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En este trabajo se desarrollan algunos elementos

que sirven de marco juridico e histérico para en-

tender las relaciones fiscales entre los diferentes

niveles de gobierno
Se presentan los principales rasgos y las caracteristicas
que consideramos son mas importantes para enterner el fun-
cionamiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
subrayando la importancia que tiene dentro de él la estruc--
tura de las participaciones federales a estados y municipios.
Finalmente se hace una referencia breve de las caracteristicas
gue tedéricamente deberian poseer los sitemas federales y se
realiza una comparacién con lo que sucede en México con el fin
de enfatizar para proporcionar un marco adecuado que permita
el establecimiento de relaciones méas equilibradas y equitativas
entre los diferentes niveles de gobierno, y concretamente, entre
la federacion y los estados y municipios.1

Introduccion

El tema de las finanzas publicas tiene en nuestro
pais una gran importancia, particularmente por-
gue en los ultimos afios algunos problemas, como
la deuda externa y la liberalizacion comercial, han
significado una fuerte disminucién de los recursos

, Algunas dle las ideas contenidasen este trabajo fueron presentadasen Gallegos, M
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gue propicien la creacidon de un espacio que permita una nueva dis-
tribucién tanto de los recursos como de las responsabilidades de gas-
to entre los distintos niveles de gobierno.

Este trabajo se desarrolla y organiza en tres apartados. En el pri-
mero de ellos se establecen algunos de los antecedentes que sirven de
marco, juridico e histdrico, para entender las relaciones fiscales en-
tre los diferentes niveles de gobierno.

El segundo apartado se dedica especificamente a presentar los
principales rasgos y las caracteristicas del funcionamiento del Siste-
ma Nacional de Coordinacién Fiscal, subrayando la importancia que
tiene dentro de él la estructura de las participaciones federales a
estados y municipios, destacando algunas de las implicaciones que
tiene, para las distintas regiones del pais, el que se mantenga dicha
estructura.

Finalmente, en el tercer apartado se hace una referencia breve de
las caracteristicas que tedricamente deberian poseer los sistemas
federales y se realiza una comparacién con lo que sucede en México
con el fin de enfatizar las tareas que, desde nuestro punto de vista,
hace falta realizar para proporcionar un marco adecuado que permi-
ta el establecimiento de relaciones mas equilibradas y equitativas
entre los diferentes niveles de gobierno y, concretamente, entre la fe-
deracion y los estados y municipios.

Antecedentes de las relaciones
fiscales entre la federacién y los estados

Diversos autores han analizado los fundamentos constitucionales
gue conforman el marco en el cual se inscriben las relaciones entre
los diferentes niveles de gobierno en nuestro pais.

En el ambito de las finanzas publicas, la Constitucién prohibe
expresamente a estados y municipios financiar sus gastos por cual-
quiera de los siguientes medios: la creacién de dinero, el endeuda-
miento externo y endeudamiento interno no destinado a inversiones
productivas.2

2 Constitucion Polfica de los Estados Unicks Mexicanos. Art 73. frace. VIILXy XVIITy At 7. Frace. Iyl
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En realcion al financiamiento via impuestos, los estados pueden
establecer, en principio, todos aquellos gravamenes que consideren
necesarios, siempre y cuando no estén asignados, en la Constitucion,
de manera exclusiva ala federacion.

Existe una serie de articulos constitucionales que establecen cla-
ramente 1as limitaciones vy restricciones expresas a las facultades
impositivas del nivel de gobierno estatal; dichos articulos son los si-
guientes: el 73,115,117, 118 yel 13 1. El articulo 115 se refiere a las
fuentes reservadas en forma expresa a los municipios, mientras que
el resto de los articulos se refiere a materias reservadas exclusiva-
mente ala federacién.

Sinla practica. al no establecerse una definicion clara de las fuen-
tes tributarias entre los niveles de gobierno, se dio origen aun siste-
ma de concurrencia tributaria de la federacidon y los estados en la
mayoria de las fuentes impositivas.

Esta concurrencia tributaria genera la doble o multiple tributa-
cion, la cual ha sido objeto de diversas controversias respecto de la
valides 0 no de impuestos concurrentes de estados v federacion. Es
precisamente la estructura federal, con las caracteristicas que fue

adoptando a lo largo del tiempola que origina la doble o maltiple
tributacién federal-estatal-municipal.

Por muchos afios se pens6 que el problema derivaba de que no
existia separacion de fuentes tributarias en la Constitucion, y la so-
lucién consistiria simplemente en separar dichas fuentes e incluir en
el texto constitucional contribuciones exclusivas de la federacidn,
estados y municipios; pero esto solo se hizo a favor de la primera y
recientemente del municipio, sin limitar el correspondiente poder
tributario s6lo a esas materias.

Segun algunos estudios realizados sobre el tema por el Instituto
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), la
tesis jurispruaencia plantea que dicha concurrencia no es contraria
a la Constitucion. Sin embargo, es un problema no deseable, en un
sistema federal como el mexicano, que no se ha resuelto al no estar
claramente delimitados los campos de imposicion que deberian ser
exclusivos de la federacion y de los estados.
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La anterior situacién implicaba que los contribuyentes podian
estar sujetos a un doble poder tributario que los obligaba a cubrir
dobles o multiples gravamenes,establecidos en este caso por autori-
dades diferentes Y, aunque cada uno de ellos fuese proporcional y
equitativo, en su conjunto producirian cargas fiscales exageradas,
Esto dificultaba el cumplimiento de las diversas obligaciones fisca-
les de los contribuyentes, ademas de multiplicar sus molestias y sus
costos.

Una forma a través de la cual se abordé el problema de la concu-
rrencia fiscal, tratando de darle una solucion definitiva, fue median-
te el establecimiento de la Ley de Coordinacion Fiscal, que afecto las
facultades impositivas de los estados,

Hay que mencionar que el Sistema Nacional de Coordinacion Fis-
cal, establecido por la Ley de Coordinacion Fiscal, plantea que "los
estados que asi lo desearan podian convenir con la federacion en re.
cibir participaciones a cambio de respetar las limitaciones a su poder
tributario establecidas en las leyes federales o en los convenios. Es
tos, que se llaman Convenios de Adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, deben celebrarse entre la federacion y el esta.
do que asi lo solicite. Todos los estados han celebrado dicho convenio,
gue ha sido aprobado por sus legislaturas y que ha implicado restric-
ciones a su poder tributario”.3

En sintesis, los convenios de coordinacion obligan o comprometen
a los estados y a los municipios a derogar o suspender y a no estable.
cer impuestos estatales 0 municipales sobre: el comercio y la indus-
tria; la produccion y la industrializacion; las utilidades de las empre-
sas; los servicios independientes; el otorgamiento del uso o goce de
bienes Y la agricultura y la ganaderia.” En 1992, esto habia traido
como consecuencia la suspension o derogacidén de mas de 449 grava-
menes estatales y municipales, los cuales se compensaron mediante
el incremento porcentual del Fondo General de Participaciones.

3. Hoyo, R. 1984. pp 9-10 en INDETEC, 1991-b p. 17
4. INDETEC, 1991-b p. 20



En materia de coordinacion fiscal, la tendencia ha sido siempre la
misma: “Los gobiernos estatales han renunciado paulatinamente a
exigir impuestos que alguna vez. fueron locales, a cambio de recibir
una parte de los ingresos que se obtengan. Asi, el gobierno federal ha
centralizado la recaudacién y la administracion de los impuestos mas
productivos, desde el punto de vista del importe recaudado, mientras
que los gobiernos estatal y municipal Gnicamente obtienen una par-
ticipacion”.5

Esta situacion, es decir, la relacion particular entre el nivel cen-
tral de gobierno y los niveles subcentrales en el ambito de las finan-
zas publicas, ha implicado para algunas regiones del pais la transfe-
rencia neta de recursos hacia otras, especificamente hacia el centro
ola capital de México.

Es claro, pues, que la tendencia del sistema fiscal mexicano ha
sido la de centralizar; lo cual, al mismo tiempo que ha permitido la
simplificacion y modernizacion de todo el sistema, ha implicado la
delegacion de la federacion, en forma cada vez méas amplia, de facul-
tades en los estados para administrar impuestos federales, con la
subsecuente descentralizacion de ciertos poderes administrativos
encargados de dichas tareas, mas no del poder econémico y politico,
gue sigue concentrado en el nivel federal.

Pero no solo existe ambigliedad o falta de claridad en el texto cons-
titucional respecto de la distribucion de las fuentes tributarias entre
los distintos niveles de gobierno, también hay una gran imprecision
respecto del manejo de los recursos y de los mecanismos con que con-
taria cada nivel para decidir su aplicacion.

El articulo 31 de la Constitucién de nuestro pais establece que
“son obligaciones de los mexicanos: contribuir para los gastos publi-
cos, tanto de la federacion, como del estado y municipio en que resi-
dan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las le-
yes”;” pero no hace explicitas las formas o mecanismos a través de los
cuales cada uno de los niveles de gobierno decidird, ejerciendo plena-
mente su autonomia, sus prioridades de gasto y determinando, al

5 Astudillo, 1990 p. 231.
6 Constitucion Piliica op. cit.
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mismo tiempo, las fuentes tributarias con las que financiaria dichas
necesidades.

Tenemos pues que, tanto en materia de ingreso como de gastos
publicos, la Constitucion de nuestro pais establece un marco dema-
siado general y amplio, al tiempo que poco claro, impreciso y ambi-
guo, dentro del cual se inscriben las relaciones fiscales entre los dife-
rentes niveles de gobierno.

Alo largo de la historia de nuestro pais, y por las caracteristicas
de su desarrollo politico, econémico, social y cultural, en el que por

diversas razones predomind o fue eje central la ciudad de México, se
consolidé un sistema que, aungue en lo formal podia denominarse fe-
deral o federalista, en realidad tenia rasgos claros de un sistema cen-
tralista y centralizador, cuyo nucleo -del que se desprenden el grue-
so de las decisiones econdmicas- es la federacion.

La coordinacién fiscal en México

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es otro de los elementos
del marco general en el cual se dan las relaciones fiscales entre la
federacion y los estados y municipios. Este sistema se estableci6é con
la finalidad de dar “orden y congruencia al conjunto de los impuestos,
permitiendo que el nivel de gobierno que pudiera administrarlos con
mayor eficacia lo hiciera y distribuyendo racionalmente -de acuerdo
a los programas presupuestales- los recursos captados en comun por
todos los niveles de gobierno™.

La coordinacidn fiscal, que surge fundamentalmente como el ins-
trumento que permitiria resolver el problema de la concurrencia
impositiva ola multiple tributacion, tiene una larga historia en nues-
tro pais.

Los primeros esfuerzos para terminar con la multiple imposicion
se dieron respecto de las transmisiones gratuitas de riqueza y, en
1933, se presentaron los modelos de leyes uniformes en materia de
herencia, legados y donaciones. En estos modelos se dejaba la facul-

7 Chapoy Bonifaz, 1992, p. 209




tad de establecer el impuesto s6lo al nivel local, y el producto de la
recaudacion se dividia entre federacion y estados, correspondiendo a
la primera el 40% y el 60% restante a la autoridad que aplicaba el
impuesto.8

Dichos modelos fueron evolucionando y se generalizaron, aplican-
dose ya no s6lo a los impuestos sobre la riqueza, sino también a los de
la propiedad, a los impuestos sobre el consumo y el ingreso.

Desde la perspectiva oficial, se entiende a la coordinacion como un
proceso dinamico en el que se han plasmado los esfuerzos de la admi-
nistracion y la politica tributaria por ajustarse a los cambios sufridos
en la estructura de nuestra economia y en su desarrollo politico y
social?

Hay que sefialar que el estado actual de la coordinacidn fiscal en
nuestro pais es el fruto de un proceso que se inici6 en 1953, el cual ha
implicado toda una serie de negociaciones entre los estados y la fede-
racién, sufriendo numerosas modificaciones para lograr definir la
asignacion de las fuentes de ingreso, asi como los criterios para divi-
dir sus rendimientos.10

El establecimiento del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
afectdé necesariamente las facultades tributarias de estados y muni-
cipios ya que, al instaurarse el régimen de coordinacion, cada estado
celebro con la Secretaria de Hacienda un convenio de adhesion en el
que, a cambio de recibir una participacion en el total de los impues-
tos de la federacion, se comprometia a derogar o a suspender los im-
puestos que fueran incompatibles con él.

Aunque la participacion en el Sistema Nacional de Coordinacion
es opcional para las entidades federativas, ya que con la aprobacion
de sus respectivas legislaturas pueden dar por terminado dicho pac-
to, los gobiernos estatales han preferido incrementar su participa-
cion en los ingresos federales, delegando la explotacion de las fuen-
tes tributarias que les correspondian.”

8 Chapoy, Bonifaz. op it p 180
9 kdp 194
10 Idem

| INDETEC. 1991B. p Il
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En relacién ala posibilidad de que, o bien algln estado no suscri-
ba el convenio de adhesidn, o que decida concluir su participacion en
el sistema, o bien que la Secretaria de Hacienda tome la iniciativa de
apartarlo del mismo, existe toda una serie de disposiciones que esta-
blecen su participacion en los impuestos especiales reservados cons-
titucionalmente a la federacion, asi como el ejercicio de su potestad
tributaria para explotar las fuentes impositivas que le corresponden.

Los convenios de coordinacion se establecen entre los estados y
federacion respecto de una serie de impuestos o gravamenes especi-
ficos, tales como el IVA. Asjlos estados asumen la obligacion de no
gravar determinadas materias a cambio de recibir participaciones de
la federacion.

Lo anterior ha implicado que el poder tributario de los estados
haya quedado préacticamente centralizado, pues casi no les quedan
impuestos Por establecer; aunque “debe tenerse presente que en uso
de su potestad publica asumieron convencionalmente el compromi-
so de no gravar y, sobre todo, que con ello han fortalecido sus hacien-
das publicas con participaciones de crecimiento mas dinamico que el
que tenian sus propias recaudaciones".12

La estructura del sistema de tributos, a través de los cuales los
estados obtienen los recursos para sufragar sus necesidades de gasto
publico, abarca una serie de impuestos, derechos y contribuciones
especiales que fueron establecidos en las Leyes de Hacienda y de |-
greso estatales; sin embargo, tal como hemos venido sefialando, las
fuentes de ingresos mas productivas, entre ellas la mayoria de los
impuestos Y diversos derechos, son controladas por la federacion,
quien Participa de un porcentaje de sus ingresos a los estados,

El fondo de recursos participables esta constituido por las percep-
ciones totales anuales via impuestos federales y derechos sobre mi.
neria e hidrocarburos. También forman parte de el las multas y re-
cargos de los impuestos federales que sean sefialados expresamente
en los convenios de adhesion “Queda excluido de ser repartido un
reducido nimero de gravamenes al comercio exterior, cuyo rendi-

12 INDETEC.1991-8 p 17
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miento la federacién ha compartido directamente con los munici-
pios”.” Se toma en cuenta, pues, el total cobrado por impuestos fede-
rales y por los derechos sobre hidrocarburos y mineria, realizado
tanto por los 6rganos de recaudacion federal como por las tesorerias
estatales.

En relacién con la forma en la que se integra y funciona el Fondo
General de Participaciones, hay que mencionar que antes de 1979 el
sistema no contaba con principios claros respecto de los impuestos
federales que podian formar parte de él y tampoco con criterios uni-
formes y coherentes para distribuirlo entre los estados. Estas defi-
ciencias se subsanaron, en parte, al establecerse los impuestos fede-
rales que eran participables y aquéllos que correspondian de manera
exclusiva ala federacion, y al distribuirse los recursos de acuerdo a
un unico procedimiento.

Es importante subrayar aqui que, con el fin de precisar la propor-
cion que le corresponde a cada estado del Fondo General de Partici-
paciones, se parte sélo de la recaudacion que es perfectamente iden-
tificable respecto de su origen. Esta es la recaudacion federal asigna-
ble, que permite determinar la formula individual de cada entidad
federativa y encontrar su coeficiente de participacion, adscribiendo
la cobranza obtenida de aquellos gravamenes cuya fuente puede
adjudicarse con certeza a su territorio.”

Debido a que el coeficiente de participacion de cada entidad fede-
rativa en el Fondo General de Participaciones guarda una relacion
directa con el monto de impuestos recaudados y que, por tanto, las
participaciones mas elevadas corresponden alas entidades con ma-
yor capacidad recaudatoria, con la subsecuente desventaja para los
estados pobres o que tienen un menor desarrollo econémico, se acor-
do crear un fondo complementario que funcionara como instrumento
nivelador de esas diferencias para que se distribuyera en proporcién
inversa alas cantidades resultantes del reparto del Fondo General
de Participaciones. En 1987 se cre6 otro fondo para el fomento de los

13 Chapoy, Bonifaz, Op. cit. p. 220
14 Ibid, p. 221



municipios: en conjunto, estos tres fondos cimentaron el sistema de
coordinacion fiscal existente en México hasta que en 1990 desapare-
ciera el fondo compensatorio.

Hace un Par de afios se realizdé una serie de reformas a la Ley de
Coordinacion Fiscal, para adecuarla a la nueva situacion econémica
di pais No entraremos a analizar con detalle dichas reformas, pero
si es importante establecer que, en conjunto, modifican la conforma-
" de los fondogarticipables, en algunos casos reduciendo los por-

centa:

jes de participacién de algunos impuestos y derechos, yen otros
casos incrementandolos.

Para conocer con exactitud ek €ctoque estas reformas tienen
sobre el monto total del Fondo General de Participaciones seria ne-
cesario evaluar el incremento real que por concepto de participacio-
nes tuvieron estados y municipios en los dos Gltimos afios y, S' €S
posible, Pensar que esa tendencia se mantendra en el futuro.

El gobierno actual se plantea, como uno de los objetivos de politica
fiscal, fortalecer ¢l federalismo fiscal a través del fortalecimiento del
sistema de participaciones y, al mismo tiempo, abriendo los espacios
necesarios Para que los gobiernos estatales y municipalesdesarro-
llen sus fuentes impositivas.

Resulta entonces necesario analizar si estos objetivos pueden ser
compatibles Y enmarcar en este contexto las reformas legislativas
que en materia de coordinacion fiscal se han realizado a partir de
1993.

El cuadro que presentamos a continuacion contiene informacion
sobre las Participaciones federales distribuidas a las entidades
federativas entre 1991 y 1995; en él podemos observar que no se han
dado modificaciones sustanciales en el reparto de los fondos y que, en
conjunto, s6lo dos entidades -D.F. vy estado de México- han absorbido
alrededor de la cuarta parte del total de las participaciones entrega-
das Por la federacion en dicho periodo.

En sintesis, los recursos derivados del Sistema Nacional de Coor-
dinacidon Fiscal se denominan participaciones y provienen de la re.
caudacion de impuestos federales; en virtud del Convenio de coor.
dinacion Fiscal v de los Convenios de Colaboracion Administrativa
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*e e

Estado
1991

Aguascalientes 263.690.782
Baja California 764.295.154
Baja Calif. Sur 160.858.451
Campeche 266.153.428
Coahuila 585.391.488
Colima 184.860.912
Chiapas 1.036.000.941
Chihuahua 727.751.468
D.F. 4.294.044.019
Durango 333.265.345
Guanajuato 801.526.754
Guerrero 485.746.886
Hidalgo 381.796.830
Jalisco 1.427.292.906
México 2.306.830.624
Michoacan 620.866.949
Morelos 338.990.756
Nayarit 260.858.462
Nuevo Ledn 1.168.410.289
Qaxaca 501.720.864
Puebla 814.246.760
Querétaro 340.325.186
Quintana Roo 184.278.733
San Luis Potosi  407.626.867
Sinaloa 710.517.559
Sonora 867.962.911
Tabasco 1.339.336.777
Tamaulipas 684.567.730
Tlaxcala 230.759.021
Veracruz 1.545.386.292
Yucatan 347.869.900
Zacatecas 301.940.544
Total 924.685.171.944

3.2
2.0
1.5
5.8
8.3
2.5
1.4
i1
4.7
2.0
3.3
1.4
0.7
1.7
2.9
3.5
5.4
2.8
0.8
6.3
14
1.2

Afios y porcentajes

1592

322.602.661
906.349.419
190.756.101
315.575.536
677.143.672
214.048.568
1.223.302.2566
846.551.645
5.036.482.173
396.583.125
989.882.215
629.099.152
476.337.114
1.678.645.248
2.876.099.553
782.018904
409.991.696
322.104.967
1.380.937.268
677.036.788
1.006.161.499
415.938.442
222.719.939
518.982.085
797.620.523
995.260.195
1.312.428.932
770.020.709
284.043.095
1.835.648.442
411.353.850
370.233.303

% 1993 % i 5 955 —
1.1 348.704.463 11 ~ 406396890 1.1 —F7aasthtt -t
3.1 1.009.442.376 3.1 1.003.324.624 3.0 1.295.162.802 3.0
0.7 212.462.706 0.6 233.950.981 0.6 289.913.445 0.9
1.1 351.470.762 1.1 389.698.733 1.1 465.841.169 1.1
2.3 765.859.403 2.3 851.608.715 2.3 083.565.069 2.2
0.4 241.756.239 . 0.7 279.851.780 0.8 330.250.461 0.8
42 1.350.733.623 4.1 1.450.846.119 39 1.802.319.936 4. 1
2.9 953.425.821 2.9 4.041.426.797 28 1.164.633.647 27
17.2 4.954.763.420 15.2 5.273.675.032 14.3 5.825.908.069 13.3
14 466.199.198 14 555.314.454 15 651.065.641 1.5
34 1.188.738.613 3.6 1.407.452.099 3.8 1646.607.945 3.8
21 757.886.078 2.3 919.669.065 2.5 1.072.803.980 2.4
1.6 572270218 & 18 703.045.414 1.9 837.287.105 1.9
5.7, 1912.734872 59 2128698230 5.8 2.575.359.289 5.9
98 3.467.383.427 10.6 3877.629.484 105 4.716.884.032 10.8
2.1 045.830.205 2.9 1.130.126.532 3.1 1.329.817.876 3.0
1.4 473.540.056 1.4 558.957.338 1.5 675.651.411 15
1.1 361.180.240 1.1 417.671916 1.1 504.508.842 1.2
470 1443029.331 = 44 1587.287.123 4.3 1.954.215.786 4.5
2.3 837.995957 2.6 1.075.109.492 2.9 1.307.014.561 3.0
84 120378526 - B 1.406.719.557 3.8 1.727.126.970 3.9
14 470.197.997 -~ 14 541.666.812 15 665.427.280 1.5
0.8 253.647.763 0.8 293.856.808 0.8 363.618.052 0.8
18 600.306.622 1.8 722.694.532 2.0 845.847.919 19
2.7 890.289.206 2.7 971.206.002 2.6 1.176.124.470 2.0
34 1.066.162.024 33 1 116.841.708 3.0 1277.057.675 2.9
45 1402.130.653 4.3 157 1783297 4.3 2.149.167.454 4.9
2.6 861.800.722 2.6 056.062.364 2.6 1.108.558.068 2.5
1.0 332.217.225 1.0 397.273.369 Fal 477742258 1.1
6.3 2076614681 6.4 2.342.782.750 64 2.855.078.013 6.5
14 486.383.598 1.5 585.159.206 1.6 688.830.473 1.6
1.3 433.945.874 1.3 511.880.941 1.4 628.183.281 14
32.692.851.898 99.8 36.801.178.164 99.9 43.864.007.560 10

99.8 29.291.958.795 99.9
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suscritos entre la federacién y los estados, se determina el monto de
los recursos que son percibidos por los municipios.15

Los criterios para el reparto de los fondos participables también
han variado a lo largo del tiempo. Como sefialamos anteriormente,
los coeficientes de participacion guardan una relacion directa con la
capacidad recaudatoria de los estados, pero es importante subrayar
gque existieron otros elementos que se consideraron en el momento
del reparto.

Por ejemplo, para todas las entidades federativas se consideraron
incrementos al fondo para compensar el decremento de los ingresos
ocasionados a las entidades por el abandono de impuestos municipa-
les y locales contrarios al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal;
también se considerd la necesidad de indemnizarlas por la cesacion
del reembolso de los gastos administrativos causados por la adminis-
tracion de los impuestos federales.'6

Ahora bien, respecto de la aplicacion de los recursos de inversion
federales, estatales y municipales, a los niveles estatal y municipal,
ésta se maneja a través de comités y programas especiales cuya co-
ordinacion determina las prioridades de inversién de acuerdo a los
recursos disponibles.”

Un rasgo fundamental que ha caracterizado las relaciones fisca-
les entre los distintos niveles de gobierno en México es que, a pesar
de que ha existido una coordinacioén en los ingresos, que ha significa-
do un incremento en la participacién en ingresos federales via parti-
cipacion, no se ha dado una coordinacion similar y efectiva en el gas-
to, como una forma de transferir responsabilidades de inversién a es-
tados y municipios. Esto significa que no ha habido correspondencia
entre los mayores recursos y mayores responsabilidades de gasto,
para los niveles estatal y municipal.

15 INDETEC, 1991-A pp. 12-16

16 Chapoy Bonifaz, Op. cit. p. 225

17 En este sentido, el estudio del INDETEC (1990a; p. 171) sefiala que "la inversion federal directa, a través
de los programas normales de las secretarias Federales, representa méas del 80% de todas las inversiones
y se encuentra separada delos CUDs, esta inversion responde a las prioridades que establecen las propias
dependencias federales"
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Es importante reiterar que, a cambio de las participaciones, los
estados y municipios estan limitados en el establecimiento de contri-
buciones sobre determinadas materias que ya quedan consideradas
con gravamenes federales; en el caso especifico de los municipios, solo
los gobiernos estatales los que se comprometen con la federacion ano
establecer impuestos municipales sobre dichas fuentes. De esta
manera, los municipios perciben recursos que representan muchas
veces ingresos superiores al 80% de los ingresos totales de que dispo-
nen.

Lo anterior ocurre porque son los estados quienes poseen la potes-
tad tributaria, es decir, la facultad de establecer gravamenes o tribu-
tos a cargo de los particulares en la correspondiente legislacion fiscal,
ya que los municipios no cuentan con potestad tributaria, sino sola-
mente estan provistos de competencia tributaria, que es la facultad
para aplicar simplemente la Ley de Ingresos que les corresponde.

Bases para
un nuevo federalismo

En un sistema federal se parte del reconocimiento constitucional de
la necesidad de que los intereses regionales sean explicitamente to-
malos €N cuenta en las decisiones del gobierno central.” El federa-
lismo supone, al menos formalmente, equilibrio y equidad en las re-
laciones que se establecen entre los niveles de gobierno que confor-
man el sistema; ambos elementos deben estar garantizados para que
cada uno de los niveles (federal, estatal y municipal) pueda cumplir
eficientemente sus funciones y atribuciones.

Desde una cierta perspectiva,” un verdadero sistema federal o,
mas especificamente, el federalismo fiscal debe resolver las siguien-
tes cuestiones:

lo. Como se distribuiran las funciones y competencias de gasto
entre los distintos niveles de gobierno.

18. Bird, R. 1986, p 12

19 Ver: Castells, 1988, p. 10
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20. Cudles seran las lineas basicas de financiamiento de los go-
biernos estatales y locales.

30. Cudles seran las fuentes impositivas que corresponderan a
cada nivel de gobierno (ya sea exclusivas o compartidas),

40. Cuales seran las caracteristicas del sistema de transferencias
0 participaciones federales y con base en qué criterios y formulas se
distribuiran.

50. Cuales seran los mecanismos de coordinacion mas adecuados
entre los diferentes niveles de gobierno o entre unidades del mismo
nivel.

Podriamos resumir estos aspectos en dos cuestiones basicas: por
una parte, la necesidad de una amplia y adecuada coordinacion fis-
cal entre los niveles federal, estatal y municipal, para definir las
fuentes de ingreso y las funciones de gasto que corresponderian a
cada nivel; para determinar las formas y criterios de distribucion de
los fondos federales y para lograr un mayor equilibrio en las relacio-
nes verticales y horizontales entre los distintos niveles de gobierno.

Por otra parte, estaria la necesidad de definir y fortalecer la
corresponsabilidad fiscal entre los diferentes niveles, derivada o
entendida a partir de que cada nivel asuma plenamente el manejo de
las fuentes impositivas y las funciones de gasto que le corresponden;
esto implica, necesariamente, definir como deseable un determina-
do grado de dependencia financiera de los niveles estatal y munici-
pal, el cual se refiere al peso relativo de los ingresos tributarios pro-
pios y de las participaciones federales en el total de los recursos para
financiar sus necesidades de gasto.

A partir de estos planteamientos y tomando en cuenta algunas de
las caracteristicas de nuestro sistema federal, descritas en el aparta-
do anterior, en el caso de México todo esta por hacerse.

En la perspectiva de un nuevo federalismo que busque replantear
el desbordamiento de las competencias propias del nivel federal, que
intente acabar con la duplicidad de los esfuerzos y lograr el uso mas
adecuado de los recursos publicos, que pretenda superar el historico
rezago regional y local, que busque, en fin, relaciones mas equilibra-
das y equitativas de los niveles estatal y local con el nivel federal, uno




de los primeros aspectos que tienen que revisarse y someterse a una
profunda transformacion es, precisamente, el actual Sistema Nacio-
nal de Coordinacion Fiscal.”

La refundacién y el contenido de este nuevo sistema de coordina-
cion deber& partir de las necesidades regionales y locales que hasta
ahora no han sido satisfechas, las cuales tendran que ser planteadas
por las propiasregiones y nunca desde el nivel federal, tal como se
esta haciendo en la actual propuesta zedillista.

Otro elemento que es fundamental, y que podria resultar del nue-
vo sistema nacional de coordinacién, es el fortalecimiento de la
corresponsabilidad fiscal entre los diferentes niveles de gobierno; ello
implicaria una mayor capacidad de los estados y municipios de ma-
nejar sus propias fuentes impositivas y decidir con mayor autonomia
sobre el destino de sus recursos, dependiendo relativamente menos
de las participaciones federales.

Para hacer posibles ambas cuestiones, sera necesaria una amplia

y profundataforma politica que permita, entre otras cosas, que las
regionesretomen el lugar que les corresponde dentro de un sistema
f ederaly supuestamente federalista; que verdaderamente democra-
tice las decisiones que en materia de ingreso y gasto, se toman des-
de el nivel federal, devolviendo a estados y municipios su capacidad
y autonomia para decidir sobre la obtencion y uso de sus recursos;
finalmente, que rompa con el monopolio y uso politico que desde el
nivel central se sigue haciendo del manejo de los recursos publicos,
con el fin de mantener un control no sélo econémico de las regiones,
sino fundamentalmente politico.

20 Gallegos. Op. cit p.22

90



Astudillo, M."Las participacionesa los estados: clave de la

coordinacion fiscal en México", Investigacion Econdmico No.

192, UNAM. México, 1990.

Bird, R. Federal Financein Comparative Perspective, Canadian
Tax Foundation. Toronto. 1986.

Castells, A. Hacienda Autondmica. Una Perspectivo de Federa-
lismo Fiscal, Ariel Economia, Barcelona. 1988.

Chapoy Bonifaz. D. Finanzas Nacionales vy Finanzas Estatales.

UNAM. México, 1992.

Gallegos, M. “Coordinacion y corresponsabilidad fiscales:

premisas para un nuevo federalismo", en Corta Econdmica Regio-
nal No. 42, Universidad de Guadalajara, mayo-junio de 1995.

Gobierno de la Republica. Constitucion ~ Plitica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Hoyo, R.“La Coordinacién Fiscal en México”. Documento
presentado en el Seminario con la  Fundacién Alemana, México.
1984.

INDETEC. La Ley de Ingresos Municipal. Guadalajara, México,
1991,

INDETEC. Lo Ley de Ingresos Municipal, Guadalajara. 199 | -A.

INDETEC. Estructuro y Posibilidades del  Sistema Tributario Es-
total, Tomos y 2. Guadalajara, 199 I-B.

INDETEC. “Informe de los Participaciones Definitivas de 1992
Revista Bimestral, Sept.-Oct. de 1993, Guadalajara,Jalisco.

Kliksberg. ~ B. (Comp.) El Redisefio  del Estado. Uno perspectiva
internacional, INAP-FCE. México, 1994,

Martinez. R. Los Finanzas del Sistema Federal Mexicano, INAP,

México, 1987.

Bibliografia

91





