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ACTA UN NUEVO FEDERALISMO FISCAL

PRESENTACION

Esta tesis surge por el deseo de abordar y describir el tema en boga de la
actualidad, a saber El Federalismo Mexicano en materia Fiscal. Es un tema que
por su importancia exige y requiere de una revisién profunda, cuya tendencia
sea la renovacion del pacto Federal para restablecer el equilibrio entre fos
distintos ordenes de gobiemo, Por ello me di a la tarea de investigar sobre lo
anterior y hacer una descripcion detallada del Sistema Federal Fiscal en nuestro
pais, asi como de sus origenes y obstdculos que afraves6 durante el siglo
pasado y principios de este.

No pretendo criticar ni elogiar los esfuerzos que en esta materia se han
hecho sino simplemente aporiar alge 0fit para todos aquellos a quienes les
interese el tema, e incluso, transmitir la idea de que &l Federalismo no ha sido
una forma de gobiermno inmutable, sino que ha sufride cambios significativos
siempre con el objetivo de mejorar.

DAVID ISMAEL SERRANO VERNET

México, 1998.



INTRODUCCION

En las postrimerias del siglo XXl reaparece en los temas de discusion
priaritarios en el &mbito nacional, el debate en torno al Federalismo y su pape!
en la promocién del desarrolio regional, asi como en el logro de los grandes
objetivos de la politica econdmica. Lo anterior tiene lugar cuando se perciben
rezagos importantes en las condiciones de bienestar social y en los niveles de
vida de un considerable nGmero de mexicanos, mas marcada en regiones
histéricamente marginadas.

Es indudable que los graves problemas econémicos que subsisten en el
pals desde la década de los ochenta, han repercutido severamente no sblo
en las finanzas publicas de la Federacién, sinc de manera mas grave en las
estatales y municipales, ya que éstas dependen en gran medida del
comportamiento de las primeras. Al verse afectadas las haciendas plblicas
en su conjunto, los tres ambitos de gobiemo han tenido que reorientar sus
programas de promocién del desarroilo, privilegiando objetivos de correccitn
de las fluctuaciones financieras.

Hoy existen, ademas, infinidad de voces (estudiosos de la administracién
plblica, empresarios, representantes de organismos no gubernamentales y
del propio gobierno), que manifiestan continuamente su interés por la
descentralizacién. Los argumentos para llevar a cabo este proceso, en los
diferentes 6rdenes de la vida nacional son variados: para promover la
eficiencia econdmica del aparato productivo; para lograr una mayor equidad
entre los tres dmbitos de gobierno, y al interior de cada uno de ellos; para
democratizar el ejercicioc del poder ampliande la participacion social.
Invariablemente, implicita o explicitamente, todos se pronuncian por un
fortalecimiento de los gobiemnos estatales y, sobre todo, municipales por su
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relacidn directa @ inmediata con la poblacién. El modelo centralista esta

agotado y se requiere, necesariamente, involucrar en las tareas del desarrollo
a los gobiernos locales y a la sociedad civil, a través de sus distinias

orgenizaciones.

Actualmente las fuentes tributarias estan fuertemente concentradas en la
Fedaracién, por lo que ios gobiernos locales tienen finanzas débiles y, como
consecuencia, escasos recursos para impulsar de manera directa o
asoclados con e] sector privado proyectos que realmente influyan en su
desarrollo. Las necesidades sociales de los estados y municipios, lo mismo
qus sus potencialidades econdmicas son diferentes, por lo que ei tratamiento
en cuanto a transferencia de recursos ¢ redistribucidn de potestades
tributarias tiene que ser distinta, para afrontar los bajos o negatives Indices
de crecimiento, que han deteriorado aln més las precarias condiciones de
vida de millones de mexicanos. Un Federalismo fiscal equitativo, real més
qua formal entre los diferentes &mbitos de gobiemno, es una tarea necesaria e
impostergable.

Convendria insistir, como una manera de fortalecer a los 4mbitos locales,
en una major y permanente profesionalizacién de los servidores pliblicos, a
fin de emplear con mayor honradez, racionalidad y transparencia, los
recursos disponibles para realizar sus funciones. De poco serviria contar con
més recursos, si las administraciones adolecen de elementos humanos
capaces y con vocacion de servicio. La disponibilidad y calidad de personal
calificado, aln en condiciones de restriccién de recursos, o precisamente por
ello, puede y debe propiciar un mejoramiento social. Por ello una formacién y
actualizacién completa y permanentemente renovada, es una prioridad en las
administraciones plblicas y, por ende, para un Nuevo y Mejor Federalismo.

En el presente se le reconoce un potencial enorme a fa participacion
social, pero no obstante el discurso politico que la favorece, ésta no ha
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encontrado condiciones propicias para su ejercicio en los espacios

gubemamentales y de la administracién piblica. Quizas su institucionalizacién
tenga que ganarse desde abajo, es decir, desde la propia sociedad civil.

Es por ello que el México de hoy debe caminar de cara al fin del milenio
con una renpvada vision de las estructuras gubermamentales y de Ia cada vez
més dindmica participacién de la sociedad que la integra.

Hoy se debe reconocer al Municipio, no 8610 como el primer punto donde
convergen sociedad y Goblerno, sino también gracias a ésta relacién como el
medio por el que se canalizan las exigencias sociales que sin duda
impulsaran un cambio en la concepcitn y funcién del Municipio.

Encontramos estos antecedentes en la primer Acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana, en la Constitucidn Politica de 1824, reafirmandose en
la de 1857, para ser reformado y quedar plasmado en nuestra Carta Magna
de 1917, gue rige y da direccion al rumbo de nuastro pais.

Sin duda en el devenir histérico de! pais, hamos encontrado que nuestra
sociedad cada vez juega un papel importante en el impulsc de cambios
constantes que son e! resultado de una demanda sentida y necesaria por
parte de la sociedad.

Es por lo anterior que el presente trabajo aborda, no sélo los
antecedentes histéricos ya mencionados en su capitulo primero, sino
también, en el capitulo dos, se describe el cause y sustento juridico e
institucional que dan ugar y facultan al Sistema Federal Mexicano, en materia
fiscal. Se describen y anctan las diversas leyes que lo amparan y las
instituciones que estén a cargo de su funcionalidad, enumerando ademas la
mayoria de los impuestos que s& cobran tanto a nivel municipal como estatal
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y nacional inclusive En el capitulo tres se visualiza la situacién actual de las

haciendas y gobiemnos locales asi como sus finanzas. Ei capitulo cuatro
explica los beneficios y desventajas que se derivarian de la Descentralizacion
Fiscal en algunos ambitos. Por altimo, en el capitulo cinco, se incluyen
sugerencias tanto para evitar desequilibrios e inequidades com¢ para
fortalecer y rencvar el Federalismo Fiscal de acuerdo a las necesidades y
demandas de la sociedad cada vez méas preccupada y mas participativa.
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.  ANTECEDENTES HISTORICOS DEL FEDERALISMO
MEXICANO

Los congresos Constituyentes de 1824 y 1857 fograron uno de los ideales
del pueblo mexicano: la consagracién del Federalismo, por encima del
autoritarismo centralista que protagonizaron los conservadores en sus
llamadas Bases Constitucionales de 1836. &l clero junto con las fuerzas
latifundistas y el ejercito conservador llevaron al poder a Antonic Lopez de
Santa Anna, ingrato dictador, quienes proponian el régimen centralista, con el
fin de controlar desde el ceniro la riqueza del pafs. Por el contrario, desde e!
Constituyente de 1824 Ramos Arizpe y Andrés Quintana Roo inscribieron en
el texto del Acta Constitutiva que la Repiblica era una federacion que unia
estados libres y soberanos.

Tras la Guerra de Reforma y la Intervencién Francesa, la Replblica se
restaura en 1867 gracias a Judrez y vuelve a cumplimentarse la constitucion
de 1857, que nunca habia dejado de tener vigencia aun con las leyes
dictadas por los intervencionistas extranjercs.

El federalismo jaméas fue una entelequia o algo ficticio, sino una realidad
sociat y geopolitica que llegd a concretarse en la Constitucién. Aunque hubo
intentos separatistas por parte de Chiapas y Yucatan, el Federalismo tuvo
tanta fuerza que los pueblos optaron por continuar dentro de la Federacion.
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1.1 VIGENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1824

De 1824 a 1833 se vivid en el pais una gran época de inguistud
provocada por las asiduas sublevaciones, cuartelazos y golpes de Estado,’ io
que evitd que se consolidara reaimente el sistema federal que se habia
propuesto en la Carta Magna de 1824. Desde que el General Guadalupe
Victoria tomé posesién como presidente de la naciente nacién independiente

so presentaron trastormos e inconformidades al respecto. Por mencionar
algunas: divisién del partido liberal, sublevacién de la capital, la Guerra del
Sur, v ia divisién de los partidos politicos en los lamados puros,
conservadores y moderados.

Hasta los inicios de la independencia, la organizacién politica de México
habia sido centralista; pero con El Acta Consfitutiva de la Federacién
Mexicana y ia Constitucién Federal de 1824, se fijaron las bases para el
Estado Modermno.?

£l federalismo adoptado en esta Constitucién dio vida, por asi decirle, a
los poderes federales, si bien con escasas competencias, pero con un nivel
de autonomia en diversas materias.

Las relaciones fiscales y financieras intergubemamentales se vieron
continuamente interrumpidas por la lucha entre centralistas y federalistas y
por el caos econdmico y financiero de la época.

1.2 ORIGENES DEL FEDERALISMO EN MEXICO
Para hablar de los origenes del federalismo podemos remitimos a los
albores de la independencia nacional. Si bien en la época prehispanica existia

! Yafiaz Ruiz, Manue!. El protilema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacion politica, 3
vols,, T. 1. México, 1958. Pp. 316-324.
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una organizacién federada o confederada con rasgos descentralizados, su

origen se plantea al surgir la nueva nacién para unir lo que se estaba
separando o desuniendo. Con [a constitucion de C4diz de 1812 se establecen
dos instituciones de nivel regional: el municipal vy el provinciai. El primero
mantenia el sistema tradicional espafici, solo gue sin cargos vitalicios. Para el
segundo, el gobiemno provincial, se cred la Diputacién Provincial cuyo fin era
promover la prosperidad de cada una de las provincias. Debido a que las
provincias habjan sabido de las posibilidades de autonomia y la habian
practicado se las considera como el origen de los estados-miembros de la
que pronto seria la Federacion mexicana.

Algunos estudiosos han comentado que en México se adoptd el
federalismo por el éxito que habja tenido en Estados Unidos de
Norteamérica, como una solucién para la unificacion nacional. Se implanté en
México con el fin de descentralizar el poder, después de tres siglos de
centralismo colonial espaficl, el cual habfa caido con el desmembramiento
espaitol.

El Federalismo Mexicano, en palabras del Lic. Esteban Moctezuma
Barragén, no resulté de una propuesta arbitraria, sino que muchos Diputados
det Congreso Constituyente propusteron ia adopcion del régimen federal. “El
federalismo fue una herramienta de articulacidn que impidié que muchos
estados iniciaran movimientos secesionistas”.® Esta declaracién resulta cierta,
pues respondid al regionalismo que trataba de imponer &l orden novohispano.
Con la creacién del régimen de intendencias se habia formado un nuevo
ordenamiento de espacio y administracién de orden centralista.

2 Martinez Almazan, Rauil. Las finanzas del sistema federal mexicano, INAP, 1996. México. Pp.
124-127 y 135.

* Moctezuma Barragén, Esteban. Impulso al Federalismo. Serie Praxis No. 92. INAP. México,
1996. P.17
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Dicha reforma seria ajustada y cambiada con la aplicacidn de la

Constitucién de 1812, que establecia ayuntamientos en toda poblacién donde
habitaran mil o més personas, y siete diputaciones provinciales que
participarian en la administracion. Pero todos estos cambios en tan poco
tiempo condujeron a la desarticulacién administrativa, la cual se incrementarfa
con la fragmentacién ocasionada por la lucha insurgents (1812-1820). En
1823 las provincias se constituian en estados libres, independientes y
soberanos. Las primeras en hacerlo fueron las de Jalisco y Yucatan, siendo la
primera {a mas radical y cuna de publicaciones federalistas.

En vista de lo anterior, el Congreso dio orden al Supremo Poder Ejecutivo
de evitar el establecimiento de gobiernos provinciales al mismo tiempo que
ampliaba las facultades de Ias diputaciones provinciales y elaboraba un plan
de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana.

Et Congreso Constituyente establacido en 1823 se apresuré a redactar el
Acta Constitutiva. No obstante la aceptacién del federalismo en dicha acta, se
provocd una polémica y algunos opositores lograran que la definicién de
Nacién Mexicana desconociera la existencia de estados va establecidos. La
nacién asumia la soberania, pero la compartia con estados libres,
exclusivamente en términos de administracién y gobiemo interior, como las
provincias de la Nueva Espafia, la Capitania de Yucatan y la comandancia de
las Provincias Intemas.

Tal acta Constituy6 la federacién mexicana e hizo una reorganizacion del
espacio en la que se reconocian los estados ya constifuidos y algunos gue se
estaban creando. De tal suerte que las 12 intendencias y los tres gobiemnos
que existian hasta ese entonces, se convirtieron en 17 estados! y dos

* Guanajuato, Interino de Occidente ( Sinaloa y Sonora ), Inferino de oriente ( Coahuila, Nuevo
Ledn y Texas), Interino del Norte { Chihuahua, Durango Y Nuevo México ), México, Michoacén,
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territorios el de las Californias y Colima. Poco después se fragmentaron y la

Constitucién de 1824 reconocié a 20 estados, cuatro territorios y un Distrito
Federal.

En agosto de 1824 se cred una Ley que reducia los ingresos del Estado
Federal al producto de las aduanas, una parte de los diezmos que habia
correspondido al rey, los monopolics del tabaco, péivora, sal, correo, loteria y
bienes nacionales, ademas de ciertas cantidad que se establecerfa para cada
estado de acuerdo con su riqueza. De esta Ley, ¢ acuerdo fiscal, surgié una
soberania menoscabada de la federacion y hacia 1830 se contrastaba
claramente la situacién prospera de algunos estados y una federacion
endeudada, la cual habia hipotecado sus fuluras percepciones a cambio de
préstamos para pagar las nominas.

Iniciaba bien e! Federalismo. Poco después de la inauguracién del
gobiemno de! general Guadalupe Victoria, el pais lograba el reconocimiento
briténico, que servia de contrapeso para la amenaza espafiola y la Santa
Alianza.® Sin embargo, se enfrenté a la hacienda, el gran reto de los
gobiemos nacionales. Como herencia tenia que enfrentar una gran deuda
pablica, arcas vacias y desorganizacion en cuanto a la recaudacioén de los
impuestos lo cual obligd al gobierno federal a recurrir a los préstamos
extranjeros. Los ingleses facilitarcn préstamos para pager los salarios, y
comprar armas y naves para expulsar a los espafioles de San Juan de Ulda.

Antes de culminar el primer gobiemo, la hacienda volvid a su sitio comun
y se recurrid al empefio de los ingresos futuros de las aduanas para obtener
algo de dinero. Frente a los apuros de reconquista se decreté que los estados

Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Nuevo Santander, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz,

Jalisco, Yucatén y Zacatecas.

8 Zoraida Vézquez, Josefina. El federalismo mexicano, 1823-1847. En FEDERALISMOS
\JTIN RI : MEXICO/BRASIL/ARGENTINA. Marcello Carmagnani, (compiladar). FCE

y COLMEX. México, 1996. P. 32.
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pagaran el 30% de sus rentas pablicas, lo cual nunca se llevd a la practica;

se dio la faculiad a los Estados para cobrar 3% de derechos de consumo &
los efectos extranjeros en las aduanas maritimas; se establecen los peajes;
alcabala dei 3% al azufre y salitre que se consuma; nuevo arancel para las
aduanas maritimas y fronterizas de la Republica Mexicana, en 1929 se
establecié en toda la repiblica, y solo por un afio, una coniribucién del 5%
para todas las rentas que excedieran los mil pesos y de un 10% para las que
excedieran los diez mil pesos, descuento del 8 al 20% sobre ef sueldo de los
empleados de la Federacitn y a los que se excedieran de seis mil pesos se
les descontaria la totalidad de! excedente; entre 1833-1834 se recurrié a la
subasta de los bienes del clero para tratar de darle una solucién al problema.
Por otro lado, la Republica Centralista opté por favorecer los impuestos
directos. En e! affo de 1836 se establecieron impuestos directes sobre Ia
propiedad urbana y rural y sobre el comercio. Més tarde, en 1839, se creé un
impuesto del 15% sobre el consumo de productos y articulos extranjeros. En
1842 se intentd establecer un impuesto general o de capitacion, pero por
diversos movimientos populares el gobiemno se vio obligado a eliminario.® No
obstante 1a aplicacién de estos impuestos el resultado fue insuficiente, pues
la deuda piblica habia aumentado trayendo como consecuencia un
considerable aumento en el endeudamiente para tratar de cubrirla,

Recién instalado el gobierno federal, quedd de manifiesto el hecho de ser
insuficientes las facuitades del Ejecutivo para "sostener el sistema” por fo que
en diciembre 24 de 1824 el Congreso aprobo que el gobierno efectuara sus
facultades extraconstitucionales, que le conferia la propia Constitucidn, en
circunstancias especiales, en este caso, para conservar el ordeny la |ey.7

Pese a la aceptacion del Federalismo en la Constitucién de 1824, en la
década de los treinta del siglo pasado v hasta principios de la década de los

% Ibid, p.33.
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cincuenta se adoptd un gobiemo centralista, lo cual era un atentado contra
las autonomias de los estados y municipios de la federacion, caracterizado
por inconformidades entre los Estados y por la pérdida del Estado de Texas.
La tensién centralizadora-descentralizadora resulté fuerte entre los afios de
1840-1850. Dicha cenfralizacién incurmid en mayores gastos. Aungue se
afirma que el sistema fiscal de! centralismo estaba més adecuado que el del
federalismo y los ingresos que se obtuvieron via impuestos indirectos fueron
mayores, los déficit se agrandaron como consecuencia de la creciente deuda
interna, ademas se bajaron los impuestos aduanales en 1837 con el fin de
contrarrestar el contrabando, y también se vieron mermados los ingresos
aduanales por el impuesto, ya mencionado, del 15% sobre el consumo de
articulos importados, lo que trajc como consecuencia inmediata una
dieminucion en las importaciones. Ademas, entre 1840 v 1841 se externaron
numerosas propuestas para que se reconoccieran y garantizaran 10s derechos

de propiedad y de peticién, la libertad de imprenta y la libertad individual.

En 1841 se firmaron las “Bases de Tacubaya" las cuales suspendian el
orden constitucional, o las lamadas “Leyes Constitucionales®, y establecian la
dictadura de Santa Anna, al mismo tiempo que se redactaba una nueva
constifucién, y se presentaba un debate constitucional entre 1842 y 1847,
cuyo fin era redefinir el Federalismo. De lo anterior se derivd una serie de
reformas al Acta Constitutiva que unia las tendencias liberales y federalistas.
Gracias a éstos y otros movimientos se pagéd fa deuda con los comerciantes,
se abolid el impuesto al consumo de productos extranjeros, que era del orden
del 15%, y se favorecié por algin tiempo e! libre-cambismo, 1o que trajo como
consecuencia el fracaso, en este sentido, y de nueva cuenta se vendieron los
bienes del clero y se recurrié a préstamos con el mismo, se restablecié v
aumenté e! impuesfo, adoptdé una politica proteccionista e impulso la
capitacién: todo varén de 16 a 60 afios de edad debia pagar un real
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mensual, todo ello ante ka desesperacion del gobierno por allegarse recursos

para pagar la deuda mds que cubrir sus gastos. Algunos impuestos se
consideraron ofensivos y el resuitado fue numerosas rebeliones lo que, desde
mi particular punto de vista, dejo de manifiesto la ineficacia del gobierno
centralista, que 10 Unico que dej6 fue una gran deuda publica, la pérdida de
gran parte del territorio nacional y gran inconformismo enfre diversos sectores
y Estados de ia Federacidn.

Cabe mencionar cuales eran las rentas que conformaban el erario publico
hasta antes de modificar la Constitucion en 1857. Se componian de dos
clases: nacionales y municipales. Las primeras son: el producto por
arrendamiento ¢ enajenacion de todos los bienes inmuebles o muebles, todos
los derechos de importacion y exportacion; el derecho de circulacién de
moneda y los demés impuestos al oro y la plata; los derechos de consumo a
los efectos extranjeros; el derecho por la venta de fincas; el producto de la
renta del tabaco; la renta del papel sellado; los naipes las salinas; la de
correvs; la de loteria; la de acufacion de moneda; el derecho de fortificaciéon
en Veracruz, el peaje; el de consumo a los géneros, frutos y licores; el
derecho de pasaportes y cartas de seguridad; Jos réditos y capitales que se
recorniocen & la nacion; los aprovechamientos; los derechos sobre titulos; los
de oficios vendibles y renunciables; mullas y comises que correspondan al
gobiemo segln las leyes; alances de cuentas; donativos; impuestos sobre
herencias transversales; impuestos sobre fincas rusticas y urbanas; derecho
de patente sobre giros mercantiles; derecho sobre establecimientos
industriales; derechos sobre profesiones y ejercicios lucrativos; sobre objetos
de lujo; sobre sueldos y salarios; descuento para montepio civil y militar;
derecho de amortizacion sobre la adquisicion de fincas; y las restituciones a
la hacienda piblica. Eran rentas municipales: el producto de todos los bienes
lamados de propios y los arbitrios que pertenezcan a los ayuntamientos;
impuasto sobre cerveza, diversiones publicas, canales, articulos retativos a
las patentes y licencias y se ralificd el derecho exclusivo de los

13
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ayuntamientos para establecer mercados publicos al cual se le consignaba

especialmente: la contribucién directa sobre el valor de las fincas urbanas y
rissticas de la municipalidad; la que recae sobre carruajes y carros, caballos
frisones y del pais y bestias de tiro en la capital, y los derechos municipales
sobre efectos nacionales y extranjeros que se recaudaban por la aduana de
México hasta 1847.°

1.3 VIGENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1857

Gracias a esta Constitucién queda establecida la Repiblica con sus
caracteristicas: democrética, representativa y federal. Tanto el sistema fiscal
como el financiero se caracterizaban por ser cadticos. En cuanto al primero,
prevalecia una concurrencia impositiva que fesionaba a los estados. Las
relaciones fiscales y financieras intergubernamentales se limitaban a algunas
disposiciones y acuerdos de ayuda a los estados. Se provecd una especie de
guerra econémica entre los estados debido a2 que cada Estado posela su
propio sistema de hacienda y medidas fiscales, diferentes a los def resto de la
Repqblica. En el afio de 1891 se present6é una Conferencia de Economistas
donde se presentd ia iniciativa de Reforma Constitucional para abolir fas
alcabalas.’

1.4 EL FEDERALISMO LIBERAL MEXICANO DE 1857

Después de al rededor de treinta afios de lucha politica perenne entre
licerales y conservadores, ademas de crisis secuenciales junto con la
inestabilidad del gobierno e intervenciones exiranjeras, se afianzd el
Federalismo en la Constitucion de 1857. Este nuevo Federalismo no se
centra exclusivamenie en principios, sino en la aplicacion de los mismos.
Dicho Federalismo se afianza no solo como una forma de gobierno

® vafiez Ruiz, Manuel. Op.cit., pp. 463-465.
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reconociende que los Estados son soberanos en este aspecto, sino,

inclusive, reconociendo un grado de libertad para los mismos. Ademds de
comprender las funciones y limites del poder federal liberal, se rechazé e
asignar recursos a las comandancias generales y principales de la Republica.
Aunado a lo anterior, los constituyentes especificaron que el poder federal
precisaba de una esfera auténoma propia e independiente de la que ahora
poseian los Estados, lo anterior quedé de manifiesto en la ley contra los
bienes de todas las corporaciones y la nacionalizacién de los mismos, 1o que
trajo como secuela la apropiacién de estos recursos por parte del poder
federal, prescindiendo de! lugar donde se encontraran dichos bienes. Esto
puede considerarse como fa-primera formulacién de la autonomia financiera
del poder federal.

Las dos esferas de autonomia mencionadas en el parrafo anterior, se
uniercn en un pacto de colabaracion. Tal colaboracion se enconfraba basada
en el hecho de que las garantias constitucionales estadn depositadas en la
federacion, donds, ademas, se colocaba la propiedad de los recursos,
incluyendo 1a propiedad nacionalizada a ias corporaciones eclesidsticas, los
bienes sin propietario y la riqueza del subsuelo, lo antedicho garantizaba la
esfara propia de la federacion, pero teniendo campos comunes de
colaboracién como la justicia, hacienda, policia y educacion.

Pocos afios después de concederles autonomia a los Estados, éstos
elaboraron sus constituciones en la década de 1860, donde se deja claro el
interés, de cada Estado, por conservar su soberania y aulonomia y &l deseo
de institucionalizar sus poderes.

No obstante e} pacto de colaboracién entre federacion y estados se
presenté una tension en ef sentido de que los segundos querian poseer su
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propia vertiente politico-financiera. Esta se origina con la aprobacién de los

presupuestos federales por parte del Congreso y se manifiesta con fuerza en
la aprobaci6n del presupuesto de 1857, entre 1861-1863, y obfiene mas
impetu en 1867. Tal tensidn afecta al mismo tiempo tanto las relaciones entre
el Ejecutivo y el Legislativo federal como entre la federacion y los estados
representados en el Congreso. Ahora, segin la Constitucién de 1857, el
Congreso se limitaba a decretar las contribuciones para cubrir los gastos y al
examen dsl presupuasto ejercido sin disfrutar de injerencia én la definicién del
gasto piiblico {(articulos 68 y 69).

La tensitn politico-financiera, ademds, estaba fuertemente infiuida por la
existente soberania de que los estados eran {itulares de todas las rentas e
impuestos. Al tiempo de suscribirse el Pacto Federal de 1857 se cedieron, a
la federacién, los derechos sobre la importacién y exportacion de mercaderias
{articulo 112, fraccion 1), y rentas de servicio derivadas de la acufiacion y del
papel sellado { artfculo 111, fraccién 1l }, y se comprometian a abolir las
aleabalas y aduanas interiores en toda la Repiiblica ( articulo 124).™

La raiz de la tensién susodicha era doble, desde el punto de vista de
Carmagnani: por un lado influye en recursocs de los estados susceptibles de
ser apropiados por la federacion, de los cuales uno era potencial, y, por otra
parte, incide en ia utilizacién de los recursos por parte del poder federal que
por ser en buena medida recursos originados en los estados, éstos deseaban
hacer sentir su voz.'! Esta doble tension surgfa cada afio cuando se discutia
el presupuesto. Aunado & esto se encuentra €! hecho de que los estados se
apropiaban impuestos federales. Dada esta situacién la tensién financiera

19
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Marcello Camagnani. E! federalismo liberal mexicano, En FEDERALISMOS

LATINOAMERICANOS: MEXICO/BRASIL/ARGENTINA. Marcelio Carmagnani, (compilador). FCE

Y’COLMEX México, 1995, P. 161.
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influia negativamente en el Federalismo naciente destruyendo las politicas de

compromiso que se habian establecido.

Esta tension se resolvid con la reforma constitucional de 1874, donde se
establecia que era facultad exclusiva de la Camara de Diputados examinar la
cuenta que presentaba anualmente el Ejecutivo, aprobar ef presupuesio de
gastos e iniciar las contribuciones que debian cubrirlo.

Nuevamente en el ailo de 1880 surge la tension en lo que a recursos
respecta, con el fin de hacer frente a la crisis fiscal, introduciendo nuevos
impuestos que afectaban las manufacturas nacionales y extranjeras. Tales
impuestos nuevos trajeron como consecuencia una fuerte oposicion tanto a
nivel de los intereses econdmicos afectados como a nivel de l0s intereses de
los estados, quienes, desde una perspectiva particular, veian a los nuevos
impusstos como un atentado contra la autonomia financiera de la que
digfrutaban.

Durante esta época la politica de presupuesto era el mecanismo por
medio del cudl se saldaba la dimensién politica, con la financiera y la
econdmica. Gracias a la diversidad de intereses econémicos de los Estados
la politica de presupuesto desarrollada hasta los afios noventa del siglo
pasado, logré una expansion de la coercién fiscal con lo que se aseguraban
mayores entradas de recursos al estado y favorecié una expansién del gasto
plblico v con ello la modemizacién de las comunicaciones terrestres y
maritimas y entre las personas.

Las varaciones del presupuesto enire 1884 y 1811 dan cuenta de una
fuerte disminucion de! papel de! Congreso en ta definicion del presupuesto y
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el paralelo incremento de! poder Ejecutivo federal para modificario mediante

decretos.”

La constitucién de una esfera independiente y propia del Ejecutivo
Federal condujo a la paulatina confiscacién de la politica de presupuesto por
parte de Poder Ejecutivo, impidiendo asi, que el Congreso continuara con su
funcién de definir y controlar el presupuesto federal. A pariir de 1884 los
numerosos grupos de interés comenzaron a negociar con el ministro de
Hacienda, fo cual provocd cierta marginacion de los intereses de los estados.
Esto trajo como resultado una mayor concentracién del gasto puiblico en las
obras de la capital y un grado de expansidn en el gasto corriente a favor de la
administracion y los servicios en el distrito Federal,

La verticalizacidn de las decisiones politico-financieras, es decir, que solo
unos tomaban decisiones por la mayocria sin atribuides la informacion
necesaria, termind por destruir la tendencia redistributiva que se habia
desarrollado con especial fuerza a partir de la década de 1870, lo que habia
permitido hasta entonces una participaciéon conjunta entre federacion y
estados, del beneficio obtenido del desarralio econémico.

El decreto vigente desde 1857 en cuanto a las rentas, contribuciones y
bienes de [a Nacién se dividié en: rentas contribuciones y bienes generales; y
rentas contribucicnes y bienes de los Estados. Como contiibuciones
generales se consideran las siguientes: Los derechos de importacion,
exporiacion, tonelaje, pilotaje, anclaje, faro, mejoras materiales, internacién y
amortizacion; derechos de circulacion de la moneda, tres por cienfo sobre el
oro, plata pasta y costo de ensaye; el real de mineria; la mitad de los
derechos de contrarregistro; la mitad del derecho de traslacién de dominio,
derechos de importaciébn al tabaco extranjero; ramo de papel sellado,

2 |bid, p.173.
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derechos a la pesca de pera, ballena, nutra, lobo marino y similares;

derechos de peajes en los caminos de fa Capital a los Estados o puertos;
quince por ciento sobre bienes que se amoriicen; derecho de impuesto a las
fabricas de hilados y tejidos y de papel; exportacion de maderas de
construccién; y veinte por ciento de contingente de las rentas de los Estados.

Como contribuciones de los Estados tenemos: mitad de los derechos de
contra-registro, géneros, frutos y efectos extranjeros;, mitad dei derecho de
traslacién de dominio; contribucion a la propiedad de raiz; alcabalas; patentes
sobre giros mercantiles, contribucién sobre objetos de lujo; contribucién sobre
profesiones y ejercicios lucrativos; derecho a las fabricas de aguardiente;
peajes en los caminos interiores, derechos sobre herencias transversales;
impuestos sobre carros, coches y caballos; derecho sobre juegos permitidos y
diversiones piblicas; licencias municipales; productos de propios vy
amendamientos de bienes municipales de uso piblico; abastos y mercados; y
mercedes de agua. Las contribuciones municipales quedaban comprendidas
dentro de las asignadas a los Estados. '

1.5 VIGENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1917

México adopta como forma de gobiemo la Republica, Representativa,
Democrética y Federal, compuesta por Estados libres y soberanos ( articulo
40 ). En esta Constitucién no se establecié la distribucian de las fuentes
tributarias propias para el gobierno federal y propias para los estados, mas
bien, se adopto un sistema de concurrencia contributiva de la federacion y tos
estados en la mayoria de las fuentes de ingreso’®. La anterior anarquia fiscal
llevé a la celebracion de Convenciones Nacionales Fiscales en 1925, 1933 y
15847. Con las dos primeras se tratd de resolver Ja concurrenciz contributiva
existente mediante la distribucién de las fuentes de ingreso a los tres niveles

'3 yaftez Ruiz, Manuel. Op.cit., pp. 503-505.
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de gobiemno; sin embargo, esto no se logrd, y conlinuaba la doble tributacién.

Como resultado de la tercer convencion se avanzd en materia de
Federalismo Fiscal ya que se establecid un sistema de coordinacion entre ia
federacitn y los estados. Con esto se fortalecio el sistema hacendario y las
relaciones fiscales y financieras del sistema federal a través de la cancelacidn
de recursos fiscales hacia las entidades federativas y los municipios.

La gran novedad de! federalismo de 1917 se comprende mejor
aexaminando los derechos sotiales contenidos en los articulos relacionados
con la educacién { 3° ), la regulacién de la propiedad y redistribucién de la
riqueza ( 27 ) y al trabajo { 123 ) que reconoce la nueva Constitucidn.

Ademads, es en este periodo de tiempo donde se crean Secretarias de
Estado destinadas a una mejor administracién del Federalismo en todos sus
gentidos.

1.8 CRISIS DEL FEDERALISMO LIBERAL Y BUSQUEDA DE UN NUEVO
PACTO. LA CONSTITUCION DE 1917

Para 1917 se habian recrudecido las luchas y los reclamos sociales. Ya
no era posible pacificar al pais ni establecer instituciones que aplicaran el
programa social de la Revolucién y, por ende, lograr la unién nacional. Se
precisaba de decisiones y acciones nacionales que demumbaran los
caciquismos existentes junto con ef desorden social que prevalecia. Por ello
se ensancharon las atribuciones de la federacion. Los recursos para financiar
el desarrollo deberian provenir de la riqueza social, lo cud! no permitiria la
doble tributacién. Se tenia que resolver el sistema impositivo favoreciendo al
gobiemno central. Para ello la fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucién
otorgé facuttades al Congreso para establecer contribuciones: sobre el
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comercio exterior; el aprovechamiento y explotacién de recursos naturales

comprendidos en los pamafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional, sobre
instituciones de crédito y sociedades de seguros; sobre servicios piblicos o
los explotados directamente por la federacién; y especiales sobre: a) energla
eléctrica; b) produccidn y consumo de tabacos labrados; ¢) gasolina y otros
productos derivados del petrdleo; d) cerillcs y fosforos; e) aguamiel y
productos de su fermentacidn; f) explotacién forestal; y, g) produccidn y
consumo de cerveza.

En esta época, el sistema fiscal se caracterizé por la multiplicidad de
impuestos “insignificantes vy mal combinados, con desgravamiento de una
importante parte de la rigueza®, el peso de la carga tributaria recayé sobre las
clases bajas y la distribucién del ingreso fiscal favorecié al goblerno federal,
que retenia la porcion mayor de las fuentes generales en perjuicio de los
estados'.

Los grandes industriales de! porfiriato se reorganizaron y convocaron en
1917 a una conferencia en la ciudad de México para exigir una politica
proteccionista, ademas de exenciones de impuestos™®. Al mismo tiempo, los
hacendados lograron que las haciendas incautadas por Carranza, volvieran a
sus duefios antiguos con el resultado de un exiguo reparto de tierras. Otra
caracteristica de la época son los paros y huelgas que fueron resultado de lo
precario de ia legislacién en materia laboral aunado a la infiacién y los pagos
de salarios en pape! moneda devaluado.

Bajo la administracidn del general Alvaro Obregdn (1921-1524), la
federacion presentd una nueva imagen gracias a la regulacién monetaria

'S Citado por Manuel Yaflez Ruiz, El problema Fiscal en las dislintas elapas de nuestra
organizacién politica, 3 vols., México, T Ill. 1958.
'® Heméndez Chavez, Alicia. Federalismo y gobemabilidad en México. En FEDERALISMOS

. MEXICO/B ILJAR TINA. Marcslio Carmagnani, (compilador). FCE
y COLMEX, México, 1996, P.278.
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mediante e Banco de México, y del potenciamiente de la infraestructura:

construccién de caminos y desarrollo de la imigacién a través de la Comisién
Naciona! de irigacién'’. Debido a las dificultades econémicas, los Estados no
habfan podido fomentar el desarrollo econémico de sus regiones. Antes bien,
los estados se veian como entidades a disposicién de los sindicatos, ligas y
empresarios organizados por cacigues-gobemadores gue se sustentaban en
privilegios no explicitos que efios mismos habian adoptado.

Para contrarrestar lo anterior - las cipulas obreras promovieron la
aceptacién de una legislacion laboral de tipo federal tratando de expandir su
érea de influencia, a lo cual se resistieron los gobemadores y lideres agrarios
agitando la bandera de la sindicalizacién agroindustrial y del reparto de tierra.
A esto se agrega la oposicion de la iglesia al Estado que termina en la guerra
cristera, y como consecuencia la Iglesia y las asociaciones catblicas son
sustraidas del consenso.

Se da una primera manifestacion de reforma de la justicia federal cuando
ios ministros de Ja Suprema Corte dejan de ser nombrados por el Congreso
de la Unién y ahora son electos por el Ejecutivo, con la aprobacién del
Senado'®. Se ampliaron, también, las facultades dsl Congreso de la Unién
para expedir [eyes de trabajo.

El proceso de transferencia a la federacién de competencias econdmicas
y sociales fue orientado a romper las bases de poder de los caciques-
gobemadores en los estados. Lo mas efectivo fue el terminar con el reparto
agrario y ordenar que la Secretaria de Guerra desmovilizara y desarmara las
fuerzas agraristas de los estados. Se da una articulacién de los Estados con
ia federacién para tratar de reacfivar sus economias, pues quedd de
manifiesto que auténomamente no podian hacerlo. No obstante la

7 |bidem.
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integracion a la esfera federal de los derechos laborales y de las

competencias econdmico-politicas, de 1928 a 1935 el Poder Ejecutivo federal
no se fortalecid como debia, pues sus funciones eran sdlo de cardcter
administrativo-econdmico y estaba supeditado a un jefe méximeo quien pasefa
amplios poderes informales.

Para este tiempo ya se habian efectuado dos Convenciones Nacionales
Fiscales. La de 1925 que tuvo por objetivos: delimitar tas competencias de la
Federacién y de los Estados en materia de impuestos; determinar el Plan
Nacional de Arbitrios para simplificar el sistema fiscal; y, crear un érgano
permanente encargado de estudiar las necesidades de 1a economia nacional.
Sin embargo "la falta de antecedentes que permitieran sentar bases firmes de
colaboracién entre las autoridades fiscales de la Federacion y de los Estados
dieron lugar a que las resoluciones de ésta sdlo tuvieran el cardcter de
recomendaciones generales que fueron de gran valor por cuanto implicaron el
reconocimiento unénime del problema y la urgencia de corregino'®. En 1933
sa perseguian los siguientes objetivos: estudiar de nuevo el problema de la
delimitacién de las jurisdicciones fiscales; sentar las bases de unificacién de
los sistemas locales de tributacion y la coordinaciéon de los mismos con e
sistema federal; y, analizar los medios adecuados para la puesta en practica
de las decisiones de la Asamblea y constituir el drgano mas capacitado para
su ejecucion®. Sin embargo, ninguna conclusién fue incorporada al derecho

positivo.

En el afio de 1947 se llevd a cabo una tercer convencion la cual planted
la necesidad de crear una estructura fiscal nacional que garantizara la
coherencia del sistema impositivo de la Federacion con el de los Estados.
Este régimen fue establecido por la Constitucién y su concurrencia en cuanto

* |bid, P.281.
" Mamoria., Tercera Convencin Fiscal, 3 vols., México, Secretaria de Hacienda y Crédito
Pudblico, 1947, T 1, 291 pp.



materia tributaria‘ se deriva del propio texto constitucional. Otro aspecto
relevante fue la propuesta de unificar los numerosos impuestos que la
federacién, los estados y municipios mantenian sobre el comercio y la
industria. En materia de impuestos especiales a la industria, se propuso
también perticipar a los estados y municipios en el rendimiento de dicho
gravamen®'. De esta Convencién se derivaron las siguientes leyes: la Ley que
Regula el Pago de Participacionas en Ingresos Federales a las Entidades
Federativas, [a Ley de Ceordinacitn Fiscal entre la Federacién y los Estados;
la creacitn de la Comisién Nacional de Arbitrios; la Ley del Impuesto Federal
sobre Ingresos Mercantiles ( ISIM ), ia Ley que Regula el Pago de
Participaciones en Impuestos Federales & las Entidades Federativas.

Con ¢l ISIM se fijaba una sola tasa federal del orden de! 1.8% para la
federacion, y de 1.2% para todos los estados que derogaran sus propios
impuestos al comercio y la industria. En 1973 se reformé el ISIM,
estableciendo una tasa (Onica de! orden del 4% del gravamen federal,
obligando a los estados a celebrar un Convenio de Coordinacion mediante
una participacién del 45% a los Estados Coordinados y 20% a los municipios
de los Estados Coordinados. Dicha medida funcioné entre 1973-1976 y tanto
ia federacion como los estados se propusieron lograr gue los estados gue
aun tuvieran impuestos a la compra-venta los derogaranzz.

La necesidad de mejorar el sistema fiscal ha llevé a la Federacion y a los
Estados a realizar Reuniones de Funcionarios Fiscales celebradas en el
periodo que comprende los afios de 1972-1994, cuyo fin fue regular el pago
de las participaciones en impuestos federales a los Estados. Ademas se
firmaron Convenios de coordinacion en materia de Administracion de los
Ingresos Federales, y se cred el INDETEC ( instifuto para el Desarrollo de las

® \bidem., vol. Il pp. 28-33.
2 |bidem.
Z Martinez Almazan, Radl, Op.cit., pp. 147.
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Haciendas Publicas ), como instrumento de asistencia técnica y capacitacion

de las haciendas publicas de cada Estado.

L7 CONCLUSIONES

Ei Federalismo surge en la guerra de Independencia contra el centralismo
colonial, para combatir los intentos centralistas, imperiales y monarquicos,
con el propésito de unir a la nacién a través del reconocimiento de las
aspiraciones regionalistas de libertad y autonomia de las provincias. Fue una
férmula de unién para organizar el Estado. Con los liberales el federalismo se
convierte en bandera de partido ciuiando se Io define como forma indeclinable
de libertad. Los liberales luchan constantemente por et federalismo. A pesar
de! aliento federalista de las constituciones de este siglo XX los reclamos y
aspiraciones de autonomia estatales y municipales ceden a un proceso
centralizador ante la afanosa buisqueda de integrar Estado-nacién, y articular
un proyecto de temprana industrializacién y comunicaciones.

Este periodo centralizador se fue incrementando con miultiples
manifestaciones: reformas constitucionales que dieron exclusividad a la
federacién en materias que correspondian, originalmente, al &mbito estatal o
local, como las que se efectuaron en materia laboral, educativa, agraria y
fiscal, y la expansion de la administracion pablica, y de modo particular, de su
seclor paraestatal a través del cual el gobierno federal incursiond en
diferentes dmbitos de la vida econdmica y social de) pais.

El proceso centralizador no solamente se presenté en merma de campos
de actividad locales. La intervencién del Estado se dic en actividades
econdmicas y la administracién y explotacién de los recursos de la nacién y la
creacion intensiva de nuevos organismos descentralizados y la participacién
estatal en empresas.

25
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1). MARCO INSTITUCIONAL-JURIDICO DEL FEDERALISMO
FISCAL MEXICANO

La finatidad de este capitulo es analizar y valorar el sustento normativo que
permite la estructuracion de las haciendas pdblicas en México, regular sus
ambitos competenciales y asegurar un funcionamiento arménico en sus
diferentes relaciones.

El federalismo implica orgdnicamente una colaboracion del conjunto
federado en ia formacién y participacién de los recursos del Estado mexicano.
uUn meajor federalismo en materia fiscal tiene dos perspectivas a compatibilizar:
1) tas garantias para que en el &mbito de competencias de sus gobiemos
puedan constituirse haciendas publicas consistentes y, 2) la formacion de
recursos comunes que permitan, por una parte, sustentar los programas de
gobierno de la federacién dirigidos por el gobiemo federal y, por ofra, apoyar a
las entidades menos favorecidas en sus procesos de desamollo social y
econdmico.”

En nuestro pais, la Constitucion establece que tanto estados como
municipios gozan de considerable autonomia, pero la mayoria de las actividades
de gasto y recaudacién estén concentradas en la administracion federal, lo cual
imposibilita a las entidades federativas a gravar ias fuentes tributarias; el resto
de materias tributarias queda en un espacio competencial.

Tanto las entidades federativas como el gobiemo federal pueden establecer
gravémenes, de lo cual e deriva ! fendmeno de la “concurrencia tributaria”.

2 Diagnbstico del Sistema de Contribucién y Distribucidn de fa Macienda Plblica Estatal y
Municipal. INAP, México, 1996, pp. 49-58.
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Frente al fenémeno susodicho, el federalismo fiscal se tangibiliza en un

conjunto orgénico legalmente establecido: el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, que se constituye con base en las capacidades de los gobiernos federal y
estatal para convenir y contratar asuntos con otras personas jurfdicas y asumir
las obligaciones y los derechos que se deriven de dichos actos.

N1 EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Al instituirse un mecanismo de coordinacion intergubernamental con el
amparo de la ley, las autonomias de las enfidades federativas y municipios se
circunscriben a las reglas de actuacion.

Desde la dptica juridica, el Sistema enunciado como mecanismo formal del
federalismo fiscal plantea nuevos temas en la agenda legal y jurisdiccional® :

1. La fundamentacién juridica para la aprobacion técnica y legal por parte de los
congresos locales con relacién a los actos de concertacidn, convenic yfo
contratacién que celebra el ejecutivo del estado con otras personas jurldicas
y representantes de otros gobiernos locales,

2. La acreditacién del punto de vista de los ayuntamientos como instancias
gubemamentales auténomas reconccidas constitucionalmente, en la
celebracién de convenios estado-federacion en materia tributaria y fiscal.

3. Desde la perspectiva de la subordinacién de ordenamientos secundarios con
respecto a ordenamientos superiores, el mecanismoe de convenio revierte el
otden tradicional de obligatoriedad: ley, reglamento, disposiciones
administrativas, por io que se presenta un nuevo esquema donde e
ordenamiento secundario irduce nommativamente la definicion de otros
primarios (leyes de ingresos estatales y municipales), con lo que se produce

* Ibid.
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la subordinacién del orden juridico local por un accesorio administrativo de

una ley federal (Ley de Coordinaci6n Fiscal).

4. E| basamento juridico de la coordinacién fiscal puede analizarse como un
proceso legal y juridico que, de ninguna manera estd acabado, aunque ya
consiguié un margen considerable de institucionalizacién, sin embargo, el
afinamiento se ha enfocado en un sentido técnico, atendiendo las razones de
proporcionalidad en las férmulas de participacién, esto conduce a llamar la
atencién sobre la importancia de no descuidar aspectos més ligados a la
esencia del federalismo fiscal, como puede ser la revitalizacién de fuentes
tributarias, la descentralizacién y la formacién de recursos de la federacidn
que se interpreten como parte del conjunto y no como exclusividades del
gobiemo federal.

11.2 MARCO NORMATIVO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS

En México, en lo que a materia impositiva respecta, se han creado varias
leyes de tipo Federal, donde se establecen las obligaciones tributarias de los
habitantes del pais, pero, ademés, la forma y los organismos encargados de
hacer que dichas leyes y obligaciones tributarias se cumplan.

De io anterior podemos decir que las principales disposiciones tributarias se
encuentran contenidas en los siguientes ordenamientos :

Constitucion Polftica de los Estados {Unidos Mexicanos :
E) punto de partida dei andlisis se fundamenta en el articulo 31, fraccién IV

de la Constitucién donde se establece la obligacién de los mexicanos de
contribuir para los gastos publicos de la federacion, estados y municipios, y que
da lugar al establecimiento de los principios constitucionales de la “generalidad,
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proporcionalidad y equidad” con los que la ley respectiva debera determinar los

montos y cuantia de los tributos.”®

En el articulo 73, fraccion XXIX de la Constitucién aparecen las fuentes de
ingresos que debe establecer el gobierno federal. Dichas fuentes son: fas
contribuciones de comercio exteriar, apravechamiento y explotacién de recursos
naturales, instituciones de crédito y sociedades de seguros y servicios publicos
concesionados o explotados directamente por la federacion. La federacién se
raserva también de manera exclusiva el cobro de impuestos especiales sobre
energia eléctrica, produccitn y consumo de tabaco, gasolina y otros productos
derivados del pefréieo, explotacion forestal y produccién y consumo de cerveza.
De los ingresos obtenidos por los gravamenes especiales, la participacién a los
estados se realizara conforme a lo que establezca la Ley Secundaria Federal, y
sus legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a jos municipios.

E! articulo 74 constifucional en su fraccién IV dice que la H. Camara de
Diputados puede: examinsar, discutir y aprobar anualmente la Ley de ingresos de
la Fedaﬁdﬁn; el Presupuesto de Egresos de la Federacién y del Departamento
del Distrito Federal, asi como revisar la Cuenta Piblica del afio anterior.

En un sentido equivalente, el articulo 131 constifucional resaita (a facultad
exclusiva de la federacién para gravar y regular el trdnsito de mercancias que se
importen, exporten o circulen por su temitorio, y el articulo 117, establece como
prohibicién absoluta a los estados una serie de gravamenes aplicados al transito
de personas, mercancias, transito en aduanas, etc. Correlativamente e! articulo
118 constitucional completa to anterior sefialando que los estados no pueden,
sin la aprobacién del Congreso de la Unién, “Establecer derechos de tonslaje, ni

% £l articulo 10. Del Cadigo Fiscal de a Federacion sefiala como obligados a los siguientes
contribuyentes ; 1) las perscnas fisicas y moralss, residentss de! pals ; 2) La Federacion, cuando
las isyes jo sefialen, y 3) Las entidades o agencias pertenecientes a los estados extranjeros.
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otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones © derechos sobre

importaciones 0 exportaciones...”

De los articulos susodichos se concluye que la Constitucion Politica ofrece
un deslinde preciso de las materias asignadas al gobierno federal, pero no a los
estados. Los estados no pueden expedir leyes que imporien diferencias de
impuesto por razén de la procedencia de las mercancias nacionales o
extranjeras.

Ley de Ingresos de la Federacion :

Tal ley es el ordenamiento juridico que faculta a la Federacion para recaudar
y percibir los ingresos que se precisen, de acuerdo a las necesidades
eccnémicas, dichas menesteres se deben contemplar en &l Plan Nacional de
Desammollo. En esta disposicién legal se establecen los conceptos que
represantan dichos ingresos.?®

La Ley de Ingresos de la Federacién se expide cada afio y ella contempla el
monte de recursos que el Gobiemo Federal percibira en el afio fiscal

correspondiente.

Ley Orgénica de la Administracién Publica Federa] :

Esta ley contempla la forma en que se debe organizar la Administracién
Publica Federal.

El Presidente puede celebrar convenios de coordinacion fiscal con los
gobiermos estatales y municipales, cubriendo con [as formalidades
comespondientes que la legisiacion establece al respecto. Todo lo anterior se
regliza con el fin de apoyar el desarroflo inlegral de las regiones econdmicas y
entidades federativas del pais.
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Para el despacho de las obligaciones administrativas del ejecutivo federal,

en materia de ingreso y gasto publico, se cuenta con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico. Tal secretaria se encarga, ademés de -otras diversas
funciones, de : estudiar y formular las leyes de ingresos de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal; de elaborar los proyectos de ley y
disposiciones fiscales ; elaborar anualmente la Cuenta de la Hacienda Publica

Federal, misma que presenta ante el H. Congreso de la Unitn en los diez dias
primeros del mes de julio de cada afio.?’

Ley Orgénica de la Contadurfa Mayor de Hacienda :

Entre sus atribuciones encontramos : recibir de la Comisién Permanente de
la Cdmara de Diputados la Cuenta Publica y analizar si las entidades realizan
sus aclividades conforme a lo que establecen fas Leyes de ingresos, de los
Presupuestos de Egresos de la Federacion y de! Departamento del Distrito
Federal.

Es obligacién de la Contaduria Mayor de Hacienda presentar un informe con
las observaciones e irregularidades que se detectaron sobre la revisidn que se
hizo de la Cuenta Pablica.”*

2 Ley deﬂlggresos de la Federacitn. Leyes y Codigos de México. Ed. Pornda, México, 1994,
.1029- .
Ley Orgénica de ta Administracién Pdblica Federal. Leyes y Cddigos de México. Ed, Porrla,
México, 1994, Pp.7-57.
# | ey Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Leyes y Cédigos de México. Ed. Porria,
México, 1994, Pp.93-158.
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8.3 ELEMENTOS NORMATIVOS DEL SISTEMA NACIONAL DE

COORDINACION FISCAL

Ley de Coordinacién Fiscal

Es el ordenamiento que establece la parte orgénica del sistema, sus
participaciones y los principales procesos de recaudacion de ingresos fiscales
federales, la constitucidn y distribucién de fondos y los mecanismos de
coordinacion y colaboracién para operativizar el sistema.”

La coordinacién fiscal se instituye formalmente en un sistema creado por una ley

federal, con e fin de compatibilizar las competencias federales y estatales en la

materia, y para™

a) Disminuir y eliminar la practica de concumencia impaositiva;

b) Establecer un repario de competencias entre estos gobiemos en materia
Impositiva;

¢) Buscar gue cada fuente de ingresos se aprovechara en su totalidad como
maedio para financiar los gastos plblicos;

d) Unificar ia carga impositiva para los contribuyentes; y

¢) Efectuar un reparto entre los gobiemos federal y estatsles de los
rendimientos de cada fuente de ingresos.

El sistema en si constituye un conjunto de mecanismos de coordinacion,
cuyos ejes motores son el Fondo General de Participaciones ( FGP ), y el Fondo
de Fomento Municipal ( FFM ), ambos comc mecanismos de concentracion-
redistribucién de los ingresos federales entre las entidades participantes dsl
sistema.

La Ley de Coordinacién Fiscal es el instrumento fuente de las relaciones
intergubemamentales en materia tributaria®’, el gobiemo federal dispone de un

2| ey do Coordinacidn Fiscal. Layes v Cadigos de México. Ed. Pormiia, México, 1994,
::Diagmstlco del Sistema... Op.Cil. pp.62-67
ibid.
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espectro de ordenamientos tanto para ordenar, valga Ia redundancia, sus

propios campos competenciales, como para regular aspectos de tributos
coexistentes con otros establecidos por las entidades federativas, en este
sentido podemos enunciar las siguientes disposiciones legales™ :

¢ Codigo fiscal de la Federacién, donde se establecen las formulas procesales
y el conjunto de reglas, derechos y obligaciones del gobierno federal,
contribuyentes y demés sujetos que intervienen en la formacion de la
hacienda publica y en la gestién de las facultades tributarias y fiscales de la
federacién. Este ordenamiento es fuente de conceptos, principios,
declaratorias juridicas y una referencia obligada para identificar los
componentes de la accién de tributacién y fiscalizacion del orden Federal.

¢ Loy del Impuesto at Valor Agregado. En esta ley se operativizan las
condiciones de la generacién det IVA y su proceso de formacion hasta la
recuperacién del mismo por parte de las autoridades fiscales y su pago por
parte de las diferentes instancias consumidoras de bienes y servicios durante
e! proceso.®

¢ Loy del Impuesto sobre la renta. Regula el régimen de los gravamenes
directos a 1a renta obtenida por parte de los contribuyentes en virtud de sus
actividades y la generacién de su patrimonio y riqueza. En esla ley se
prescriben los diferentes niveles de contribuyentes en regimenes normales y
simplificados para las distintas actividades que éstos realizan.

¥ 1bidem, Pp.67, 68.

® Esta Ley limila también el establecimiento de algunos gravamenes por parle de las entidades
federativas, tal y como ocurre en e caso de su articulo 41, donde se establece que " los estados
que soliciten adharirse a! Sislema Nacional de Coordinacién Fiscal, conviensn en no mamener
impuestos estatales o municipales sobre los siguientes conceptos : Actos o actividades por los que
deba pagarse el impuesto al valor agregado o scbre (as prestaciones o contraprestaciones que
deriven de los mismos, ni sobre la produccitn de bienes cuando por su enajenacién deba pagarse
dicho impuesto...la enajenacitn de bienes o prestacidn de servicios cuando una u otra se exporten
0 sean sefialados en e} articulo 20A de esta Ley..los bienes que integran al activo o sobre la
utilidad o sl capital de las empresas..intereses, los titulos de crédito y los productos ©
rendimientos derivaedos de su propiedad o enajenacibn... 6! use o goce temporal de su casa-
habitacion™. Tomado de la Ley del Impuesto al Valor Agregado. Leyes y Cddigos de México. Ed.
Pomia, México, 1954.
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¢ Ley de! impuesto sobre la tenencia o uso de vehiculos. Establece las bases

para la tributacién por concepto de la tenencia o propiedad de vehicuios. Este
impuesto es materia de coordinacién con las entidades federatives, sin
embargo su regulacién se inscribe en un ordenamiento de carécter federal.

¢ Ley del Impuesto sobre Adauisicién de Inmuebles. Establece, con cardcter
Federal, un impuestc sobre adquisicion de inmuebles, gravando 1a
adquisicién de Ila propiedad inmobiliaria asi como los derechos relacionados
con esta materia en cualquiera de sus manifestaciones jurfdicas. Esta materia
fambién es objelo de coordinacién con enlidades federativas bajo el
mecanismo de garantia para que los estados y sus municipios puedan
acceder & los ingresos derivados del cobre de este tributo. En 1991 se
reformé esta ley para establecer una tasa més accesible al contribuyente y
lograr un gravamen homogéneo en todo el pais.

11.3.1 Legislacién Estatal Hacendaria

Los estados de la federacion, via sus congresas locales, tienen la facultad
de legistar todo lo relacionado con los impuestos a nivel estatal, cuidando que el
sentido de sus disposiciones no contravengan con lo estipulado por las leyes
federales en ia misma materia, y aunque la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos no impide la concurrencia tributaria entre los distintos niveles
de gobiemo, si reserva determinados rubros tributarios para la Federacion, lo
cual impide constitucionalmente que las Legislaturas locales tengan injerencia
en ellos.

No obstante lo anterior, e! fundamento legal que permite a las entidades
federativas proveerse de recursos mediante la accion tributaria lo encontramos
en el articulo 31, fraccién IV de la Constitucién Politica federal, mismo que
previene que la ley establecera dichas contribuciones de manera proporcional y
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equitativa. Este ordenamiento estatal se refrenda en las 31 Constituciones
estataies y da lugar a la legislacion hacendaria de cada estado.

En general, entre un estado y otro se siguen ordenamientos hacendarios
con una estructura legal bastante andloga. Las diferencias podemos
encontrarias quizd solamente entre las relaciones de cada estado con sus
municipios y en la distribucién de participaciones derivadas del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal. Por tal motivo la pirdmide normativa hacendaria es
basténte parecida entre un estado y oifro y se compone por las siguientes
disposiciones legalas:

Ley de Hacienda Estatal. En esta ley se establecen los alcances y

componentes de la hacienda de cada estado, asi como las reglas que
establecen los derechos y obligaciones que competen tanto a los confribuyentes
como a fas autoridades fiscales del estado en que es aplicada dicha ley, precisa
la naturaleza y caracteristicas cualitativas de los ingresos tributarios de las
haciendas y las bases cuantitativas para et establecimiento de la base de! cobro.

No obstante la singularidad de esta ley y su importancia, las leyes de¢
hacienda de Jos estados han reducido su campo de aplicacion
gignificativamente. En este sentido, Elias A. Rea advierte lo siguiente: “En
1994, 13 entidades federativas contaban con un impuesto que grava la
adquisicién de bienes muebles no afectados 2l iIVA, en 18 estados se gravan los
honorarios no afectados al mismo impuesto, 16 gravan la enajenacion de
vehiculos de mofor usados, también exentos de IVA, 12 entidades mantienen
tributos sobre ioterias, rifas, sorteos y juegos permitidos y 21 gravan
espectaculos y diversiones publicas, asi como las néminas...”

*...En materia de derechos estatales destacan los derechos registrales, tanto
para el registro pliblico de la propiedad y del comercio (25 estados) como los del
registro civil (19 estados). Ademés, es comiin &l cobro de derechos por servicios
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catastrales (22 entidades) y los derivados de cenlificaciones y legalizaciones (19

estados). Debe mencionarse que en la totalidad de las entidades federativas
existe un conjunto de derechos no uniforme y poco significativo desde el punto
de vista recaudatorio, derivado de los distintes servicios administratives que
prestan las dependencias de los gobiemos estatales”.*

Lev de Inaresos Estatal, Cada Estado de la Federacién afio con afio,
expide su respectiva Ley de Ingresos vigentes exclusivamente en el territorio
que demarca cada una de las entidades federativas. Esta ley establece, al igual
que su homdbloga de la Federacién, los conceptos gue representan dichos
ingresos y faculta a sus gobiernos locales para efectuar la recaudacion de los
ingresos que han sido autorizados de manera previa y expedita por su
Legislatura local. La caracteristica mas llamativa de esta Ley es su vigencia
temporal, a saber, un afio. Tiene estrecha relacién con el Presupuesto de
Ingresos, y en ocasiones se le denomina como Ley de Presupuesto de ingresos.
‘La Ley de ingresos es un documento que se integra con parte de las
disposiciones sustantivas de los gravamenes; en nuestro pais es un documento
de vigencia anual, que basicamente sefiala dos cosas: por un lado, los
rendimientos que se esperan obiener de cada uno de los gravamenes, en un
ejercicio fiscal determinado; y por el ofro, sefiala los elsmentos de mayor
movilidad como son : las tasas, [as cuoias y algunos elementos especiales de
cada uno de los gravAmenes. Este documento se elabora siguiendo la misma
estructura que tigne la Ley de Haclenda y se consideran, dentro de la Ley de
Ingresos, solamente aquellos gravdmenes a los que, contenidos en la Ley de

Hacienda, se pretenda dar vigencia por un determinado ejercicio fiscal”.*®

¥ Rea Azpeitia, Elias Alfonso. “Estructura y funcionamiento del sistema tributario estatal y
municipal”. Ponencia de! Foro de Excelencia: Analisis e innovacion scbre federalisme fiscal.
INAP-AP Jalisco. Mimeo. Guadalajara, Jalisco. 22 y 23 de julio de 1994 p.2.

* Sarmtana Loza, Salvador. "Algunos comentarios relativos a la metodalogia para la elaboracién de
la legislacitn fiscal local”. EN Revisla INDETEC. ED. instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Pdblicas. Guadalajara, Jal. México, 1992. Tomado de Diagndstico del Sistema... Op.
Cit.
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Cédigo_ Figcal del Estado. Este ordenamiento se aplica a efecto de
procedimentar la accién fributaria y fiscal de las autoridades locales hacendarias
y de los propios contribuyentes, desde un enfoque técnico. “El Codigo Fiscal se
integrara con todas aquellas disposiciones que regulan las relaciones entre el
fisco y los contribuyentes en funcién del pago de tributos, y se ocupara entonces
de fijar quiénes son las autoridades fiscales, atribuciones de éstas, obligaciones
de los contribuyentes; sefialara procedimientos, términos, recursos, infracciones,
sanciones y demds, que seran a cargo de la autoridad y podran permitir que el
fisco obtenga los recursos que precise para pagar su gasto piblico”.*

11.3.2 Legislacién Municipal Hacendaria

Cada Municipio integrante de un Estado correspondiente para allegarse
recursos requiere de un ordenamiento juridico-legal que le permita hacerlo
conforme a derecho. Al igual que ia Legislacién Estatal, la materia hacendaria
de los municipios tiene un reconocimiento constitucional en el articulo 31
constitucional, complementandose con las fracciones | y IV del arliculo 115,
donde se establece la organizacitn politica y administrativa del Municipio Libre y
se estipula que “el Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre este y el gobierno
de! Estado ; y que los Municipios administraran libremente su Hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que ies pertenezcan, asi como de
las coniribuciones y ofros ingresos que las Legislaturas Estatal y Federal
establezcan & su favor”™.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado al que estén
adscritos, para que éste se haga cargo de las funcicnes relacionadas con la
administracion de esas contribuciones.

* |bidem. Pag. 26.
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*En el ambito municipal, la estructura de tributos se sustenta en los

impuestos predial y sobre adquisicion de inmuebles, ademas de aqguellos casos
en que los gravémenes sobre especticulos y diversiones piblicas y los
derivados de! gravamen sobre loterfas, rifas, sorteos y juegos permitidos son
asignados a este nivel de gobierno por las legislaturas locales y que por tanto no
son gravados en ef nive! estatal...”

“ En materia de derechos de este nivel de gobiermo, destacan fos
relacionados con los servicios de agua potable, certificaciones y legalizaciones,
en algunos casos los de alumbrado piblico, y una gama de derechos por

servicios prestados por dependencias de los ayuntamientos’.”

11.3.3 Convenio De Adhesi6n al Sistema

Da pie a la vigencia de las relaciones fiscales intergubernamentaies
reguladas bajo ta Ley de Coordinacién Fiscal y que da lugar a los acuerdos
bésicos para que la entidad participe de los recursos federales.

Las caracteristicas de tal convenio son® :

i) Instrumento juridico adminisirativo que formaliza la incorporacion de una
entidad federativa al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

ii) Su composicién es uniforme para todas las entidades federativas, sin
embarge, se pueden adicionar con acuerdos especificos que se incluyen en
los llamados anexos.

iii) Su finalidad es operativizar los acuerdos entre gobiermno federal y entidades
federativas para evitar la sobre posicidn de gravamenes fiscales y coadyuvar
al fortalecimiento de ias haciendas publicas.

iv) Su clausulado se encuentra inscrito en la Ley de Coordinacién Fiscal.

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ed. Porriia. Leyes y Codigos de México.
México, 1994. Pp.97-100.
* Diagnéstico del Sistema... Op. Cit,, Pp.80y 81.
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v) El cuerpo central de! convenio, asi como su clausulado y acuerdos

complementarios forman una sola unidad juridica.
vi) Tienen una vigencia abierta y se suscriben individualmente por parte de cada
entidad federativa.
vii) La adhesién implica una coordinacién tributaria integral con respecto al
conjunto de ingresos de la federacion y no solamente con algunos de ellos.
viii) La administracion de los ingresos federales que pueden realizar los
Estados, no se suscribe en este convenio, sino que es sujeto de otro
denominado: Convenio de Colaboracién Administrativa.

ix) En las propias previsiones del convenio se signa la responsabilidad de las
entidades federativas para suspender determinadas contribuciones asi como
la identificacion plena de las mismas.

#.3.4 Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal

Complementa {a accidn coordinada encomendando a las entidades
faderativas un conjunto de procesos operativos para la gestion administrativa de
los ingresos fiscales del gobierno federal, cuya celebracién representa una serie
de ventajas complementarias para la entidad federativa.

Las caracterisiicas de tal convenio son™:

1) "La finalidad de este convenio es formalizar la colaboracién administrativa que
ofrecen las entidades federativas en materia de gestién de ingresos federales
en sus diferentes fases: informacion sobre contribuyentes, recaudacion,
fiscalizacién, cobranza y recuperacion de créditos fiscales y asistencia al
contribuyente, entre las més significativas.

2) El objeto de fa colaboracién administrativa es reforzar los procesos de
recaudacién y fiscalizacién del IVA, para lo cual se busca facilitar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales de ios contribuyentes, reduciendo

*|bidem, Pp.82-85
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los trémites y la cantidad de declaraciones, asi como recurrir al apoyo de la

banca en los procesos de recaudacion.

3) La suscripcién del convenio es potestiva y se celebra de manera individual
con las diferentes entidades federativas que deseen suscribirlo.

4) Esta integrado por un cuerpo central de cléusulas y siete anexos que incluyen
acuerdos especificos en diferentes materias”.

1.4 INSTITUCIONALIDAD DEL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

A nivel Federal existen diversas dependencias y organismos que se utilizan
para el manejo de [os ingresos tributarios. Tales organismos se encuentran
concentrados en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

il 4.1 Instituciones Federales

I) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es el Unico organismo a nivel
federal que posee la facultad de cobrar, administrar y utilizar los ingresos que
se perciban por parte de la Federacion. Cuenta con la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica, el propic Presidente y ademas los siguientes
organismos administrativos®® :

4 Subsecretaria de Ingresos,

¢ Subsecretaria de Hacienda y Crédito Pdblico,

¢ Subsecretaria de Egresos, '

+ Oficialia Mayor,

4 Procuraduria Fiscal de la Federacién,

¢ Tesoreria de la Federacion.

La Subsecretaria de Ingresos estd a cargeo de todas las actividades
relacionadas con el cobro y recepcitn de los ingresos tributarios que percibe fa
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Federacién. En el afio de 1993 fueron creadas las Administraciones Locales de

Auditoria Fiscal Federal, las cuales tienen como objetivo :

¢ Prestar un mejor servicio al contribuyente;

+ Aclarar la situacion fiscal del contribuyente;

# Aumentar la presencia del fisco federal en todos los estados.

Sus principales funciones son: la recaudacion, fiscalizacion, servicios y
asistencia al contribuyente.

En 1993 se crearon 8 Administraciones Regionales*, las cuales cumplen
con las funciones siguientes :
¢ Planeacién y evaluacion de las actividades que desarrollan las
Administraciones Locales de Auditoria Fiscal Federa! (ALAFF),
+ Dirigir y coordinar a las ALAFF,
¢ Supervisar a las ALAFF,
+ Proporcionar servicios administrativos a las ALAFF.

/i 4.2 Instituciones Estatales
El marco institucional en cuanto a lo Fiscal en los estados, lo describe
sencilla y adecuadamente el Lic. Raiil Martinez Soriano, quien comenta:

“La administracion publica estatal es la parte de los Srganos del Estado,
sntendida como entidad federativa, que dependen directa o indirectamente de!l Poder
Ejecutivo. Tiene a su cargo toda la actividad que no desarrolian los poderes legislativo
y judicial, su accién es continua y permanente ; siempre persigue el interés puabtico,
adopia una forma de organizacion jerarquizada.

« Reglamento interior de la $ H.C.P, Ed. S.H.C P. México, 1993 pp.4-172.
1 Tales Administradoras cubren 8 regiones de! pafs: Norceste, del Norte-Centro, def Noreste, de!
Occidents, del Golfo-Pacifico, del Centro, del Sur y del Area Metropolitena.,
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La administracién publica local esté constituida por e goblerno del estado, titular

del Poder Ejecutivo y por todos los érganos que dependen directa e indirectamente de
&, en forma centralizada, desconcentrada, descentralizada o de empresas estatales,
de aquella serie de 6rganos inferiores que ia auxiian en el despacho de los asuntos
administrativos de la entidad.

...La administracién estatal, para realizar sus actividades y funciones cuenta
con una estruclura juridica, elementos patdimoniales y con personal. Este ditimo
slemento significa un conjunto de funcionarios, empleados y trabajadores que prestan
sus servicios en la administracion.

La administraci6n plblica estatal ha venido creciendo en nimero y magnitud de
los organismos y miembros que !a conforman,

La burocracia la constituye el conjunto de servidores publicos que prestan
servicios a la adminisiracién poblica del estado. Esto es, las personas de la
administracién®.

Encontramos, ademés, El Congreso de! Estado, el 6rgano legislativo de éste
y e! nimero de representantes es proporcional al nimero de habitantes. La
Constitucion sefiala sus facultades principales:

E! Congreso estatal se autocalifica en materia electoral, la iniciativa de ley
les pertenece, las legislaturas pueden solicitar a los poderes federales la
protecciéon de sus estados en caso de invasién, levantamiento o insurreccion
interior, pueden otorgar su consentimiento para que sobre su territorio puedan
ser construidos edificios por el gobierno federal &) servicio pUblico y al uso
comun,

£ Martinez Almazan, Ratl. Op. cit. Pp.203-205.
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El gobiemo estatal tiene un poder tributario propio, en el sentido de gue

puede gravar sin que otra instancia gubernamental intervenga, pero con la
salvedad de no gravar las actividades que expresamente le corresponden a la
federacion.

La hacienda publica estatal se fundamenta en lo dispuesto en la fraccion IV
de! articulo 31 constitucional®®, donde se obliga a los mexicanos a contribuir con
los gastos publicos, federales, estatales y municipé!es, fo cual permite a los
estados imponer los gravAmenes que consideren necesarios para cubrir sus
gastos. Es el Poder Legislativo quien se encarga de imponer tales gravamenes
mediante los érganos administrativos correspondientes.

La hacienda publica estatal se compone de “todos fos bienes y derechos
pertenecientes al Estado, y de las atribuciones que el Congreso decreta. Es
oportuno sefialar que los Estados no pueden emitir titulos de deuda publica,
pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional”.*

Ademas, los Estados no pueden celebrar empréstitos, sino cuando se
destinan exclusivamente a obras plblicas productivas,

Aunado a lo anterior, el organismo en los Estados que se encarga de la
administracién tributaria es la Hacienda Estatal, la cual dessmpefia las
funciones siguientes:

a) Se encarga de aclualizar y llevar el control de los sistemas de registro de
causantes,

b) Contrala las obligaciones fiscales de los ciudadanos para con el gobiemo
estatal,

Bonstitucion Polftica... Op. cit.
“Martinez Cabafias, Gustavo. La Administracién Estatal y Municipat de México. INAP-CONACYT.
México, 1087, Pp. 104 y 105.
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¢) Efectua el control, revisién y liquidacién de los créditos fiscales a cuenta de

los contribuyentes,

d) Tiene como obligacién prestar todo tipo de servicios en materia fiscal al
contribuyente,

¢) Se encarga de la administracién de las oficinas recaudatorias,

f) Lieva el control de la contabilidad y de los ingresos que recibe de los
contribuyentes por concepto de obligaciones fiscales y muttas.

g) Elabora y propone al Ejecutive estatal los proyectos de ley, reglamentos y
demas disposiciones de caracter fiscal que se requieran,

h) Participa en la forrmutacion del presupuesto de egresos,

i) Vigila el cumplimiento de ia fey de ingrescs.

j) Puede sjercer la facultad econdmico-coactiva conforme a las !eyes.“"

11.4.3 Instituciones Municipales

E! articulo 115 Constitucional en su fraceién | establece que “cada Municipio
serd administrado por un Cabildo o Ayunfamiento de eleccién popular directa y
no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el 6rgano del Estado y en su
fraccibn IV se prescribe que cada Municipioc administrara libremente su
Hacienda, la cust! estard formada de los rendimientos de fos bienes que le
pertenezcan, asf como de las contribuciones y otros ingresos que las
Legislaturas de los Estados, a que pertenezcan, establezcan a su favor”.*®

Las principales autoridades administrativas del Municipio son:

1) El presidente municipal.- Le corresponde cumplir y hacer cumplir }a Ley de
ingresos, para lo cual debe monitorear que la recaudacién de los ingresos se
haga con exactitud y oportunidad

*Tal facullad se refiere a que el Estado, o Ia hacienda focai, puede realizar cobros atrasados o
vencidos, en su favor,
¢ onstitucién Politica ... Op. cit. Pp.121-115
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2) Los sindicos.- Deben vigilar que los ingresos sean recaudados y depositados

an la tesoreria, de forma oportuna,
3) El tesorero.- Dirige la recaudacion, administracion, concentracion, cuidado y

registro de los fondos provenientes de la aplicacion de la Ley de Ingresos.

/1.4.3.1 La Hacienda Municipal.

Para cumplir con sus objetivos, el gobierno municipal necesita manejar un
conjunto de recursos que se identifican como la Hacienda Municipal, quien es el
Organismo administrativo o la Institucidn de los Municipios encargada del cobro,
recepcién y administracion de sus ingresos. Dicha Hacienda estad compuesta

por:

o Los bienes muebles e inmuebles del Municipio, llamados bienes patrimoniales
» Los ingresos ordinarios,

» Los ingresos extraordinarios,

+ ios empréstitos plblicos,

» El gasto municipal,

¢ La deuda municipal,

e La administracion tributaria.

De acuerdo a las leyes de hacienda municipal, se puede dividir el conjunto de
los ingresos en ordinarios y extraordinarios.

Como ingresos ordinarios, es decir, ios que se reciben de manera constante y
regular, encontramos:
¢ impuestos
¢ derechos
* productos
+ aprovechamientos
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» participaciones

Dentro de Jos impuestos se encuentran, entre muchos otros*”:

1. Prediai

2. Traslacitn de dominio de bienes inmuebles

3. Transmisién de inmuebles

4. Adquisicién de bienes inmuebles

5. Fraccionamientos

6. Diversiones y espectéculos pabiicos

7. Juegos permitidos, rifas y loterias

8. Engjenacion de bienes

9. Tenencia y uso de vehiculos que no consuman gasolina o derivados del
petréleo

10.Anuncios y propaganda en la via puablica

11.Ingresos de establecimientos

12.Transporte pliblico en zonas urbanas

13.Instrumentos publicos y operaciones contractuales

14.Sobre ejercicio de actividades mercantiles, industriales, agricolas y
ganaderas

15.Sobre actividades comerciales y oficios ambulantes

16.Adicionales

17.0tros.

Los derechos, los pagos que percibe el municipio a cambio de la prestacion
de un servicio de caracter administrativo, son, entre muchos otros, los
siguientes*®:

1. Registro piiblico de la propiedad y de! comercio
2. Registro civil
3. Rastro

“Tomado de Diagnéstico del Sistema... Op. cit.
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4. Matanza de ganado

5. Depdsito de animales en corrales municipales
6. Cementerios o panteones

7. Limpia o aseo publico

8. Recoleccion de basura

8. Agua potable, alcantarillado o drenaje
10.Alumbrado poblico

11.Mercados

12.Bomberos

13.8eguridad piblica

14. Transito y/o vialidad

15.U80 de la via plblica

16.Construccion

17.Demolicion

18.Asignacién de nimero oficial

19.Uso de suelo

20.Suparvisién de obra

21.Setvicios catastrales

22 Desarmollo urbano

23.Certificados, certificaciones, legislaciones, actas y copias de documentos
24 Licencias, permisos y/o registros
25.Inspeccién y vigllancia

26.Inspeccion sanitaria

27.Servicios médicos

28.Servicios de transportacion municipal
29.Explotacion comercial de materiafes de construccidn
30.0tros derechos

47
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Los productos son los cobros que hace el Municipio por el aprovechamiento

ylo explotacion de sus bienes patrimoniales. Algunos ejemplos de productos
son:*

1. Arrendamiento y explotacién de bienes propiedad del Municipio

2. Venta de formas diversas para trdmites administrativos

3. Bienes mostrencos

Los aprovechamientos son todos los ingresos de la Hacienda Pblica
Municipal que no quedan comprendidos dentro de las clasificaciones anteriores.
Algunos ejemplos son:™
1. Las multas
2. Los recargos
3. Los donativos
4. Las indemnizaciones por dafios a bienes municipales

Las participaciones son los porcentajes de la recaudacion federal total que ias
leyes estatales o federales conceden a los municipios. Dentro de las
participaciones encontramos el Fondo de Fomento Municipal (FFM), que es el
conjunto de recursos destinados al Fomento Municipal constituidas por un
porcentaje de la Recaudacién Federal Paricipable (RFP), que es un 1% de
ésta ; y los derechos sobre mineria e hidrocarburos. Para su distribucion se
divide en dos rubros : a) 30% del 1% de RFP se destina a todas las entidades
federativas ; y el 70% restante de ese 1% de RFP, se dirige a las entidades
coordinadas con la Federacion en materia de derechos.

Como la Recaudacién Federal Participable (RFP), se entiende que es la
suma de los ingresos que perciben Estados y Municipios, a la cual se le resta e!
2% adicional sobre importaciones y exportaciones; y el 5% de exportacicnes de
hidrocarburos y tenencia.

% Guia técnica No. 3 INAP. México, 1985, 25 pp.
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También encontramos el Fondo General de Participaciones, FGP, a fravés

del cual se destinan el 80% de fos recursos canalizados hacia Estados y
Municipios. Se constiluye por el 18.51% de la Recaudacién Federal Participable
(RFP), donde el 45.17% es directo a [a poblacion, otro 45.17% de impuestos
asignables y un 9.66% inverso de las participaciones per cépita, coordinados en
derechos.

Ambos Fondos aparecieron en 1980 con la creacion de la Ley Federal de
Coordinacion Fiscal y el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF).

Como ingresos extraordinarios, esto es, los que se reciben fortuitamente por
necesidadas imprevistas, encontramos:
¢ Los créditos
+ Las contribuciones especiates

Los primeros son ingresos que percibe €] Municipio por concepto de
préstamos que solicita para el cumplimiento de sus funciones. Estos pueden ser
otorgados por:

1. La federacién

2. El Estado

3. Cualquier Institucién Crediticia, o Banca de Desarrollo
4. Particulares

Las contribuciones especiales son aquellos recursos que recibe el Municipio
fortuitamente, a suerte de ejemplo podemos mencionar:

Cuando el Ayuntamiento realiza una obra o servicio publico y con ella se
benefician algunas propiedades, los duefios de éstas deberan aportar una

0 g,
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contribucién especial; o bien, cuando el Ayuntamiento realiza una obra por

cooperacion, los habitantes deberdn pagar una contribucion especial por

aportacion de msjoras.

Para aplicar la Ley de Ingresos se precisa de dos procedimientos:
¢ El de recaudacion
« El econémice-coactivo

El de recaudacion consiste en [a recaudacién, valga la redundancia, y
cobranza de los recursos que e Municipio fiene derecho a recibir de acuerdo a
jo establecido en la Ley de Ingresos ; para ello, la tesoreria debe realizar una
serie de actividades encaminadas a recolectar los ingresos :

1. Elaborar y mantener un padrén actualizado de causantes

2. Recibir los pagos de los contribuyentss vy expedides un recibo de
comprobacion :

3. Verificar si las personas obligadas a cubrir los pagos estan registradas.

£l segundo procedimiento consiste en recuperar los pagos vencidos en favor
del Municipio.

La Ley de Macienda Municipal en su contenido, determina un pericdo en el
cual el contribuyente debe cubrir sugs impuestos. Si la persona no cumple con
dicha obligacidn, la tesoreria municipal procede a la recuperacién de tales
ingresos por la via coactiva para lo cual hace la siguiente:

1. Envia una notificacién al causante morcso, sefialandole la fecha en que debe
pagar, y la fecha limite para hacerlo.

2. Si no paga antes de la fecha limite, se le envia un requerimiento de pago y se
sefiala un nuevo plazo a cumplir.
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3. Si no paga en la fecha limite, se procede a notificar y ejecutar el embargo de

los bienes propiedad del deudor, que amparen la cantidad adeudada.

4. Si el causante moroso no paga la deuda, se remataran sus bienes en subasta
plblica para recuperar la cantidad rezagada y se devolverd al causante la
diferencia.

11.4.3.2 Diferencia entre Estados y Federacién con respecto al Municipio.

El Municipio a diferencia de los Estados y la Federacion, no tiene plena
potestad juridica tributaria, por lo tanto, carece de poder y funcion legistativa
para fijar o imponer por si solo sus ingresos, pues al no tener tal facultad son
las legistaturas locales quienes se las sefialan y fijan afio con afio en fa Ley de
Ingresos comrespondiente. Por lo tanto los municipios solo pueden administrar
libremente su Hacienda.

H. 5 CONCLUSIONES
En la Constitucion aparecen expeditamente las fuentes de ingresos que
pueden y deben ser establecidas por el gobierno Federal.

En lo que respecta a los Municipios, la fraccibn IV del articulo 115
Constitucional sefiala las fuentes de ingreso que les corresponden de forma
exclusiva. Las Gnicas disposiciones que implican a los Estados son las
prohibiciones expresas en ios articulos 117 y 131 que establecen que Estados y
Municipios no pueden gravar el transito de personas 0 mercancias ni ia
circulacién de efectos nacionales o extranjercs con impuestos o derechos. El
articulo 131 establece la prohibicién expresa a los Estados para graver las
importaciones y las exportaciones.
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Ademés de las prohibiciones mencionadas, la Constitucion no prevé

disposiciones encaminadas & eliminar la posibilidad de concurrencia fiscal
tributaria. Es decir, los Estados no afrontan prohibicién alguna para establecer
impuestos, siempre que no se refiera a fo mencionado en los articulos 117 y
131. En la préctica la actividad fiscal se encuentra normada por los acuerdos de
coordinacién fiscal.

Dentro de los acuerdos de coordinacion fiscal los Estados pueden
coordinarse en materia fiscal con el gobiemo Federal. Al hacerio renuncian a un
conjunto considerable de impuestos a cambio de participaciones federales. De
este modo el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es en la practica el que
reguia y delimita las funciones en materia fiscal para cada uno de los tres
&mbitos de gobiemno.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal establece que los siguientes
impuestos se reservan de manera exclusiva al gobiemo Federal: impuesto sobre
la renta, impuesto al activo, impuesto al valor agregado, impuesto especial a la
producci6n y servicios, impuesto a automéviles nuevos, impuestos generales de
importaci6n y exportacion y el impuesto a la tenencia o uso de vehiculos.

Los gobiemos de los Estados disponen de fuentes de ingreso que varian de
Estado a Estado.

Los gobiemnos municipales a ralz de la reforma de 1984 al articulo 115
Constitucional tienen a su cargo el impuesto predial y el impuesto de traslacion
de dominio. Adicionalmente los Municipios tienen fa facultad del cobro de
derechos derivados de la prestacion de servicios piblicos.

E! hecho de que la Federaci6n tenga a su cargo los impuestos de base mas
amplia se traduce en una participacion muy aita en el total de ingresos. Las
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entidades federativas fienen una muy baja capacidad de recaudacion, ya que

fienen a su cargo impuestos con bases muy reducidas. Resulta importante
mencionar que los Municipios han aumentado su capacidad recaudatoria,
particularmente por el cobro de impuesto predial y por la prestacion de servicios.

En lo que respecta al sistema de participaciones federales, si bien se han
incrementado los fondos asignados a Estados y Municipios, no ha sido
suficiente para cubrir ias necesidades de financiamiento local, en particular las
incrementadas por la descentralizacién de ciertos rubros de gasto Federal, como
los comespondientes a la educacion y la salud. Ademas los cambiocs en fa
formula de distribucién de participaciones orientadas a favorecer la equidad
distan considerablemente de lograr este objetivo. Es necesario definir de
manera clara los objetivos de! esquema de disiribucién de participaciones y
elaborar mecanismos mas adecuados para su logro.
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. FINANZAS ESTATALES Y MUNICIPALES Y FEDERALISMO
FiISCAL EN MEXICO

La gran dependencia que los gobiemos estatales y municipales tienen de las
participaciones federales para financiar su depauperado gasto, el exacerbado
centralismo tanto en la recaudacién, administracion y decision de fuentes de
ingresos como en la asignacién de gasto, y el desequilibrio financiero en la
mayoria de los Estados son algunas de las razones que hacen acuciante un
cambio profundo en el federalismo fiscal prevaleciente en México.

Es por lo anterior que el presente capitulo analiza la situacién actual de las
reiacicnes hacendarias en los distintos 6rdenes de gobiemo y subraya sus
principales limitaciones.

Hi.1 INGRESOS ESTATALES

El ingreso efectivo ordinario (IEQ) de los estados se compone, como se
menciond en e! capifulo anterior, de impuestos, participaciones, derechos,
productos y aprovechamientos. De éstas fuentes de ingreso, las participaciones
rapresentan, por muche, Ja via més importante de financiamiento de los
gobiernos locales. Més de las cuatro quintas partes de los recursos financieros
estatales provienen de participaciones federales, (ver anexo estadistico cuadro
7). La estrecha dependencia estatal de los recursos asignados por la federacion
sugiere la imperiosa necesidad de revisar minuciosamente el actua! Sistema de
Coordinacion Fiscal, las atribuciones fiscales de éstos drdenes de gobierno asi
como otras fuentes de ingreso para fortalecer las finanzas estatales.

Las condiciones establecen empiricamente que los estados demandan y
precisan de mas ingresos ya sea de las fuentes ordinarias supracitadas o de
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fuentes extraordinarias y alternativas para atender de mejor forma los servicios

demandados por la poblacién. Se puede aseverar que los estados demandan
una reasignacién de ingresos de una manera més justa, correspondiendo con
una disciplina acorde con la politica de saneamiento de las finanzas pablicas,
control y vigilancia def gasto.

Cabe reconocer que desde la implementacion del Sistema de Coordinacién
Fiscal, en 1982, los estados han incrementado sus ingresos y participaciones.

.1.1 ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS

Uno de los rubros més importantes en cuanto a la captacion de los ingresos
brutos totales de los estados es el de los ingresos por participaciones, el
promedio nacional de éste para 1994 fue de 38.23%, en tanto que los ingresos
tributarios como porcentaje de los ingresos totales de las entidades federativas
an el mismo afio fue de 2.25% y ofros ingresos que incluyen a los productos,
derechos, aprovechamientos, deuda publica, por cuenta de terceros y
disponibilidades representaron el 59.52% del total de ingresos a nivel nacional
en 1894,

Respecto af rubro de ingresos por participaciones existen ciertos estados
que presentan una alta dependencia de participaciones como Durango con un
€6.45% del total de sus ingresos; Hidalgo con un 92.81%; Morelos
representando el 68.16%; Tabasco 63.79%; Tlaxcala 72.58%; Yucatén 79.01%
y Zacatecas 82.27%. Por otra parte estados como Baja California, Jalisco,
Nuevo Le6n y Oaxaca mantienen formas alternativas de financiamiento via
deuda publica o por cuenta de terceros, buscando cierta autonomia de recursos
fiscales. En estos Ultimos estados las participaciones rapresentan menos del
30% respecto al total de sus ingresos brutos.
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Es importante sefialar que el Estado de México es quien ha captado el

mayor monto de ingresos por participaciones: 11.95% del total de
participaciones federales, de alguna forma comprendido por indicadores como:
que mantiene un alto nimero de poblacién, es un estado econdmicamente
industrializado captador de impuestos y ademés cuenta con municipios que
presentan un significativo rezago social, entre otros.

Los ingresos tributarios como porcentaje de ingresos de las entidades
federativas es del orden del 2.25%. En 1994 sobresalieron los estados de
Chihuahua 5.39%, México 4.05%, Morelos 6.94% y Yucatan 26.97% los cuales
sobresalan por montos mucho muy mayores que €l de otros estados. En cambio
11 estados fogran captaciones menores al 1% lo cual manifiesta su falta de
capacidad por cobrar impuestos, entre éstos estados estan: Aguascalientes,
Campeche, Colima, Chiapas, Guanajuato, Michoacén, Oaxaca, San Luis Potosi,
Tabasco, Veracruz y Zacatecas.

Por otra parte respecto a los ingresos estatales no tributarios destacan los
denominados Aprovechamientos y los conocidos como Por Cuenta de Terceros,
con un 40% y 25% respectivamente de estados en los que representan un gran
porcentaje de sus ingresos brutos totales.

1.2 EGRESOS ESTATALES

L a centralizacion fiscal en México afecta la eficiente asignacion de funciones
entre los diferentes 6rdenes de gobiemo, implicando una limitada participacion
de las entidades regionales en la promocion de! desarrolio regional. La
planeacién y ejecucién del gasto no es la excepcién: a pesar de algunos
avances en materia de descentralizacion de la inversion federal (Educacién y
salud), existe gran centralizacidén del gasto, inclusive donde los niveles estatales
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son més eficientes en la provisién de los servicios, dada su estrecha relacién

con los receptores y contribuyentes que potencian su financiamiento.

Los egresos o gastos estatales se componen de: gastos administrativos,
Obras publicas y fomento, Transferencias, Deuda Publica Disponibilidades y Por
Cuenta de Terceros, destacando los gastos administrativos por el elevado
monto en todos los Estados y ef segundo rubro de egresos lo tienen las obras
piblicas y fomento, tanto en estados como en municipios, lo cual o podemos
observar en los cuadros correspondientes al gasto que se hallan en el apéndice
estadistico al final de la presente tesis.

In. 3 EL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

La estructura actua! de las competencias tributarias entre los tres Grdenes
de gobierno ha estado vigente en México desde 1980, afio en que se publico la
Ley de Coordinacién Fiscal, entrando en vigor el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal por medio de la adhesion de los estados al sistema
mediante un convenio en el que éstos aceptaron derogar diversos impuestos y
derechos estatales y municipales a cambio de percibir participaciones federales.

Entre los objetivos de! Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal destacan el
evitar la doble o incluso ¥riple imposicién interna, avanzar en [a simplificacion de
la estructura tributaria nacional, resarcir a estados y municipios l0s ingresos que
éstos dejaran de percibir y recauder por la derogacion de sus gravamenes ai
adherirse al sistema, asi como establecer las bases para la distribucion de las
participaciones en ingresos federales y crear los organismos adecuados en
materia de coordinacién fiscal. Las caracteristicas de nuestro Federalismo en
los dltimos afios han sido las siguientes:

1. Las principales potestades legislativas en materia de ingresos publicos son
competencia federal, lo cual implica que los tributos con mayor potencial
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recaudatorio [renta, valor agregado, comercio exterior, hidrocarburos e

indirectos a productos especiales), son de caracter Federal,

2. Los gobiemos estatales cuentan en la actualidad con algunas fuentes de
ingreso, cuya recaudacion representa un porcentaje poco significativo de sus
ingresos totales, que se relacionan principaimente con el impuesto sobre
néminas, tenancia de vehiculos de mas de 10 afios, adquisicidn de vehiculos
usados, asi come algunos impuestos especificos, como los notariales y a
ciertas actividades profesionales.

3. El ambito impositivo de los municipios se encuentra delimitado por mandato
constitucional v se refiere basicamenie a la tributacién a la propiedad
inmobiliaria y a los derechos que se cobran por la prestacion de servicios
publicos municipales.

4. En materia de gasto, cada gobierno ejerce las facuitades de planeacién,
programacion, presupuestacién y control de su gasto de manera auténoma,
segln sus propias prioridades.

5. Respecto a los recursos credificios, cada gobiemno fleva a cabo sus
procesos de confratacion y aplicacidn de tales recursos a proyectos
determinados.

6. En la relacidn de coordinacién entre los gobiernos federal, esfatal y
municipal. El ambito de los ingresos es el mas desarrollado. Respecto al
gasto plblico existen varios renglones de coordinacién por medio del
Convenio de Desarrollo Social.

7. Es digno de mencidon el reciente proceso de descentralizacion de los
recursos destinados al gasto en educacion y salud.

Por Oitimo se puede decir que la mayoria de los estados de la Republica
presentan un déficit en sus finanzas hacendarias, sin contar con las
participaciones federales suficientes, una base imposiliva apropiada o los
mecanismos de crédito adecuados para solventario.
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IIl. 4 EL MUNICIPIO DENTRO DEL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

El municipio es una entidad sociopolitica con personalidad juridica propia
que estd incorporada al pacto federal en la medida en que conforma la base de
organizacién de los estados de la Replblica. Constituye la modalidad
fundamental de la descentralizacién politica y administrativa de los estados.

Dado que es !a base de la divisidn territorial y de la organizacion politica y
administrativa de los estados se le debe atribuir o dotar mayor autoridad y
autonomia en algunos aspectos econdmicos, principalmente. Como célula
bésica de organizacién, institucion primaria sociopolitica y elemento integrador
de un estado, ha enfrentado el dilema de armonizar su supeditacién juridica a un
ente politico superior, el Estado, y vigorizar su carécter descentralizado.

Es aqui donde el municipio juega un papel importante en el Desarrollio
Nacional, ya que ésta es la primer Instancia gubernamental con la que la
sociedad tiene contacto directo y estrecho y me atrevo a decir que depende la
fortaleza de la Nacidn entera.

Sin embargo, el centralismo que impera en nuestro pais ademas de suponer
un serip obstéculo para el desarrollo de los estados, se ha manifestado de
manera més cruel en los municipios que poseen recursos hacendarios
raquiticos y precarios, una muy fuerte dependencia de los gobiernos federal y
estatal, 1o cual lo apreciamos estadisticamente en los cuadros correspondientes
a los ingresos municipales, y, aunado a lo anterior, una severa escasez crénica
de tecnologfa y recursos humanos capacitados.

Adicionalmente a fa excesiva centralizacion del poder palitico y econdmico
en el ambito federal y estatal, los agudos problemas que advierten el municipio
en su desarrollo histérico se han debido al acelerado y andrquico proceso de
urbanizacién de los mismos.
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No obstante las reformas hechas al articulo 115 Constitucional todavia falta

mucho por hacer para lograr los objetivos que se desean en la vida municipal.
Con ia reforma hecha en 1983, si bien se refrendd la hacienda municipal, se
abri6 la posibilidad para que la coordinacién de estados y municipios se realice a
fravés de convenios, a efecto de que los propios municipios asumieran la
prestacién de servicios plblicos, €l ejercicio de funciones o la ejecucion y
operacién de obras plblicas, haciendo un balance objetivo de dicha reforma
obtenemos un resuffade no muy halagador, pues los ingresos del erario
municipal, como siempre se ha dicho y més recientemente se ha mencionado,
son insuficientes para cubrir de manera oporfuna las funciones del gobierno
municipal y ademas prevalece la dependencia, en una considerable proporcion
de sus ingresocs, de las participaciones federales que se encuentran estipuladas
en la Ley de Coordinacién Fiscal.

£l diagnéstico de los gastos municipales nos muestra la ineficiencia
administrativa. Esto ejerce una presién en el gasto publico y hace necesaria una
mayor cantidad de recursos, coh lo que en ocasiones se tiene que recurrir a
deuda.

Se puede sintetizar la situacion financiera del municipio de la siguiente
manera:
¢ Reduccién de la participacion de sus ingresos propios respecto de sus
ingresos totales,
Menores expectativas de transferencias intergubermamentales de recursos,
Aumento en fos niveles de deuda pablica,
Tendencia recurrente al aumento de los gastos administrativos como

proporcién del gasto total,

Mayores requerimientos de inversiones de capital por desgaste de obras de
infraestructura y crecimiento de !a poblacion,
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Cabe mencionar que fos municipios no son capaces de cubrir con sus

ingresos directos los gastos administrativos, por lo que se tiene que recurrir a
las parficipaciones para complementar sus gastos, tanto de inversién como los
administrativos gue restan por cubrir.

Sin embargo, el comportamiento fiscal en general de los municipios se puede
decir que es satisfactorio, porque resulta importante el dinamismo que muestran
jos impuestos captados por sus gobiemos, lo que nos habla del esfuerzo fiscal
que han venido desarrollando en aras de disminuir la dependencia de las
participaciones federales, lo cual suena un tanto dificil por la escasa libertad de
los municipios en materia de captacion de recursos propios.

La distribucién a las entidades federativas y a fos municipios se hace con
estricto apego a la Ley supracitada, por lo que no interviene ningin criterio
subjetivo ni personal, sino que se aplican coeficientes de distribucion basados
en indicadores demogréficos y fiscales (poblacion, impuestos especiales sobre
produccion y servicios, automéviles nuevos, tenencia o uso de vehiculos,
derechos por consumo de agua e impuesto predial). Ademéas de los diferentes
apoyos que se da a las entidades federativas y a los municipios por su
coordinacién en materia de derechos, bases especiales de fributacion,
reordenamiento del comercio urbano, se tienen reservas para compensar a las
entidades cuyas participaciones no crezcan por encima del crecimiento
promedio anual registrado en 1980, asi como reservas de contingencia para
resarcir a las entidades que hayan salido afectadas con el cambio de férmula a
partir de 1991,

Para e! reparto del Fondo de Fomento Municipal su coeficiente también esta
en funcién de los montos de la recaudacion del impuesto predial y de los
derechos por consumo de agua de uno y dos afios atrés. A partir de 1996 se
incorpord a este fondo el Fondo de Reordenamiento del Comercio Urbano.
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Varios municipios del pais reciben participaciones por las actividades de

comercio exterior y exportacién de petréleo crudo, gas natural y sus derivados.
Otros, como apoyo a la infraestructura viel municipal, se determiné que si
cuentan con puentes de peaje administrativos por la federacion, a través de
caminos y puentes federales de ingreso y servicios conexos, pueden crear
fondos con la federacin y los estados por partes iguales cuyos recursos se
destinen a la construccin, aplicacién, mantenimiento y reparacion de obras de
vialidad dentro de! territorio de aquellos municipios donde se ubiquen dichos
puentes, sin que la aportacién federal exceda del 10% del monto total de los
ingresos que se obtengan por la operacién del puente de peaje de que se trate.

Cada uno de los fondos antes mencionados se integra por un porcentaje de
1a Recaudacion Federal Participable. El Fondo General por un 20% y el de
Fomento Municipal por el 1%.

Et Fondo de Fomento Municipal tiene como fin apoyar a los municipios
mediante recursos ftributarios constantes, y del Fondo General de
Participaciones gque le corresponde a cada Estado, cuando menos el 20% es
para los municipios, asi lo establece la Ley de Coordinacién Fiscal.

Para repartir los recursos de cada fondo, la Ley establece la férmula de
distribucion siguiente:

i i Art
CPi=CPr1 Atz
2 i A
T (CPr1) Ae2

i=1




63

WACTA 1N NI/ZVO FEDERALISMO FISCAL
Con base en la anterior formula tanto el Fondo General de Participaciones

como el de Fomento Municipal mantienen una dindmica que se ajusta a los

requerimientos financieros de las entidades federativas, en proporcién a la

recaudacion federal. Esto asegura que las participaciones tengan un

comportamiento similar al ritmo de la RFP, con el fin de garantizar fambién que

las participaciones crezcan a la par de la RFP. Este dinamismo ha permitido

distribuir a las entidades federativas y municipios recursos financieros que han

ido creciendo paulatinamente y en forma sostenida. La asignacién se efectia de

la siguiente manera:

1. 45.17% en proporcién directa con el nGmero de habitantes del estado
respeactivo,

2. 45.17% en base a los impuestos asignables de cada entidad, y

3. 9.66% en proporcién inversa a las participaciones por habitanie de cada
entidad.

Como ejempiificacién de lo anterior tenemos las participaciones de 1995 en
adelante. En ese afio las participaciones fueron de alrededor de 44 mil millones
da pesos, donde el 95% correspondié al FGP; el 2.7% al FFM vy el 23.3%
restante al todavia existente Fondo de Reordenamiento del Comercio Urbano
{FRCU). De este cinco entidades concentraron el 42.1%: el Distrito Federal,
14.26%; Estado de México, 10.8%; Veracruz, 6.33%; Jalisco, 8.17% y Nuevo
Ledn 4.55%,; mieniras que las cinco més pequefas representan 4.37%:
Tiaxcala, 1.08%; Campeche, 1.03%; Quintana Roo, 0.83%; Colima, 0.77% y
Baja California Sur, 0.65%. Para el afic de 1996 las participaciones pagadas
aumentaron en un 48.8% con respecto a 1995, ascendiendo a 65 172 millones
de pesos, representando el 2.82% del PIB. El fondo general de participaciones
aporié 60 mif 380 miilones de pesos y 2 mil 847 al Fondo de Fomento Municipal,
Para 1897 se canalizaron mediante los dos fondos alrededor de 92 mil millones
de pesos de los cuales el 85%, esto es cerca de 75 mil millones de pesos, al
FGP; 4%, alrededor de 3 mil 677 millones al FFM y 6% a los incentivos
econdmicos, es decir, cerca de 5 mil 220 millones de pescs. Para el afio de
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1988 se estima una transferencia a las entidades federativas y municipios

mediante los dos fondos ya mencionados de alrededor de 113 mii milfones de
pesos, de los cuales 90 mil 913 millones seréin para el FGP, 4 mil 535 millones
para et FFM y 17 mil 988 para otros gastos de estados y municipios, a éstos
recursos hay que agregar el nuevo Remo 33, que incluye gastos de salud,
educacién y creacién de infraestructura municipal de casi 109 mil millones de

pesos.

La experiencia reciente de los municipios demuestra que la innovacion es
posible en la administracién tributaria, en aspectos como la actualizacién de
procedimientos y métodos administrativos, leyes y reglamentos e incorporacion
de !a tecnologia moderna. Con esto no se soslaya el hecho de que en algunos
municipios existan profundas desigualdades de caracter social, econémico y
cuttural, entre otros.

En tanto que las dos terceras partes de la poblacion del pais habitan en
zonas urbanas, derivado del intenso proceso de urbanizacién, un alto porcentaje
se concentra en ciudades como México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Ledn,
gl lado de un sinnumero de focalidades dispersas con relativamente poca
poblacion,

La politica de coordinacion fiscal se ha dirigido a estimular la modernizacion
de los sistemas de recaudacion y el combate a la evasion fiscal de manera
conjunta ¢on las autoridades locales.

IiL.5 AVANCES RECIENTES EN EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

En el afio de 1996 se lograron algunos avances en materia de Federalismo
Fiscal no obstante los efectos negativos de la crisis econdmica por la cual
atravesaba el pais.
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A parlir de enero de 1996 se incrementaron las participaciones a las

entidades federativas al pasar del 18.51% de la RFP al 20% de la misma. Con
elio las participaciones crecieron en un 8% en forma real. Para 1987 crecieron
poco més del 6%; en este mismo afio el 43.84% del gasto total del gobiemo
federat lo ejercieron las entidades federativas.

Las entidades federativas recibieron mayores ingresos como resultado de

incrementos en su participacion directa en la recaudacién de algunos impuestos
federales:

Con la adicién del articulo 3-A de la Ley de Coordinacién Fiscal, la
federacién entrega directamente el 20% de la recaudacién que obtiena por el
impuesto especial sobre productos y servicios que se aplica a bebidas
alcohélicas y cerveza, asi como el 8% que se obtiene por el tabaco.

Las participaciones que la Federacion otorga directamente a los municipios
fronterizos 0 maritimos en los que se realizan operaciones de exportacion de
petréleo crudo y gas natural registraron en 1996 un incramento real del 18%.

Los fondos creados conjuntamente enfre la Federacion, estados vy
municipios en donde existen puentes de peaje, se destinan a a construccion,
mantenimiento, reparacién y ampliacion de las obras de vialidad enh esos
municipios. Para apoyar mayormente esa declsién, a partir de 1596 se
realizaron [os siguientes cambios:

Se incrementé en 150% las aportaciones de la Federacidn a dichos fondos,
pasando det 10 al 25% de los ingresos brutos. Esto significa otorgar
aproximadamente 50% de los ingresos netos que se captan en los puentes
de peaje.

Con el fin de gque las enfidades poseedoras de dichos puentes puedan
extender los beneficics de! fondo a todos sus municipios, se divide la
aportacion de la Federacion entre el estado y el municipio en partes iguales.

Hasta 1995 los estados y municipios debian contribuir con un peso cada
uno, por cada peso que aportaba el Gobierno Federal al Fondo. A partir de
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1996 se modifico el esquema de proporciones de tal forma que por cada

peso gque la Federacién aporte los estados y municipios contribuyen 20

centavos.

Ademés se tomaron otras medidas que ayudaron a! fortalecimiento de las

finanzas estatales:

L 2

Las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal que facultan a las entidades

federativas para que establezcan derechos por la expedicién de licencias
para el funcionamiento de establecimientos de venta de bebidas alcohdlicas,
asi como por la colocacion de anuncios y carteles o la realizacion de
publicidad.

A partir de 1996 se suprimié la exclusividad que mantenia el gobiemo de
establecer el impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos. A partir de 1997
se aestablecié en los gobiernos municipales.

Se derogd la Ley del Impuesto Sobre la Adquisicién de Inmuebles que hasta
1895 tenia cardcter Federal, con lo cual las entidades federativas en ejercicio
de sus potestades pueden establecer los impuestos que determinen en la
materia.

Se reformé la Ley del Impuesto al Valor Agregado a fin de eliminar fa
exclusividad que tenia la Federacién para detentar el gravamen de los
servicios de hospedaije, con ¢! fin de otorgar competencia a los estados para
gravar la prestacién de dichos servicios.

Se realizé la suscripcion de un nuevo Convenio de Colaboracion
Administrativa entre la SHCP y las entidades federativas para que los
estados puedan auditar y fiscalizar, ademas del IVA el ISR, el IMPAC, v el
IEPS, oforgéndose a los estados como incentivos econdmicos por dichas
actividades: 100% del monto efectivamente pagado a los créditos
determinados en las auditorias del VA, 75% en ISR e IMPAC; y 100% dei
IEPS.
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lil. 6 CONCLUSIONES

El actual sistema de participaciones federales ha incrementado de forma
paulatina los fondos asignados a estados y municipios, sin embargo no han sido
suficientes para cubrir fas necesidades de gasto y financiamiento locales, en
particular las incrementadas por la descentralizacion de algunos rubros de
bienes y servicios hacia los gobiernos estatales y locales. Aunque los objetivos
de equidad y eficiencia estan incosporados en el esquema de distribucion de
participaciones, sin embargo, el alcance de su estructuracion es demasiado
limitado. Por lo tanto es necesario definir de manera clara los objetivos del
esquema de distribucion de participaciones y elaborar mecanismos mas
adecuadas para su logro.

No hay que soslayar los avances que se han presentado en materia del
Federalismo, sin embargo aunque han sido necesarios no son suficientes ante
las crecienfes demandas de fa poblacién, los recursos de gque disponen los
gobiemos estatales y municipales. Se precisan otras vias o fuentes de ingreso
para cubrir las necesidades de la ciudadania pero ademas de ello falta quiza
capacitacién para quienes manejan los recursos en los diferentes gobiernos.

En cuanto al municipio en México, se requiere de un municipio vigoroso, con
mayor autonomia administrativa, fiscal y juridica, que le permita el rapido
desarrollo de su infraestructura y genere mejoras en la condicién de vida de su
poblacién. Ef valor del Federalismo reside en que éste aumenta y facilita las
oportunidades de participacién ciudadana de la definicién de las cuales son jos
problemas piblicos de la comunidad y cuél ha de ser su tratamiento. Por ello se
habla de mayor autonomfa al municipio, pero ademés una mayor y mejor
comunicacién con su poblacién para estar al tanto de las necesidades del
municipio y con ello fortalecerlo y mejorar el desarrollo nacional, pues es la
céluta basica de fa Nacidn.
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iv. LIMITES Y ALCANCES DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

En vista de los lamados “desequilibrios” e “iniquidades” presentados en el
actual Sistema Federal Mexicano en materia fiscal, mucho se ha hablado sobre
{a Dascentralizacién Fiscal como una posible via para evitar lo antedicho.
Acluaimente la idea de que las politicas publicas deben dar prioridad al
desarrollo de los gobiemos estatales y municipales en aspectos como la
eficiencia econémica y la equidad social esta en boga y parece haber consenso
entre la mayoria de los gobiemos acerca de las interdependencias entre la
descentralizacion del gasto y una mayor parlicipacion de los miembros de la
comunidad en la politica local, lo cual se traduce en mejores condiciones de
gobemabilidad.

Las tendencias a la unidad, lldmese centralismo; y las tendencias a la
diversidad, llamese descentralizacion, son las dos caracteristicas fundamentales
a las que todo Estado Federal se enfrenta.

Para algunos autores, la centralizacion y la descentralizacion politica,
econdmica y cultural de un Estado Federal toma el nombre de fuerzas centripeta
o centrifuga.

La fuerza centrifuga puede entenderse como aqueffa “participacién humana
o institucional de los estados miembros en los érganos y decisiones federales”.
Por el contrario, la fuerza centripeta se caracteriza por {a constante intervencion
federal en ios asuntos que competen exclusivamente a la administracion de los
estados miembros, teniendo como pretexto, el garantizar la aplicacion
constitucional,
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Es por lo anterior que el presente capitulo aborda el tema sopesdndolo para

conocer los beneficios y los problemas que pudieran obtenerse si se apoya la
Descentralizacién Fiscal, y en que sectores tendria mayor efecto.

IV.1 SIGNIFICADO DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

La Descentralizacién es una idea que esta presente en nuestro pais desde
hace varios lustros. Se la ha presentado como un elemento fundamental para la
modermizacién integral del pais, en la medida en que contribuiria: a distribuir
equitativamente las competencias y los recursos del Estado entre federacion,
entidades federativas y municipios; a acercar la toma de decisiones a los
ambitos mismos donde se generan las demandas sociales y que requieren de
una accién inmediata y eficaz; a aprovechar mejor los progresos tecnolégicos,
que en las actuales condiciones de globalizacion econémica son imprescindibles
para ser més competitivos en el mercado internacional; a repartir &l poder y 1a
riqueza nacionales, que se han ido concentrando cada vez mas. Aunque son
propositos aceptables la realidad es desalentadora. La descentralizacion fiscal
es condicién necesaria pero no suficiente, no es la panacea para lograr una
asignacién més eficiente de los recurses y una mejor gobemabilidad.

Antes de seguir hablando sobre descentralizacion es conveniente que la
definamos.

Descentralizacion se refiere “al hecho de que el sistema politico busca
reforzar las clausulas de la constitucién mediante una difusion real del poder
entre varios centros substancialmente autosuficientes que, en general, coinciden
con los Estados Constituyentes establecidos por el convenio federal La
descentralizacién garantiza, sea cual fuere la distribucién de ciertos poderes
entre el gobiemo general y los constituyentes, la imposibilidad de privar a alguna
de las partes el derecho de participar en su sjercicio sin el consentimiento de
ambas. En los sistemas federales, los Estados federados pueden participar en
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las actividades gubemamentales nacionales y actuar unilateralmente, con un

alto grado de autonomia, en las esferas en las que les autoriza a hacerlo la
constitucién, incluso en relacién con cuestiones decisivas y en oposicién a la

politica nacional, ya que sus poderes son efectivamente imevocables”.>!

Otra acepcién es ia siguiente: La descentralizacién es un proceso de
transferencias de competencias y recursos desde la administracion nacional o
centra! de un determinado Estado, hacia las administraciones subnacionales:
estatales y municipales.

Un sistema fiscal descentralizado presupone la existencia al menos de dos
niveles distintos de competencia politica. La descenfralizacién fiscal ocurre
cuando las competencias fiscales (ingresos y gastos publicos) se desplazan del
nivel superior o central hacia el inferior 0 subnacional y constituye por lo general
un proceso dirigido desde el nivel central.

Es recomendable analizar qué tipo de funciones debe seguir cumpliendo el
Estado de manera centralizada y cuéles de ellas pueden ser descentralizadas y
hasta qué grado. Para ello resulta practico ufilizer el enfoque tradicional de
Musgrave® que diferencia tres tipos de funciones del sector pablico (asignacitn,
distribucién y estabilizacién) y revisar los principales planteamientos def manejo
de éstas frente al proceso de descentralizacién.

Respecto a las funciones de distribucidén y estabilizacion, las distintas
argumentaciones se dirigen hacia la conveniencia de su manejo centralizado por
parte del gobiemo nacional y tan sélo en la funcidn asignativa, las discusiones y
andlisis dan importancia a la participacién de los gobiemos subnacionales en la
consecucion de una asignacién eficiente de recursos, principalmente en el

s Ayala Espino, José. Diccionario de Econemia Plbtica Mederna. UNAM. 1996. P 281.
% Musgrave, Richard: y Peggy Musgrave. Hacienda Poblica. Tedrica v Préctica. Me Graw Hill,
1992,
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ofrecimiento y provisién de bienes y servicios publicos. La superioridad de la

provisién local de ciertos bienes publicos por parte de los gobiernos por parte de
los gobiemos locales esta formalizada en lo que se ha denominado el Teorema
de la Descentralizacin de Oates™ que dice 1o siguiente: “Para un bien publico —
cuyo consumo estd definido para subconjuntos geogréficos del fotal de la
poblacién y cuyos costos de provision de cada nivel de producto del bien de
cada jurisdiccion son fos mismos para el gobiemo central o los respectivos
gobiemos locales- seré sismpre més eficiente que fos gobiemo locales provean
los niveles de producto pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que fa
provisién por el gobiemo central de cualquier nivel prefijado y uniforme de
producto para todas las jurisdicciones”. Este teorema parte de! supuesto de que
las preferencias de las distintas comunidades son heterogéneas y que una
provision homogénea de los bienes publicos resuitara en asignaciones que
pueden ser mejoradas en el sentido de Pareto si es que cada gobierno locat
provee un nivel diferenciado de bienes pliblicos a sus respectivos habitantes.
Esto Gltimo es posible dado que cada gobierno subnacional tiene mayor
informacién respecto de las necesidades de su comunidad.

Junto con la responsabilidad de estabilizacién, es menester que e! gobiemno
central tenga bajo su cargo algunos servicios clave cuyos beneficios tienen
alcance nacional como serian la defense, seguridad, relaciones exteriores,
desamollo regional, preservacién de los mercados comunes internos y las
politicas de coordinaci6n fiscal, ya que estd probado que en todos estos casos
la provisién centralizada es més eficiente.

Por lo que respecta a la funcién de redisiribucién las politicas
descentralizadas enfrentan diversas limitaciones. El factor de atraccion
migratoria que provocarian &l ser impulsadas localmente fas haria insostenibles,
y en la medida en que este Ultimo cbjetivo implica un derecho de todos los

s Oatas, Wallace. Faderalisme Fiscal, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1677.
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ciudadanos prescindiendo de su lugar de residencia, debe ser tarea del gobierno

central.

Cabe afRadir que la politica redistributiva, si bien responde a un objetivo de
equidad, también debe ser considerada bajo una éptica de eficiencia, ya que los
beneficios de! federalismo fiscal sbio son posibles de alcanzar cuando existe
eficiencia en todas las funciones que realizan los distintos niveles de gobierno.

La funcién de asignacién es el terreno natural para la accién de los
gobiemnos locales que estdn mas cerca de los electores, los consumidores y los
contribuyentes, y se encuentran en una mejor posicién para detectar las
preferencias de! publico en materia de servicios, impuestos locales y tasas de
usuAarios.

En e! caso de los bienes piiblicos con beneficios regionales o locales, la
provision descentralizada es mas eficiente. En general, es mejor que los
gobiemos estatales se hagan cargo de la salud, seguridad social, educacion,
estructura intermunicipa! y de la asistencia financiera y supervision
administrativa de los gobiemos municipales. Los ayuntamientos deben
encargarse de los servicios locales y, en las é&reas donde existen
responsabilidades compartidas, es importante establecer con claridad la
delimitacion de las competencias.

V.2 CENTRALIZACION VERSUS DESCENTRALIZACION

La esencia de la descentralizacién fiscal es la bisqueda de eficiencia y
equidad en la provisién de los bienes publicos y la aplicacién de las politicas
pablicas. La eficiencia se aplica a todos los objetivos de politica; no excluye las
metas de distribucién o equidad y se define como la maximizacién del bienestar
social, 10 que se logra mas faciimente mediante la descentralizacién. Desde ésta
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optica, los servicios deben ser ofrecidos de la manera mas barata y de la forma
mds eficiente.

Existen varias afternativas de transferir funciones y responsabilidades en

materia de ingresos y gastos de los niveles centrales a los niveles
subnacionales;

1.

Promover procescs de descentralizacion en ambos agregados fiscales:
gasto e ingreso publico. Esto consiste en dejar que el nivel subnacional
decida libremente acerca del monto y la calidad def gasto pdblico en que ha
de incurrir y los ingresos que recaudard. Cada una de las jurisdicciones del
nivel subnacional puede hacerio en libre competencia con las otras
jurisdicciones de su propio nivel y con el gobiemo central.

Mantener un cierto criterio restrictivo y/o limitado. Consiste en fijar limites
estrictos entre los niveles de gobiemo y dejar que las jurisdicciones de los
niveles territoriales actiien como lo deseen, siempre que no se salgan de los
limites. En materia de gastos, esa restriccion significa que se permite a cada
nivel de gobierno emplear el dinero lnicamente para fines que figuren dentro
de sus propias atribuciones; en materia de ingresos, se permite que las
unidades descentralizadas recauden fondos piblicos sélo de cieria manera,
por ejemplo mediante algunos impuestos en el marco de su propia
compatencia.

Una tercera manera de defender los esquemas centralistas de la gestion
piblica ve con buenos ojos una mayor centralizacién del gasto piblico y del
orden tributario, a través de una mayor restriccion de las atribuciones de los
gobiermnos descentralizados en materia de gastos o ingresos fiscales.

El gobiemo descentralizado alcanza un mayor grado de competencia

financiera cuando puede influir de alguna manera en ias transferencias que va
ha recibir. Pero elio depende totalmente del sistema con arreglo ai cual se

suministran las transferencias.
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Si consideramos el derecho que tiene el gobierno descentralizade para

determinar sus propios gastos y fuentes de financiamiento y la restriccion de sus
atribuciones mediante limites estrechos fijados por el gobiemo central,
estarfamos en presencia de un espectro de combinaciones de sistemas fiscales
intergubemamentales y de posibles procesos de descentralizacion fiscal.

Sobre lo anterior se puede decir gue existe una amplia literatura, resaltando
en el marco analitico los aportes que hacen la teorfa de la Eleccion Plblica
(Public Choice), y el Federalismo Fiscal en el modelaje econémico de los
gobiemos subnacionales y la descentralizacién. Aqui es donde adquieren
importancia dos modelos analiticos:

s El modelo del agente-principal donde el nivel central del gobierno funge
como el "principal’ y tiene una amplia intervencién y/o conirol sobre las
decisiones de programas que son realizados por los gobiemnos
subnacionales © “agentes’. Asimismo reconoce qgue la ejecucion
descentralizada, constituye una estrategia que promueve la eficiencia en la
asignacién y provisién de bienes plblicos locales. Ambas partes esperan
maximizar la eficiencia en los objetivos econdmicos y de equidad, en una
relacion donde las autoridades locales son responsables ante el principal y
no ante los votantes locaies. ’

El problema de agencia se reduce al disefio de incentivos e instrumentos que
canalicen la iniciativa local en la direccién determinada por las prioridades
gubesmamentales del nivel central. En otros términos, se delega Ia
responsabilidad en el nivel nacional y los gobiemos subnacionales deben ser
responsables ante dicho nivel.

En un modelo como este adquieren principal importancia las transferencias
intergubemamentales como instrumento para promover la orientacién del gasto
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hacia determinados sectores y la ejecucién efectiva de un programa de gasto

publico.

e En el modelo de opcion fiscal local, las distintas jurisdicciones financian la
mayoria de sus gastos mediante impuestos y otros ingresos locales. Ello les
da considerable autonomia, pero sus opciones estan limitadas por el
presupuesto, lo que les induce a utilizar eficientemente los recursos.

La existencia de un mayor grado de autonomia en la toma de decisiones que
afectan de manera directa la calidad de vida de una comunidad se fundamentan
en un proceso de elecciones, donde se delega la responsabilidad al electorado.
Lo anterior refuerza la transparencia presupuestal y el sentido de
responsabilidad ante los ciudadanos (“accountability™).

En la realidad ninguno de éstos dos modelos de comportamiento
gubemamental subnacional se dan de forma separada, se utiliza una mezcla de
ambos lo cual es el indicador para medir el grado de descentralizacion.

El modelo de "agencia-principal” presenta una mayor efectividad en el
disefio y aplicaci6n de politicas tendientes a reducir la pobreza en que se
encuentran amplios sectores de la poblacién. Por ofro lado el modelo de “opcidn
fiscal local® en teorfa ofrece mejores posibilidades de promover eficiencia en la
asignacion y provisién de bienes plblicos eminentemente locales y refuerza el
sentido de responsabilidad (“*accountability”) sobre el gasto local.

IV.3 MEDICION DEL GRADO DE DESCENTRALIZACION

Un primer pasc para conocer la magnitud y profundidad de la
descentralizacién fiscal, serfa contar con los siguientes indicadores: a)
importancia de los impuestos locales con relacion a los impuestos centrales; b)
importancia de los gastos locales con refacién a los gastos centrales netos de
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transferencias o tasa de centralizacién; c) importancia de las transferencias

afectuadas a los gobiemnos locales en relacion con sus propios ingresos y; d)
importancia de las transferencias efectuadas por el nivel central con relacién a
8US propios ingresos.

Hay que mencionar que no siempre se puede contar con éstos indicadores
porque existe la tendencia a considerar como relevante Unicamente el tamafio
macroeconsmico global del sector pablico y la forma en que se relaciona £on su
viabilidad econdmica, con lo cuél [o Gnico que interesa es el presupuesto
nacional y se presta poca importancia al funcionamiento interno del sector
subnacional.

V.4 TAMANO DEL SECTOR PUBLICO

Un aspecto de particufar interds ha sido fa reiacidn que existe entre la
descentralizacién y el tamafio del sector piblico. Al respecto en un estudio
reajizado por Oates™ concluyé que “e! grado de descentralizacion fiscal no
parece tener un efecto sistematico sobre la magnitud relativa del sector publico”.

Por su parte Brennan y Buchanan® sostenian que el sector plblico s un
Leviatén que busca, por interés propio, aumentar su tamaiio y que la
descentralizacién corregiria ese crecimiento. El principal argumento éra que asi
como en el sector privado la competencia es una fuerza limitante, la
competencia entre las diferentes unidades y niveles de gobiemo puede restringir
el poder del gobiemo central.

5 Dates, Wallace, Federatismo Fiscal Harcourt Brace. New York, 1972,

% grennan, |. ¥ James Buchanan. The power to tax: Analviical foundations of a fiscal constitution,
Cambridge University Press. New York, 1980.
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Es apropiado mencionar que en algunos paises el famario del sector publico

adquiere significado sélo si los esquemas de descentralizacidn estan asociados
a mayores déficits fiscales, los cuales a menudo dan como resuitado sectores
pliblicos méas grandes.

V.5 IMPACTO DE LA DESCENTRALICION FISCAL EN EL DESARROLLO
ECONOMICO

Para saber si realmente tiene impacto en el desarroilo econémico es preciso
tormar en cuenta fres aspectos: Ja competencia intergubermnamental; la eficlencia
y equidad en la asignacion de recursos, y; el esfuerzo fiscal local.

Un mayor grado de competencia dentro del sector publico hara que la
asignacién de recursos Sea més equitativa y eficiente. Esta similifud entre el
funcionamiento del sector publico y los mercados privados presenta importantes
limitaciones. Empiricamente se ha demostrado gue en todos los paises opera
una redistribucién espacial y sectorial de su poblacidn, sus recursos, 1a inversion
y I8 actividad social y politica, que esta vinculada en clerta medida a las
tendencias del mercado, aun si la intervencién estatal es muy alta.

IV.5.1 OPCION NACIONAL Y OPCION PUBLICA LOCAL

La opcidn de descentralizacion propicia que fa ciudadania logre que el
gobiemo se responsabilice. Con lo anterior surge una cuestidn, ;cémo
podemos saber si las opciones publicas locales son mejores y més eficientes
que fas opciones publicas nacionales?

Hay que tener presente que la competencia entre los diferentes érdenes de
gobierno obligara a las opciones locales a reflejar de manera mas adecuada la
voluntad de la ciudadania local y cumplir con sus expectativas. Por ello se
esforzarAn por aprovechar al méximo los recursos disponibles y brindar los
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bienes y servicios plblicos de manera eficiente a su comunidad. Pero surge una

duda, ¢cémo puede suponerse que habré una opcién publica nacional a favor
de la descentralizacitn si ello va en contra del interés burocratico?™. La
solucién es colocar a las personas detrds de un velo de ignorancia, ya que el
desconocimiento & priori de 1as consecuencias hace que se pongan reglas
neutrales.

IV.5.2 EFICIENCIA Y EQUIDAD EN LA ASIGNACION DE RECURSOS

En la asignacién de bienes privados, el mercado produce un 6ptimo de
Pareto”’. Para lograr una eficiencia de Pareto en la asignacién de bienes
plblicos, se produce un proceso visible, debido a que el tema de la distribucién
da los beneficios de los bienes pliblicos es parte de un proceso palitico y es méas
visible que el de la asignacitn de bienes privados en un proceso de mercado.

En términos de descentralizacién la separacion entre distribucién y eficiencia
conduce a una funcion de ingresos altamente centralizada (desde el punto de
vista de la eficiencia y la asignacién), y a la provisién de bienes y servicios
altamente descentralizada, por ejemplo de la educacién primaria gratuita por
razones de equidad.

Las transferencias que se destinan a igualar diferentes capacidades fiscales
y a satisfacer las diversas capacidades fiscales, son altamente redistributivas y
estdn justificadas desde la dptica de [a equidad, pero también deben existir
transferencias destinadas a capitalizar la eficiencia en la asignacién y a asegurar

% Buchanan, James. Public Choice After Socialism. Public Choice. New York, 1993, p 77.

57 La construccitn del éplimo de Parelo se basa en una premisa puramente individualista. Se
supone que el individuo es el tnico capaz de medir 0 cuantificar su propia utilidad o satisfaccidn,
ningln observador extemo es capaz de hacer comparaciones de utilidad entre individuos distintos.
Es posible incluso dentro de éstos limites desarrollar un instrumento para evaluar las
*distributiones” o los "cambios en la distribucidn” en términos de su “eficiencia”. Para ello se parte
de un postulado ético: el "bienestar del conjunto de individuos se incrementa si todos y cada uno



79

HACIA UNNUEVO FERERALISMO FISCAL,
la captacion de las externalidades interjurisdiccionales. En este caso es el

proceso politico el que tiene que asumir qué proporcién de recursos
descentralizados se destinan a satisfacer los objetivos de equidad y cuél se
destina a estimular la eficiencia en fa asignacién y a intensificar el esfuerzo fiscal
{ocal.

1V.5.3 RELACION ENTRE OPCION PUBLICA LOCAL Y GOBERNABILIDAD

La autonomia local aumenta la participacion politica y Jortalece la
gobernabilidad y las instiluciones democriticas. La eficiencia se veré
incrementada mediante la asignacién de funciones a aquelios niveles mas bajos
de gobiemno.

ia descentralizacién encierra varios riesgos. Por una parte, las
transferencias constituyen un potencial desaliento al esfuerzo tributario. Si se
descentralizan mayores responsabilidades de gasto que recursos los niveles de
servicios se veran afectados. En el caso contrario es probable que se reduzca la
recaudacion iocal. Suponiendo que no existen desequilibrios presupuestales, la
capacidad administrativa para asumir responsabilidades seré distinta entre las
jurisdicciones. Por (itimo si no existen mecanismos que garanticen la
comresponsabilidad y participacién en los procesos politicos de la ciudadania, la
descentralizacion puede significar una simple transferencia de poder de fa elite
politica nacional a las elites locales.

Una mayor participacion politica représenta un elemento fundamental para
la descentralizacién y por lo general se reconoce que existe una ventaja
comparativa local para la prestacion de cierfos servicios publicos. Estas son las
premisas para establecer una relacién entre la descentralizacién politica y fiscal,
y una mayor gobemabilidad. Si la participacién es escasa y la administracion '

de !os slementos del grupo se encuentra en mejor situacion, o si por fo menos un tiembro del

ESTA TESIS M8 DEBE
SAUR DE LA BIBLIOTECA
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local ineficiente, e! inicio de un proceso descentralizador con ciertas garantias

de éxito debera basarse en un esfuerzo tributario local adicional que msjore la
administracién y estimule la participacién democratica.

1V.6 POSIBLES BENEFICIOS Y VENTAJAS DE LA DESCENTRALIZACION
Un proceso de descentralizacién fiscal afecta el funcionamiento de la

economia, en particular lo relacionado con la asignacién y provisién de bienes
piblicos locales; y tiene como objetivos promover mejores resuitados de la
gestion piblica en la eficacia, equidad y estabilidad. Cuando se habla de
autonomfa en cuanto a la prestacién de servicios publicos se aduce a lo
siguiente:

1. La demanda en materia de bienes o servicios plblicos difiere de una regién
a ofra debido a criterios de preferencia de los ciudadanos o diferencias de
ingresos. La prestacion de servicios a nivel regional deberia ser distinta. Asi
se considera que las jurisdicciones independientes o gobiermnos regionales y
locales tienen mucho mayor capacidad que el gobiemo central para
proporcionar esa oferta diferenciada.

2. Adn cuando la demanda de bienes publicos fuera analoga en todas las
regiones, se estima que las pequefias jurisdicciones independientes o
localidades estin en mejor posicion de satisfacer estas demandas en razén
de la cercania que existe entre politicos y ciudadanos, lo cual supone mayor
grado de identificacion de las necesidades béasicas locales y mejor
fiscalizacion en la ejecucién de los proyectos. La introduccién del mecanismo
de elecciones constituye una ventaja para !a descentraiizacion.

3. la equivalencia regional entre los gastos plblicos y los impuestos
recaudados puede también implicar un alto grado de equivalencia personal.
Ello hace que los demandantes de servicios plblicos tendréan en cuenta el
costo total. De esta manera un financiamiento del gasto piblico que

grupo se encuentra en mejor situacion, sin que smpeore la situacidn de otro mismbro”.
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provenga de la misma localidad conduce a que las personas manifiestan o

estén dispuestas a revelar sus preferencias con mayor claridad. Asimismo es
menor el incentivo para la evasién fributaria porque se perciben de cerca los
beneficios de pagar impuestos.

4. La administracion descentralizada quizés funcione con mayor eficiencia que
la administracién central, que requiere drganos delegados en las localidades
en vista del menor tamario de las dependencias descentralizadas y su mayor
conocimiento de las necesidades locales y caracteristicas regionales.

5. La diversidad regional permite la libertad de eleccién y movilidad. Esto se
traduce en la aglomeracién de personas con preferencias similares.

6. La autonomia local y regional lleva a competir por factores de produccion y
a un mejor suministro de los servicios publicos.

7. El componente politicc constituye una de las ventajes de la
descentratizacion. Una politica desceniralizada en materia de hacienda
plblica contribuye a la préctica de la democracia.

8. La libre determinacién de las dependencias de menor tamafio puede
considerarse un valor en si. Este es ) mensaje del llamado “principio de
subsidiariedad", que prefiere lo individual a lo colectivo.

Los gobiernos subnacionales desempefian una importante funcién en la
provisién de los servicios piblicos basicos de indole local. En este contexto ia
descentralizacién de [as facultades en materia de gasto e ingreso puede mejorar
la eficacia en la asignacién de los recursos en el sector pablico al permitir una
estrecha correspondencia entre los servicios publicos y a multiplicidad de
preferencias individuales y la equidad, mediante la vinculacién mas estrecha de
los beneficios de los servicios ¥ sus costos.
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IV.7 PROBLEMAS Y DESVENTAJAS DE LA DESCENTRAUZACI N FISCAL

t a descentralizacién también crea una serie de problemas o dificultades gue
podrian convertirla en un desastre politico y econdmico en vez de producir todos
los beneficios mencionados en el subtema anterior.

En el marco de las funciones econémicas de! Estado, los problemas pueden
considerarse fundamentalmente con arreglo a las funciones econdmicas de
asignacién y distribucién. Respecto a la funcién de estabilizacién se tiene un
amplio concepto que fa politica macroecondmica por sus objetivos implicitos
(estabilidad de precios y alto nivel de empleo) se debe dejar al nivel central del
gobiemo resultando una discusion sobre un posible manejo descentralizado de
dicha funcién.

A continuacién veremos las dificultades que pueden presentarse con las
funciones asignativa y de distribucién y algunas consideraciones generales
sobre los efectos macroecondmicos.

IV.7.1 ASIGNACION

Las funciones de politica fiscal realizadas por una dependencia
descentralizada afectan a las personas que se hallan fuera de las fronteras de
esa jurisdiccidn, ya sea a través de los propios servicios publicos o mediante el
gasto piblico y la adquisicién d elos recursos financieros que acompaiian
cualquier suministro de bienes pablicos. Pero si las llamadas externalidades son
inevitables, los problemas de asignacion constifuyen mas bien una
consecuencia cierfa de la existencia de ciertos bienes piblicos locales, en que
su provision y produccion eficiente estd en el nivel intermedio o en el nacional.
Aqui hay que distinguir dos problemas:
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a) Los refativos a las externalidades interjurisdiciconales

Si e suministro de bienes publicos por parte de una dependencia
descentralizada o gobierno local, produce efectos positivos directos en el
bienestar de las personas situadas fuera de esa jurisdiccion, seguramente los
encargados de formular las politicas no tendrén en cuenta estos efectos en

materia de bienestar.

Una administracion local tendréd presente los beneficios y costos que se
produzcan en su jurisdiccion y no las extemalidades que produce fuera de su
territorio, en consecuencia, los bienes pi’xb!icos pertinentes se suministrardn en
montos inferiores a jos socialmente dptimos desde la perspectiva nacional y por
tantoc no es de esperar que se produzca una eficiente asignacion de recursos.
Lo que puede suceder en la realidad es gue las dependencias descentralizadas
presenten un comportamiento oportunista, conocido en la teoria de los bienes
publicos como "Free Rider”. Quizd se suspenda totalmente el suministro de
ciertos bienes y especular en cuanto a que su propia poblacion pueda tener libre
acceso a ellos suministrados por otras jurisdicciones.

Las externalidades interjurisdiccionales intervienen en los gastos pdblicos y
su financiamiento también. Existe una tendencia a que las jurisdicciones
descentralizadas prefieran orientar estos gastos hacia los proveedores locales y
a entrabar la divisién interlocal del trabajo y las posibies economias a escala que
pudieran derivarse de la coordinacién entre localidades y de un determinado
manejo centralizado para asegurar la mejor prestacion de servicios. Estas
externalidades constituyen ademas un problema inportante en relacién con la
captacién de fodo tipo de fondos plblicos. Una de las consecuencias negativas
de las externalidades deriva del financiamiento crediticio, en especial si los
créditos asumidos por [as jurisdicciones descentralizadas y descontados por el
Banco Central aumentan fa oferta monetaria, la tasa de inflacién y desplazan las
inversiones privadas. E! endeudamiento de los gobiemos subnacionales debe
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aplicarse al funcionamiento de proyectos prioritarios de inversién que produzcan

beneficios a través del tiempo, logrando cierta equidad intergeneracional.

Pero las externalidades mas importantes se presentan en la tributacion. Si
una jurisdiccién descentralizada puede escoger libremente fa base tributaria y
las tasas impositivas, puede caer en la tentacion de “exportar” impuestos, es
decir, transferir parte de la carga tributaria a personas que residan fuera de sus
Iimites. Esto se hace utilizando el poder monopdlico que tenga la regién en
cuestién para modofocar la relacion de intercambio. Asimismo, una regién ¢
estado en un sistema descentralizado puede actuar de manera similar respecto
del resto de la economia, si se da fa circunstancia de ser el (inico proveedor de
determinados productos o recursos naturales.

b) Problemas dse las migraciones

Una de las ideas fundamentales de la descentralizacién fiscal consiste en
ofrecer al sector privado diversos conjuntos de medidas politicas, entre las
cuales las personas pueden elegir el que mAs convenga a sus intersses
individuales. Si un hogar o empresa no puede lograr que cambien
favarablements las politicas fiscales de la comunidad, optaria en principio por
emigrar a un lugar donde sus preferencias se encuentren mejor representadas.

Las migraciones crean muchos otros problemas. A cada contribuyente le
conviene basicamente vivir en un lugar donde vivan muchas personas
adineradas, debido a su gran capacidad y disposicién de pagar por los bienes
piblicos. En ese caso el impuesto o precio que tendrd que pagar sera
relativamente bajo y como consecuencia las personas acaudaladas trataran de
aislarse.

Si consideramos que una de las funciones principales de la politica fiscal
consiste en ofrecer proteccidn contra fa ruina econdmica personal, entonces la
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comunidad que esté dispuesta a ofrecer mas seguridad que las otras sera un
gran atractivo para las personas afectadas por una desgracia econémica,

IV.7.2 DISTRIBUCION

Toda politica de distribucién sustancia! se enfrenta a varios problemas. Si
las comunidades decidiesen este tipo de programas, por ejemplo, pagos
previsionales a los habitantes de menores ingresos cabria esperar una atraccién
automaética de personas "pobres" y una salida de personas que pueden pagar,
reflejdndose la desigualdad en el espacio territorial de un pais. Este
procedimiento incentivaria una migracion economicamente ineficiente, con
futuros problemas financieros a los gobiernos que tengan mayores programas
redistributivos.

Es conveniente que el gobierno a nivel central tenga a su cargo este tipo de
programas redistributivos, permitiendo reflejar el interés de la mayoria de las
localidades y personas de un pais en vista de los deseos de una determinada
localidad.

Pero aln cuando la politica en materia de distribucién sea uha cuestion
medular, es probable que la descentralizacion de otras responsabilidades
fiscales ocasiones problemas de distribucion, Ello se debe a que la distribucion
entre las propias dependencias autdnomas descentralizadas se convierte an un
asunto de gran envergadura.

IV.7.3 EFECTOS MACROECONOMICOS DE LA DESCENTRALIZAICON
FISCAL

El aumento significativo de las transferencias intergubernamentales si bien
aumenta posiblemente el nivel del gasto local, pueden acentuar el déficit fiscal
del gobiemo nacional. Lo anterior puede ser ain mds critico si el disefio del
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sistema de transferencias no conlleva criterios explicitos y fransparentes que

promuevan la eficiencia, el esfuerzo fiscal y ia equidad en la asignacién de
recursos y provision de bienes piblicos.

El ejercicio de transferir competencias y recursos es bastante complejo y por
lo general conlleva grandes repercusiones fiscales para el gobierno nacional. En
la préctica no se da un proceso simultineo de transferencias de competencias y
recursos, lo que obedece a diversas razones, entre otras de tipo institucional,
politica, econdmica y técnica gue imposibilitan un resultado fiscal neutral y por el
contrario derivan costos nelos adicionales para las finanzas nacicnales. Sin
embargo las expectativas son que se asuman las nuevas competencias por
parte de los gobiemos subnacionales y que se reduzca el nivel del gasto del
gobiemno nacional.

IV.8 CONCLUSIONES
De acuerdo a lo anterior podemos concluir que para llevar a cabo un

proceso exitoso de descentralizacién es necesario que concurran las siguientes

condiciones:

1. Polifica macroeconémica global. La descentralizacion debe ser parte de la
estrategia general de desarroilo. El federalismo y la descentralizacién fiscal
al nivel del sector phblico local estén relacionados con la liberacién comercial
y financiera a nivel macroeconémico. La descentrafizacién debe concebirse
como una estrategia global donde el esfuerzo fiscal se fortalece y el pais en
su conjunto obtenga el beneficio de un mayor crecimiento y productividad en
el largo plazo.

2. Secuencia de |a descentrafizaicon. Son dos momentos: a) se requiere de
una evaluacion de las funciones que se descentralizaran y establecer los
objetivos de politica que permitan asignar los recursos necesarios. Dificil es
pensar en descentralizar la defensa nacional, la politica comercial
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internacional o la politica maonetaria, entre otras. Sin embargo, los consensos

nacionales en cuanto a qué desceniralizar cambian con el tiempo y; b)
determinar con precision el ritmo &l cual las jurisdicciones locales podrén
desarrollar su capacidad de absorcidn para utilizar eficazmente los recursos
adicionales y manejar sus nuevas responsabilidades.

3. Requerimientog institucionales y de informacién. Tener informacién
disponible es necesaric para conocer el efecto que tendran en las
transferencias sobre la eficiencia, equidad y ef esfuerzo fiscal local. Para
asignar la debida importancia a la informacién que apoye el proceso de
descentralizacién es necesario contar con un marco institucional adecuado,
incluso con una autoridad Institucional encargada de manejar el proceso.

4. _Descentralizacién _del gasto social. Un programa exitoso de
descentralizacién puede definirse por la eficiencia en la asignacion de dos
bienes pablicos: educacion bésica y satud primaria, al nivel del sector local y

maediante los efeclos de ese gasto en maleria de equidad y redistribucion.

La descentralizacién del gasto social representa cuatro ventajas: 1) permite
combinar mejor las condiciones de oferta y demanda. La recuperacién de costos
con la descentralizacién es mas probable ya que el financiamiento para pagar
es0s servicios proviene de fuentes propias de impuestos e ingresos; 2) facilita 1a
competencia. Los gobiemos son los responsables de su financiamiento, pero
tienen la opcion de contratar instituciones privadas y ocuparse de los aspectos
globales de politica, compitiendo horizontal y verticalmente en los mercados de
servicios de salud y educacién; 3) la descentralizacion abre la posibilidad de
quebrar monopotlios sindicales en los sectores sociales gue se resisten a la
innovacién y propician el incremento de fos costos, y ; 4) la descentralizacion
permite Hegar con mayor eficacia a la poblacién objetivo.

Si aceptamos que la verdadera descentralizacion esta en dotar a estados y
municipics de una capacidad real de diseiiar las estrategias sociales de sus
entomos, con instrumentos que conjuguen las responsabilidades con las
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posibilidades de tributacion directa, entonces aceptaremos que el desarrolio

regional en este pais es decisién de las regiones.

Se necesita avanzar hacia una concepcitn del desarrollo regional en la que
los proyectos se conciban en las regiones mismas y en eiias puedan ser
removidos los obstéculos que enfrente su ejecucion.

Para ello no basta la revisién del sistema fiscal de participaciones. Es
necesario disefiar un nuevo esquema de ingresos y gastos que contemple
integraimente a cada regién y a todas en su conjunto, como requisito para que
cada una de ellas cuente con la dotacion de racursos financieros, humanos,
técnicos y materiales que sea suficiente para su desarrollo.

Es imprescindible que cada entidad de gobiemo y administracion cuente con
autoridad, recursos, capacidad de gestibn y de decisién, asi como otros
instrumentos concentrados en el gobierno ceniral, para dar a los estados y
municipios las capacidades y facultades plasmadas en la Constitucion.

Ademas la descentralizacién de ciertos rubros de gastos permite definir el
tipo de gasto, cantidad y calidad de las necesidades de la poblacién beneficiada.
La descentralizacién permite 2 los individuos ejercer una contraloria social
mediante la exigencia de la responsabilidad politica de las autoridades por su
gestién administrativa.
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V. HACIA UN NUEVO FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

En los dltimos aflos el contexto intemacional ha evolucionado
aceleradamente. Las nuevas condiciones de interdependencia politica y de
competencia econtmica de as naciones han generado cambios que impactan a
los fenémenos sociales y determinan nuevas exigencias en el orden interior y en
ias expectativas de desarrollo de los pafses. Aunado a esto, tenemos 108 altos
indices de crecimiento demogréfico y rezagos e inequidades acumuladas que
deben resolverse rapidamente ante una sociedad mas actuante y participativa.
Dentro de esta situacién se encuentra nuesiro pais. Por ello es acuciante revisar
y corregir si es necesario el Federalismo mexicano, principalmente en materia
Fiscal, para hacer frente a las exigencias de [a ciudadania mdés participativa y
satisfacer sus demandas y necesidadas a nivel local, estatal y federal.

E!l Federalismo perienece a la pretension de no concenirar el poder en una
{nica instancia de mando universal. Obedece a la idea justificada de que el
poder politico tiene su origen en las libertades y en los derechos politicos de los
ciudadanos y de que el sentido del gobiemo es la garantia y promocion de esas
libertades. El Federalismo descansa en la idea del autocontrol de la libertad
politica de los individuos lo cual contribuye al orden y equilibrio de! Estado y a su
prosperidad. Asimismo el Federalismo ofrece mayores oportunidades de
resguardo contra el poder, al no concentrarlo en un nico lugar.

Por io tanto, el Nuevo Federalismo debe buscar promover una distribucion
real del poder, un nuevo dinamismo para el despliegue de nuestro potencial
econdmico y una accidn justa y equitativa para dar solucién a las demandas
sociales, asi como un contacto méas cercano entre las instancias
gubernamentales y ias comunidades. El Federalismo entendido como una
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distribucién descentralizada y auténoma del poder de decisién politica y

hacendaria, es valorado como la organizacién de gobierno eficaz y equitativo.

Ef Nuevo Federalismo no debe ser una disputa por la riqueza y los recursos
del pais, por el contrario debe ser la organizacién politica basica que habré de
permitir fortalecer af estado nacional en su conjunto. Debe fortalecer cada regién
como fal, pero equitativamente, porque es un apoyo reciproco entre entidades
para lograr el bienestar de fodos los ciudadanos. E! Nuevo Federalismo no debe
reducirse & la mera transferencia de fondos o recursos, sino que implica una
adecuada coordinacién y redistribucidn, entre los tres drdenes de gobiemno,
federal, estata! y municipal, de responsabilidades, atribuciones, recursos y
apoyos especificos para la atencion de los asuntos piblicos de cada comunidad.
Se debe explorar, ademas, mecanismos nuevos que estimulen con mayores
ingresos a las entidades federativas y a [os municipios.

£l Federalismo Fiscal debe comprenderse en el contexto mas amplio del
federalismo hacendario, en un entormo mas general de lo meramente
econdmico, abarcando ianlo aspectos netamente fiscales como de
reestructuracién de competencias constitucionales y la correspondiente
necesidad de gasto. Se debe generar un gobiemo federal que actie
coordinadamente con los estados y los municipios para servir a fa ciudadania y
no un gobierno federal que decide por los estados, municipios y la ciudadania.

Actuaimente se han expresado los estados y municipios del pais en
demanda de |a distribucién de facultades, responsabilidades y recursos entre los
tres niveles de gobierno. Las fuerzas politicas, los partidos y los ciudadanos en
general, han formulado demandas de caracter federalista que debe y tiene que
atender el gobiemo. El Nuevo Federalismo deber ser compromiso perenne de
México.



91

HACIA I'N NIJEV() FEDERALISMO FISCAL
Para poder ofrecer propuestas hay que tener presente cuales son algunos

problemas del Federalismo Fiscal Mexicano.

V.1 ; PARA QUE RENOVAR EL FEDERALISMO FISCAL?

Desde hace algunos afos la estructura fiscal del federalismo comenzd a
discutirse en tomo de la escasez de recursos en los gobiemnos de los estados y
municipios. Hoy en dia ésta escasez de recursos se ha agravado,
principalmente en el &mbito municipal. La dependencia en la que se encuentran
tas haciendas piblicas de estados y municipios es hoy tema de interés naclonal.

En nuestro pais sblo se ha logrado transformar la estructura impositiva
nacional a partir de cambios en ia politica fiscal federal. Los problemas
estructurales en el funcionamiento del Federalismo Fiscal en México se refieren
principalmente a los siguientes temas:

i) la creciente debilidad de los gobiemos estatal y municipal frente al gobierno
federal, que ha memado sus capacidades para atender las necesidades
basicas de la poblacién, especialmente en la prestacion de servicios
publicos;

i) la faita de una politica de desarmollo regional que considere & los gobiernos
estatales y municipales como principales protagonistas en la determinacién
de prioridades y en Ia fijacién optima de fa inversién;

i) el "agotamiento” det actual sistema de coordinaci6n fiscal, que ha provocado
la dependencia de los estados y municipios de las participaciones en
ingresos federales, que les impide contar con fuentes impositivas y recursos
adicionales propios para solventar sus necesidades financieras, y

iv) ia carencia de un sistema de coordinacién en materia de gasto pablico que
garantice la planeacién y racionalizacién de los presupuestos, en funcién de
las necesidades sociales apremiantes.

La estrategia nacional de redefinicién hacendaria debe considerar las
caracteristicas de nuestro Federalismo Fiscal.
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1. Ei desequilibrio entre las cada vez mayores responsabilidades de los

gobiemnos locales en materia de gasto publico, comparadas con la debilidad
de sus haciendas para allegarse recursos propios y solventar las
necasidades apremiantes de sus pobladores,

2. La dependencia de estados y municipios de I-as transferencias fiscales que
representan un porcentaje considerable de sus ingresos.

3. El hecho de que la consolidacién y el fortalecimiento actual de las finanzas
locales esté condicionado por factores ajenos a ioa administracion
hacendaria de estados y municipios. Es decir, los gobiernos locales estan
imposibilitados para hacerse cargo de la prestacién de nuevos servicios y de
la dotacién de bienes publicos debido a que no estén faculiados para fijar
cargas econdmicas propias.

4. La negociacién constante que los gobiemos locales deben realizar con las
autoridades federales para conseguir recursos adicionales para financiar
proyectos de inversitn con pricridad local.

Ademas de estos problemas se pueden mencionar los siguientes en materia
de ingresos: a) el reducido ambito de las facultades legislativas de los
congresos locales en materia fiscal como consecuencia de la derogacién de
ciertos impuestos y derechos estatales y municipales a partir de 1980; b} las
inequidades existentes de las distribucin de participaciones en ingresos
federales; ¢) el escaso potencial recaudatorio de las fuentes de ingreso local; d)
los limitados espacios tributarios coordinados con el gobierno federal; e) las
resftricciones que fijan los ordenamientos federales fiscales a las acciones
tributarias de las haciendas locales, y f) [a indefension juridica de los gobiemos
locales en cuanto a su imposibilidad para participar en la elaboracién de
iniciativas de reformas y adiciones a las leyes fiscales federales.

En cuanto al gasto plblico: a) los reducidos montos de gasto presupuestal
disponible para financiar inversiones en infraestructura a nivel local;, b} las
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presiones que ejercen en el presupuesto estatal los procesos de
descentralizacién; c) las cargas presupuestarias desiguales del gasto educativo
de los sistemas estatales entre las entidades federativas, y d) las presiones
originadas en los esquemas de financiamiento de programas bipartitas, que
obligan a los gobiemos locales a realizar aportaciones como requisito para que
el gobierno federal otorgue 10s recursos.

Ofro punto que hay que tener en cuenta es que las participaciones en
ingresos federales que perciben estado y municipios, al haberse convertido en
su principal fuente de recursos, han provocado la disminucién de la autonomia
fiscal de las haciendas locales y el desequilibrio de sus esiructuras impositivas.

Uno de los principales objetivos del sistema de coordinacién fiscal es evitar
la concurrencia tributaria. Sin embargo si bien ha servido de base para
descentralizar funciones operativas de administracion a los estados, impide una
distribucion de competencias. También existe la limitacién para que proliferen
gravamenes en estados y municipios. Esto no ha permitido el desarrolio de las
facultades legislativas tributarias de los congresos locales en los gravamenes
gue son locales, asi como debido a la legislacién federal que lo impide. Por
medio de las participaciones se hace depender a fos gobiemos iocales del
presupuesto federal, o gue conslituye un mecanismo de transferencias
centralizado del gobierno federal hacia estados y municipios.

La renovacion del Federalismo Fiscal en México es algo indispensable y
deseable para que se logre el desarrollo equilibrado entre las diferentes
regiones del pais. La transformacién del Federalismo mexicano, en su ambito
fiscal, requiere cambiar las relaciones actuales entre los diferentes érdenes de
gobiemno, con el propdsito de transferir a las autoridades locales competencias
en materia de ingresos y gasto plblico estan atribuidas hasta el presente al
gobiemno federal. Esta transformacién implica el saneamiento de las finanzas
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estatales y municipales, el fortalecimiento de su autonomia y la ampliacién de

sus competencias hacendarias.

V.2 ;, COMO LOGRAR ESE NUEVO FEDERALISMO FISCAL?

Uno de los primeros pasos para avanzar en la renovacion del Federalismo

Fiscal consiste en establecer un proceso de fransformacién del actual sistema
de coordinacién fiscal como una vertiente general por medio de la cual se deben

llevar a cabo las siguientes estrategias:

Confribuir a solventar las necesidades financieras que actualmente

enfrentan estados y municipios. Aqui abria que incrementar paulatinamente
las participaciones mediante un aumento en la proporcién distribuible de la
racaudacion federal participable para apoyar e! desarrolio equilibrado entre
las entidades federales.

Continuar con el desarrollo del potencial de las fuentes de ingreso locales.
Se considera propio aumentar las capacidades y facultades fiscales con las
que cuentan ias entidades federativas y los municipios. Ello podria ser
mediante la eliminacién de algunas limitaciones en la legislacion federal que
impiden establecer ciertos derechos, utilizar mayores fuentes no tributarias,
como el crédito, pero a bajas tasas de interés para que se pueda hacer
frente a los pagos de la deuda en que incurran sin afectar sus finanzas ni
proyectos, también se podria compartir algunos impuestos o tributos
respecto a una misma fuente entre el gobiemno federal, estatal y municipal,
cuidande de no incurrir en la concurrencia tributaria. Esto puede ser que si
se paga un 20% de cierto impuesto a nivel federal, el municipio podria cobrar
y ejecutar en gasto un 6% de dicho impuesto en tanto que el estado podria
cobrar un 6% vy el restante 8% quedaria a cargo de ia Federacioén para sus
requerimientos, de ésta forma el municipio y el estado tendrian mayores
ingresos propios y no dependerian tanto de ias participaciones federales.
También pudieran crearse programas de incentivos para que ios estados y
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runicipios se vuelvan mas eficaces en su recaudacion y obtengan con esta

productividad algin premio por parte del gobierno federal.

Avanzar en el proceso de descentralizacién administrafiva. Aqui se plantea
ampliar las funciones operativas de los ingresos federales que puedan ser
descentralizadas a las entidades federativas, en particular funciones de
administracién de los principales impuesfos de competehcia federal como
renta, valor agregado, especiales a la produccion y algunos otros incluidos
en la Recaudacion Federal Participable que pudieran administrar los
gobiermnos locales.

Transferir fuentes y funciones de ingreso y gasto a los gobiernos estatales y
municipales. Hablo de una descentralizacién completa de algunas
potestades o competencias en materia de ingreso y gasto. Dicha
descentralizacién incluye ciertas facultades para legislar y determinar
normatividad respecto a alguna materia para ejercer y normar la
administracién de la potestad que se trate, asi como financiar, quiza, con
recursos propios los gastos involucrados a la facultad conferida y retener el
producto, en caso de gue se frate de alguna potestad de indole tributaria.
Ademés hay que tener presente que los estados y municipios,
principalmente, se deben encarger de proporcionar los bienes plblicos cuyo
sfecto en ol bienestar de la poblacién sea méas local, pues son ellos y no la
Federaci6n los que mantiene estrecha relacién y saben cuales son las
necesidades bésicas y no tan basicas pero necesarias de la poblacién,
fortaleciendo asi la responsabilidad fiscal. Para lograr lo anterior es
necesario fomentar una mayor cultura de participacion en Ia poblacién.
Desde la participacion en las faenas, donde la sociedad se reline & hager un
camino, hasta aquella que involucra el disefio, administracién y control de
servicios. Teniendo siempre en cuenta que es esfe tipo de participacién, que
involucra a la poblacién de principio a fin en el proyecto, y que la
compromete con el mantenimiento del servicio, el Unico que realmente
implicaria una verdadera descentralizacién. Con ellc se pone en manos de



96

v; NUEVOQ FEDERALISMO FIS X
los beneficiados dlrectamente la capacidad de pnonzar y escoger los

cuéndos y los como de su provisién de servicios sociales. Con lo anterior no
hay que perder de vista que ni la descentralizacién ni la participacién social
resuelven a fondo fa problemética estructural de los gobiernos locales, pero
si pueden posibilitar acceder a mejores niveles de vida y desarrolio equitativo
¥ justo.

« Crear un foro de discusién entre gobiemo federal y subniveles de gobierno
para ampliar el didlogo y analizar las necesidades de cada orden de gobierno
y ver que mas se puede hacer, en materia de ingresos, para satisfacer los
menesteres de la poblacidn.

El logro de una mayor responsabilidad fiscal exige dotar a las entidades
federativas de una mayor autonomia financiera, y eso se lograré solo si se
endogeneiza una buena proporcion del gasto de los estados, es decir, que una
buena proporcitn del gasto de los estados dependa de sus propios ingresos.

En cualquier propuesta de cambio al esquema de distribucion de
participaciones es importante considerar el equilibrio en las finanzas publicas, no
sdlo de los estados y municipios, sino de la Nacién en su conjunto. Se puede |
considerar ! otorgamiento de un porcentaje del IVA a las haciendas locales
como un esquema que impuise de modo mds eficiente el esfuerzo recaudatorio
de los estados. Otro punto favorable para los estados seria el establecer un
acuerdo entre la federacion y los estados para el pago de impuestos de los
organismos federales que operan en los estados.

Recientemente se cred e! Ramo 33 e! cual en este primer afio, 1998,
garantizara recursos por alrededor de 109 mil millones de pesos que aunados a
las participaciones federales contribuiran a mejorar los servicios de educacién,
salud e infraestructura municipal, dejando a un lado 1a injerencia Federal en la
gjecucién de los programas de ésta indole.
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Pero esto no es suficiente. Aunque es loable que se canalicen més recursos

hacia estados y municipios aun faita mas por hacer para cubrir y satisfacer las
demandas tanto poblacionales como las que tienen que ver con el avance en el
Federalismo.

Es indispensable favorecer ia recaudacion a partir de bases gravables mas
amplias, consolidar los sistemas de fiscalizacion, continuar con los estudios que
permitan encontrar nuevas fuentes de ingresos locales, y la continua mejora de
los catastros para el cobro del impuesto predial, asi como analizar diversos
criterios y procedimientos para asegurar mayor flexibilidad, claridad y
transparencia del sistema de participaciones, con particular énfasis en las que
se dastinan a los municipios.

Quizd sea necesaria también una reforma constitucional que amplie la
competencia tributaria de las entidades federativas, a través del establecimiento
de contribuciones exclusivas a su favor. Esto supone una fransformacion
significativa de los esquemas normativo, organico y funcional de! Sistema de
Coordinacion Fiscal.

Se podrian asignar las competencias fiscales conforme & una clasificacion
que comprenda las privativas de la federacion, los estados y de los municipios,
las de explotacién conjunta y unificada y fas de libre concurrencia, de acuerdo a
principios afines a las normas constitucionales y al funcionamiento real de las
estructuras politicas y econdmicas del pais, preservar las facultades del
gobierno federal para manejar en forma directa y exclusiva las fuentes
impositivas que por consenso y concordancia con sus afribuciones y
responsabilidades le sean propias; igualmente, proteger la autonomia de los
estados y municipios para definir, administrar y utilizar sus propios impuestos.

Muchos investigadores y expertos en la materia han propuesto o comentado
que seria deseable modificar los porcentajes de la formula de participaciones 6,



98

V: HA VO FEDERALISMO N MEXI
incluso, modificar 1a férmula misma, sin embargo esto seria simplemente seguir

dependiendo del centro en cuanto a recursos, pues actualmente la mayor parte
de los recursos de que disponen estados y municipios lo obtienen a través de
las participaciones federales. Los porcentajes de asighacién que actualmente
son: 45.17% en proporcién directa con el nimero de habitantes del estado
respectivo, 45.17% de acuerdo a los impuestos asignables a cada entidad y
9.66% en proporcion inversa a las participaciones por habitante de cada
entidad, podrian modificarse de la siguiente manera: 52% en proporcion directa
con sl nimero de habitantes de cada entidad con lo que se favoreceria a los
estado pobres como Oaxaca que cuenta con una gran cantidad de habitantes
pero que ademés manifiesta condiciones de extrerna pobreza, 40% de acuerdo
a los impuestos asignables a cada estado y 8% en proporcién inversa a las
paticipaciones por habitante de cada entidad federativa, ademés de un bono del
10% dal total de las participaciones asignadas por estado, a cada estado que
realmente muestre que se estd esforzando por recaudar los impuestos en su
territorio y esto se manifieste claramente en su nivel de ingresos tributarios.
Pero ademés se debe asegurar fa honrada entrega y ufilizacion de los recursos
y el uso eficiente de los mismos y garantizar que con ellos se beneficiaran
incluso las personas que viven en comunidades muy alejadas del centro del
municipio o del estado.

No obstante, seria mejor que cada estado y municipio, principalmente,
tuvieran sus propias fuentes de ingreso sin lastimar demasiado los bolsillos de
sus habitantes para evitar la gran dependencia de! Gobiemo Federal y
realmente demostrar que México es una Repiiblica Federal en toda la extensidn
de [a palabra.

Otras propuestas son:
a) Propiciar una representacién directa de las autoridades municipales como
parte integrante del sistema de participacion.



b) Se debe fortalecer la normatividad y perfeccionar los criterios de distribucién
de las parlicipaciones en ingresos federales y de asignacién de
transferencias en materia de gasto que se realicen a entidades y municipios.

¢} La eficiencia y racionalidad en el ejercicio de la funcién piblica exige un
mayor grado de descentralizacion intra e intergubernamental.

d) Se debe garantizar que los recursos que desconcentre la Federacidn sean
suficientes para enfrentar las demandas de servicios publicos de las
poblaciones, si es necesario, establecerios por encima de la inflacién o
manejarios en délares, fo cual garantizard su valor real sin importar los
Sucesos que pudieran acaecer. :

e) Se debe buscar fa equidad y proporcionalidad de las haciendas municipales
en sus participaciones estatales. ’

f) Se deben ampliar las facultades de los gobiemos locales para generar
recursos auténomos.

g) Pemitir a las entidades federativas intervenir en nuevas funciones de la
administracién de los impuestos coordinados.

h) Transferir paulatinamente a estados y municipios competencias en
planeacién, control y ejecucion de gasto.

i) Incrementar la participacion federal en los ayuntamientos.

i} Seguir avanzando en la descentralizacién del gasto en salud, educacién y
desarrollo social.

k) Aumentar la recaudacién fiscal mediante una mejor administracidn tributaria
que no aumente los costos de transaccitn, prevenga el sobreendeudamiento
local y delimite de manera clara las responsabilidades y atribuciones de
ingreso y gasto entre los tres ordenes de gobierno.

) La recaudacién tributaria debe estar lo mas esirechamente vinculada a las
necesidades de ingreso.

m) Los ingresos y derechos deben asignarse al nivel de gobierno que tenga la
responsabilidad de proveer el servicio respectivo.

n) El Gobierno Federal y 10s estados de mayor desarrollo deben apoyar a las
entidades de menor desenvolvimiento pero que se esfuerzan por cobrar
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eficientemente los impuestos, no con ello deben aflojar el paso los menos

eficientes sino at contrario.

o) El Gobiemo Federal debe estar dispuesto a liberar recursos frescos que
sirvan como estimulos a aquellos estados que enfrentan los problemas de
endeudamiento mas serios en términos de sus saldos y de sus condiciones
econdmicas.

p) Mejorar la refacién administrativa que redunde en mayores ingresos para los
tres niveles de gobierno.

g) Delegar a los municipios la administracién de! iSR y de la totalidad de
contribuciones, asi como del IVA y el impuesto a la adquisicién de bienes
inmuebles.

r) Que el municipio planee, dirija y realice las obras publicas que afecten al
municipio.

s) Se deben canalizar recursos adicionales a los gobiernos locales tomando en
cuenta criterios redistributivos como indicadores de pobreza y marginacion, el
ritmo de crecimiento de las economias estatales y la eficiencia en el manejo
de los presupuestos publicos. '

t) Responsabilizar en mayor medida a los estados y municipios en la
determinacién de las prioridades de asignacion del gasto.

u) Consolidar los procesos de descentralizacién ya iniciados. Ampliar la
transferencia de recursos, responsabilidades y personal.

v) Fortalecer la hacienda piblica municipal considerando indices de
marginalidad y eficiencia en la recaudacion fiscal.

w) Considerar responsabilidades de gasto al determinar las atribuciones de los
gobiemnos federal, estatal y municipat,

x) Incrementar significativamente la produccién de participaciones de los
estados respecto a la recaudacion federal participable.

¥} Ampliar la potestad fiscal de los estados a aquellos impuestos que son
territorialmente asignables.
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2} Reformar el articulo 115 Constitucional para fortalecer las facultades

impositivas de los municipios.

aa) Facuttar al sistema financiero municipal para incrementar la recaudacién de
las obligaciones fiscales locales.

bb) Crear Consejos de Participacién Ciudadana en los asuntos municipales
para fortalecer las obligaciones de los contribuyentes.

cc) Simplificar el pago de contribuciones y mejorar Ia fiscalizacién bajo
principios de confianza, equidad, eficacia, claridad, transparencia y
oporfunidad.

dd) Reglamenter la participacién de la iniciativa privada en la dotacién vy
prestacién de servicios piblicos e infraestructura.

e¢) Descentralizar funciones entre entidades y federacion, y entidades-
municipios.

ff) instalacién de una asamblea de gobernadores y presidentes municipales.

gg) Fiscalizacién por parte de los congresos locales de los recursos destinados
a los ayuntamientos.

hh) Que los gobiemos estatales participen en la elaboracién y discusion de
leyes impositivas federales.

ii) Que los estados participen en el presupuesto de egresos de la Federacion.

i) implementar una politica recaudatoria y distributiva en cada nivel de
gobierno, pero que estén en estrecha relacion entre si.

kk) Simplificar la recaudacion fiscal.

Il) Fortalecer a los ayuntamientos dotandoles de mayor injerencia y
responsabilidad en el acceso y manejo de los recursos que actualmente
administran.

mmj Que se evite la centralizacién tributaria y estimule €! aumento de los
ingresos de los municipios.

nn} Vigilar estrictamente el uso de los recursos. Combatir la corrupcién.

00) Democratizar y hacer més justa la distribucion de los ingresos. Hacer mas
equitativa la asignacién de responsabilidades y oportunidades de desarrolio
para todo el pals.
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pp) Que un porcentaje mayor del IVA se destine directamente a los municipios.

gq) Que la Federacidn, Estados y Municipios tengan sus propias fuentes de
ingreso, evitando la concurrencia tributaria.

) Estudiar minuciosamente la posibilidad de que los estados y municipios
accedan a los mercados de capital nacional para obtener recursos mediante
bonos de largo plazo y puedan emitir valores de deuda.

ss) Que el 20% de las participaciones sea entregado directamente por la
Federacién a los municipios, sin que intervenga el gobierno estatal, para
garantizar que llegarén en su totalidad los recursos.

#t) Que los municipios administren libremente su hacienda mediante la
administracién, propiamente dicho, del total del impuesto predial en su
territorio, de los ingresos derivados de la prestacion de servicios a su cargo y
los rendimientos por la explotacion de sus propios bienes.

uu) Los estados deben ser dotados de recursos con base en criterios
resarcitorios y redistributivos para que se favorezca a las entidades con
mayores necesidades.

vv) Orientar la colaboracién administrativa en materia fiscal federal para la
promoci6n de ia participacion de los estados y municipios en el esquema de
tributacién nacional.

ww)Vincular ingreso, gasto y crédito en el proceso de cambio de ta coordinacién
fiscal.

xx) Crear un fondo de apoyo para los estados insuficientemente desarrollados.

V.3 CONCLUSIONES

El Nuevo Federalismo es una opcion integral que equivale a una via real y
objetiva para lograr que el desarrollo nacional sea participativo, democratico,
propulsor de la economia y la justicia social acercando a la poblacién las
grandes y pequefias decisiones, asi como los recursos necesarios para
atenderias.
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En el 4mbito local, los gobiemos municipales deben contar con mayores
recursos econdmicos y financieros, sea ello a través de un incremento a los
ingrescs propios, sea municipalizando determinado tipo de gravamenes
aclualmente recaudados y administrados por et gobiemo Federal, sea mediante
una reforma sustancial de la Ley de Coordinacién Fiscal que redunde en un
incremento sustancial de las participaciones federales hasta alcanzar la formula
60-20-20.

Los municipios deben ser dotados de plena facultad legistativa a fin de que
puedan dotarse de los instrumentos legales necesarios para regirse a si mismos
con verdadera autonomia y con plena eficiencia de acuerdo con sus propios
recursos, valores y prioridades.

Los municipios deberan ser dotados de recursos legales y materiales
suficientes para que puedan asumir con eficacia y oportunidad todos y cada una
de las obras y servicios que la Constitucién les atribuye sin que tengan
injerencia los gobiernos estatales y federal.

Se debe buscar la mejor distribucién de los recursos piblicos de forma
consecuente con el nuevo orden de responsabilidades, asi como fa posibilidad
de establecer nuevas fuenfes de financiamiento pdblico con un sano equilibrio
en su esquema de caplacién y ejercicio consecuente, asi como &l
aprovechamiento éptimo de los recursos y potencialidades.

E! Nuevo Federalismo que se busca no es una panacea, para obtener sus
mayores beneficios se requiere la participacibn de los agentes politicos,
economicos e institucionales involucrados y comprometidos con el afan de
trascender al orden préactico y cotidiano. E| Federalismo es un sistema de vida,
El Nuevo Federalismo debe revertir los efectos negativos del excesivo
centralismo gue inhibe el desenvolvimiento equilibrado de las regiones. Este
Federalismo parte del reconocimiento de los espacios de autonomia de las
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comunidades politicas y del respeto a la competencia de cada uno de los

ordenes gubemamentales. Debe ayudar a alcanzar una mas eficaz y eficiente
prestacién de los servicios ptblicos.

Dicho Federalismo requiere una evaluacién permanente que lo sithe como
una entidad viva, dindmica y susceptible de ser articulada a las nuevas
realidades.
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Recursos del Fondo de Desarrollo Social

Municipal, 1996
(Miles da pesos)
Eslimulos a
Entidad Total la educacidn Infraestructura  Crédito a Otros

Federativa basica Municipal la palabra
TOTAL 7150000.0 1206762.7 4779233.3 4555986.0 708408

scalientes 81018.2 172455 69189.7 1952.0 2661.0
Bala Califomia 81302.7 8453.7 70497.2 0.0 2441,
Baja California Sur 76695.6 13184.5 60112.9 1087.3 2300.
Campeche 158045.5 29659.9 108135.6 20250.0 0.
Coahuila 107185.4 31936.2 €0498.5 8869.2 4891.5]
Colima 79673.5 23257.3 50691.8 3334.2 2390.2
Chiapas 5894559 41796.0 413558.9 38500.0 75601.
Chihuahua 1617916 10083.8 668566.0 38481.0 46660.8
Durange 199203.7 374397 1315442 30219.8 0.0
Guanajuato 300673.4 40577.8 2040754 47000.0 9020.2
Guefrero 377799.3 36522.7 2679969 12580.8 60689,
Hidalgo 302156.7 592209 2210091 12862.0 9064.7
Jalisco 251766.4 39502.8 148190.8 28264.5 347183
México 366621.9 68870.5 274043.1 11731.0 11977.3
Michoacan 3183659 84754.7 164203.0 38849.6 20558.6,
Morelos 126579.7 31259.2 85436.9 9883.6 0.0
Nayarit 150588.5 18395.2 123076.8 91165 0.0
Nuevo Letn 110429.0 0.0 1104290 0.0 0.0
Oaxaca 526257 4 435463 243118.0 218274 2175677
Puebla 418741.5 30588.2 3435274 11000.0 336249
Queretaro 166284.1 385489 150829.4 69158 0.0
Quintana Roo 1344359 20953.9 103403.4 10788 0.0
San Luis Potosi 274597.8 83377.5 174863.0 16357.3 0.
Sinaloa 1704826 415828 122814.4 6065.4 0.
Sonora 101610.2 30660.1 57714.9 10186.9 3048.3
abasco 218368.7 62805.7 149108.5 4454.5 0.0
amautipas 148874.7 130334 102927.6 8590.8 24313.9

cala 152978.4 22183.5 108839.4 6533.0 144225
eracruz 5251058 110812.5 339093.2 14812.5 60387.7
Yucatan 209305.2 43593.8 134510.6 312008 0.0

245525.0

53424.9

118249.7

1773.5

FUENTE: {il Infforme de Gobiemo, Emesto Zedillo Pence De Leon, México, 1997,



Fondo de Desarrollo Social Municipal
Principales programas de infraestructura y obras aprobadas en 1996

(Numero de obras}
infraestruc.
Entidad Total tura Agua Alcantar- Electrifi-  Urbaniza- Caminos Oiros
1 Federativa educaﬁ_ﬂ potable llado cacitn cidn rurales
TOTAL 69182 0847 7881 4810 3943 7675 4296
479 52 92 60 103 134 0
728 B2 6 8 14 73 1
125 0 Q Q 2 0 70
952 53 126 7 50 183 15
2123 18 184 139 108 314 23
536 34 3g 43 62 200 9
11074 938 592 332 446 150 966
2238 120 118 49 125 132 29
2232 44 495 85 148 318 85
1050 0 69 65 155 492 7
8010 1253 212 118 192 239 382
2907 738 20 213 59 160 96
2257 208 430 n 198 455 100
3912 1176 371 363 129 752 212
3125 629 898 538 261 81 220
1185 88 217 178 5 49 40
1623 167 151 87 69 453 118
1040 32 95 89 52 44 3z
2840 450 600 120 160 270 350
2681 77 307 180 176 170 135
2754 59 118 68 39 179 72
745 163 121 20 13 65 a7
691 113 149 30 63 58 79
2625 139 288 92 309 448 40
836 10 222 a8 146 149 10
583 36 95 128 20 156 30
2336 289 484 133 184 314 154
1082 58 120 186 30 286 45
6138 1938 589 532 462 1067 B9Z
77 1 59 1 7 2 1
2100 222 433 280 159 282 158

FUENTE: ) Informe de Gobieme, Emesto Zedillo Ponce De Leon, México, 1986.
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_ HACJA UNNUEVOQ FEDERALISMQ FISCAL

REFORMAS A LA LEY DE COORDINACION FISCAL
CREACION DEL RAMO 33

El 10 de noviembre de 1997 el Ejecutivo sometié a consideracion del H.
Congreso de la Unién una iniciativa de reformas a la L.ey de Coordinacién Fiscal,
para discutiria, modificaria y aprobaria, y con ello beneficiar con mayores recursos
tanto a Estados como a Municipios para sus gastos y, ademds, avanzar en materia
de Federalismo. Dicha iniciativa fue aprobada e! 15 de diciembre de 1997.
Inicialmente se planteaba la constitucién de tres fondos de aportaciones federales:
» Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica (FAEB);

« Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), y
+ Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FAISM).

Con los fondos antes mencionados se canalizarian a las entidades federativas

y municipios recursos por $ 109,678 pesos.

Sin embargo, esta estructura se modifics. Se aprobaron los dos primeros
fondos, afadiéndole al de Educacion Bésica, [a educacién Normal. Con ello se
mantiene el FAEBN y el FASSA,

Se modificod la denominacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal por la de Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
(FAIS), y se resolvié que tal fondo se integre por dos subfondos:

1. Fondo para la Infraestructura Social Municipal, destinado exclusivamente a los

municipios; y
2. Fondo para la Infraestructura Social Estatal, destinado a los estados.

Asi mismo se crearon dos fondos adicionales para satisfacer las necesidades
municipales y del Distrito Federal, asi como para acciones a cargo de las entidades
federativas. Estos fueron:



Vi -
« Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito

Fedearal, (FAFMYDF); y
¢ Fondo de Aportacicnes Mdltiples (FAM).

Con ello se aprobd transferir recursos, mediante éste nuevo ramo 33, para
educacién basica, servicios de salud a poblacién abierta, infraestructura social, el
fortalecimiento de las haciendas municipales y de! Distrito Federal, para el
otorgamiento de desayunos escolares apoyos alimenticios, de asistencia social a
poblacién en pobreza y desamparo, asi como para la construccion de escuelas de
educacion basica e infraestructura del nivel superior en su modalidad universitaria.
Lo anterior se podra lograr con los recursos que se fransfieran mediante los 5
fondos creados.

Este nuevo esquema otorga seguridad juridica a las entidades y municipios
sobre la disponibilidad de recursos piblicos; precisa las responsabilidades que
tisnen los tres 6rdenes de gobiemo en la ejecucitn, vigilancia y rendicién de
cuentas de los recursos para educacién basica, servicios de salud a la poblacién
abierla e infraestructura social municipal, la construccion de escuelas y apoyo a
poblacién en desamparo, entre ofros; permite a las entidades conocer
anticipadamente la disponibilidad de recursos, fortaleciendo sus actividades de
planeacién y programacién de gastos, se asegura que los recursos slo se
destinen al financiamiento de los servicios y a las obligaciones que se especifiquen
en la Ley, con el FAIS y el FAFMYDF, los municipios y el Distrito Federal se
benefician como resultado de incrementos en la Recaudacién Federal Participable.

Determinacitn Y Distribucién De Los Recursos

1. E! FAEBN se determinard cada afio en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion. Para |a asignacion de los recursos a los estados se contemplan,
entre otros aspectos, la actualizacién de los registros de los planteles escotares
y la ptantilla de personal asignado a cada estado.



2. Los recursos del FASSA mantend:’én la capacidad operativa de las entidades.
El nivel de recursos sera el que se determine para la operacion de los servicios
de salud descentralizados.

3. Para e) FAIS se determinara en el proyecto de presupuesto de cada afio un
monto equivalente de la recaudacion federal participable. La asignacién de ios
recursos serd mediante una férmula que considere criterios como necesidades
basicas determinadas por el ingreso por persona, nivel educativo promedio por
hogar o disponibilidad de espacio por vivienda. E! monto para éste fondo sera,
a partir de 1999, de! 2.5% de la Recaudacién Federal Participable (RFP),
distribuysndo los recursos de la siguiente manera;

e Para el Fondo de Infraestructura Social Municipal el 2.187% de la RFP, ¥

¢ Para el Fondo de infraestructura Social Estatal el 0.303%;

+ FEn este afio de 1998 los porcentajes serian de 2.318%, 2.037% y 0.281%
respectivamente.

+ Los fondos se enfregaran mensuaimente por partes iguales a los estados por
conducto de la federacion y a los municipios a través de los estados.

4. Fi FAFMYDF fortalecera a las administraciones puiblicas municipales. Estos
recursos se destinaran a las pricridades que tengan ios Municipios y el Distrito
Federal, se determinara anualmente en el presupuesto de Egresos de la
Federacién por un monto equivalente al 2.5 % de la RFP. Para 1998 el
porcentaje antes mencionadc sera de 1.25% de dicha recaudacién. Se
entregarda mensualmente por partes iguales a los municipios, por conducto de
los estados, vy al Distrito Federal y sera distribuido en funcion directa del nimero
de habitantes con que cuente cada entidad federativa.

5. Por dltimo, el FAM servird para canalizar aportaciones a las autoridades
estatales asi como a la del Distrito Federal. Se destinaran exclusivamente al
otorgamiento de desayunos escolarss, apoyos alimentarios y de asistencia
social a la poblacion en condiciones de pobreza extrema, apoyos a la poblacion
en desamparo asi como a la construccion, equipamiento y rehabilitacién de
infraestructura fisica de los niveles de educacién bésica y superior en su
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modalidad universitaria. Se determinara anualmente en el presupuesto de

Egresos de la Federacion por un monto equivalente al 0.814% de la RFP y se
distribuird entre las entidades federativas de acuerdo a las asignaciones y
reglas que se establezcan en el presupuesto de Egresos de la Federacion.

En total los estados, municipios y el Distrito Federal recibiran 121,206.1
mitlones de pesos durante 1998, ademds de lo que recibirén a través de las
Participaciones Federales. Para 1999 se espera que reciban, las entidades
federativas, municipios y D.F. méas de 6,000 millones de pesos adicionales a los de
1998,



RECURSOS DEL RAMO 33 PARA 1938
{millones de pesos para 1998)

Entidad FAEB FASSA FAIS FAFMYDF  FAM TOTAL
Federativa
TOTAL #7912.2 125031 104034 6732.1 36553 1212061
Lsua‘rom. 757793 108089  10403.4 6732.1 3655.3 1073790
Aguascalientes 8754 166.2 1330 637 12383
Baja Califomia 16708.9 262.7 1433 156.0 2640.9
Baja Califomia Sur 6235 1208 113.2 277 894.2
Campeche 861.2 163.9 183.8 47.5 1256.4
Coahuiia 20029 2226 1736 160.5 2550.8
Colima 580.6 121.7 120.2 360 864.5
Chiapas 3688.3 5415 779.5 2648 52841
Chihuahua 21232 2488 227.0 208.3 2803.3
Durango 1585.7 2334 2214 1057 21459
Guanajualo 5866.4 1204 2 678.2 864.6 86134
Guefero 26007 405.4 485.2 325.4 3906.7
Hidaigo 3360.0 571.1 7154 2154 4861.9
Jalisco 22130 2856 355.0 156.0 30098
México 35258 687.0 3858 4425 5044.1
Michoacan 3432.3 4123 513.0 285.8 4843.4)
Moretos 12601 20908 171.4 106.5 1747.
Nayarit 1062.8 1642 162.3 66.2 14555
Nuevo Ledn 24186 3542 217.0 2622 32820
Oaxaca 3354.7 417.1 680.4 2384 4600.6
Puebla 2063.9 3802 6774 3415 4372.0
Queretaro 1080.2 196.1 2103 92.3 1578.9
Quintana Roo 8418 1711 154.3 51.9 1219.2
San Luis Potosi 21740 207.9 3514 162.5 2895.8
Sinaloa 18789 276.3 204.4 1792 2538.8
Sonora 1821.9 3414 1732 154.0 2490.5
Tabasco 1589.3 2787 2776 129.1 22847
Tamaulipas 24603 383.6 231.0 186.7 32876
Tiaxcala 8185 142.2 166.9 653 1293.0
Jveracruz 5528.0 5486 946.6 4976 7522.8
Yucatan 1290.8 2300 299.2 114.9 1934.9
Zacatecas 1439.7 158.0 243.7 987 1841.1
Distrito Federal 8268.7 668.3 6269 9561.9
Previsiones econdmicasy

servicios personales 121328 16854.2 13827.1
Fuente: Propuesta de reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal emitida el i
10 de noviembre de 1997, y aprobada el 15 de diciembre de 1697,

Nota: FAEB = Fonde de Aportaciones para fa Educacidn Bésica

FASSA = Fondo de Aportaciones para los Sefvicios de Salud

FAIS = Fondo de Aportacionesg para la Infraestructura Sccial Estatal y Municipal.

FAFMYDF = Fondo de Aportaciones para el Forfafecimiento de los Municipios y el Distrite Federal

FAM = Fondo de Aportaciones Miltiples, este fondo esta pendiente por asignar.






