ras desde el origen de Meéxico como Estado federal independiente hasta la
Constitucion de 1917. Grosso modo, éstas implicaron la transicion del catolicismo
protegido por la nacion al laicismo y la libertad de culto; el incremento de las
entidades federativas, pese a las pérdidas territoriales por la intervencion
estadounidense; y el establecimiento del municipio como unidad politica,
administrativa y territorial de los estados. Esto ultimo, como una necesidad
econdmica, politica y social para cerrar las brechas de desarrollo regional y cubrir
las necesidades locales (ver Tabla 1).
Tabla 1

Estructura de las Constituciones Politicas de los Estados Unidos Mexicanos
1824, 1857y 1917

) ) Namero de o
CPEUM Tipo de gobierno entidades Prioridad
federativas gubernamental

Republica representativa, popular y -
1824 federal (art. 4) 1969 Eg?;égg'on

Catolico (art. 3)

Republica representativa, popular, L
1857 democrética y federal (art. 40) 2470 Eg?;égg'on

Tolerante al culto religioso

Republica representativa, Federacion
1917 democrética, laica y federal (art. 40) 32 Estados

' y ' Municipios

Fuente: Elaboracion propia con informacion de las CPEUM de 1824, 1857 y 1917

Bajo la perspectiva econdmica y, en particular, la vision de la Hacienda
Pulblica, el aspecto mas sobresaliente en las tres constituciones es la ausencia de
un principio delimitativo en las competencias tributarias tanto para el gobierno
federal como para los gobiernos subnacionales. Baste mencionar que, segun el
ministro presidente de la Suprema Corte de justicia del siglo XIX Ignacio Vallarta

(1830-1893), dicha ausencia delimitativa condujo a la instauracién de una “anarquia

69 Los estados que originalmente conformaron la federacion mexicana fueron 19: Chiapas,
Chihuahua, Coahuila y Texas, Durango, Guanajuato, Jalisco, México, Michoacan, Nuevo Leén,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora y Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz,
Yucatén y Zacatecas, y cuatro territorios federados; Alta California, Baja California, Colima y Santa
Fé de Nuevo México

70 Para 1857, a las 19 entidades anteriores se agregaron Aguascalientes, Colima, Guerrero, Tlaxcala,
Valle de México, y Baja California como territorio federado. En tanto que, los cambios territoriales
mas importantes de la época fueron: la separacion de Texas en 1848, la incorporacion de Coahuila
a Nuevo Leodn y la escision de Sinaloa de Sonora.
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en materia fiscal” (Carpizo, 1972). En los siguientes apartados esto ultimo quedara

mas claro.

2.2 El sistema fiscal mexicano durante el siglo XIX

Previo a la consumacion de la Independencia y, por tanto, a la conformacién
de la Hacienda Publica mexicana, en la Nueva Espafia, el sistema fiscal conformado
por las reformas borbonicas del siglo XVIII tuvo como objetivos fundamentales
ampliar los ingresos reales del Imperio Espafol y cubrir los gastos de la
administracion y defensa militar de la colonia per se, los de otras colonias y los de la
metrépoli. Siguiendo a Lépez (2010), las fuentes de estos ingresos se clasificaban

en cuatro ramos denominados: comunes, remisibles, particulares y ajenos.

Los impuestos comunes estaban destinados a cubrir los gastos de la
Administracion Publica virreinal y se conformaban por los derechos de oro y plata,
el tributo,’* el almojarifazgo (o impuesto comercial exigible a la entrada y salida de
mercancias), el impuesto de amonedacion cobrado por la Casa de la Moneda, las
alcabalas —las cuales su historia data de 1571 y se imponian sobre la venta de las
mercancias— y los impuestos de salinas y loterias. Los impuestos remisibles o
estancos se enviaban a la Metropoli, precisamente, por ser los réditos de los
monopolios de produccion y venta de articulos de consumo controlados por la
Corona. El azogue, la pélvora, el tabaco, la sal y los naipes son algunos de estos
estancos. Los particulares cubrian gastos relacionados a la propagacion del
cristianismo y se conformaban principalmente por el diezmo, las vacantes y bulas.

Los impuestos ajenos se destinaban al mantenimiento del Tribunal de Mineria, pero

7L Durante la época precolombina, el tributo consistia en el pago obligatorio de especies o
mercancias de los pueblos sometidos a los aztecas segln su oficio. Por ejemplo, se entregaba un
tanto del producto de la tierra 0 manufactura al Tlatoani. En caso de no ser de esta forma, también
podia pagarse en forma de servicios personales. Los mexicas no estaban exentos de este impuesto
arcaico. Durante la colonia de la dinastia Borbdn, el tributo se convirtié en un impuesto monetario, y
su tasa de dos pesos plata anual se descontaba del sueldo de los indios que trabajan en las
haciendas o se aplicaba al indigena campesino (Astudillo, 1999). Actualmente existe el pago del
tributo en forma de servicios personales en los estados del sureste mexicano, y el mismo es conocido
como el tequio, pero no como una exaccion del sistema fiscal de la administracion puablica, sino como
una forma de trabajo colectivo.
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los ingresos provenientes de estos impuestos no los recaudaba ni le pertenecian al

gobierno, éste solo los administraba.

Tras el levantamiento insurgente de 1810, los dafios colaterales de la guerra
no se hicieron esperar en la hacienda virreinal. Las causas eran obvias a la luz de
los conflictos militares, el incremento del contrabando y la paralizacion de la
industria minera y del estanco tabacalero. El problema se agravé debido al complejo
sistema fiscal establecido por los ayuntamientos, pues, desde la segunda mitad del
siglo XVIII, se cre6 un amplio nimero de gravamenes que en algunos lugares se
cobraban y en otros no, a la par que, no existia uno solo que tuviera caracter
general, ya que cada uno de ellos estaba destinado a satisfacer una necesidad
especifica (Astudillo, 1999).

Al mismo tiempo, esta problematica se agravd con la creacién de nuevas
contribuciones y el incremento de otras (Astudillo, 1999).72 Por el lado de los nuevos
gravamenes, se aplicaron tasas sobre todo tipo de bienes; por ejemplo, sobre las
casas, los coches y las actividades consideradas de lujo, como la peluqueria, la
sastreria, los restaurantes de cafés y comida rapida. Por el lado de los incrementos,

las tasas alcabalatorias crecieron exponencialmente.

Bajo este contexto, la Constitucion de Céadiz de 1812 concedi6 facultades
econdmicas en materia fiscal a las Cortes en vez del Monarca. Asi, bajo la vigencia

de sus preceptos, los diputados tuvieron la responsabilidad de

[...] fijar los gastos, establecer las contribuciones e impuestos y el repartimiento de
las contribuciones entre las provincias. Asi mismo, se prohibia al Monarca imponer
por si directa e indirectamente contribuciones, ademas de no conceder privilegios
exclusivos a personas ni corporacion alguna. ’® (Lépez, 2010, p. 37)

72 Desde un angulo politico, el excesivo nimero de impuestos, su duplicidad y el incremento de los
mismos sobre la poblacion pobre, los indigenas y las castas de esa época pueden ser vistos como
motivos de subversién. De hecho, esta situacion se convirti6 en uno de los acicates del grito de
guerra de la poblacion de ingreso medio, que tomé las armas para terminar con los abusos de la
hacienda colonial.

73 A partir de la Constitucion de Cadiz, las futuras constituciones del Estado mexicano otorgaron las
facultades de determinacion, distribucién vy fiscalizacion del erario, el gasto y la deuda publica al
poder Legislativo (nacional y local).
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Una vez consumada la independencia se asumia que el sistema fiscal
anarquico, deficitario, centralista y endeble tendiera a desaparecer, pero no sucedio,
a pesar de todas las modificaciones fiscales que promovio Agustin | en su imperio
y la adopcion del federalismo como régimen econdmico-administrativo establecido
por la CPEUM de 1824.7* Ello se debe a que el sistema colonial era la Unica
experiencia impositiva y de gasto que se conocia; de ahi que los primeros gobiernos
del Estado mexicano tuvieran que readaptar los impuestos nacionales a los del tipo
colonial por no tener conocimiento de otro sistema alternativo al vigente. Esta
situacion explica que en los primeros afios de la independencia la recaudacion fuera
insuficiente y, en consecuencia, los préstamos y el agio fueron las principales

fuentes de financiamiento (L6pez, 2010).7

Después de la promulgacién de la CPEUM de 1824 y la conformacion del
Estado mexicano federal surgio6 el problema histérico de la distribucion de las rentas
publicas entre los gobiernos subnacionales y el nacional.”® Las primeras medidas
para resolver este problema quedaron establecidas en los articulos 50 y 161 de la
Constitucion (ver Tabla 2), pero dada la ambigiedad de su contenido se decreto la
Ley de clasificacion de rentas generales y particulares (1824). En ella se sefialaban
las fuentes exclusivas de la federacion, y se establecia que las rentas no

pertenecientes a ésta quedaban libres para los estados (Astudillo, 1999).

74 Ante la herencia colonial de una hacienda publica desarticulada y los compromisos fiscales del
Primer Imperio de derogar y disminuir los impuestos, asi como de no recurrir a los préstamos
forzosos, el gobierno de Agustin | deja atras estos compromisos, y no solo recurre al préstamo
forzoso, sino también al restablecimiento de los impuestos y a la aplicacion de un gravamen elevado
para impedir la salida de dinero. Debido a la oposicion del Congreso a estas y otras medidas, el
emperador decide suspender las sesiones legislativas de manera indefinida (Carbajal, 2012).

5 El agio o agiotaje es la especulacion abusiva y condicionada de los recursos publicos al interés de
los prestamistas. En el México independiente, de acuerdo con Carbajal (2012), la relacion financiera
entre el gobierno federal y el sector privado inici6 en 1827, bajo condiciones de préstamo
establecidas por las unidades superavitarias de ahorro. Algunas de las condiciones que les
permitieron a los agiotistas asegurar tanto su capital como sus ganancias fueron: las elevadas tasas
de interés, las letras pagaderas con aduanas maritimas y el cobro directo de rentas, como el peaje.
76 Antes del México Independiente, el debate legislativo sobre esta cuestion fue llevado a cabo
ampliamente en la Unién Americana (Astudillo, 1999). Al respecto, las posturas de Hamilton, Jay y
Madison concluian que el gobierno de la Unién debia tener un “poder general de imponer y
endeudarse”, con el cual pudiera hacerse de recursos suficientes para cubrir gastos militares. Ello
dejaba ver que el objetivo de dicho debate era evitar el tutelaje fiscal de la Federacion.
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Tabla 2

Atribuciones fiscales por nivel de gobierno segun las CPEUM de 1824 y 1857

CPEUM

Atribuciones fiscales por gobierno

Nacional

Subnacional

En términos del articulo 50, el gobierno
federal puede:

«Fijar los gastos generales, establecer
las contribuciones necesarias para
cubrirlos, arreglar su recaudacion» (frac.
V).

Contraer deuda sobre el crédito de la
federacion (frac. IX).

Establecer aduanas y designar su
ubicacion (frac. XIV).

Determinar el valor, peso y tipo de la
moneda (frac. XV).

Dar leyes uniformes en todos los
Estados sobre bancarrotas (frac. XXVII).

1824

De lo dispuesto en el articulo 161, los
Estados tienen la obligacion de:

Contribuir financiera para consolidar y
amortizar las deudas reconocidas por el
Congreso general (frac. VII).

Informar anualmente a cada una de las
Céamaras del Congreso general el monto de
los ingresos y egresos de todas las
tesorerias que se hallen en sus respectivos
distritos, detallando el origen de unos y
otros (frac. VIII).

Asimismo, de acuerdo con el articulo 162,
ningun Estado podra:

Imponer contribuciones o derechos sobre
importaciones 0 exportaciones, sin
consentimiento del Congreso (frac. II).

Segun el articulo 72, el gobierno federal
puede:

Imponer las contribuciones necesarias
para cubrir el gasto publico y planear,
aprobar y ejecutar el presupuesto anual
de egresos de la Federacion (frac. VII).
Celebrar empréstitos o deuda soberana
(frac. VIII).

Expedir aranceles sobre el comercio
extranjero (frac. IX).

Establecer casas de moneda y las
condiciones que debe tener ésta (frac.
XXI1)

1857

De acuerdo con articulo 110, los gobiernos
estatales:

No pueden acufiar moneda ni emitir papel
moneda (frac. 1l1).

No pueden gravar el transito de personas o
cosas que atraviesen su territorio (frac. IV).
No pueden gravar la entrada y salida de
mercancias nacional o extranjera a su
territorio (frac. V).

Ademas, segun el art. 117, las facultades
no expresamente concedidas al gobierno
federal quedan reservadas a las entidades
federativas.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de las CPEUM de 1824 y 1857

La distribucién de las contribuciones quedd de la siguiente forma: a los

gobiernos estatales les correspondian las alcabalas interiores y los derechos sobre

la produccién minera, el papel sellado, los gallos, la venta de cigarros, puros y

pulgue (Lopez, 2010). A la federacion le correspondian los impuestos de

importacion y exportacion (arancel), el impuesto de internacién del 15% sobre los

precios del arancel de las mercancias extranjeras, el impuesto de amonedacion, la

renta sobre el tabaco, la polvora, los correos, la loteria, las salinas, y el

arrendamiento de los bienes nacionales, edificios, oficinas y terrenos (Astudillo,

1999).
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Ante la escasez de recursos del gobierno federal, el Congreso creo el
impuesto contingente (1824),7’ conocido también como cuota estatal o impuesto de
capitacion por estado. Este impuesto estaba conformado por el monto de las
contribuciones remitidas mensualmente por los estados segun la asignacion federal
anual, y su calculo se basaba en el tamarfio de la poblacion y el nivel econémico de
cada estado. El establecimiento de esta cuota mostro dos situaciones enraizadas
en la experiencia hacendaria. La primera y mas evidente consistia en que los
estados no solo tenian una obligacion para con sus gastos administrativos, sino
también para con los de la federacion. La segunda y menos deseada era la
dependencia del gobierno federal a los ingresos provenientes del impuesto
contingente. Esto era muy grave si se considera que, en la practica, los estados no
pagaban su cuota y la Tesoreria Nacional interferia en las oficinas de recaudacién
de los estados (Astudillo, 1999).

Si los problemas anteriores en la hacienda publica caracterizaron el régimen
federalista (1824-1835), durante el sistema centralista (1835-1846) dichos
problemas empeoraron, debido en gran medida por las constantes intervenciones
extranjeras y el incremento del endeudamiento.”® La transicion del régimen
federalista al centralista se inicia con la promulgacion de las Bases y Leyes
Constitucionales de 1836, las cuales eliminaron las legislaturas locales e instalaron
las juntas departamentales y convirtieron a los estados “autébnomos” en
departamentos incapaces de crear su propia hacienda y fijar su presupuesto de
gastos ordinarios. Ademdas, se les prohibi6 «enajenar bienes, imponer
contribuciones, efectuar contratos o gastos extraordinarios sin la previa aprobacién

del supremo gobierno» (Astudillo, 1999, p. 73).

77 La evolucidn histérica de este impuesto perdurd hasta los primeros afios de la década de los 40
del siglo XX, bajo el nombre de Contribucion Federal (L6pez, 2010).

78 La situacion prevaleciente en 1834 fue resumida por el secretario de Hacienda Francisco
Lombardo de la Pefia (1759-1855) con las siguientes palabras: «Los intervalos de tranquilidad han
sido efimeros que no han permitido una reforma radical en la hacienda; asi es que puede decirse
gue ella ha caminado con la incertidumbre propia de nuestra infancia politica, sin sistema, sin plany
sin objeto final y conocido» (cita recuperada de Astudillo, 1999, p. 72).

Es importante sefialar que, para enfrentar los constantes conflictos bélicos internacionales, la
relacion de financiamiento de las casas comerciales y financieras extranjeras con el gobierno fue
fundamental (Carbajal, 2012).
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Las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana de 1843 fueron
la continuacion de la tesis centralista en materia fiscal, ya que establecian la division
de la Hacienda Pdblica dentro el Estado unitario mexicano en general y
departamental, y la facultad exclusiva del Congreso para imponer y clasificar las
rentas de cada hacienda. Entre 1845-1846, los dos ultimos afos del centralismo, se
expidieron diferentes decretos, uno de ellos homologaba las cuotas y reglas de
cobro de las alcabalas internas; otro establecia la recaudacion departamental del
impuesto sobre las fabricas textiles y su administracion a cargo del gobierno central;
y uno mas asignaba otras fuentes de ingresos a aquellos departamentos con
insuficiencia hacendaria. Incluso, en caso de resultar necesario, el gobierno central
otorgaria un porcentaje del rendimiento de sus ingresos en funcion del
departamento (Astudillo, 1999).

En definitiva, dentro del sistema fiscal centralizado o unitario cada cuerpo
politico departamental carecia de autonomia fiscal y administrativa, pero gozaba de
cierta libertad politica, pues estaban facultados para impulsar iniciativas de ley

relativas a los impuestos, el comercio, la seguridad publica y la industria.

Con la restauracion de la republica federal en 1846, se restablece los estados
federados y se decreta una nueva clasificacion de las rentas tanto a favor de la
federacion como de las entidades federativas.”® Durante los proximos siete afios
(1846-1853) el pago del impuesto contingente se convirtid en la principal fuente de
ingresos de las arcas del gobierno federal, debido a la insuficiencia de ingresos y el

creciente déficit fiscal.

A mediados de abril de 1853, tras un proceso electoral extraordinario, Antonio

Lopez de Santa Anna asume por ultima vez el poder, suprimiendo el federalismo de

7 En dicha clasificacion se sefala que las rentas o contribuciones de la federaciéon eran las
siguientes: aranceles de importacidén y exportacion, el impuesto de internacion, el impuesto de 4%
sobre la moneda, los impuestos sobre el tabaco, los correos, la loteria nacional, las salinas, el papel
sellado y las casas de moneda, el producto sobre la venta de tierras libres pertenecientes a la
federacion, y todas las rentas que se perciban dentro del Distrito Federal y todos los territorios. A los
estados les correspondian todas las contribuciones no establecidas en favor de la federacion, tales
como los impuestos sobre las fabricas textiles (lana y algoddn) y el producto de las adunas interiores
(Astudillo, 1999).
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jure con el decreto de las Bases para la Administracion de la Republica hasta la
Promulgacion de la Constitucion. Las razones de su ascenso se explican en parte
por el descontento militar causado por los recortes presupuestales, durante el
mandato presidencial de José Joaquin de Herrera (1848-1851) y en parte por la
polarizacion politica entre monarquistas y federalistas. En los meses sucesivos y
hasta el triunfo del Plan de Ayutla (1854), se emitieron dos decretos, uno por el cual
las rentas publicas se centralizaban y otro por el que se creaban nuevos impuestos

para resolver el descontento militar y el déficit presupuestario.°

Un afio después de la dictadura santannista, en agosto de 1855, Ignacio
Comonfort expidié el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana
(1855-1857), documento mediante el cual (y hasta la Constitucion liberal de 1857)
los territorios y estados recuperaban su facultad en materia fiscal para percibir y
administrar directamente sus gravamenes (Menchaca et al., 2010), aunque no su
libertad presupuestaria, ya que los presupuestos debian ser aprobados por el
gobierno federal (Astudillo, 1999).

Respecto a los efectos de la CPEUM de 1857 es preciso sefialar que, esta
Ley protegi6é la autonomia de las haciendas locales, ya que no limitaba sus
facultades tributarias; con excepcion de las fuentes reservadas para la Federacion,
como la industrial minera, fabril y el comercio exterior, las rentas derivadas de
acufiacion y el papel sellado, las demés facultades se entendian reservadas para
los estados. Asimismo, en su articulo 124, establecia que para el 1° de junio de
1858 las alcabalas y aduanas interiores quedaban abolidas para toda la republica.
No obstante, en la practica ello no sucedid, pues, fue hasta los ultimos afios del siglo

XIX cuando quedaran abolidas de toda la republica (Lépez, 2010).

80 Segun Matias Romero (citado por Astudillo, 1999, p. 78), el objetivo principal de la dictadura
santannista era obtener recursos suficientes de donde los hubiera para preservar el apoyo de la
fuerza armada. Por su parte, Menchaca et al., (2010) y Carbajal (2012) sefialan que las nuevas
contribuciones directas fueron excesivas e irritantes, ya que las mismas abarcaban perros, caballos,
puertas y las ventanas exteriores de las casas y edificios. No obstante, debe reconocerse que, en
este ultimo regreso al poder, Santa Anna marca el distanciamiento de los agiotistas con el gobierno
nacional.
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Durante el decenio de 1860, las finanzas publicas federales registraron tres
hechos interesantes: i) la modificacion juarista de las relaciones fiscales
intergubernamentales entre los estados y la Federacion a partir del abandono del
impuesto contingente por la contribucion federal en 1861, ii) la suspension de pagos
del servicio de la deuda publica por dos afios (17 de junio de 1861), ante los estragos
de la guerra de los Tres Afios. Esta decision, en un primer momento motivo la
invasion tripartita europea (Espafia-Francia-Inglaterra), y posteriormente la
intervencién francesa y la instauracion del Segundo Imperio mexicano; vy iii) la
generacion del primer superavit fiscal en 1867-1868 de la Hacienda Publica federal
por causa de los recortes presupuestales y los ingresos extraordinarios alcanzados

por el secretario Matias Romero (1837-1898). Segun Lépez (2010):

En 1868 Matias Romero, Ministro de Hacienda Juarista, obtuvo por primera vez en
la historia fiscal un superavit fiscal gracias a los ingresos extraordinarios derivados
de los cobros para evitar confiscaciones a los conservadores, de la venta de bienes
nacionalizados y de la creciente actividad del comercio, por la demanda diferida de
los afios de lucha interna. (p. 42)

En 1861, bajo el esquema de recargas tributarias o concurrencia fiscal, la
relacion intergubernamental entre la Federacién y los estados experimenté un
cambio relevante, debido a que se abandona el impuesto contingente por el de
contribucion federal. Esté impuesto adicional e indirecto para las entidades
federativas fij6 una tasa de 25% sobre los impuestos locales. De modo que, la
contribucion federal no se trataba de una cuota obligatoria anual para los estados,
como fue con el contingente, sino de una participacion en favor de la Federaciéon en
los impuestos locales a partir de una recarga tributaria que facultaba el Congreso
general (Astudillo, 1999).

En el periodo que abarca de 1867 a 1877, esto es, en los afios que siguen a
la restauracion de la Republica mexicana en 1867 hasta el inicio del Porfiriato, ya
se vislumbraba dos de los grandes problemas fiscales, mismos que perduraron
hasta bien entrado el siglo XX. El primero de ellos fue la tendencia predominante de

la centralizacion tributaria, esto es, el proceso de concentracion de la administracion
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y recaudacion de los impuestos de base amplia en el gobierno federal; y el segundo

la anarquia fiscal.

Hay razones para suponer que tanto la aparicion de la centralizacion tributaria
como de la anarquia fiscal no fue casual ni espontanea, sino deliberada, asi como
para presumir que las graves distorsiones de la politica fiscal de la segunda mitad
del siglo XIX contribuyeron a la generacion de un federalismo fuertemente
centralista. El primer argumento en favor de esta interpretacion fue el abandono del
régimen de distribucion exclusiva de las fuentes impositivas por uno de concurrencia
tributaria, donde tanto la federacibn como los gobiernos subnacionales se
beneficiaban de las mismas fuentes tributarias, que recayeran en los ingresos y la
riqgueza producidos en sus tres divisiones, a saber, la territorial (patrimonial), la
industrial y la mercantil (Astudillo,1999).8* La segunda razén fue la limitada
autonomia fiscal de los estados y municipios dentro del régimen de concurrencia
tributaria, pues, pese a que éstos podian determinar el recargo adicional sobre los
impuestos que conformaban la estructura tributaria, no tenian el control sobre los
elementos mas basicos del fisco, es decir, sobre el sujeto, el objeto, la base, las

exenciones y las deducciones.

El tercer motivo consiste en el proceso de apropiacion paulatina de las
fuentes tributarias en favor de la Federacion, por un lado, y en la limitacién
impositiva de los estados y municipios, por el otro (Astudillo, 1999), puesto que, el
desarrollo de la apropiacién es la cara inversa de la limitacion, y viceversa, la
complementariedad de ambos configur6 el centralismo fiscal de la Hacienda Publica
mexicana. Al respecto baste mencionar los siguientes ejemplos que centralizaron
las finanzas publicas: i) la reservacion exclusiva de los aranceles sobre el comercio

exterior para el gobierno federal; ii) la prohibicion de las alcabalas o impuestos sobre

81 Al respecto es importante sefialar que, la centralizacién de los gravamenes de base amplia durante
esa época se realizaba a través del régimen de concurrencia tributaria, mientras que, bajo el actual
sistema, la centralizacion se lleva a cabo por el régimen de coordinacion fiscal. En segundo lugar,
en esa época los estados y municipios podian gravar tasas adicionales sobre las contribuciones de
la federacion, presentandose, por tanto, la doble e incluso multiple tributaciéon. En el actual régimen
de coordinacion fiscal, las entidades federativas ceden facultades tributarias en favor de la federacion
a cambio de transferencias de fondos federales.
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el transito de mercancias al interior del pais;®iii) la prohibicion de gravar la mineria
con tasas superiores al 2% para los estados (1887); iv) la percepcién federal de dos
tercios del valor de los terrenos baldios de propiedad estatal que enajenara la
federacion (1860); v) la concentracion federal de las rentas obtenidas sobre las
casas de moneda, las escribanias y los ingresos recaudados en el Distrito Federal
y los territorios (1867); vi) la prohibicion federal para los estados de gravar la emision
de papel sellado y el transito de personas, gracias a las reformas de 1895; y vii) la
incorporacion de los impuestos y las rentas municipales al arca federal en el afio de
1903.

Recapitulando, con la republica restaurada y, concretamente, el inicio del
Porfiriato, la tendencia del gobierno federal a restringir las facultades tributarias de
los estados se refuerza. Ello fue posible, en parte, a la estabilidad politica regional
que se logré con el caciquismo, en parte, a los ajustes en materia fiscal promovidos
por los liberales antes, durante y después de la guerra de Reforma y, en parte, al
crecimiento econdémico registrado por la mineria, la agricultura y la industria textil.
La unidén de estos acontecimientos sostuvo el auge y apogeo del Porfiriato y, en
consecuencia, la estabilidad de la Hacienda publica federal de los ultimos afios del
siglo XIX y los primeros del siguiente, la cual, dicho sea de paso, estuvo soportada

por los ingresos derivados de las adunas y los impuestos internos.®?

3. La descoordinacion y anarquia fiscal del siglo XX

La larga administracion porfirista (1877-1911) puede dividirse en dos etapas.
La primera fue la de construccion y unificacion (1877-1890), siendo sus objetivos de
mediano plazo «unificar y cohesionar las fuerzas politicas y regionales, otorgar
legitimidad y legalidad al régimen, respetando o aparentando respetar la

constitucion, y lograr el reconocimiento internacional» (Speckman, 2008, p. 342).

82 Después de 40 afios del primer decreto del Congreso de la Unién que buscé abolir las alcabalas,
en 1896, el secretario de Hacienda José Limantour (1854-1935) refrenda la abolicién en toda la
republica. No obstante, en los hechos, los resultados fueron parciales, ya que la vigencia de las
alcabalas se mantuvo hasta la aprobacion del actual sistema de participaciones (L6pez, 2010).

83 Para el afio fiscal de 1905, del total de los ingresos publicos, el 40% prevenia de los ingresos
internos (i.e., el timbre y la contribucion federal) y el 35% de las aduanas (L6pez, 2010).
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Para ello fue fundamental el apoyo de caciques, lideres locales, militares e

intelectuales.

La segunda etapa (1890-1908) se caracterizd por un centralismo autoritario
que tenia como objetivo fomentar la economia y las relaciones del gobierno con los
empresarios, bajo el apoyo intelectual de los “cientificos”.84 José Y. Limantour, uno
de los principales cientificos de Diaz y secretario de Hacienda durante 18 afios
(1893-1911), fue el principal responsable de la Hacienda Publica mexicana
moderna.® Bajo su administracion el comercio interno se desarroll6 tras la abolicion
(parcial) de las alcabalas, el gasto publico se redujo y las presiones financieras por
la deuda interna y externa fueron restructuradas por un pasivo de largo plazo a una
tasa fija. La combinacion de estos factores permitié que se registraran superavits
fiscales desde 1894 (Speckman, 2008).

La mejora en los ingresos publicos y la entrada de capitales extranjeros
permitieron la inversién masiva en infraestructura publica y de comunicacion, en
particular, en la red ferroviaria, lo que contribuy6 a la reduccion de los costos de
transporte y, en consecuencia, a expandir el comercio interno. Como era de
esperarse, el crecimiento de la red estimul6 la produccion agricola, minera y
manufactura; sin embargo, los beneficios comerciales se concentraron en las elites
econOmicas tanto de capital extranjero como nacional, en tanto que las

desigualdades de la riqueza y educacion se profundizaran por regiones geograficas.

Asi, los estados del norte de pais se desarrollaron méas rapido que los del sur
Yy, por tanto, la riqueza se concentrd en los primeros. Es evidente que a ello también
contribuy6 la cercania geografica de los estados del norte con los Estados Unidos
de Norteamérica, sus amplias lineas ferroviarias, su mayor instruccion académica,

su conformacién poblacional mayoritariamente urbana y una economia mas

84 Los cientificos o politicos cientificos fueron un grupo de latifundistas, burécratas e intelectuales
vinculados con la filosofia positivista. Su programa politico consistié en alcanzar el orden, el progreso
y la paz mediante la reorganizacion del gobierno y el buen manejo de las Secretarias de Hacienda
publica, Instruccion Publica y Guerra. Entre éstos los que mas destacaron fueron Manuel Romero
Rubio, Justo Sierra Méndez, Rosendo Pineda y José Yves Limantour.

85 Ver Ludlow, Leonor M. (2012). Galeria de los Ex- Secretarios de Hacienda (siglos XIX y XX) 68
semblanzas [en linea]. México: SHCP. Recuperado de: https://goo.gi/WuYxdp
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diversificada (Speckman, 2008). Ademas de estos factores, como bien afirma
Lépez, a la desigualdad y concentracion de la riqueza tanto a nivel de los grupos
sociales como de las regiones geogréaficas, también contribuyd la ausencia de
instrumentos impositivos redistributivos. De tal forma que, bajo el porfiriato se
gestaron grandes fortunas en un reducido grupo de individuos, generalmente

cercanos a Diaz (Lépez, 2010).

Con la acumulacion y profundizacion de la desigualdad social y econémica a
nivel regional durante los primeros diez afios del siglo XX, y el inicio y avance del

movimiento revolucionario se evidencio que

Los sistemas hacendarios estatales carecian de uniformidad y descansaban en una
gran cantidad de impuestos que llegaban a ser hasta de 57. Al igual que en el federal
no se tomaba en cuenta la capacidad de pago de los causantes. Ni el efecto de los
impuestos establecidos por los otros. (Astudillo, 1999, p. 93)

De manera que, con el triunfo de los carrancistas en 1914, el problema
inmediato a resolver, bajo la egida de los gobiernos constituyente vy
posrevolucionarios, fue la multiplicidad impositiva de los gobiernos subnacionales,
o, mejor dicho, la anarquia fiscal establecida por el complejo sistema de cuotas,

bases impositivas y reglamentaciones tributarias concurrentes.

Los carrancistas asumieron que para afianzarse en el poder y reestructurar
el Estado era necesaria la centralizacion de todo tipo de impuestos. Por ese motivo,
el presidente Venustiano Carranza implementd tres medidas importantes: i)
incrementd progresivamente la Contribucién Federal a 60 por ciento (1917), cuando
en 1913 era de 20 por ciento; ii) en 1914, fij6 un impuesto especial a la exportacién
y al consumo de petréleo crudo de 60 centavos por tonelada; & yiii) en 1916, decret6
gue todos los asuntos petroleros y mineros eran de competencia federal (Lopez,
2010).

86 A partir de 1912, la extraccioén del petréleo fue gravado como un inciso mas del impuesto especial
del timbre, mediante el decreto maderista que exigia el pago de 20 centavos por tonelada. Para
mayor detalle sobre la respuesta de los EUN a dicho gravamen, consultese El presidente Madero
decreta un impuesto especial a la explotaciéon de petrdleo crudo. Disponible en [en linea]
https://goo.qal/JagFQw
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Un problema mayor se presentd después de la promulgacion de la
Constitucion de 1917, a saber, la centralizacion del ingreso publico via la
apropiacion de las fuentes impositivas, pues, de acuerdo con el articulo 73
constitucional (texto original), el reparto de atribuciones fiscales confiri6 a la
Federacion un poder ilimitado para imponer las contribuciones necesarias al
ejercicio de sus gastos (Astudillo, 1999). Ademas, establecié un régimen de

competencia exclusiva a favor de ella (ver Tabla 3).

Tabla 3
Atribuciones fiscales por nivel de gobierno segun la CPEUM de 1917

Nacional

Subnacional

Con fundamento en el articulo 73, el gobierno
federal puede:

Imponer las contribuciones necesarias para
costear el Presupuesto (frac. VII).

Celebrar empréstitos de conformidad con la
aprobacion del Congreso (frac. VIII).

Expedir aranceles sobre el comercio
internacional e impedir que el comercio
interestatal establezca restricciones (frac. IX).
Establecer casas de moneda, fijar las
condiciones de ésta y su valor en relacidn con
las monedas extranjeras (frac. XVIII).

De lo dispuesto en el articulo 131, se concluye
gue la Federacion tiene la facultad exclusiva de
gravar sobre las mercancias que se importen y
exporten, asi como la capacidad para
reglamentar, incluso prohibir, por motivos de
seguridad, la circulacion de toda clase de
efectos (v.g. individuos, mercancias) al interior
del pais.

De lo previsto por el articulo 73:

El Distrito Federal y los Territorios se dividiran
en municipalidades con extension poblacional y
territorial suficiente para sus gastos e ingresos
(frac. VI, primera base).

Ahora bien, de lo dispuesto en el articulo 115,
los Municipios (M) pueden:

(M) Administrar libremente su hacienda, de
conformidad con los sefialamientos de las
legislaturas locales (frac. Il).

En tanto que, con base en el articulo 117, los
Estados (E):

No podran acufiar moneda, emitir papel
moneda, estampillas, ni papel sellado (frac. 1l1).
No podran gravar el transito de cosas o
personas en su jurisdiccion (frac. 1V).

No podran gravar el flujo de mercancias
extranjeras o nacionales en su territorio (frac.
V).

No podran emitir titulos de deuda ni contraer
préstamos pagaderos en moneda extranjera o
fuera del territorio nacional (frac. VIII).

Y segun el articulo 124, las facultades
expresamente no concedidas a la
administracion federal se entienden reservadas
a administracion de los Estados. En otras
palabras, se trata del federalismo residual.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la CPEUM de 1917, texto original

Un aspecto que destaca en la CPEUM de 1917, en comparacion con las
anteriores, fue el énfasis e interés de los constituyentes en decretar y promover la
libertad hacendaria de los Municipios y los Estados para que ellos mismos

financiaran sus actividades. No obstante, Alberto J. Pani, secretario de Hacienda
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(1923-1927; 1932-1933) cuestiono esta independencia fiscal por considerar que la
misma era la fuente de la “anarquia fiscal”. Esta critica se sustentd en el hecho de
que, a principios de la tercera década del siglo XX, el sistema fiscal
posrevolucionario registraba dos graves problemas relacionados con la fuente

impositiva, el contribuyente y el objeto fiscal.

El primer problema fue la doble tributacion interna para objetos
estrechamente relacionados, o mejor dicho la ausencia de coordinacion entre el
gobierno federal y los gobiernos subnacionales para gravar fuentes y objetos
impositivos de una clase similar; en concreto, aquéllos relacionados con la riqueza
y la produccion. El segundo problema tiene que ver con la imposicion territorial
multiple y heterogénea para un mismo sujeto y objeto, la cual se presentaba cuando
los dueiios de riqueza y propietarios de bienes inmuebles ubicados en diversas
jurisdicciones del pais enfrentaban tasas y cuotas heterogéneas. El impuesto sobre
la propiedad raiz o predial fue y sigue siendo un ejemplo de este tipo de problema
(Astudillo, 1999). Desde luego, esta descoordinacion en materia tributaria lejos de
contribuir a la creacion de un mercado nacional que favoreciera el consumo, la
tenencia de propiedades y la produccion lo impedia, ya que, generd zonas
diferenciadas por tipo de politica impositiva y, en consecuencia, por tipo de gasto.

A lo largo de la tercera década del siglo XX se presentaron tres hechos de
gran trascendencia para la historia del sistema fiscal mexicano. El primero fue la
creacion en 1921 del impuesto cedular sobre la renta, 8 antecedente del actual ISR,
bajo el decreto obregonista de la Ley del Centenario. Si bien su implementacion fue
transitoria, en 1924, siendo secretario Alberto J. Pani, se adopt6 de forma definitiva
tras la promulgacion de la Ley para la Recaudacion de los Impuestos Establecidos
en la Ley de Ingresos vigente sobre Sueldos, Salarios, Emolumentos, Honorarios y
Utilidades de las Sociedades y Empresas (LOpez, 2010). Las reformas
subsecuentes de 1925, 1941, 1953 y hasta la del 30 de diciembre de 1964, hubieron

87 El impuesto cedular es un gravamen que divide por categorias las fuentes de rentas (o ingresos)
gue obtienen las personas fisicas. Las cinco cédulas més aplicadas son: i) por actividad profesional;
i) por actividad empresarial; iii) por enajenacion de bienes inmuebles; iv) por arrendamiento o goce
de bienes inmuebles; y v) por ingreso derivados de la explotacion del subsuelo y recursos naturales
0 por concesiones gubernamentales.
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de modificar las cédulas y el nombre de la misma Ley por la Ley del Impuesto Sobre
la Renta (1941). Por su parte, la reforma de 1964 modifico el sistema cedular por un
sistema global, donde tanto personas fisicas como morales contribuian al fisco. Este

sistema actualmente prevalece a nivel federal.88

El segundo evento fue el establecimiento del incipiente sistema de
participaciones estatales en la recaudacion federal, pues, en 1922 las entidades
federativas cercanas a algun pozo petrolero o poseedoras de una refineria
participaban sobre una tasa del 5 por ciento en el producto de la renta petrolera
recaudada por el impuesto del timbre (Carpizo, 1972). Cuatro afios despues, tras la
inclusion del Impuesto a la Mineria estas participaciones se ampliaron. Segun
Astudillo (1999), conforme a la Ley de Impuestos a la Mineria, a partir de 1926, los
estados obtuvieron una participacion en forma de cuota adicional de un 2 por ciento

sobre el valor del oro y la plata (p. 100).

El tercer acontecimiento fue el inicio de una serie de convenciones
intergubernamentales en materia de coordinacion tributario, ante el persistente
problema de la anarquia fiscal y la creciente desigualdad regional, que en lo futuro
condujeron a: i) la creacidon de las primeras leyes de coordinacién fiscal en las
relaciones intergubernamentales (1943-1953); ii) la eliminacién de la Contribucién
Federal (1949); vy iii) el desarrollo y la consolidacion del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (1948-1980).

4. Las convenciones nacionales fiscales de 1925, 1933 y 1947

La influencia del modelo federal de los EUN en las constituciones politicas de
México era notoria, tanto en la arquitectura del sistema politico como en la definicién
del sistema fiscal, pero en materia fiscal destacan tres: i) el régimen de concurrencia

tributaria; ii) el sistema impositivo de gravamenes directos tanto a nivel federal como

88 Seglin Osorio (2013), en 1964, las cédulas recaian en las ganancias derivadas de: i) el comercio
y la industria; ii) el trabajo profesional; iii) el trabajo asalariado; y iv) la colocacién de dinero o valores
con intereses. Para profundizar sobre la evolucién del ISR revisar Osorio, José (2013). Andlisis de
la Base Gravable de los Pagos Provisionales del Impuesto Sobre la Renta de las Personas Morales
en México (Tesis doctoral). Instituto de Especializacion para Ejecutivos A.C., Jalisco.
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a nivel subnacional;®® vy iii) el régimen exclusivo de tributacién en comercio

internacional para el gobierno federal.

El principal argumento por el cual ambas federaciones no habian adoptado
un régimen tributario de competencia exclusiva en sus respectivas cartas magnas
se debié a dos potenciales riesgos. El primero se asocié con la insuficiencia
financiera de los 6rdenes de gobierno central y subnacional, esto es, con el peligro
de que la definicién y precision de objetos y sujetos gravables conllevara a la
escasez de recursos hacendarios y, por ende, al debilitamiento de los poderes
publicos tanto locales como nacionales para el logro de sus funciones. El segundo
riesgo, derivado del primero, implicaba que ante una baja recaudacion, era probable
gue los gobiernos se vieran incentivados a incrementar las tasas impositivas de las

fuentes y objetos distribuidos.®°

En el caso de México, la implementacién del régimen concurrente en materia
tributaria implicé la configuracién de una anarquia fiscal, pues, como argumenta

(Serna, 2004), dicho régimen:

Generalizé la doble y hasta mdltiple imposicién, provocando serios dafios a la
actividad econémica nacional al incidir de manera acumulada y superpuesta sobre
las mismas bases. Bajo este esquema los contribuyentes se veian obligados a pagar
multiples impuestos, conforme a una multiplicidad de normas, aplicadas por
autoridades diversas, a través de procedimientos de recaudacion distintos. (p. 10)

Como un primer paso en la resolucion del problema de la doble tributacion,

el gobierno federal convoca en 1925, 1933 y 1947 a la realizacion de una

8 Un impuesto directo es aquél que grava en forma directa el ingreso, la riqueza, el capital y
patrimonio del sujeto pasivo del impuesto. Se trata de un impuesto no trasladable a otro sujeto. El
principal impuesto tanto en México como en los EUN es el impuesto sobre la renta personal y la
renta de las personas morales.

% Probablemente haya sido Alexander Hamilton (1757-1804) el primer partidario del federalismo
fiscal estadounidense en advertir sobre este segundo riesgo. Al respecto, Serna (2004), citando a
Flores Zavala, sefiala que existen, por lo menos, dos razones por la cuales Hamilton se inclinaba por
un régimen de concurrencia tributaria en lugar de uno de competencia exclusiva. En primer lugar, la
division competencial habria significado renunciar a los intereses de la Unién por los de los estados;
Yy, en segundo, la restriccién tributaria habria desatado como consecuencia natural que los impuestos
dentro de una jurisdiccion aumentaran desproporcionadamente sobre el objeto exclusivo y los
ciudadanos residentes para cerrar la brecha gasto-ingreso publico.
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convencion fiscal, con el objetivo central de resolver la anarquia y compleja situacion

de la hacienda federal y las haciendas subnacionales.

4.1 La Primera Convencion Nacional Fiscal (PNCF)

La Primera Convencidon asumio la delimitacion competencial de las
potestades tributarias entre los gobiernos estatales y el gobierno federal,®* como su
objetivo prioritario, pues, de acuerdo con Alberto J. Pani (1878-1955),% el desorden
de las finanzas publicas mexicanas en estos dos oOrdenes, era tal que entre los
estados y la federacion existian mas de 100 impuestos, resultado de la ausencia de
un marco regulatorio que orientara y coordinara las legislaciones hacia
competencias definidas.®® En otras palabras, las discrepancias y problemas entre
las haciendas publicas federal y estatales eran resultado de la anarquia fiscal, la
multiplicidad e inestabilidad de las leyes fiscales. Esta vision de Pani es expresada

en su convocatoria emitida el 22 de julio de 1925 a los gobernadores:

Cada Estado establece su propio sistema de tributacion, el gobierno federal
mantiene el suyo, y como los objetos del impuesto son los mismos [...] el impuesto
se hace cada vez mas oneroso por la multiplicidad de cuotas, multas y recargos,
creciendo la complejidad del sistema y aumentando en forma desproporcionada e
injustificable los gastos muertos de recaudacion, inspeccion y administracion de las
rentas publicas. [Por tanto,] como no hay acuerdo entre los Estados y la Federacion
a menudo acontece que las leyes de impuestos son contradictorias, concurren sobre

91 Seguin Tépach (2004) y L6épez y Cortés (2006), a pesar de que la delimitacién de competencias
locales y federales en materia de impuestos era uno de los factores importantes para corregir la
multiplicidad de tributos, la Primera Convencion también proponia establecer un plan nacional de
arbitrios que permitiera unificar el sistema fiscal, asi como crear un érgano permanente capaz de
recomendar medidas fiscales acordes a la dindmica de la economia nacional y vigilar el cumplimiento
del plan Unico de impuestos.

92 Alberto José Pani Arteaga (1878-1955) fue un politico mexicano destacado que ocup6 diversos
cargos en el gabinete presidencial posrevolucionario, entre los cuales destaca el de Secretario de
Industria, Comercio y Trabajo (1917-1919), Secretario de Relaciones Exteriores (1921-1923) y
Secretario de Hacienda y Crédito Publico (1923-1927, 1932-1933).

9 En 1925, cuando se realizé la PCNF, la distribucion de los impuestos era la siguiente. Al gobierno
federal le correspondia la recaudacion de los impuestos al comercio exterior (importacion vy
exportacion), a la industria (extractiva, de transformacion, de transporte, de bebidas alcohdlicas), los
impuestos sobre la renta, sobre los capitales, el impuesto general del timbre (sobre actos,
documentos y contratos), la contribucién federal y los impuestos sobre los recursos naturales. Por
su parte, los gobiernos estatales eran responsables de recaudar los impuestos sobre la propiedad
raiz (urbana y rural), la agricultura, el comercio interno, las compraventas, los sueldos y
emolumentos, los honorarios, los contratos y capitales (inversion fija bruta), entre otros (Astudillo,
1999).
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una misma fuente recargandola extraordinariamente y dejan libre de gravamen otras
fuentes. (LOpez y Cortés, 2006)

En términos generales, podemos resumir que los tres elementos centrales de
la PCNF fueron: i) la presencia de un régimen de tributacién concurrente, que no
permitia la constitucion de una unidad econdmica federal; ii) la urgencia de
establecer un régimen tributario con competencias claramente definidas; vy iii) la
constitucion de un sistema fiscal unificado que hiciera recaer mas equitativamente
los impuestos sobre los contribuyentes (Lopez y Cortés, 2006), y que al mismo
tiempo ampliara las capacidades fiscales de los dos oOrdenes de gobierno, en
particular, las del gobierno federal.

Respecto a las conclusiones que llegd la PCNF de 1925, en materia de
distribucion de los poderes tributarios, estan: i) los gobiernos estatales tienen el
poder tributario exclusivo sobre la tierra, los edificios, las concesiones otorgadas por
autoridades locales, los servicios publicos locales, las herencias y las donaciones;
i) el gobierno federal tiene la potestad tributaria exclusiva de gravar el comercio y
la industria; iii) los gobiernos estatales tienen el derecho a participar en el producto
de los impuestos recaudados por el gobierno federal, pero a una tasa uniforme para
todos los estados; iv) el gobierno federal debe participar en el producto de los
impuestos sobre las herencias y las donaciones; y v) las futuras convenciones
deben resolver el asunto de los impuestos especiales, comenzando desde el
establecimiento y la recaudacién hasta la participacion sobre el producto para los

dos 6rdenes de gobierno (De la Garza, 2008).

Un afio después de la convencion, el presidente Plutarco Elias Calles (1877-
1948) envid una iniciativa de reforma constitucional a los articulos 118 y 131, y de
adicion al 74, con la finalidad de aplicar las conclusiones de la Primera Convencion,
pero la Camara de Diputados no la aprobé (Martinez, 1988). Pese a esto, los
sucesivos proyectos e iniciativas de reforma hacendaria incluyeron un elemento
esencial de la PCNF, a saber, la valoracion del derecho a las participaciones sobre
el producto de los ingresos recaudados tanto para la federacion como para los

estados, pues en agosto de 1926, el Congreso expidio la Ley Federal del impuesto
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sobre Herencias y Legados, la cual, en la practica, significo, por una parte, el
desarrollo del mecanismo de participacionesy, por otra, la renuncia y delegacion de
las potestades tributarias de los gobiernos estatales en favor de la Federacion
(Serna, 2004).

4.2 La Segunda Convencién Nacional Fiscal (SCNF)

En los ultimos meses de la administracion de Pascual Ortiz Rubio, A. Pani
asume, por segunda ocasion, la titularidad de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), en febrero de 1932, tras la renuncia de Luis Montes de Oca. Tres
meses después, convencido de que el principal obstaculo hacendario y econémico
para el desarrollo integral del pais continuaba siendo la anarquica pluralidad de
cuotas y doctrinas en materia hacendaria por entidad federativa, Pani convoca la
Segunda Convencion Nacional Fiscal para agosto de ese afio, no obstante, a
solicitud de los gobernadores, la misma fue pospuesta para mayo de 1933 (Tépach,
2004).%4

Al igual que en la Primera Convencion,®® en la SCNF se fij6 el propdsito de
determinar las bases legales e institucionales de un sistema tributario coordinado,
asi como delimitar las competencias fiscales tanto para la hacienda publica federal
como para la hacienda publica subnacional, esto es, para los estados y municipios
(De la Garza, 2008). A ese objetivo se sumaron los de revisar las conclusiones de
la PCNF, determinar las bases de unificacion tributaria de los sistemas locales con
el del gobierno federal y constituir un 6rgano capacitado para la ejecuciéon de las

decisiones de la convencion (Tépach, 2004).

94 En 1933 el general Abelardo Rodriguez Lujan (1889-1967) asume la presidencia por un periodo
de un afio y medio, después de la renuncia de Ortiz Rubio. Aunque A. J. Pani compitié junto con
Abelardo para el cargo de presidente, el grupo parlamentario del Congreso de la Unién favoreci6 a
Rodriguez.

9 Durante los afios que van de 1920 a 1933, la mayoria de los estados registraron una aguda crisis
financiera, debido a varios factores: en primer lugar, por la prevaleciente desorganizacion fiscal
heredada por el periodo revolucionario que favorecia a la evasion impositiva y, en segundo, por la
Gran Depresioén de 1929 que afect6 la produccion agricola y, en consecuencia, los ingresos locales
disminuyeron. Bajo este escenario y con la finalidad de ser autosuficientes, los estados se vieron
obligados a crear varios impuestos sobre la produccion y el comercio de diversos bienes agricolas e
industriales (Astudillo, 1999).
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Respecto a los resultados, segun Astudillo (1999), la SCNF sentd tres
principios limitativos en relacion con la definicion de los campos impositivos entre la

Federacion y los estados:

i. El sistema de tributacidon Unico y unilateralmente ventajoso establece que
ninguna fuente tributaria debe estar gravada por dos o mas impuestos, y que
la atribucion para tal efecto (i.e., gravar) debe ser concedida a una autoridad
fiscal que le resulte mas ventajoso y conveniente.

ii. La intervencion acordada se refiere a que, en caso de ser preciso la
intervencion de dos o mas oOrdenes de gobierno en la creacién de un
impuesto, ésta debe establecer un acuerdo previo como procedimiento
forzoso para el decreto del impuesto concurrente.

iii. La determinacién, administracion y recaudacion unipersonal. Segun este
principio, las funciones de determinacion, administracion y recaudacion para
cada impuesto deben encomendarse a una sola autoridad, a fortiori, aquélla
gue le corresponda el rendimiento del gravamen.

En concordancia con las conclusiones de la Primera, la Segunda Convencion
lleg6 a cinco recomendaciones muy semejantes a las de la PCNF, éstas fueron: i)
los gobiernos estatales tienen el poder exclusivo de gravar sobre la propiedad
territorial de sus jurisdicciones (desde la propiedad rural y urbana, hasta la edificada
y no edificada), los actos no mercantiles, los servicios publicos municipales, las
herencias, las donaciones y las concesiones que otorguen; ii) el gobierno federal
tiene el poder exclusivo de gravar sobre el comercio exterior (importaciones y
exportaciones), la renta, la industria, las instituciones de crédito e instituciones de
seguros; iii) los estados y los municipios deben participar en el producto de los
impuestos recaudados por el concepto de impuestos especiales; iv) el gobierno
federal tiene la potestad exclusiva de cobrar impuestos sobre las rentas derivadas
de la produccion y explotacion de los recursos naturales, asi como de los servicios
publicos que él concesionare; y v) el gobierno federal debe participar en el producto

de los impuestos sobre herencias y donaciones (De la Garza, 2008).

No obstante la importancia de estas recomendaciones, el paguete de
reformas constitucionales ad hoc al sistema coordinado no se logro y el régimen
continu6 siendo de concurrencia tributaria. Las razones que explican este retraso
reformista son: i) el hecho de que la SCNF se realizara al final de sexenio impidi6é

que las recomendaciones emanadas de ésta se materializaran en los cambios
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legislativos; y ii) la conjugacion de los problemas internos con el estallido de la
Segunda Guerra Mundial (Tépach, 2004).

A pesar de esta situacion, dos iniciativas si pasaron a reformas de ley; la
primera fue la puesta en marcha de las participaciones estatales en el producto de
los impuestos especiales. Con la reforma de 1934 al articulo 73 fraccion X, el
Congreso de la Union qued6 facultado para legislar en materia de energia eléctrica,
con cargo al gobierno federal y con participacion a los gobiernos estatales y
municipales (Tépach, 2004). Es preciso sefialar que tales participaciones estuvieron
supeditadas a la firma de convenios de coordinacion fiscal, pues, al existir un
convenio entre la Federacion y los estados, éstos ultimos renunciaban a imponer
sus gravamenes a cambio de una participacion sobre el producto de la recaudacion

cedida al gobierno federal.

La segunda reforma fue la modificacién a la fraccion XXIX del articulo 73
constitucional en 1942, que amplié los impuestos especiales a favor del gobierno
federal. Asi, como resultado de esta reforma se establecieron como fuentes
exclusivas de la Federacion las siguientes: la produccion y el consumo de tabacos
labrados, la gasolina y otros productos derivados del petrdleo, los cerillos y fésforos,
el aguamiel y productos de su fermentacion y la explotacion forestal. Por el lado de
las participaciones, los montos participables fueron diversos, ya que dependian del
objeto del impuesto y de la entidad federativa acreedora; por citar tres ejemplos: i)
los estados y municipios con fundos petroleros recibian una participacion federal de
20 por ciento, respectivamente; ii) conforme a la Ley del Impuesto sobre Bebidas
Alcohdlicas, los estados y municipios disfrutaban de una participacion del 10 por
ciento sobre el producto recaudado al interior de su jurisdiccién; y iii) con base a la
Ley del Impuesto sobre Explotacion Forestal, los estados recibian un 30 por ciento
y los municipios un 20 por ciento, respectivamente, del producto recaudado dentro

de sus jurisdicciones (Astudillo, 1999).
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4.3 La Tercera Convencién Nacional Fiscal (TCNF)

Después de 14 afos de la realizacion de la SCNF, en octubre de 1947, bajo
la administracion de Miguel Aleman Valdés (1946-1952), el secretario de Hacienda
Ramén Beteta Quintana (1901-1965) suscribe la convocatoria de la Tercera
Convencién Nacional Fiscal, ante la desaceleracion del crecimiento econémico y el
resurgimiento de las presiones inflacionarios que enfrentaba la economia mexicana,
para llevarse a cabo en noviembre del mismo afio, con el objeto de resolver los
problemas de la estructura tributaria que paralizaban a la administracion publica y a
la economia nacional. Las razones eran evidentes, la tributacion mdultiple
representaba un sistema antieconémico tanto para el comercio como para la
industria, ademas de ser esquema injusto para los contribuyentes, fomentaba el
fraude y la ocultacion fiscal (i.e., la evasion y elusion fiscal). En consecuencia, se
asumié que, para fortalecer tanto la estructura hacendaria federal como la economia
del pais era urgente resolver el problema del desprestigio de las autoridades del

fisco, la corrupcion de los contribuyentes y la anarquia fiscal (Astudillo, 1999).

Los objetivos de esta TCNF seguian siendo los mismos que los de las dos
primeras convenciones, debido a que, durante los 22 afios de dialogo que mediaron
entre 1925 y 1947 los problemas en la estructura fiscal no se habian resuelto y los
avances fiscales fueron lentos (Astudillo, 1999). Aunque ahora se planteaban
aspectos mas concretos. En primer lugar, la delimitacién de los campos impositivos
para los tres 6rdenes de gobierno debia estar en funcion del costo de los servicios
publicos y de su capacidad para controlar a los contribuyentes, es decir, a diferencia
de las dos convenciones anteriores, el criterio de distribucién de los impuestos ya
no perseguia la exclusividad per se, sino la coordinacion tributaria Unica a favor del
gobierno con mayor ventaja para recaudar y la concesion de participaciones (Nufiez,
1981). En segundo lugar, se busco sentar las bases de la colaboracion tributaria en
las relaciones intergubernamentales para sacar el maximo provecho del sistema y,
asi, enfrentar las necesidades sociales y los compromisos publicos. Pese a la
importancia de estos objetivos y los de la PCNF y la SCNF, en ninguna de ellas se
planted un elemento esencial del federalismo fiscal, esto es, la autonomia financiera

de los gobiernos subnacionales.
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Al igual que la Segunda Convencion, la Tercera concluy6 con una serie de
principios bajo los cuales debia regirse el sistema impositivo (Astudillo, 1999), entre
los mas sobresalientes estan los siguientes: i) la distribucion de competencias
tributarias con base al costo de los servicios publicos y al control de los causantes;
ii) la atribucion de los ingresos participables de acuerdo al desarrollo econémico de
las jurisdicciones estatales y municipales; vy iii) los ingresos para cada uno de los
ambitos gubernamentales deben ser de tres clases: privativos, de participacion y de
legislacion concurrente. En conjunto, estos tres principios resultaron fundamentales

para establecer la distribucion de ingresos publicos por nivel de gobierno.

La propuesta sobre la distribucion de los ingresos publicos fue la siguiente:
para el gobierno federal pertenecia de forma privativa los impuestos al comercio
exterior y sobre la renta; para los estados correspondian de manera exclusiva los
gravamenes sobre la propiedad raiz rustica, los productos agricolas, la ganaderia,
la traslacion de bienes inmuebles, los expendios de bebidas alcoholicas y el
comercio al menudeo de mercancias de primera necesidad. En el caso de los
municipios, a estos les pertenecian los impuestos sobre la propiedad raiz urbana,
las diversiones, los espectaculos, los mercados y el comercio ambulante al
menudeo. Por otra parte, las fuentes concurrentes eran los ingresos mercantiles y

la explotacién de los recursos naturales (Astudillo, 1999).

Los resultados practicos de esta TCNF fueron las normas juridicas que
regularon la coordinacion fiscal en el periodo comprendido entre 1948 y 1979. La
primera fue la Ley Federal sobre Ingresos Mercantiles que fue decretada en 1948,
y tuvo por objeto gravable los ingresos obtenidos por conceptos de ventas y
prestacion de servicios en actividades comerciales e industriales (Nufiez, 1981).
Con la publicacién de esta Ley, el impuesto del timbre, establecido desde 1869,
guedo sustituido por el nuevo y amplio esquema de coordinacion establecido por el
impuesto sobre ingresos mercantiles. Ademas, dicha Ley establecio una tasa de 1.8
y 1.2 por ciento para la Federacion y los estados coordinados, respectivamente, es
decir, para aquellos estados que renunciaran explicitamente a sus propios

impuestos sobre el comercio y la industria.
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El segundo ordenamiento juridico fue la Ley de Coordinacion Fiscal entre la
Federacion y los Estados de 1953. El contenido de esta Ley grosso modo establecia
la prohibicion de los estados para gravar el comercio intraestatal y la creacion de la
Comision Nacional de Arbitrios, principal 6érgano encargado de coordinar las
acciones impositivas, asesorar técnicamente y gestionar las participaciones entre

los gobiernos federal y local.

A las mencionadas leyes de arriba, se sumo la supresion de la Contribucion
Federal en 1949, en virtud de que, el proceso de concentracion y apropiacion de las
fuentes impositivas por parte del gobierno federal, en los ultimos 50 afios, habia
limitado fuertemente la hacienda publica local. En otras palabras, la derogacion de
la Contribucion Federal fue un reconocimiento implicito de que el fortalecimiento del
gobierno federal a costa de los gobiernos locales habia dejado sin autonomia
financiera a estos ultimos. De hecho, la situacién financiera y fiscal de estos
gobiernos les impedia seguir aportando recursos para el sostenimiento de la
Federacion, por ello, de ahi en adelante sera ésta quien aporte los fondos para

mantener a las finanzas publicas locales (Astudillo, 1999).

De manera que, la politica fiscal adoptada, a partir de las medidas descritas,
institucionaliz6 con el paso del tiempo el federalismo centralizado, pues, el gobierno
federal restringid a los gobiernos subnacionales cobrar sus propios impuestos y
gozar, en consecuencia, de una autonomia hacendaria. Dicho de otro modo, la
dependencia fiscal por el lado del ingreso tanto de los estados como de los
municipios es consecuencia directa de las medidas correctivas aplicadas al
problema de la anarquia fiscal, las cuales devinieron en la apropiacion progresiva
de las fuentes gravables y en la instauracion de un esquema de participaciones en
favor de las entidades subnacionales suscritas a los convenios de coordinacion

fiscal.

Después de la TCNF (1947) y hasta la creacién en 1980 del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, se organizaron reuniones de tesoreros estatales en lugar
de convocar a convenciones a nivel nacional en materia fiscal. Todo parecia indicar

gue existia el temor del gobierno federal de que los gobiernos estatales y
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municipales reclamaran potestades tributarias exclusivas (Astudillo, 1999; Nufiez,
1981). Bajo ese riesgo, el presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) instituye
las Reuniones Nacionales de Tesoreros Estatales y Funcionarios de la SHCP. En
total, hasta 1979 cuando cambia de denominacion, se realizaron 11 reuniones de

este tipo.

La primera de éstas se celebr6 en 1972. En ella se plantearon los siguientes
objetivos: i) fortalecer los fiscos de los estados y municipios; ii) armonizar los
sistemas fiscales y estatales; iii) cerrar filas para crear lazos de cooperacion y apoyo
en tareas de administracion; y iv) convenir una férmula de distribucién de los
diversos fondos de participacion (Astudillo, 1999). Nuevamente, los objetivos de la
reunion no consideraron aspectos relacionados a la autonomia hacendaria; por el
contrario, los acuerdos condujeron a una mayor dependencia de las haciendas
publicas subnacionales a los ingresos federales, toda vez que incrementaban el
reparto de los montos de las participaciones, asi como incluian nuevos impuestos
participables. Una medida alternativa que aminoré, en pequefia escala, la
dependencia al sistema de participaciones fue la implementaciéon en 1974, de un
sistema de créditos para los estados y municipios por medio de Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos (Astudillo, 1999). Respecto a la armonizacion del fisco,
ésta consistidé en la tributacion unilateralmente ventajosa y en la determinacion,
administracion y recaudacion de los impuestos mencionados anteriormente; todo lo

cual favorecia la imposicion Unica en beneficio de la Federacion.

Segun Astudillo (1999), entre los resultados de estas reuniones destacan dos
por sus implicaciones actuales: i) la creacion del Instituto para el Desarrollo Técnico
de las Haciendas Publicas en 1973, conocido también como Indetec, el cual tiene
por funcién realizar investigaciones en materia tributaria y prestar servicios de
asesoria técnica en asuntos fiscales y financieros; y ii) la creacion del Fondo
Financiero Complementario de Participaciones de 1978, el cual puede ser
considerado el antecedente del Fondo General de Participaciones del Ramo 28.
Dicho fondo se encauzé a cubrir los gastos de educacion, aunque lo que buscaba

era distribuir las participaciones de modo mas equitativo.
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En la Tabla 4 se presenta un resumen de las principales caracteristicas de

las tres convenciones nacionales fiscales del siglo XX.

Tabla 4

Resumen de las tres convenciones nacionales fiscales del siglo XX

CNF I;'fﬁ'no Objetivos Resultados
Delimitar las competencias locales y |La publicacion en 1926 de la Ley
federales en materia de impuestos. | Federal del impuesto sobre Herencias
0 § Determinar un Plan Nacional de |ylegados. 5
© o Arbltnos para unificar el sistema E_sta ley S|gn|f|.ccl) Ia. instauraciéon del
< o 3 |fiscal del pais. sistema de participaciones tal como se
E 'g 2 |Crear un organo especializado en |conoce, es decir, un gobierno renuncia
o = & |asuntos fiscales. a recaudar para que otro lo haga y a
i cambio éste transfiere un monto al
primer gobierno.
Delimitar las competencias fiscales |La reforma constitucional al articulo 73
de los tres niveles de gobierno. fraccion X de 1934.
N o Es_tgblegler las base; para la La,modificacién a Ig fraccion XXIX del
© ) iz unificacion y  coordinacion del |articulo 73 constitucional en 1942.
T : — |sistema fiscal de los gobiernos
3 © 3 |estatales y municipales con el
3 = | gobierno federal.
£ & |Eliminar los conflictos de captacion
de recursos derivados de la
concurrencia impositiva.
Buscar la coordinacioén fiscal en los | El decreto de la Ley del Impuesto sobre
ordenes de gobierno. Ingresos Mercantiles en 1947.
~ 5 |Distribuir los impuestos en funcionde |La supresién de la Contribucion
S 9 |los costos de los servicios publicos y | Federal en 1949.
© — o |la capacidad de control sobre los |La ampliacibn del sistema de
§ 3 8 causantes. participaciones para los estados y los
o © 5 |Determinar las bases de | municipios.
= 'g g colaboracién entre las diferentes | La creacion de un 6rgano de caracter
8 'g autoridades fiscales para reducir al | permanente para coordinar las
Z | maximo los costos de recaudacién. |acciones impositivas entre las
relaciones intergubernamentales.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Astudillo (1999), Nufiez (1981) y Tépach (2004)
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CAPITULO IV

EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Con la puesta en marcha del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF) en 1980, la modernizacion del sistema tributario concreto la dependencia
de las finanzas publicas subnacionales, pues, éstas quedaron subordinadas al
sistema de transferencias federales y a la evolucion inestable de la recaudacion
federal participable. Dicho de otra forma, el avance fiscal de 1980 no significd un
avance real en el federalismo fiscal mexicano, ya que lejos de promover y
resguardar la autonomia de las entidades subnacionales, éstas quedaron
supeditadas a los intereses del gobierno federal. A causa de ello, entre el discurso
y la realidad la Hacienda Puablica mexicana ha permanecido en una situacion
paraddjica, ya que, en el discurso oficial y en el marco normativo e institucional el

régimen hacendario de México es federal, pero en la practica es centralista.

1. El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

El proceso de coordinacion fiscal tanto por el lado del gasto como del ingreso
surgié como una necesidad econdmica y administrativa de la Hacienda Publica
Subnacional, debido a las deficiencias y a los efectos del pacto fiscal que se
generaron antes de la coordinacion de la década de los ochenta, tales como: i) La
coexistencia de facultades impositivas entre los tres 6rdenes de gobierno, en el
marco de un mercado nacional heterogéneo y una economia polarizada, que
diferencié el crecimiento econdémico por regiones dado el tipo de actividad
econdémica predominante (i.e., la industria, la manufactura, la agricola, el sector
servicios y el comercio de bienes) y el tipo de dotacion de factores productivos
eficientes; y ii) La tendencia centralizadora de las fuentes tributarias —iniciada
desde el siglo XX— que limit6 el esfuerzo hacendario de las jurisdicciones

subnacionales menos competitivas y mas atrasadas econOmicamente para
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promover de modo autébnomo su desarrollo socioeconémico, y de esta forma poder

cumplir con sus obligaciones establecidas por su correspondiente legislacion.

Bajo ese contexto, las tres convenciones fiscales convocadas en la primera
mitad del siglo XX tuvieron por objetivos: i) analizar las dificultades del régimen de
concurrencia fiscal, ii) establecer claras divisiones intergubernamentales en materia
tributaria; y iii) definir mecanismos de colaboracion y solidaridad hacendaria. Sin
embargo, de las tres, tan solo la tercera fue la Unica que dio la pauta hacia la
conformacion del federalismo cooperativo en materia fiscal y cred los cimientos del
sistema de transferencias intergubernamentales, pese a que los postulados de este

altimo fueran contradictorios (Chapoy, 2006).

La influencia de esta convencion fue tal que, en 1948 se promulgaron las
siguientes leyes: la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles (LFISIM),
bajo la cual los estados tendrian derecho a participar en el producto del impuesto
federal, siempre y cuando renunciaran a gravar el comercio y la industria locales; y
la Ley que Regula las Participaciones Federales a las Entidades Federativas.
Ademas, influy6 en el decreto de la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion
y los Estados (LCFFE) de 1953, con la cual no se elimind el problema de la
tributacion mualtiple, sino que se optd por un sistema de cesiones y concesiones
fiscales. Es decir, en la medida que un gobierno subnacional renunciaba a gravar
una fuente concurrente, el gobierno federal, favorecido por la renuncia, se

comprometia a regresarle al primero un porcentaje del producto recaudado.

Tras la promulgacién de los ordenamientos federales mencionados y el inicio
del sistema de convenios entre la Federacién y las entidades federativas, el
andamiaje normativo-operacional del sistema fiscal “coordinado” consolid6 la
preponderancia de la hacienda publica federal a través de la centralizacion de los
impuestos y la limitaciébn de las facultades impositivas de los estados y los
municipios, al mismo tiempo que resarcia los desequilibrios fiscales de las
haciendas subnacionales con el sistema de participaciones. Asi, a medida que los
gobiernos subnacionales se adherian a los convenios de coordinacion fiscal y, en

consecuencia, renunciaban a sus potestades tributarias el sistema de
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participaciones federales iba paliando «las desventajas de la multiple imposicion y
de la desorganizacion administrativa, y paulatinamente iba formandose el sistema

de coordinacién fiscal» (Chapoy, 2006, p. 172).

En virtud del principio resarcitorio que se le adjudicé al sistema de
participaciones federales con la puesta en marcha del sistema de cesiones y
concesiones fiscal, las participaciones han sido consideradas como el instrumento
mas idoneo para la practica de la funcion de asignacion de la politica fiscal y, en
consecuencia, como el instrumento mas adecuado de financiamiento de los
gobiernos subnacionales para la satisfaccion de bienes y servicios publicos locales
de una jurisdiccién determinada. Por lo que toca a este principio, segun el ministro
José Ramon Cossio (2008), para la mayoria del Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, la premisa de resarcitoriedad implica que «entre mayor sea
la contribucién de una entidad a la recaudacion Federal, mayor debe ser la cantidad
gue le corresponda por participaciones sin que esta relacién necesariamente sea

exacta, ya que existen otros principios que rigen la proporcionalidad distributiva.

Ahora bien, desde una perspectiva historica, el proceso de conformacion-
consolidacion del actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF), en tanto
es el principal régimen juridico-administrativo del federalismo fiscal mexicano, se
puede dividir en tres etapas. El primer periodo, que abarca de 1970 a 1980, agrupa
los procesos de institucionalizacion de los convenios de coordinacion fiscal y de
establecimiento de los ejes centrales del SNCF, como resultado de varias reformas
fiscales impulsadas por el ex-hacendista federal David Ibarra (1977-1982). La
segunda etapa, que se sitla entre 1980 y 1998, comprende la evolucion tanto del
proceso de descentralizacion del gasto publico como de los cambios en las formulas
de distribucion del Fondo General de Participaciones. Finalmente, la tercera etapa,
gue comprende de 1998 a la fecha, se caracteriza por ser el estadio con el mayor
namero de innovaciones juridicas, para el propdésito de consolidar el nuevo
federalismo hacendario; y por ser el lapso en que los fondos de aportaciones
federales, mejor conocidos como Ramo 33, han desempeiiado un papel importante

% Para mas informacién consulte Voto concurrente que formula el ministro José Ramon Cossio en
la controversia constitucional 13/2008. Disponible en: https://goo.gl/wd5Xfp
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en el financiamiento del desarrollo socioeconémico de las entidades subnacionales,

por encima del Ramo 28.

1.1. Las relaciones fiscales intergubernamentales

Para avanzar en la periodizacion del SNCF, es preciso definir antes los
conceptos de relaciones fiscales intergubernamentales (RFI1),%” coordinacion fiscal
y coordinacion hacendaria, ya que estos tres elementos estan intricados en el actual
debate del federalismo fiscal y pueden provocar confusiones cuando se usan

indistintamente.

Segun Diaz (2012), las RFI son el conjunto de interacciones y/o actividades
fiscales que se dan entre los distintos 6érdenes de gobierno de un Estado federal,
con el objetivo de delimitar, en el marco de la autonomia legislativa, los tipos de
politicas publicas y presupuestos relativos al ingreso, el gasto y el financiamiento
publico. Dicho de otra manera, las RFI son el conjunto de interacciones en materia
presupuestaria, tributaria y financiera que se establecen entre los gobiernos
subnacionales y el gobierno federal, para el cumplimiento de sus respectivas

funciones administrativas.

En la actualidad, retomando a Diaz (2012), «las relaciones
intergubernamentales deben tener como objetivo mejorar la calidad de vida de la
poblacidn, a través de un servicio mas eficiente y eficaz de los servicios y funciones
publicas» (p. 139). Por citar algunos ejemplos, las RFI son el régimen de
concurrencia fiscal, el régimen de coordinacién tributaria, el proceso de
descentralizacion del gasto publico, o bien el proceso de concentracion de las
fuentes tributarias. En ese sentido, las relaciones fiscales intergubernamentales

pueden ser relaciones del tipo vertical u horizontal, segiin se compare la jerarquia y

97 Si consideramos que las RFI son una derivacién de las relaciones intergubernamentales (RIG),
resulta conveniente sefalar cual es el origen y la utilidad de este Gltimo concepto. Respecto al origen,
segun Ugalde (2002), su uso se inicid en los Estados Unidos de Norteamérica para referirse a la
politica del New Deal. En tanto que, la utilidad actual del uso moderno de la nocién de RIG entre
quienes estudian la naturaleza de las negociaciones e interacciones de los tres érdenes de gobierno
«radica en que va mas alla del andlisis de las estructuras legales y se constituye en un enfoque que
privilegia el estudio de organizaciones, conductas y pautas» (p. 80). Para una revision mas detallada
consultese Las relaciones intergubernamentales en el problema de los residuos: el caso de
Guadalcézar de Vicente Ugalde, 2002.
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la asimetria de cada hacienda publica —subnacional o nacional— con respecto a
otra mas productiva. Por el lado de la jerarquia, se habla de relaciones fiscales
horizontales cuando dos 0 méas poderes del mismo orden (i.e., entre estados, entre
provincias, entre cantones, 0 entre municipios) establecen vinculos o politicas de
gobierno comunes relacionadas a la hacienda publica. En cambio, las relaciones
fiscales del tipo vertical son aquéllas que existen cuando dos poderes de diferente
orden gubernamental (i.e., entre los gobiernos federal y el estatal; el estatal y el
municipal, el federal y el municipal) establecen competencias exclusivas,
concurrentes o coordinadas sobre uno o varios aspectos de las finanzas publicas

(ver Diagrama 1).

Diagrama 1
Relaciones intergubernamentales desequilibradas en materia fiscal®

Politicas de  solidaridad
regional; mecanismos de

- equiparacion  fiscal  en
Gehiemo C————> |materia de ingresos y gastos
federal Entidades subnacionales
] L con alta capacidad
productiva
Jurisdicciones con sistemas
fiscales relajados )
Gobiernos
subnacionales con alto
esfuerzo fiscal
Gobierno Entidades subnacionales
estatal con niveles altos de - .
pobreza, desigualdad social Jurisdicciones dinamicas
y baja capacidad productiva. con altos niveles de

desarrollo
socioeconomico

Gobierno municipal

Desequilibrio vertical

Fuente: Elaboracion propia

98 La representacion grafica del desequilibrio vertical de las relaciones fiscales intergubernamentales
se puede ilustrar por medio de una piramide invertida en la que su base, por su amplitud y volumen,
representa la concentracion de las competencias hacendarias en el gobierno federal. A medida que
se desciende verticalmente, se ubican los gobiernos subnacionales cuyas competencias fiscales o
hacendarias se reducen. Situacion que obliga a las entidades subnacionales a financiar sus gastos
mediante endeudamiento. En cuanto al desequilibrio horizontal, el mismo se representa como una
balanza entre gobiernos de un mismo orden, pero econdOmica, geografica, politica, social y
culturalmente desiguales. Para compensar este desequilibrio el gobierno central interviene a través
de politicas de solidaridad regional, en forma de transferencias y gasto descentralizado.
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Por el lado de la asimetria fiscal, se entiende que existe un desequilibrio
vertical, en lo relativo a deuda, gasto e ingreso publico, cuando las inclinaciones
normativas y/o las capacidades hacendarias favorecen mas a un orden de gobierno
que a otro de diferente jerarquia. Por consiguiente, la asimetria vertical surge por
una inclinacion preferencial del pacto fiscal hacia un orden gobierno, o por una
combinacion de factores que merman la capacidad hacendaria, tales como: una
mayor capacidad recaudatoria, un mejor ejercicio del gasto publico, un mayor nivel
de endeudamiento, la posesion de una jurisdiccion de mayor capacidad productiva
y mejores niveles de vida, etc. Al respecto, Hernandez y Villa Sanchez (2010)

comentan que:®°

[...] en la mayoria de los paises descentralizados los tributos de mayor rendimiento
y la asignacioén de las transferencias son una funcién del gobierno central, lo que
genera de entrada un disefio de relaciones fiscales en donde los gobiernos centrales
poseen una capacidad mayor para recaudar impuestos y un desequilibrio financiero
favorable (donde sus ingresos superan sus necesidades de gasto). (p. 109)

En el mismo sentido, Hernandez y Torres (2006) sostienen que el
desequilibrio vertical entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales es
generado por la centralizacion de las fuentes tributarias. Recordemos que esta
centralizacién de las finanzas publicas por el lado de los ingresos se explica, en
gran parte, por el principio de eficiencia en el manejo de la politica estabilizadora
para reducir el impacto de un choque macroeconémico, pero también, por el
principio de subsidiariedad que asume el gobierno central en el control de la politica

redistributiva para aminorar la brecha regional de la desigualdad socioeconémica.

Por el contrario, el desequilibrio horizontal es una situacion de asimetria en
cuanto a capacidad y responsabilidad fiscal entre dos 0 méas gobiernos del mismo
orden, de suerte que, este tipo de relacion fiscal asimétrica es consecuencia de las
caracteristicas intrinsecas de las jurisdicciones locales y de la actitud —pasiva,
relajada o innovadora— del gobierno subnacional; y no de la distribucién de

competencias fiscales acordadas en el pacto fiscal, puesto que todas las finanzas

9 La cita recuperada es una parafrasis que hace el autor de Agranoff (1997), Cicuéndez (2006) y
Giménez (2003).

[102]



publicas subnacionales de un mismo orden de gobierno parten de un punto en
comun. Asi pues, el desequilibrio vertical es ocasionado por la distribucion (o
concentracion) de competencias entre los diferentes 6rdenes de gobierno via
acuerdo (o imposicion) federal; y el desequilibrio horizontal es consecuencia de las
peculiaridades —econdmicas, geograficas, politicas, sociales y culturales—

internas de cada una de las jurisdicciones de igual orden de gobierno.

Por otra parte, en el marco de las relaciones fiscales intergubernamentales
existen dos tipos de coordinacion: la fiscal y la hacendaria. La coordinacion fiscal
esta asociada con el sistema de transferencias intergubernamentales y el arreglo
de cesidn tributaria entre los gobiernos federados y el gobierno central, debido a
gue son los dos mecanismos por los cuales se articulan el gobierno nacional y los
subnacionales en el establecimiento y la distribucion las subvenciones federales a
las haciendas publicas locales, asi como los instrumentos institucionales que fijan
las reglas, procedimientos y organismos de colaboracion administrativa. Al
respecto, Castafieda (2010) define a la coordinacién fiscal en México como un
conjunto de acciones intergubernamentales que tienen por objetivo: i) asegurar la
equidad social del sistema tributario en los contribuyentes; ii) simplificar es sistema
tributario; y iii) fortalecer financieramente las haciendas publicas locales, todo ello

con la finalidad de impulsar el desarrollo econémico del pais.

Por su parte el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (2006a) define
la coordinacion hacendaria como el esquema financiero y presupuestario que tiene
por proposito fortalecer a las haciendas publicas del orden subnacional y nacional
mediante la descentralizacién del gasto publico, la federalizacion de funciones
gubernamentales y la redistribucién de competencias fiscales. Por ese motivo, la
coordinacion hacendaria esta vinculada con el proceso de descentralizacion del
gasto publico federal y la redistribucién del ingreso publico a favor de los gobiernos

subnacionales.

Cabe destacar que, en el caso de México, desde la segunda mitad del siglo
XX y hasta mediados de la década de 1990, las relaciones fiscales

intergubernamentales ocuparon un papel central en la comprension de las finanzas
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publicas del gobierno federal por el problema de la baja recaudacién de ingresos.
Ahora, con la atencién en las politicas de descentralizacion y disciplina hacendaria,
las investigaciones y las politicas publicas ponen el énfasis en el gasto publico y la
deuda publica subnacionales. De tal forma que, la dindmica del interés en las
finanzas publicas muestra que, el federalismo fiscal mexicano arribg, en primera
instancia, a un sistema de coordinacion fiscal, y posteriormente, a un esquema de

coordinacion hacendaria, todavia en desarrollo.

1.2 Lainversién simétrica de la hacienda publica subnacional: 1970-1980

Durante el ultimo tercio del siglo XX, la evolucién de las relaciones fiscales
intergubernamentales se caracteriza por dos etapas. La primera que abarca los
afios 1970-1980, donde los esfuerzos hacendarios del gobierno federal se centran
en reducir los desequilibrios verticales y horizontales, es decir, avanzar en la
consolidacion de relaciones intergubernamentales més simétricas. La segunda
etapa, que se extiende entre 1980-1998, se caracteriza por la descentralizacién

fiscal y la configuracion del nuevo federalismo.

Después de la influencia decisiva de la Tercera Convencion de 1947 en la
modernizacion del sistema hacendario, las condiciones basicas de funcionamiento
del actual federalismo fiscal (i.e., la colaboracion administrativa, la centralizacién
tributaria y la distribucidon de subvenciones) quedaron establecidas por el
ordenamiento juridico que rigié entre 1950 y 1980. Este es el caso de la LFISIM de
1948, que vino a sustituir a la Ley del Impuesto del Timbre y marcé el arranque del
sistema de cesion y concesion fiscal; y la LCFFE de 1953, que instaurd las medidas
de coordinacion tributaria en materia de comercio interestatal. A pesar de ello, el
progreso del gobierno federal por coordinar a las administraciones publicas
subnacionales con el uso de convenios y estimulos fiscales fue lento, ya que, entre
1948 y 1970, 15 de 29 estados se habian suscrito a los convenios bajo el impuesto

federal sobre ingresos mercantiles (Nufiez, 1981).

Ante esta situacion, bajo la administracion presidencial de Luis Echeverria
Alvarez se impulsan reformas hacendarias que aceleraran el proceso de

coordinacién, tales como: la reforma de diciembre de 1970 a la LFISIM, que gravé

[104]



con una tasa del 10 por ciento a articulos considerados como de lujo y entregd una
participacion adicional del 40 por ciento a los estados que se suscribieran a los
convenios de colaboracion administrativa y coordinacion fiscal; o la reforma de
1973; que modificé la regla de distribucién del producto recaudado por el impuesto
sobre ingresos mercantiles, con la cual 55 por ciento del rendimiento correspondia
a la federacion y el resto a los estados, y de esos rendimientos un 4 por ciento del
gobierno federal se canalizaba a las entidades para la administracion y fiscalizacion
de los impuestos, y un 20 por ciento de los gobiernos estatales se destinaba a los

municipios de su circunscripcion (Nafez, 1981).

Hasta 1978, el esquema de coordinacion estaba definido por numerosos
acuerdos y consensos bilaterales entre las autoridades federales y las
subnacionales. Con el objetivo de simplificar las relaciones fiscales
intergubernamentales, en ese afio, se inicia el proceso de unificacion de convenios
antiguos en un solo texto, conocido como Convenio uniforme de coordinacion fiscal,
en el cual se incluyen todas las disposiciones y restricciones alcanzadas en el
pasado (Nufez, 1981). Sin embargo, tras la promulgacion de la Ley de Coordinacién
Fiscal (LCF) y la Ley de Impuesto al Valor Agregado (LIVA), ambas promulgadas
también en 1978, el Convenio uniforme y los que existieran en colaboracién fiscal
fueron sustituidos por los Convenios de adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal a partir de 1979. A esta simplificacion e innovaciones sobre
administracion fiscal se sumaron varias reformas hacendarias, que en su conjunto
dieron origen a lo que hoy conforman los impuestos federales de participacion

subnacional.

Las razones de este importante cambio normativo son dos. En primer lugar,
los convenios de coordinacion fiscal enfrentaron dos problemas, pese a que
buscaban fortalecer las finanzas publicas locales y eliminar el problema de la
concurrencia tributaria: i) cada participacion federal a las entidades subnacionales
hasta 1978, estaba determinada por criterios, bases y procedimientos especificos
de cada ley impositiva y, en consecuencia, el calculo de la participacion
correspondiente para cada entidad subnacional era complejo (Nufiez, 1981); y ii) la

ausencia de un criterio nivelador de las relaciones fiscales de tipo horizontal
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ocasioné que la distribucién de las participaciones se concentrara en unos cuantos
estados. Al respecto, Nufiez (1981) sostiene que de 1970 a 1976, el reparto de
participaciones estuvo basado en el criterio de origen de los ingresos participables;
y agrega que, en sentido estricto, el esquema de coordinacién fiscal acentud los
desequilibrios fiscales entre jurisdicciones, ya que en la practica no operaba como

elemento redistribuidor de los ingresos publicos a nivel regional.

En segundo lugar, la transicion de la LFISIM a la LIVA fue la respuesta a la
complejidad de los procesos de produccion y distribucion de los bienes de
manufactura que afectaban a los estratos econémicos con menores ingresos.% En
ese sentido, la exposicion de motivos mencionaba que el impuesto sobre ingresos
mercantiles (ISIM) generaba un efecto acumulativo en forma de cascada sobre el
precio final, ya que cuanto mas fases de produccion y comercializacion recorrian los
insumos para la manufactura de productos terminados tanto mas se recarga el
impuesto en el precio (Valdivia, 1979). En cambio, el nuevo gravamen solo aplicaria
al valor agregado de cada fase de produccion y/o distribucion, y no al precio final de

cada fase.

Tras la promulgacion de estas dos leyes, las relaciones fiscales
intergubernamentales pasaron de ser favorecedoras de las entidades mas ricas a
ser solidarias y subsidiarias con los gobiernos subnacionales mas necesitados.
Segun Nuafez (1981), durante los afios comprendidos en la década de los setenta,
el 71 por ciento del monto participable se concentraba en ocho entidades federativas
(Estado de Meéxico, D.F., Nuevo Leon, Jalisco, Veracruz, Puebla, Coahuila y
Chihuahua), en tanto que el 29 por ciento restante era dividido para las otras 24

entidades.

Asi mismo, el reparto de las participaciones, por vez primera, incluia el
rendimiento total de los impuestos federales y no sélo el producto de unos cuantos,
como ocurria antes de la entrada en vigor de la Ley de Coordinacion Fiscal (NUfiez,

1981). En definitiva, este ultimo aspecto constituye el elemento central de la reforma

100 Al respecto consultese Valdivia, Gerardo (1979). Notas sobre la introduccion del impuesto al valor
agregado en México. México: IIE-UNAM
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hacendaria que coadyuvé a la modernizacion del régimen fiscal mexicano.

Como vemos, las relaciones fiscales intergubernamentales previas al
nacimiento del SNCF (1947-1980) evidencian el impulso y esfuerzo del gobierno
federal por centralizar de facto y de jure las fuentes impositivas mas rentables y
amplias del régimen de concurrencia tributaria. Asi lo demuestra el hecho de que
en 10 afos (1970-1980) de negociacion y colaboracion fiscal-administrativa (ver
Gréfica 1) el coeficiente impuestos-ingresos estatales (a) pasara del 43 por ciento
del total de ingresos en 1970 a menos de 9 por ciento en 1980, y el coeficiente de
participaciones-ingresos estatales () transitara del 10 por ciento a inicios de 1970

a cerca del 43 por ciento en 1980.

Grafica 1
Principales fuentes de ingresos estatales
1970-1980
Como proporcion del Ingreso total

50% A r 25%
45% A
40% A F 20%
35% A
30% A F 15%
25% A
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Ingresos no tributarios

10% A - 5%
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Ingresos por impuestos (@) y participaciones (f3)
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—— Tributario = —&— Partipaciones  ----@--- No tributario

Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI

Las modificaciones al marco institucional y las innovaciones en materia de
federalismo fiscal, realizadas en la década de los 70, lograron la inversion simétrica
de la hacienda publica local, pues, asi como al comienzo de la década de los 70

fueron importantes los impuestos, a finales de dicha década lo fueron las
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participaciones. De modo que, el proceso de centralizacion del ingreso, junto con
los convenios y la Ley de Coordinacion Fiscal invirtieron los pesos relativos de las
dos fuentes de ingresos mas importantes de los gobiernos subnacionales, los

impuestos y las participaciones.

Si bien la participacion de los ingresos no tributarios, que incluyen los
aprovechamientos, productos y derechos, represent6 el 20 por ciento, en promedio
anual, entre 1970-1974, cuatro afos antes del establecimiento del SNCF, en 1976,
inicio su tendencia a la baja, misma que en la actualidad no se ha revertido. El resto
de los ingresos, como la deuda, disponibilidades iniciales, contribuciones de
mejoras, cuotas y aportaciones de seguridad, en conjunto sumaban el 29 por ciento,
siendo la deuda la que representa el porcentaje mas alto, con el 9 por ciento del

ingreso total.

Resumiendo, desde la independencia de México hasta 1980, las relaciones
fiscales intergubernamentales, entre la hacienda publica de la Federacién y las
haciendas de los gobiernos subnacionales, atravesaron por un complejo régimen
de concurrencia tributaria y un largo proceso de apropiacién centralizada de las
fuentes de ingreso publico. En 1980 se inicia una nueva etapa de transformaciones
en el marco legislativo e institucional de las finanzas publicas del Estado mexicano
(ver Tabla 1), que dieron origen al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal cuyo
objetivo central era el fortalecimiento de los gobiernos subnacionales y el desarrollo
econdémico nacional. Asi, con la implementacién de este sistema se concluye la
institucionalizacién de: i) el sistema de transferencias intergubernamentales (i.e., las
participaciones no condicionadas y las aportaciones condicionadas), como el Unico
instrumento de la politica publica para resolver los problemas de desequilibrio fiscal,
disparidad regional y suficiencia hacendaria; y ii) el sistema de imposicion Unica
centralizada para los impuestos de base amplia, como la Unica via para

homogeneizar el espacio fiscal.
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Tabla 1

Principales leyes fiscales del orden federal en materia de coordinacién tributaria

Ordenamiento

Promulgacién

juridico (Entrada en vigor) Objetivo
En términos del articulo 1, esta ley tiene por objeto: i)
Coordinar el sistema fiscal de la Federacién y las
Ley de 27 de diciembre de | entidades subnacionales (i.e., los estados y municipios);

Coordinacion
Fiscal

1978
(1° de enero de
1979)

ii) Establecer y distribuir las participaciones federales
correspondientes a las haciendas publicas locales; v iii)
Fijar reglas de colaboracion administrativa entre las
diferentes autoridades fiscales.

Ley de
Impuesto
sobre el Valor
Agregado

29 de diciembre de
1978
(1° de enero de
1980)

Establecer la obligatoriedad del pago del IVA para los
entes econémicos que realicen actividades vinculados a:
la enajenacién de bienes, la prestacion de servicios
independientes, la otorgacion de bienes temporales y la
importacion de bienes y servicios.

Ley del
Impuesto
sobre la Renta

30 de diciembre de
1980
(1° de enero de
1981)

Decretar el pago obligatorio del impuesto sobre el ingreso
para los entes economicos fisicos y morales que: i)
residan en México; ii) residan en el extranjero pero que
tengan un establecimiento permanente en el pais que
genere ingresos; y iii) residan en el extranjero pero que
obtengan ingresos dentro del pais por medio de otra
fuente de rigueza que no sea un negocio permanente

Ley de
Impuesto
Especial sobre

30 de diciembre de
1980

Establecer la obligatoriedad del pago del IEPS para las
personas morales vy fisicas que vendan o importen los
bienes enumerados en el articulo 2, fraccion I, incisos A-

- (1° de enero de | ;. __ - - .
Prod_ugcmn y 1081) J; asi como presten los servicios sefialados por la misma
Servicios ley.

Ley del

Impuesto 30 de diciembre de | Decretar el pago obligatorio del impuesto sobre tenencia
sobre 1980 a los sujetos fisicos y morales que tengan, usen, enajenen
Tenencia o (1° de enero de | e importen vehiculos, en los términos que establezca la
Uso de 1981) ley.

Vehiculos!

Cadigo Fiscal
de la
Federacion

31 de diciembre de
1981
(1° de octubre de
1982)

Establecer la obligatoriedad de las personas fisicas y
morales a contribuir para los gastos publicos federales
segun dicten las leyes fiscales, ya sea mediante
impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, o
aportaciones de seguridad social.

Determinar el tipo de contribucion de los entes
econdmicos Y las facultades de las autoridades fiscales.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del marco normativo expuesto, textos vigentes

1. A partir del 1° de enero de 2012, quedd abrogada por Decreto DOF 21-12-2007, debido a que las entidades
federativas administraban y recaudaban la totalidad de su producto, pese a ser un impuesto federal, dejando
la decision de cobrar este tipo de contribucidn a las finanzas publicas subnacionales que asi lo estimen.
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1.3 La descentralizacion fiscal y el nuevo federalismo: 1980-1998

Con el advenimiento del SNCF en enero de 1980 y el devenir de los
mandatos presidenciales neoliberales, las relaciones intergubernamentales se
sujetaron al sistema de imposicién Unica a favor de la Federacion y al sistema de
participaciones federales para los Estados y Municipios. Este arreglo institucional-
administrativo, en principio, se propuso los siguientes objetivos: i) la armonizacién y
simplificacion del sistema fiscal nacional a través de la eliminacion de gravamenes
y esfuerzos intergubernamentales superpuestos; ii) la equidad impositiva a nivel
nacional y, en consecuencia, la competencia econémica regional sin guerras
fiscales; vy iii) el fortalecimiento de las finanzas publicas subnacionales a traves del
sistema de transferencias vinculadas a la dinamica de la economia. Sin embargo,
lo cierto es que la arquitectura del régimen de coordinacion fiscal ha vuelto a los
gobiernos subnacionales dependientes de las trasferencias federales (Sobarzo,
2009).

En los primeros afios de la década de los ochenta, la region latinoamericana,
incluyendo a México, adopt6é un obligado programa ortodoxo de ajuste estructural,
elaborado por el Fondo Monetario Internacional (FMI), para enfrentar los efectos de
la crisis de deuda externa en que estaba inmersa. Dichos ajustes implicaron la
eliminaciéon de la intervencion estatal, que en la practica significo la liberalizacién
financiera y del comercio exterior, la privatizacion del sector paraestatal y la
austeridad fiscal. Segun los organismos multilaterales, como el FMI y el Banco
Mundial, esas reformas eran necesarias para resolver los desequilibrios
macroecondmicos, esto es, el déficit presupuestario, el déficit en cuenta corriente

de la balanza de pagos y las presiones inflacionarias.

En México, ademas de aplicar las politicas ortodoxas de ajuste y
estabilizacion macroecondmica recomendadas por los organismos multilaterales, se
realizaron reformas tendientes a simplificar el sistema tributario. Asi, con la
derogacion del ISIM y la aplicacion del impuesto al valor agregado (IVA) se
eliminaron 25 impuestos federales y 300 estatales (Sobarzo, 2009). Por otro lado,

bajo el nuevo esquema de participaciones, que fue creado para resarcir el nivel de
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ingresos que obtenian los gobiernos subnacionales con el anterior sistema
tributario; y sus primeros resultados no del todo satisfactorios, el arreglo fiscal tuvo
gue ser ajustado para nivelar las finanzas publicas locales y cerrar la brecha de
desigualdad regional. Aunque en la actualidad se ha avanzado en esos objetivos,
todavia quedan problemas por resolver de la agenda hacendaria y de desarrollo

socioecondémico. Al respecto Mandujano (2011) sefiala:

[...] la descentralizacién econdmica en México desde finales de los afios noventa ha
tenido un fuerte problema, ha mantenido un acelerado proceso [de
descentralizacion] del lado del ejercicio del gasto en contrapartida con la devolucion
de potestades tributarias, provocando que el incentivo para reducir la dependencia
financiera [de los gobiernos locales] sea cada vez menor. (p. 6)

En virtud del problema de desequilibrio fiscal, un afio antes de la entrada en
vigor de la LCF, se crearon dos fondos financieros, el Fondo General de
Participaciones (FGP) y el Fondo Financiero Complementario de Participaciones
(FFCP), cuyos recursos provinieron de la recaudacion federal participable (RFP). El
primero se constituy6 a través de la suma del 13 por ciento del total de la RFP mas
el porcentaje proporcional de ingresos suspendidos por la adhesién al SNCF, en
términos de lo que representase la recaudacion de 1978 con respecto a la RFP del
afno fiscal en turno. EI FFCP se conformé con el 0.37 por ciento del total de ingresos
participables (Astudillo, 1999).102

La conformacién de estos dos fondos explica, en parte, porque el monto de
las transferencias para los estados (i.e., la suma de las participaciones y
aportaciones) registraran una tendencia ascendente, pues, a partir de la vigencia de
la LCF, hasta los siguientes tres afios, se garantizo a las entidades federativas una
percepcion de recursos semejante, o por lo menos igual, a la del afio anterior
(Astudillo, 1999). Por ello, como se muestra en la Gréfica 2, durante el periodo 1980-

1983, las participaciones crecieron por arriba del 43 por ciento, hasta llegar al 53,

101 ] a recaudacion federal participable es el instrumento financiero de la SHCP mediante el cual
concentra todos los recursos federales susceptibles de ser distribuidos en forma de subvenciones
condicionadas y transferencias no condicionadas a las entidades subnacionales.
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mientras que los ingresos tributarios estatales se redujeron en méas del 50 por ciento,

para los mismos afos, al disminuir del 9 al 4 por ciento, respectivamente.

La otra razon de este incremento en las transferencias se halla en la
aplicacion de los programas de ajuste estructural para enfrentar los efectos de la
crisis de la deuda externa de 1982, ya que el gobierno federal comenz6 a
descentralizar el gasto federal a finales de la década, en forma de subvenciones
condicionadas, conocidas como gasto etiquetado. En la Grafica 2 se observa que,
a partir la administracion salinista, las aportaciones aumentaron en el mismo ritmo

que disminuian las participaciones federales para los estados.

Gréfica 2
Principales fuentes de ingresos estatales
1980-1998
Como proporcion del Ingreso total
70% - - 18%
A Modificacion de la f Secuelas de la
1 formula del FGP ' crisis financiera L 16%

60% A
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Ingresos tributarios y no tributarios
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Ingresos por participaciones y aportaciones

0% 0%
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—— Participaciones --®--- Aportaciones —&— Tributario No tributario

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEGI

Los dos rasgos mas interesantes del segundo periodo (1980-1998), de ahi
gue se le haya denominado descentralizacion fiscal y nuevo federalismo, son: i) el
proceso de descentralizacion de los servicios publicos que se inicia bajo la
administracion del presidente Miguel de la Madrid, como parte de las reformas

econdémicas estructurales, vy ii) la consolidacién de la tendencia descentralizadora
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de competencias y recursos en materia de salud, educacién, combate a la pobreza
e infraestructura social con la administracion zedillista, a través del Ramo 33 y los
programas de asistencia social y desarrollo humano, que se da en el marco del

Nuevo Federalismo.

Respecto al proceso de descentralizacion de los servicios publicos, la
evidencia empirica demuestra que la politica adoptada al respecto no fue una
estrategia de largo plazo clara y definida en tiempos y modos, pues, mas que
resolver el centralismo historico del régimen politico, desestabiliz6 el orden
institucional y administrativo de los gobiernos estatales, como sucedi6 con el caso

del sector educativo. Al respecto, Cabrero (2000) menciona que:

La descentralizacion en este sector se caracterizd por la carencia de un proceso
previo de “acondicionamiento” institucional y administrativo, es decir, no se llevaron
a cabo diagnésticos de infraestructura y capacidades operativas de los gobiernos
estatales, ademas dada la velocidad de la trasferencia de recursos, los gobiernos
estatales no tuvieron tiempo de evaluar las condiciones en las que se les transferia
el sistema educativo de la regién. (p. 128)

Con todo y la falta de planeacion en el proceso descentralizador de los
servicios publicos, durante el periodo 1983-1997, la transferencia de recursos paso
de representar el 57 por ciento de los ingresos totales de las entidades federativas
al 81 por ciento, respectivamente; es decir, en un lapso de 14 afos, la tasa media
de crecimiento de los recursos federales en los ingresos estatales fue de 2.5 por
ciento, en promedio anual. Recordemos que este incremento extraordinario no solo
se explica por el proceso de descentralizacion de los servicios publicos, sino
también por la suspensién y derogacién de impuestos locales a favor de la
coordinacion fiscal. Hasta 1992, segun Gallegos (1997), la adhesion al SNCF
gener6 que las participaciones se incrementaran por la suspension —o

derogacion— de mas 449 gravamenes municipales y estatales.1%?

102 Paralelamente al proceso de centralizacion tributaria, en 1980 el gobierno federal cre6 el Fondo
de Fomento Municipal (FFM) con la finalidad de fortalecer a los municipios con mayores esfuerzos
recaudatorios. No obstante, serd hasta 1990 cuando se incorporé como criterios de distribucion, el
crecimiento de la recaudacion del impuesto predial y los derechos de agua. En la actualidad, el FFM
esta conformado por el 1.0 por ciento de la RFP.
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En cuanto a la segunda caracteristica, la consolidacion de la tendencia

descentralizadora del gasto publico estuvo acompafiada de tres elementos

cruciales, a saber: la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), los

cambios en la férmula de reparto del FGP del Ramo 28 y la institucionalizacion del
Ramo 33.

La SEDESOL fue creada en mayo de 1992, en sustitucion de la extinta
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y la Secretaria de Programacion
y Presupuesto. Actualmente, SEDESOL es un oOrgano centralizado de la
administracion publica federal que, en general, se encarga de instrumentar,
coordinar, dar seguimiento y evaluar las politicas publicas abocadas al
combate a la pobreza, los derechos humanos de grupos vulnerables y la
construccion de infraestructura para el fortalecimiento del desarrollo y la
inclusion social.

Los cambios normativos a la LCF en los criterios y la férmula de reparto del
Fondo General de Participaciones del Ramo 28 se realizaron entre 1990 y
1994 (Colmenares, 2005). El esquema de reparto del FGP configurado por
esas reformas —y prevaleciente hasta 2007—, quedd conformado de la
siguiente forma: del 100 por ciento del Fondo, el porcentaje que recibioé cada
entidad federativa dependié de la suma parcial de tres variables ponderadas
(variables que a su vez quedaron relacionados con un criterio de distribucion).
La primera compuesta por el 45.17 por ciento ponderaba el tamafio
poblacional por entidad federativa con respecto al total en México (criterio
distributivo); la segunda también constituida por el 45.17 por ciento tomaba
en cuenta el incremento rezagado de hasta dos ejercicios fiscales de las
contribuciones asignables por entidad federativa (criterio resarcitorio); y la
tercera variable de 9.66 por ciento consideraba la proporcion inversa per
capita que resultaba de la aplicacion de los dos criterios anteriores (criterio
compensatorio). La intencion de este (ltimo parametro consistio en
compensar a las haciendas subnacionales que obtuvieran menos
participaciones por habitante de acuerdo con los criterios distributivo y
resarcitorio (Pefia, 2011).193

La adicion del Capitulo V de la LCF conocido como De los Fondos de
Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios decretada
en noviembre de 1997, condujo a la institucionalizé e integracién del Ramo
General 33, a patrtir del ejercicio fiscal 1998 Dicho Ramo se compuso por los
programas y recursos ejercidos en los Ramos 12 Salud, 25 Aportaciones para
la Educacion Basica en los Estados, y 26 Solidaridad y Desarrollo Regional
(CEFP, 2006).104

103 Actualmente, el FGP se constituye por el 20% de la RFP que obtenga la SHCP en un ejercicio.
104 Antes del Ramo 33, los gobiernos subnacionales recibieron transferencias condicionadas a través
del Convenio Unico de Desarrollo (1989-1992) y el Convenio de Desarrollo Social (1993-1997). Estos
dos convenios tenian por objetivos: i) avanzar en el proceso de descentralizacion de las funciones y
los recursos pubicos; y ii) vincular las acciones locales de desarrollo con los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo, tales como: la recuperacién, la estabilidad y el crecimiento econémico.
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En la actualidad, de acuerdo con el articulo 25 de la LCF, las aportaciones
federales estan conformadas por ocho fondos especificos que condicionan el gasto
de las haciendas publicas locales a la consecucion y el cumplimiento de los
objetivos que la Ley dispone. Entre otros objetivos, el Ramo 33 persigue, en lo

general:

i.  Cubrir el pago de servicios personales en materia de educacion basica y
normal transferido a los estados (FONE).

ii. Fortalecer los servicios estatales de salud para cubrir las necesidades de la
poblacion abierta. Asimismo, promover estilos de vida saludable para la
prevencion de enfermedades (FASSA).

lii.  Financiar obras y acciones sociales que beneficien directamente a la
poblacién que habite en zonas de alto o muy alto nivel de rezago social
(FAIS).

iv.  Satisfacer los requerimientos de los municipios, concediendo prioridad a: el
cumplimiento de las obligaciones financieras; la modernizacion de los
sistemas de recaudacion local; el mantenimiento de la infraestructura; y las
necesidades de seguridad publica (FORTAMUN).

v. Contribuir a la seguridad alimentaria, la asistencia social, la construccion, el
equipamiento y la rehabilitacion de infraestructura fisica de los niveles de
educacién basica, medio superior y superior (FAM).

vi. Complementar el pago de servicios educativos para combatir el rezago en
materia de alfabetizacidén, educacion basica y formacion para el trabajo de la
poblacion adulta (FAETA).

vii.  Profesionalizar y equipar al personal de las instituciones de seguridad
publica. Ademas, mejorar y ampliar las instalaciones para la procuracion e
imparticion de justicia, centros penitenciarios y de reinsercion social (FASP).

viii.  Satisfacer los requerimientos de las entidades federativas, otorgando
prioridad a: la inversion en infraestructura fisica (construccién, mantenimiento
o ampliacion); los sistemas de proteccion civil; la amortizaciéon de deuda
publica subnacional; y la modernizacion de los sistemas de recaudacion local
y desarrollo de mecanismos impositivos (FAFEF).

Como se infiere, con la creacion del Ramo 33 el disefio financiero del sistema
de transferencias intergubernamentales quedd completo, pues, por un lado, a través
del Ramo 28 el gobierno federal distribuia las participaciones para Estados y
Municipios; y, por el otro, con la transferencia de aportaciones a los gobiernos
subnacionales la hacienda publica federal descentralizaba el gasto. En ese sentido,
los dos tipos de transferencias fiscales que existen en México son: i) Las
participaciones o subvenciones puras, que son los recursos transferidos y asignados

por medio de una formula de reparto a las haciendas de las entidades federativas y
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sSus municipios, para su libre y discrecional empleo, y se encuentran enmarcados
en el Ramo 28 del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), como gasto no
programado; y ii) Las aportaciones o subvenciones condicionadas, que son los recursos
programados, descentralizados y etiquetados anualmente en el Ramo 33 del PEF,
para el empleo condicionado en un rengldn particular de funcion y/o servicio publico.
Las participaciones, por su naturaleza historica, buscan resarcir el desequilibrio
fiscal de tipo vertical, en tanto que las aportaciones tienen por objeto

nivelar/compensar el desequilibrio horizontal.

2. El proceso de descentralizacion y el nuevo federalismo hacendario: 1998-
2017

La revision histérica del proceso de la descentralizacion en México muestra
que, en los ultimos ocho sexenios presidenciales (1970-2017), los esfuerzos por
descentralizar tanto los recursos publicos como las atribuciones y competencias
federales han atravesado por tres fases claves (ver Tabla 2). La primera fase (1970-
1982) se caracterizé por promover el desarrollo regional; la segunda por fortalecer
los gobiernos municipales (1982-1999), y la tercera por inducir el bienestar social
(i.e., los servicios de salud y educacion) y por atacar el problema de la extrema

pobreza a través de fondos y programas sociales (1988-2017).

En el periodo de 1970-1982, los primeros esfuerzos descentralizadores del
Estado mexicano se abocaron a cerrar la brecha regional de la desigualdad
econdémica y social. Especificamente, durante el gobierno echeverrista se decretd
la creacién de diversos programas de desarrollo y planeacién regional para los
sectores rurales e industriales del pais con sentido redistributivo, tales como el
Programa de Inversion para el Desarrollo Rural (PIDER), el Programa de Desarrollo
Estatal (PRODES) y los Programas Sectoriales Concertados (Mandujano, 2011).
Por su parte el gobierno portillista se enfoco de modo exclusivo en el desarrollo de
la industria. Pese a que durante ambas administraciones la inversion publica crecio
a elevadas tasas, la adopcion de politicas de ajuste ortodoxas, para estabilizar la
economia tras la crisis de 1976 —caracterizada por la fuga de capitales, la

devaluacion del peso, el estancamiento del producto, la contraccion de la inversion
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privada y la espiral inflacionaria—, que darian origen a la crisis de la deuda externa
en 1982, limito la eficiencia del proceso inicial de la descentralizacion (Palacios,
1989).

La segunda fase de la descentralizacién (1982-1999) se inicia con el
denominado ciclo de reformas econdmicas y politicas del Estado mexicano
neoliberal, o también llamado la Reforma del Estado mexicano. Para Aguilar (1994),
esta reforma fue la respuesta necesaria e inminente que el gobierno federal adoptd
en 1982, para hacer frente a las crisis fiscal y sociopolitica que el primer modelo de
desarrollo enddégeno posrevolucionario no pudo controlar. Y agrega:

En el fondo, la reforma del Estado es la respuesta a la crisis de toda una economia

politica, es decir, de un modelo de desarrollo econémico y de la red de instituciones

y practicas politicas que lo sustentaban. Por ello, la reforma es, sobre todo, el intento

serio y global de armar una nueva economia politica para México, un nuevo sistema
econdmico, politico y administrativo. (p. 79)

A lo largo de esta fase, se suponia que las reformas politicas neoliberales,
como la electoral, la apertura comercial, la eliminacion de las empresas estatales,
la politica fiscal prociclica y la coordinacion fiscal, permitirian avanzar en el
fortalecimiento y la consolidacion de la autonomia de los gobiernos y las haciendas
subnacionales, en particular, la de los municipios. En otras palabras, la Reforma del
Estado mexicano plante6 que el cambio de paradigma —econdmico y politico—

consolidaria el federalismo econémico y fiscal.

En ese sentido, en 1982 se avanza con el traslado de la recaudacion y la
administracion del impuesto predial a los gobiernos municipales, asignado antes a
las finanzas estatales. Este cambio concluye con las reformas y adiciones al articulo
115 constitucional de 1983 y 1999. La primera reforma (1983) decreto el régimen
interno del ayuntamiento, invisti6 de personalidad, patrimonio y obligaciones
juridicas al municipio, asi como de autonomia para coordinarse, formular y
administrar planes de desarrollo. La segunda reforma (1999) amplio las funciones y
los servicios publicos de los municipios, ademas de fortalecer sus facultades

administrativas en materia de desarrollo urbano.
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Tabla 2

Evolucion del proceso de descentralizacion en México por fases

Ambito
descentralizado

Periodo de
arranque

Alcances

Planeacion
regional

1970-1976

-Se impulsé el desarrollo regional de la manufactura con base
a estimulos fiscales e inversién publica diferenciados.

-Se redistribuy6 el ingreso nacional.

-Se promovi6é el desarrollo de las entidades federativas
mediante los Comités Promotores del Desarrollo
Socioeconémico (Coprodes).19%

Desarrollo
regional
industrial
1976-1982

-Se incentivo la inversidn en las regiones industriales mediante
la promocién fiscal sin la menor induccion del gobierno para su
localizacion, es decir, la inversion estuvo sujeta a la libre
decisién de los empresarios.

-Se crearon los Comités de Planeacién y Desarrollo Estatal
(Coplades), a partir de la disolucién de los Coprodes en 1981.

ZEE
2015-2017

-Se decreté el desarrollo de las tres primeras zonas
estratégicas para el crecimiento econdmico sostenible y
equilibrado.

Fortalecimiento
municipal

1982-1983

-Se trasladé el cobro de impuesto predial de los estados a los
municipios (1982).

-Se ampliaron las atribuciones de los municipios en materia de
servicios publicos con la reforma al 115 constitucional
(1983).106

1999

-Se fortalecieron las facultades administrativas de los
municipios en materia de desarrollo urbano, hacienda y
administracién puUblica, y prestacién de servicios publicos.1%7

Desarrollo
humano

Pobreza
1988-1994

-Se inici6 el esfuerzo focalizado contra el problema de la
pobreza a través del Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol),

-Se dirigié6 el desarrollo regional mediante la firma de
Convenios de Desarrollo Social.

Educacién
1992-1993

-Se transfirié los establecimientos educativos de sostenimiento
federal y estatal subsidiado, el personal docente,
administrativo y trabajadores de la educacién basica, normal,
indigena y especial a las entidades federativas.

-Se cre6 el Ramo General 25 Aportaciones para la Educacién
Bésica para transferir recursos a las entidades (1993).

Salud
1983-1996

-Se descentralizaron los servicios de salud a los gobiernos
estatales que proporcionaba la Secretaria de Salud y el IMSS
para la poblacion abierta.

-Se formularon programas y acciones locales en materia de
salubridad local.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Palacios (1989), Cabrero (2000) y ASF (2009a, 2009b)

105 Para mas informacion consultese el Decreto por el que se modificéd los Comités Promotores del
Desarrollo Socioecondmico de los diferentes Estados de la Republica (1981), disponible en:
https://goo.gl/iYMge9

106 Para una revision detallada consultese el Decreto por el cual se reformo y adicion6 el articulo 115
constitucional revisar (1983), disponible en: https://goo.gl/ATLZwd

107 Para mas informacién consultese el Decreto por el que por el que se declaré reformado y
adicionado el articulo 115 de la CPEUM (1999), disponible en: https://goo.ql/VV4fys
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En la tercera fase (1982-2017) se inicia el lamado nuevo federalismo, con la
implementacion de politicas publicas disefiadas para inducir el desarrollo humano y
combatir la pobreza extrema. Entendiendo por ello una estrategia politica de Estado
gue busca empoderar a las unidades subnacionales mediante la transferencia de
recursos, facultades y atribuciones publicas, y, al mismo tiempo, reducir el tamafio
de la administracion publica federal, modernizar las relaciones interguberna-
mentales e incentivar el desarrollo local. Actualmente, se ha avanzado por ese
derrotero, con el establecimiento de programas de combate a la pobreza, inspirados
en el Programa Nacional de Solidaridad de la administracion salinista, las
transferencias condicionadas del Ramo 33 y el fomento de las economias

regionales por medio de las Zonas Economicas Exclusivas (ZEE).

El origen del nuevo federalismo mexicano se puede ubicar entre las décadas
de los ochenta y noventa con la descentralizacion de los servicios de salud para la
poblacién abierta y la descentralizacion del sector educativo. Aunque, es durante el
sexenio zedillista donde se consolida este proceso perverso en su dimension fiscal
y practica, pues, por causa de la creacion del Ramo 33 en 1997 se elevo la
dependencia financiera de los gobiernos subnacionales, a la vez que, se agrupé
una serie de fondos que apoyaron y subsidiaron la descentralizacion de la
educacioén, la asistencia sanitaria y la infraestructura social. Al respecto, Cabrero
(2000) y Lopez (2012) comentan que el avance de jure fue significativo, sin embargo,
el avance de facto, en materia de transferencia y de respeto a la autonomia de los

gobiernos subnacionales, fue precario.

Por otro lado, para entender el vigente federalismo tanto en su vision politica
como en su practica econdémica es necesario tener en cuenta las importantes lineas
de accién que el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 incorporé al
régimen federal mexicano, ya que esta estrategia introdujo el patrén reformista de
la politica fiscal coordinada y del gobierno central subsidiario en las postrimerias del
XXy los albores del siglo XXI, asi como las innovaciones legislativas que se reflejan
en los avances dirigidos a la transparencia del ejercicio publico, la redistribucién de
participaciones, la rendiciébn de cuentas, la disciplina financiera, la armonizacién

contable y el combate a la corrupcion.
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De acuerdo con ese Programa, el nuevo federalismo proponia: i) un amplio
proceso de redistribucion de recursos congruente con los principios de finanzas
publicas equilibradas, hacienda publica austera y manejo eficiente de los recursos;
ii) la consolidacién de la unidad nacional bajo el respeto a la diversidad geogréafica,
étnica, cultural y social; iii) la desconcentracion del poder politico hacia la célula
basica de la organizacién politica, es decir, hacia el municipio; iv) el combate a las
disparidades regionales a través de la descentralizacion de los servicios publicos;
V) la creacion de una nueva cultura politica, administrativa, econdémica y juridica de
rendicion de cuentas, de control y evaluacién de la gestién publica en los tres
ordenes de gobierno; y vi) la detonacion del desarrollo y la infraestructura regional

con prioridad en las regiones mas necesitadas.%8

En su conjunto, esas lineas estratégicas guiaron la interpretacion sobre el
federalismo y sentaron las bases del nuevo federalismo hacendario del Estado
mexicano al abandonar la concepcion clasica de la politica fiscal como una simple
coordinacién intergubernamental por el lado de los ingresos, apoyada en la cesion
de impuestos locales y en la concesion de participaciones. En su nueva concepcion,
la politica fiscal coordinada es entendida como aquella que regula y asigna
funciones y atribuciones econdémicas en materia de endeudamiento, transferencias
federales, transparencia, rendiciébn de cuentas y armonizacion de la contabilidad
gubernamental, entre los tres 6rdenes de gobierno; asi como los costos politicos,
como la desaprobacion, el paternalismo y el tutelaje fiscal.

No obstante los adelantos interpretativos, la redistribucion de funciones y el
proceso de descentralizacion del gasto publico federal, en el nuevo federalismo
hacendario persisten la falta de claridad en la asignacion de competencias para el
orden estatal en la Carta Magna y la alta dependencia financiera de los gobiernos
subnacionales en las subvenciones federales. Este ultimo problema se profundizé

con la incorporacion del Ramo 33 a los ingresos subnacionales, debido a que, a

108 A proposito del término, en México, “el nuevo federalismo” comenzé a politizarse desde la
administracion de Ernesto Zedillo (1994-2000), pues, antes del Programa Nacional de Desarrollo
1995-2000, la politica descentralizadora estuvo guiada por los lemas de: “la descentralizacion de la
vida nacional” y “la planeacién democratica del desarrollo estatal y municipal” (Cabrero, 2000).
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partir de 1998 se establecio entre las subvenciones condicionadas (i.e., el Ramo 33)
y las subvenciones libres de condicidén (i.e., el Ramo 28) una brecha fiscal de
transferencias inclinada a la mayor intervencion de etiqueta del gobierno federal (ver
Graficas 3y 4).

Gréfica 3

Brecha fiscal de transferencias en la hacienda publica estatal
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI

109 Una brecha fiscal de transferencias solo existe entre gobiernos subnacionales, y la misma se
presenta cuando una de las dos subvenciones federales, ya sea condicionada o pura, participa mas
gue la otra, como proporcién del total de ingresos y como ratio entre aportaciones y participaciones
(1). En el caso de México, la brecha fiscal se refiere a que: entre mayor intervencién de etiqueta
menor poder discrecional de los gobiernos subnacionales en su politica de gasto. La ecuacién de
abajo representa la brecha fiscal.

donde ¢ son las transferencias condicionadas, u son las transferencias puras, y 1 es el coeficiente
de dispersion entre ambas transferencias. Los tres criterios de distincion son: i) mayor intervencion
de etiqueta (A > 1); ii) mayor libertad hacendaria (1 < 1); y iii) equilibrio (1 = 1).
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Al problema de la dependencia financiera de las haciendas publicas locales
se sumo la mayor intervencion de etiqueta del gobierno federal en el presupuesto
subnacional de egresos. Una intervencion de etiqueta es una situaciéon hacendaria
en la cual la programacion del gasto del gobierno central condiciona e invade la
politica de ingresos de una entidad subnacional por medio de la transferencia
desproporcionada de subvenciones etiquetadas; es decir, se trata de la intervencion
en que el gasto etiguetado del gobierno central controla el destino del gasto
subnacional por encima de la libre voluntad del gobierno local para hacerlo. En el
extremo opuesto del manejo de las transferencias por las entidades subnacionales
se ubica la libertad hacendaria, la cual en la practica se traduce en el poder
discrecional de las administraciones subnacionales para ejercer el gasto de las

subvenciones federales.

En la Gréfica 3 se muestra que antes de la creacién del Ramo 33 y de su
incorporacion a los ingresos estatales, las haciendas locales tenian mayor poder
discrecional sobre el manejo de los recursos publicos, pues el coeficiente de
dispersion se encontraba por debajo del 1. Con el avance de la politica
descentralizadora de los servicios publicos y la politica fiscal coordinada, el nuevo
federalismo hacendario ha causado que las entidades federativas se subordinen al

Programa Nacional de Desarrollo, por medio de la dependencia a las aportaciones.

En este comportamiento resaltan dos picos en la mencionada gréafica (1995
y 2009), dado que son atipicos en relacion con la tendencia alcista del coeficiente
de dispersion; ello se debe a que las aportaciones estan en funcion de la
cancelacion, la continuidad y la creacion de las politicas publicas, mientras que las
participaciones estan determinadas por el ciclo econdémico y la recaudacién federal
participable. Por eso, cuanto mas se desacelere la economia nacional, la
recaudacion tributaria disminuye, las participaciones se reducen en mayor grado

gue las aportaciones, y el coeficiente de dispersidn se eleva de modo irregular.

En la Gréfica 4 se observa que, para el periodo 1989-2015, las dos fuentes
significativas de los ingresos estatales son las aportaciones, con una contribucion

promedio anual de 51 por ciento, y las participaciones, que representa el 34 por
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ciento, en promedio anual. En su conjunto, ambas fuentes aportan el 85 por ciento
del total de la hacienda publica estatal, en tanto que los Ingresos propios (i.e., los
ingresos tributarios e ingresos no tributarios) sélo contribuyen con el 7 por ciento,
porcentaje menor al 8 por ciento restante del valor anual del financiamiento via

deuda publica subnacional.

Gréfica 4
Principales fuentes de ingresos estatales
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Ademas, en la misma grafica, se muestra que, tanto los ingresos tributarios
como las aportaciones han tenido una tendencia al alza, mientras que la relacion
participaciones-ingresos estatales () registré una reduccion del 39 al 31 por ciento
entre 1998y 2015, respectivamente. De las cuatro fuentes presentadas, excluyendo
la deuda publica subnacional, la recaudacién de impuestos estatales registré un alto
dinamismo en los ultimos 20 afios, con una tasa media de crecimiento anual de 3.98

por ciento; aunque su aportacion respecto al cien por ciento esté por debajo de 5.
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Respecto a los cambios segun la politica sexenal, la administracion zedillista
marcO el patron ascendente de las aportaciones federales y la caida de las
participaciones en las préximas administraciones, en particular, la de Fox Quesada.
Con la transiciébn democratica en el gobierno federal del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) al Partido Accion Nacional (PAN), en el afio 2000, la suma de
transferencias alcanzd su maximo histérico por 6 afios consecutivos, con un
volumen por arriba del 86 por ciento del total de los ingresos estatales. Asimismo,
fue en el sexenio de Vicente Fox cuando los ingresos no tributarios (i.e., los
derechos, aprovechamientos y productos) aumentaron hasta su maximo nivel, con

el 4.8 por ciento en 2006, porcentaje que hasta 2015 no habia sido rebasado.

Durante la administracién de Felipe Calderdn (2006-2012) los esfuerzos por
aumentar el gasto federalizado, esto es, las transferencias libres de condicion y las
etiquetadas, fueron interrumpidos en 2009 como consecuencia de la inestabilidad
macroecondmica que causo la crisis financiera de 2008. A partir de este afio, solo
los impuestos estatales recuperaron su dinamismo, ya que de representar el 2.6 por
ciento en 2006, para 2012 dicho porcentaje se elevé a 3.8 por ciento. Bajo el
gobierno de Pefa Nieto (2012-2018), los ingresos propios de las entidades
federativas y las aportaciones federales han mantenido un crecimiento lento, pero
sostenido; por el contrario, el Ramo 33 se ha mantenido estancado en un 30 por
ciento, como proporcién de los ingresos estatales.

En conclusion, la tercera fase (1998-actualidad) del proceso de conformacion
del SNCF, denominado como nuevo federalismo hacendario, se ha caracterizado
por el registro de cuatro eventos claves: i) el asociacionismo intergubernamental; ii)
la Cuarta Convencion Nacional Hacendaria de 2004; iii) las innovaciones politicas
en materia hacendaria, como la armonizacion contable, la disciplina financiera de
los gobiernos subnacionales y las modificaciones al esquema de reparto de las
transferencias; y iv) el crecimiento significativo de la deuda publica de los gobiernos

estatales y municipales.
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3. Ladeuda publica subnacional y la dependencia financiera de las haciendas

subnacionales

En el marco del nuevo federalismo hacendario, el endeudamiento
subnacional ha cobrado relevancia en México debido al aumento considerable de
las obligaciones financieras de los estados y municipios.'*? Si bien la facultad de
endeudamiento subnacional con fines productivos o para refinanciamiento o
restructuracion de la misma es una facultad constitucional de las haciendas publicas
locales establecida en el articulo 117, fraccion VIII; en el segundo parrafo de éste
se precisa que: «Los ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.
En ningln caso podran destinar empréstitos para cubrir gasto corriente» y mas
adelante agrega «Sin perjuicio de lo anterior, los Estados y Municipios podran
contratar obligaciones para cubrir sus necesidades de corto plazo, sin rebasar los
limites maximos y condiciones que establezca la ley general que expida el Congreso
de la Unién» (cuarto pérrafo).

No obstante, generalmente la deuda contraida por los gobiernos
subnacionales se destina a gasto corriente ligado a intereses politicos (Hurtado y
Zamarripa, 2013). Segun el Instituto Mexicano para la Competitividad (2016), los
principales acreedores de los gobiernos subnacionales son: i) la banca mdltiple
(60%), ii) la banca de desarrollo (22%), como Banobras; y iii)) los tenedores
bursatiles (16%).

De acuerdo con Hurtado y Zamarripa (2013), las siete causas del aumento
significativo de la deuda son : i) la insuficiencia de ingresos propios (i.e., la baja
recaudacion tributaria) para atender las responsabilidades locales; ii) la
coordinacion fiscal y la descentralizacion de responsabilidades gubernamentales;
iif) la financiarizacion de la deuda y la nueva ingenieria financiera, como la

bursatilizacién de activos;!!! iv) el incremento de la demanda de bienes y servicios

110 En la hacienda publica mexicana se ha definido a la deuda publica subnacional como todos los
pasivos directos e indirectos a cargo de las 32 entidades federativas y los municipios, que contratan
a corto, mediano y largo plazo para el financiamiento de inversiones socialmente productivas, la
restructuracién o refinanciamiento de ésta, y la contratacion de servicios (art. 22, primer péarrafo de
la Ley de Disciplina Financiera de la Entidades Federativas y los Municipios).

111 | a bursatilizacion es un esquema de financiamiento en el cual el duefio o promotor de ciertos
activos o titulos los agrupa y vende el derecho sobre los flujos e interés a un tercero especializado,
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publicos por el desplazamiento migratorio de la poblacion rural a las ciudades; v) la
falta de transparenciay rendicion de cuentas sobre el ejercicio del gasto publico, asi
como la corrupcion impune; vi) el uso de las participaciones del Ramo 28 como
garantias explicitas del endeudamiento; y vii) la existencia del riesgo moral y la
restriccién presupuestaria débil por parte de los gobiernos subnacionales.*?

La preocupacion del gobierno federal por el incremento acelerado de la
deuda subnacional en el periodo 1998-2016, se debe a que dicha dinamica esta
determinada por el aumento desproporcionado y la concentracion del 56 por ciento
de ésta en seis entidades federativas: la Ciudad de México, los estados de Nuevo

Ledn, Veracruz, Chihuahua, México y Coahuila.

Hacia finales del cuarto trimestre de 2016, el saldo de las obligaciones
financieras de la administracion publica subnacional (i.e., los gobiernos y
organismos estatales y municipales) representaba el 2.91 por ciento del PIB;
proporcion equivalente a la de los ultimos 6 afios, pero el doble respecto a 2005.
Una de las causas del incremento de las obligaciones financieras es el
estancamiento, y en algunos casos la reduccion, de las participaciones federales

después de la crisis del 2008 (ver Grafica 5).

Considerando la correlacién positiva de 88.9 por ciento que existe entre las
participaciones federales (R28) y las deuda publica subnacional (DPS), y sabiendo
gue cierto porcentaje del endeudamiento por entidad federativa esta ligado a las
transferencias federales por concepto del Ramo 28, una variacidén positiva del ratio

deuda publica subnacional-Ramo 28 (ratio o) bien puede ser consecuencia de un

en el mercado bursétil. Este a su vez contrae deuda y/u obligaciones para pagar la compra del
promotor. Este segundo endeudamiento es respaldado por la emisién de titulos o bonos respaldados
por activos subyacentes (impuestos, bienes inmuebles, participaciones federales). De ahi que la
bursatilizacion de la deuda constituya un mecanismo de endeudamiento indirecto.

112 F| riesgo moral, 0 moral hazard, es un concepto econdmico relacionado al uso y la transparencia
de la informacion, asi como al comportamiento riesgoso del agente que la dispone y las
consecuencias socioecondémicas de su uso sobre terceros. Este tipo de riesgo se relaciona con el
caracter asimétrico de la informacion; se supone que algunos agentes econdémicos cuentan con
informacion privilegiada que les permite tomar decisiones riesgosas esperando obtener ganancias
especulativas. Estos agentes asumen altos riesgos morales o de no pago porque asumen de
antemano que sus pérdidas seran socializadas o pagadas por un tercero. En el ambito del
federalismo fiscal, el riego moral existe cuando las haciendas locales incurren en compromisos
riesgosos asumiendo que el gobierno central saldré al rescate, como prestamista de Gltima instancia,
ya que sin la intervencion de éste la estabilidad financiera estaria en juego.
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incremento significativo de la DPS o de una caida de las participaciones federales
del Ramo 28, o de una combinacion de ambas variaciones. Por el contrario, una
caida de la ratio o puede ser resultado del incremento de las participaciones o una
disminucion de las obligaciones financieras, o bien por un efecto combinado de

ambos cambios.

Gréfico 5
Ramo 28, Deuda publica subnacional y DPS/R28
1993-2016
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP (2017) y el INAFED (2017)

En la Grafica 5 se observa una caida de la ratio o en el periodo 1995-2008,
la cual se explica por la desaceleracién del endeudamiento subnacional, a tasas de
variacion anual promedio de 2.5 por ciento y el incremento de las participaciones a
una tasa promedio de 7.1 por ciento anual. En el periodo posterior a la crisis
financiera internacional de 2008, la ratio o se elevé por encima del 0.50, debido al
aumento significativo de la DPS, a una tasa media de crecimiento anual de 6.2 por
ciento, y al estancamiento de las participaciones, a una tasa media de crecimiento
anual de 4.4 por ciento. Asimismo, como se observa, tras la crisis financiera
internacional de 2008 el crecimiento anual de las participaciones fue interrumpido,

alcanzando justamente en ese afio su maximo histoérico de 20.1 por ciento.
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Por tipo de 6rgano acreditado, el incremento de la deuda publica subnacional
responde a los problemas de liquidez que han venido presentando en los dltimos
afios las finanzas publicas estatales. A lo largo del periodo 2005-2016, las
obligaciones estatales pasaron del 76 por ciento al 85 por ciento, esto es, en un
lapso de 11 afios los compromisos financieros de los estados crecieron 9 puntos
porcentuales, a una tasa media de variacién anual de 8.8 por ciento. Por el contrario,
los Entes publicos estales redujeron su endeudamiento, mientras que las haciendas
municipales han mantenido un crecimiento estable de sus compromisos financieros,
con una participacion del 9 por ciento sobre el total de las obligaciones (ver Tabla
3).

Tabla 3
Obligaciones financieras de las entidades federativas por tipo de érgano acreditado
2005-2016
Saldos al cuarto trimestre en millones de pesos, 2008=100
Orggno 2005 2010 2015 2016 TMCA
Acreditado Saldo % | Saldo % | Saldo % | Saldo % | 2005-2016

Gobierno estatal 129,122 | 76 | 292,351 | 81 | 348,385 | 84 | 356,511 | 85 8.8%
Entes publicos

24,534 | 14 | 22,580 6 25,099 6 25,030 6 0.2%

Estatales

Municipios 14,728 | 9 | 40,788 | 11| 37257 | 9 | 35437 | 8 | 7.6%
i‘:}ﬁi ig‘;f’;'scos 883 | 1| 5507 | 2 | 4808 | 1| 4194 | 1| 13.9%
Total 169,267 361,227 415,549 421,172 7.9%
% del PIB 1.52 2.94 2.94 291 ]

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Unidad de Coordinaciéon con Entidades Federativas, SHCP
(2017)

El aumento significativo de la deuda subnacional tanto de corto como de
mediano y largo plazo ha generado también presion sobre el presupuesto inter-
temporal de las administraciones locales, esto es, tanto en el presente como en el
futuro, ya que el servicio de la deuda disminuye los recursos propios y las
transferencias libres de etiqueta. Por tanto, ante la presion de liquidez el impacto
sobre la continuidad presupuestal de las politicas y los programas publicos en el
tiempo es evidente. Asi que, para enfrentar las responsabilidades de corto plazo se
recurre al endeudamiento como una fuente alternativa de ingresos. La reproduccion
de este mecanismo configura un circulo vicioso en las haciendas publicas

subnacionales.
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Recapitulando, el circulo vicioso de la dependencia financiera de las
entidades subnacionales se alimenta por la escasez de recursos propios, la
descentralizacion del gasto publico (el Ramo 33), la coordinacion fiscal, el sistema
de participaciones federales y el incremento de la deuda publica subnacional. Otros
factores enddgenos de las economias locales, que han contribuido a ello son la
terciarizacion y la informalidad de la economia. Por supuesto que la corrupcion
impune y la falta de transparencia y rendicion de cuentas de los gobiernos locales
también han afectado las finanzas subnacionales, pues la desviacion de los
recursos para los fines que fueron asignados socializa los costos econémicos

politicos y sociales que generan tales practicas.

4. El asociacionismo intergubernamental

El asociacionismo intergubernamental o la libre asociacion de gobiernos
subnacionales, es un proceso paralelo a los complejos fendmenos de globalizacién
e integracién de las economias nacionales, que se desarrolla al interior de las
economias domésticas entre los gobiernos locales. La asociacion y coordinacion
voluntaria de entes gubernamentales para el eficaz desarrollo de las funciones y los
servicios publicos son sus principales rasgos politicos, y el aprovechamiento de las

economias externas de escala su caracteristica econémica.

En el caso de México, el fundamento constitucional de la asociacion es
reciente, pues data de la reforma politica de 1999 en materia municipal, en la cual
se adiciona al articulo 115, fraccion lll, el parrafo 3. Dicho parrafo establece el
asociacionismo intermunicipal y el asociacionismo estado-municipio, textualmente

dice:

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion
de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las
legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste,
de manera directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma
temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el
Estado y el propio municipio... (sic)
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El asociacionismo intergubernamental basado en el maximo
aprovechamiento de las economias externas de escala supone que los costos
administrativos y financieros se reducen cuando los gobiernos subnacionales
establecen alianzas estratégicas de acuerdo con una agenda comudn para avanzar
hacia la solucibn de uno o varios problemas publicos. En otras palabras, la
confluencia subnacional deliberada (o involuntaria) aprovecha las externalidades
del acto administrativo local, ya que permean el entorno de las jurisdicciones
coordinadas (o vecinas). Entre algunos aspectos importantes que dan origen a la
asociacion destacan los problemas relacionados al manejo y la preservacion del
medio ambiente, la movilidad y el transporte publico, el desarrollo urbano y la

seguridad publica.

Segun la Federacion Nacional de Municipios de México, asociacion civil
(FENAMM A.C.), el asociacionismo intermunicipal mexicano, también conocido
como la asociacion voluntaria de municipios, tomo fuerza en la década de 1990, con
la fundacion de tres asociaciones regionales de presidentes municipales del norte,
centro y sur. Este antecedente sentd las bases de un movimiento cooperativo y
coordinado mas extenso, cuando en el seno del PRI, en octubre de 1997, se
constituy6 la FENAMM A.C. Esta organizacion municipalista, actualmente, agrupa
a mas del 65 por ciento de los 2,446 municipios mexicanos y tiene como mision
primigenia fortalecer el orden municipal, a través de la promocion de programas y
proyectos que impulsen la esfera politica de los gobiernos locales, asi como
fortalecer y modernizar la hacienda publica local.

En el marco del asociacionismo intergubernamental y estado-municipio,
también surgi6 la Conferencia Nacional de Municipios de México (CONAMM), una
asociacion que agrupa al 100 por ciento de los municipios y representa a todas las
asociaciones municipalistas del pais, entre ellas la FENAMM.'13 La CONAMM se
constituyé6 en 2014, con el propésito de promover las reformas politicas,

hacendarias e institucionales que impulsen el desarrollo local, tales como la

113 Para mas informacion consultese CONAMM (s.f.). ¢Quiénes somos? Recuperado de:
https://goo.gl/KtUEKt

[130]


https://goo.gl/KtUEKt

modificacion al Fondo General de Participaciones, la ampliacion de capacidades
tributarias, la condonacion de adeudos municipales con organismos publicos, la
profesionalizacion del servicio publico municipal y el fortalecimiento de los

mecanismos de coordinacion entre la Federacion y las entidades subnacionales

El asociacionismo interestatal, el otro extremo del asociacionismo, tiene sus
antecedentes en México en la conformacion del grupo politico conocido como
Sindicato de Gobernadores, llamado asi por ser un grupo de “mano dura” contra la
administracion neoliberal de Zedillo, y por mantener una postura retadora contra el
centralismo presidencial (Téllez-Cuevas, 2014). En la tltima década del siglo XX, el
23 de octubre de 1999, en el estado de Tlaxcala, la y los mandatarios perredistas
de Baja California Sur, el Distrito Federal, Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas impulsaron
la creacién de la Asociacion Nacional de Gobernadores (ANAGO), como una
instancia civil en favor de: la mayor asignacion de participaciones federales en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), el fortalecimiento del régimen
federal y el establecimiento de un contrapeso real a la histérica influencia de las

autoridades federales en la toma de decisiones locales (Téllez-Cuevas, 2014).

Para Jiménez (2015), a pesar de la desintegracién de la ANAGO y su
posterior transformacion en la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO),
aguélla sento las bases de la organizacidon mas importante de la Republica en el
orden subnacional, la CONAGO. Esta instancia federalista surgi6é el 13 de julio de
2002, con la Declaratoria de Cancun, y se constituyé como un punto de encuentro
abierto y plural de las fuerzas politicas regionales para el analisis y la deliberacién
de problemas y soluciones de interés general, tales como el desarrollo regional
incluyente, el combate a la pobreza, la proteccibn al medio ambiente, la
transparencia y rendicion de cuentas. A la fecha, esta Conferencia se ha destacado
por ser el motor de cooperacién y union de los 31 mandatarios estatales y el Jefe

de Gobierno de la Ciudad de México.

La mision ultima e inmediata de la CONAGO es fortalecer el federalismo

mexicano y administrar con eficiencia, eficacia y transparencia el uso de los
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recursos publicos.'** Un ejemplo de su espiritu federalista es la Declaratoria de
Mazatlan de agosto de 2001, que planteaba la urgencia de incrementar los recursos
hacendarios de los gobiernos locales, bajo la condicion de que toda modificacion
legislativa debe «mantener finanzas publicas sanas y preservar los equilibrios
macroecondémicos del pais» (CONAGO, 2001, p. 5). Sin embargo, la arraigada
tradicion de saqueo a las arcas publicas y los recientes escandalos de corrupcion,
enriquecimiento ilicito y desvio de recursos tanto de exgobernadores y servidores
publicos de partidos opositores como del partido de Estado ponen entredicho la
mision de este 6rgano y los avances de la democracia, lo cual lejos de beneficiar el
federalismo fiscal y hacendario en favor de la sociedad, lo acota a los intereses y

caprichos de la clase politica gobernante.11®

5. La Primera Convencién Nacional Hacendaria

Los antecedentes inmediatos de la “cuarta” Convencion Nacional Fiscal, o
mejor conocida como la Primera Convencién Nacional Hacendaria (2004), se ubican
dentro de la celebracion de la Primera Reunion de la CONAGO en Mazatlan de
2001, luego de méas de medio siglo de haberse celebrado la tercera en 1947, ya
que, esta reunion establecié la modernizacion de la hacienda publica en los tres
ordenes gubernamentales como el objetivo fundamental en materia de federalismo

fiscal.

El 28 de octubre de 2003, el presidente Vicente Fox firmo y emitié la primera
convocatoria nacional del siglo en materia de federalismo fiscal programada para su
apertura el 5 de febrero de 2004, en la ciudad de Juriquilla, Querétaro. Su mensaje
introductorio fue enfatico en la transformacion de las relaciones fiscales

intergubernamentales:

114 Para una revision mas exhaustiva de los lineamientos generales de la CONAGO visite
https://goo.al/lyvASNQ

115 Segln Carbonell (2013), el desastre de las finanzas publicas subnacionales se debe a la
inveterada tradicién de cacicazgo y de saqueo a las arcas publicas. En palabras de él: «Seguimos
viviendo en una especie de tirania local, amparada en la opacidad del gasto, en la ausencia de
fiscalizacion y en una muy mala comprensién de lo que debe ser la autonomia de los municipios, la
cual equivale en ocasiones a una licencia para robar sin limite». Para méas informacion, consultese
Carbonell, M (2013). El desastre municipal. México: [1J-UNAM
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Hoy, transcurrido poco mas de medio siglo de la tltima Convencién Nacional Fiscal,
es imperante la busqueda de un nuevo federalismo, que fortaleza las haciendas
publicas estatales, dé renovado impulso al desarrollo regional y transforme el actual
esquema centralista de la Federacion. (CONAGO, 2003, p.5)

Asi abria la convocatoria, bajo la premisa de que el SNCF estaba agotandose
y el régimen supuestamente federal, defendido por el oficialismo, en esencia se
trataba de un régimen centralista, régimen que a la fecha no ha cambiado. No
obstante la critica y la exposicion del esquema centralista de las finanzas publicas
y de la politica fiscal, la convocatoria reconocia que los avances en el fortalecimiento
de los ingresos subnacionales no eran suficientes para la auténtica préactica
federalista, por ello, establecié los temas pendientes en la agenda publica, como la
coordinacion hacendaria, la armonizacion de la informacion hacendaria, el
desarrollo regional incluyente, la administracion eficiente y transparente de los
recursos, y el mayor equilibrio de poderes entre los tres érdenes de gobiernos
(CONAGO 2003, Tépach 2004).

La Primera Convencion Nacional Hacendaria (PCNH) conté con la asistencia
de los actores politicos y sociales mas importantes del pais de los tres 6rdenes del
gobierno, como el presidente de la Republica, los ejecutivos de la CONAGO, el
presidente de la CONAMM vy el H. Congreso de la Unién, asi como la participacion
de investigadores y especialistas en la materia. Estos y los invitados permanentes,
en un periodo de seis meses, vertieron sus opiniones y experiencias en las siete
Mesas de Analisis y Propuestas hasta el 17 de agosto de 2004, siempre con un
propdsito general en mente coadyuvar a impulsar un desarrollo regional mas

sostenible, sostenido y justo.

El principal interés de fondo de la PCNH consistia en definir la nueva vision
del federalismo fiscal hacia un federalismo de tipo hacendario, esto es, la cuarta
convencion perseguia lograr un régimen hacendario integral para los tres 6rdenes
de gobierno que incluyera los cuatros elementos de las finanzas publicas: los
ingresos, los gastos, la deuda y el patrimonio publico. Asimismo, responder el

interrogante de cuales debian ser las responsabilidades de gasto y las facultades
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impositivas que correspondan a cada uno de los 6rdenes de gobierno dentro de su

ambito competencial (Tépach, 2004).

Conviene sefalar que existen dos diferencias basicas entre esta primera
convencion hacendaria y las tres convenciones fiscales del siglo pasado. En primer
lugar, los responsables de convocar la Primera Convencion del presente siglo
fueron los gobiernos subnacionales y los congresos locales en colaboracion con el
gobierno federal y el Congreso de la Union, en cambio, las tres convenciones
fiscales de la primera mitad del siglo XX fueron convocadas por la preocupacion del
gobierno federal, en particular, de la SHCP, ante la falta de unidad econémica de

los mercados regionales y el problema de concurrencia tributaria.

En segundo lugar, las convenciones fiscales de 1925, 1933 y 1947 centraron
el analisis y la discusion en el término clasico del federalismo fiscal, esto es, en la
coordinacion tributaria. Por su parte, la PCNH impulsé la modernizacion de las
haciendas publicas de los tres 6rdenes y analizé por primera vez el federalismo
hacendario como res publica vinculada a los problemas de las participaciones, la
deuda publica, el gasto, el patrimonio, las potestades tributarias, la fiscalizacion y
rendicion de cuentas, y la modernizacion de la administracion hacendaria (Tépach,
2004).

Las dos lecciones positivas de la PCNH son: i) haber puesto la atencion en
la administracion y el manejo de los recursos publicos, dado los documentados
casos de corrupcion a nivel local, regional y nacional, en particular cuando se trata
del desfalco del erario, los desvios de aportaciones, el excesivo endeudamiento, el
trafico de influencias; y ii) haber mostrado una preocupacion por la falta de armonia
en los diferentes conceptos de ingreso, gasto y deuda, lo que impedia la existencia
de un lineamiento general de fiscalizacion para todos los 6rdenes de gobierno, asi

como la confiabilidad en las comparaciones intergubernamentales.

En correspondencia con esas dos lecciones estan los alcances
materializados en reformas legales y administrativas, en orden del parrafo
precedente, estas son: i) La Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la
Federacion (DOF 18-07-2016); vy ii) la Ley General de Contabilidad Gubernamental
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(DOF 31-12-2008). La primera innovacion faculté a la Auditoria Superior de la
Federacion para que revisara la cuenta publica de los gobiernos subnacionales, en

particular, cuando el ejercicio involucrara los recursos federales o participaciones.

La segunda innovacion legal-administrativa, derivada del Decreto del 31 de
diciembre de 2008 por el cual se expidi6 la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG), determindé la creacion del Consejo Nacional de
Armonizaciéon Contable (CONAC), como el maximo 6rgano encargado de emitir las
normas contables, con cardcter obligatorio para los entes publicos que generen y
dispongan de informacion financiera y presupuestaria, y obligo a los tres érdenes
de gobierno a armonizar la informacion contable y a presentarla con apego a los

principios de la Ley.
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CAPITULO V

EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO Y
LAS FINANZAS PUBLICAS ESTATALES

A la luz de la informacion estadistica disponible sobre las finanzas publicas
subnacionales y bajo el contexto del nuevo federalismo, en el presente capitulo se
analiza el federalismo fiscal-hacendario a partir de la perspectiva de la politica de

gasto publico federal y la dependencia financiera subnacional.

1. El federalismo fiscal y hacendario en México: 1970-2015. Un balance general

A pesar de las reformas fiscales y los avances registrados por considerar el
tema del federalismo a partir de la década de los ochenta, es evidente que, en los
dltimos 35 afios (1980-2015), el régimen fiscal del Estado mexicano!'® se sigue
caracterizando por tener un sistema tributario centralizado en el orden federal y un
bajo esfuerzo recaudatorio en los gobiernos subnacionales, debido, en parte, al
histérico proceso de centralizacion de las fuentes tributarias de base amplia y, en
parte, al proceso de coordinacion fiscal. Existen otros factores que vulneran la
sostenibilidad de las finanzas publicas locales, como el diferenciado compromiso de
los gobiernos municipales y estatales por fortalecer la hacienda publica mediante
ingresos propios (i.e., el desequilibrio horizontal); los costos politico-electorales que
evitan las administraciones publicas por la aplicacion de nuevas contribuciones (i.e.,
la falta de innovacién); la opacidad en el uso y manejo de los recursos publicos por
parte de los servidores publicos (i.e., la corrupcidn); y la baja cultura de asociacién
entre el gobierno estatal y sus municipios para fortalecer la Hacienda Publica tanto

de sus jurisdicciones como de su entidad.

Si bien la centralizacion tributaria bajo el SNCF contribuy6 a la consolidacion

de la unidad economica del mercado interno y a la armonizacion fiscal de las

116 Para fines de este capitulo, el régimen fiscal intergubernamental de un Estado compuesto se
refiere a aquel esquema hacendario delimitado por la politica fiscal del gobierno central y por un
conjunto de esfuerzos administrativos de la hacienda publica local.
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haciendas locales, también es cierto que, bajo el régimen fiscal vigente hasta la
década de los setenta, los gobiernos subnacionales recaudaban mas ingresos por
concepto de impuestos que con el actual, como proporcion de la recaudacion
tributaria nacional. En promedio, de 1970 a 1980, la contribucion tributaria de los
gobiernos subnacionales en la recaudacion a nivel nacional fue de 7.4 por ciento;
6.4 de los gobiernos estatales y 1.0 por ciento de los municipales. Bajo el régimen
vigente de los ultimos 35 afios (1980-2015), el nivel recaudatorio subnacional
apenas supero el 3.5 por ciento del total nacional; con 1.6 por ciento recaudado por
los municipios y 1.9 por ciento por las entidades federativas (ver Gréfica 1). Ello
significa que, de cada peso tributado, 96 centavos son recaudados por el gobierno

federal y 4 centavos los gobiernos locales.

Grafica 1l
Distribucién de la recaudacién tributaria por orden de gobierno
1970-2015
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