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COORDINACION Y CORRESPONSABILIDAD

FISCALES: PREMISAS PARA UN
NUEVO FEDERALISMO

Mcnica Galleges Ramirez

n México, al igual que en
muchos otros paises, el tema
de las finanzas publicas tiene
actualmente una gran rele-
vancia, particularmente por-
que en los ultimos afios algu-
nos problemas, como la
deuda externa y la liberaliza-
cién comerciat, han redunda-
do en una importante dismi-
nucién de |os recursos de
que dispone el Estado para
hacer frente a sus mualtiples
compromisos interncs y ex-
ternos, por lo que ha sido ne-
cesario ajustar tanto la es-
tructura de los ingresos como
la de los gastos publicos.

Desde mediados de la dé-
cada pasada, México inicid
un programa amplio de ajus-
te con la finalidad de afrontar
sus compromisocs externos,
tratando al mismo tiempo de
recuperar y .hacer compati-
bles el crecimientoc econémi-
co y el saneamiento de las
finanzas publicas con la ne-
cesidad de reconvertir su
aparato productivo e insertar-
se en las mejores condicio-
nes posibles en el nuevo mar-
co economico internacional.

Aunque la crisis de diciem-
bre de 1994 puso de mani-
fiesto que esto era inalcanza-
ble, uno de [os aspectos cen-
trales del ajuste econémico
al que el gobierno ha someti-
do a la economia mexicana
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ha sido la reestructuracion
del sector publico, con ta ne-
cesaria reduccion de su défi-
cit y la delimitacién de su pre-
sencia en la economia. Esta
politica, acorde con los plan-
teamientos del enfoque neo-
liberal {que ha inspirado los
programas de ajuste de las
economias "con problemas
estructurales" como la mexi-
cana), ha implicado una cier-
ta reforma fiscal y el replan-
teamiento de las relaciones
que tradicionalmente se ha-
bian establecido entre el ni-
vel central de gobierno -la fe-
deracion- y los niveles sub-
centrales -estados y munici-
pios-,

Hay que agregar a estos
elementos la preexistencia
de una estructura bastante
desigual, y de relaciones ine-
quitativas, del sector publico
en México, que se ha carac-
terizado por un nivel central
casi todopoderoso y omni-
presente, y niveles subcen-
trales con capacidades y po-
sibilidades muy heteroge-
neas para generar y manejar
SUS Prepios recursos.

Ante esta realidad, que ha
provocado inquietud en las
regiones por lograr relacio-
nes mas equitativas con el
centro, el gobierno del presi-
dente Zedillo ha manifestado
en diversos foros su preocu-

pacion por impulsar un nuevo
federalismo que corrija el ac-
tual sistema de distribucion
fiscal y equilibre las relacio-
nes entre 10s niveles federal,
estatal y municipal.

Desde el punto de vista de
las finanzas publicas, el sis-
tema federal de México esta-
blece la existencia de dife-
rentes centros de decisién en
materia de gastos y de ingre-
sos publicos. Tanto la fede-
racion como los estados y los
municipios tienen, en princi-
pio, capacidad para impcner
tributos, asi como para deci-
dir el uso de sus recursos
(Astudille, 1990: 214), aun-
gue en la practica esta situa-
cion se modifica sustancial-
mente.

La Constituciéon establece
formalmente para los niveles
subcentrales de gobierno es-
tados y municipios la posibili-
dad de establecer sus pro-
pias necesidades de gasto y
los mecanismos de financia-
miento de las mismas. Sin
embargo, en los hechos el
sistema federal mexicano se
ha caracterizadc por una
enorme desigualdad regional
en cuanto a la disponibilidad
y el ejercicio de los recursos
publicos para satisfacer las
necesidades de la poblacidn
e impulsar ei desarrollo de
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las distintas regiones del
pais.

El origen de esta situacion
se debe a que el proceso de
consolidacion de la nacion,
en las dos primeras décadas
de este siglo, implicé la con-
centracion de las funciones
federales en el centro del
pais, cuyos efectos fueron un
federalismo "juridicamente
purc” que en la practica se
tradujo en la acumulacidn de
poder economico y politico
por parte del gobierno fede-
ral y la debilidad de los esta-
dos y los municipios ( Marti-
nez Almazan, s/f: 23)

Ademas, la Constitucién
politica de 1917 no estable-
cio una distribucion clara de
las fuentes tributarias entre
los niveles de gobierno, sino
que adoptdé un sistema de
concurrencia tributaria en la
federacion y los estados de la
mayoria de las fuentes de in-
gresos.

~ Al mismo tiempo, la Cons-
titucién limitaba la facuitad
impositiva de los estados me-
diante ia reserva expresa y
concreta de determinadas
materias a la federacion, se-
flalando restricciones especi-
ficas a la potestad tributaria
de los estados.

El articule 31 constitucio-
nal, en su fraccion cuarta, es-
tablece que:

'Son obtigaciones de los
mexicanos: contribuir para
los gastos publicos, tanto de
la federacion, como del esta-
do y municipic en que resi-
dan, de la manera proporcio-
nal y equitativa que dispon-
gan las leyes".

A pesar de ese plantea-
miento, en materia de coordi-
nacion fiscal la tendencia ha
sido siempre la misma:

los gobiernos esiatales han
renunciado paulatinamente a
exigir impuestos que alguna
vez fueron locaies, a camoio
de recitir una parte de los
ingresos que se obtengan.
Asi, el gobierno federal ha
centralizado la recaudacidny
la administracion de los im-
puestos mas productives,
desde el puntoc de vista del
importe recaudado, mientras
que los gobiernos estatal y
municipal Unicamente obtie-
nen una participacién (Astu-
dillo, 1990: 231).

Esta situacion, es decir, la
relacién entre el nivel central
de gobiernc y los niveles sub-
centrales, en el ambito de las
finanzas publicas, ha implica-
do para algunas regiones del
pais la transferencia neta de
recursos hacia otras, especi-
ficamente hacia la capital de
México.

Cabe mencionar aqui que,
desafortunadamente, debido
al fuerte contenido politico
que podrian llegar a tener
este tipo de estudics, no exis-
te un antecedente directo de
esta clase de trabajos en Mé-
xico pues uno de los principa-
les problemas para conocer
ia direccion de los flujos fis-
cales entre las distintas re-
giones del pais ha sido la fal-
ta de informacion porque, por
una parte, es producida y
concentrada por el nivel cen-
tral de gobierno atravésdela
Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publicoy, por otra, no
se generan sistematicamen-
te las estadisticas necesa-
rias para analizar con deteni-

miento como se redistribuyen
los recursos fiscales.

Como se senald, el siste-
ma federal supone la existen-
cia de diferentes centros de
decision tanto en materia de
gastos como de ingresos pu-
blicos; una de las caracteris-
ticas fundamentales dei sis-
tema tributario mexicanc es
la concurrencia fiscal,

al no reservarse en la Cons-
titucion Politica fuentes de
tributacion que en forma ex-
clusiva pudieran ser grava-
das o por la federacion o por
los estados, y teniendo unay
otros la misma facultad de
imponer contribuciones, re-
sulta como consecuencia
que la misma materia o el
mismo hecho pueden y de
hecho soportan gravamenes
federales 0 estatales (INDE-
TEC, 1991b: 14).

Esta concurrencia tributa-
ria da origen a la doble o mul-
tiple tributacion, ta cual ha
sido cohjeto de diversas caon-
troversias respecto a la vali-
dez o no de impuestos concu-
rrentes de estades y fede-
racién. Es precisamente la
estructura federal el origen
de la doble o multiple tributa-
cion federal-estatal-munici-

pal.

Por muchos afos se pen-
sO que el problema se deriva-
ba de que no existia separa-
cién de fuentes tributarias en
la Constitucion y que la solu-
cion consistiria en separar di-
chas fuentes e incluir en el
texto constitucional contribu-
ciones exclusivas de la fede-
racion, de los estados y de
los municipios; pero sélo se
hizo a favor de la federacion,
y recientemente del munici-
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pio, sin limitar el correspon-
diente poder tributario sélo a
esas materias.

Segun algunos estudios
realizados sobre el tema, la
tesis de jurisprudencia plan-
tea que dicha concurrencia
no es contraria a la Constitu-
cion. Sin embargo, es un pro-
blema no deseable en un sis-
tema federal como el mexi-
canoy que no se ha resuelto
al no estar claramente delimi-
tados los campos de imposi-
cion que deberian ser exclu-
sivos de la federacion y de
los estados.

La anterior situacion ha
obligado a los contribuyentes
a sujetarse a un doble poder
tributario que los somete a
dobles o multiples gravame-
nes establecidos por autori-
dades diferentes que, si bien
cada uno de ellos ha sido es-
tablecido de manera propor-
cional y equitativa, en su con-
junto producen cargas fis-
cales exageradas. Esto ha di-
ficultado el cumplimiento de
las diversas obligaciones fis-
cales de los contribuyentes,
ademas de haber multiplica-
do sus molestias y costos.

Tratando de darle una so-
lucion definitiva, el problema
de ta concurrencia fiscal se
ha abordado mediante el es-
tablecimiento de la Ley de
Coordinacidén Fiscal, que
afecta las facultades imposi-
tivas de los estados.

El sistema nacional de
coordinacion fiscal, estable-
cido por la Ley de Coordina-
¢ion Fiscal, plantea que

fos estados que asilo desea-
ran podian convenir con la
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Federacidén en recibir partici-
paciones a cambio de respe-
tar las limitaciones a su po-
der tributario establecidas en
las leyes federales o en los
convenios. Estos, que se lla-
man convenios de adhesion
al sistema naciona! de coor-
dinacion fiscal, deben obliga-
toriamente celebrarse entre
la Federacion y el estado que
asilo solicite. Todos los esta-
dos han celebrado dicho con-
venio gue ha sido aprobado
por sus legislaturas y que ha
implicado restricciones a su
poder tributario (Hoyo 1984,
en INDETEC, 1891b: 17).

Es claro, pues, que la ten-
dencia del sistema fiscal me-
xicano ha sido la de centrali-
zar; lo cual, al mismo tiempo
que ha permitido la simplifi-
cacién y modernizacion de
todo el sistema, ha implicado
el que la Federacion, en for-
ma cada vez mas amplia, de-
legue facultades a los esta-
dos para administrar im-
puestos federales, con la
subsecuente descentraliza-
cion de ciertos poderes admi-
nistrativos encargados de di-
chas tareas.

En sintesis, los convenios
de coordinacion obligan o
comprometen a los estados y
a los municipios a derogar o
suspender y a no cobrar im-
puestios estatales o munici-
pales sobre comercio e in-
dustria, produccién e
industrializacion, utilidades
de las empresas, servicios in-
dependientes, agricultura y
ganaderia, asi como el otor-
gamienio de uso o goce de
bienes (INDETEC, 19591b:
20). En 1952 esto habia trai-
do como consecuencia la
suspension o derogacion de
mas de 440 gravamenes es-

tatales y municipales, los
cuales han sido compensa-
dos mediante el incremento
porcentual del Fondo Gene-
ral de Participaciones.

Existe una serie de articu-
los constitucionales gue es-
tablecen claramente las limi-
taciones y restricciones
expresas a las facultades im-
positivas del nivel de gobier-
no estatales. Dichos articu-
los son 73, 115, 117, 118 y
131. El articulo 115 se refiere
a las fuentes reservadas ex-
presamente a los municipios,
y el resto de los articulos a
materias reservadas exclusi-
vamente a la federacion.

Por otra parte, es impor-
tante mencionar que existe el
sistema nacional de coordi-
nacion fiscal y que su esta-
blecimiento ha afectado las
facultades tributarias de los
estados:

medtiante el sistema nacional
de coordinacion fiscal esta-
blecido por la Ley de Coordi-
nacién Fiscal, los estados
que asi lo desearan podian
convenir con la federacion en
recibir participaciones a cam-
bio de respetar tas limitacio-
nes a su poder tributario...
(INDETEC, 1991b: 17).

Los convenios de coordi-
naciéon se establecen entre
estados y federacion respec-
to a una serie de impuestos o
gravamenes especificos, ta-
les como el impuesto al valor
agregado {IVA). Asi, los es-
tados asumen la obligacion
de no gravar determinadas
materias a cambio de recibir
participaciones de |la federa-
cién. Lo anterior ha implicado
que el poder legislativo de
cada estado haya guedado
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practicamente centralizado,
pues casi no quedan impues-
tos por establecer, aunque:

debe tenerse presente gue
en uso de su potestad puabli-
ca asumieron convencicnal-
menie el compromiso de no
gravary, sobre todo, que con
ello han fortalecido sus ha-
ciendas publicas con partici-
paciones de crecimiento mas
dinamico que el que tenian
SUS propias recaudaciones
(INDETEC, 1991b: 17).

La estructura del sistema
de fributos a traves de los
cuales los estados obtienen
los recursos para sufragar
sus necesidades de gasto
publico abarca una serie de
impuestos, derechos y contri-
buciones especiales que fue-
ron establecidos en las leyes
de hacienda y de ingreso es-
tatales.

Ahora bien, respecto a la
coordinacion de las diversas
fuentes de recursos federa-
les, estatales y municipales
de inversion en los niveles
estatal y municipal, ésta se
maneja a través del Comité
Estatal de Planeacion para el
Desarrollo (COPLADE). La
coordinacidn del financia-
miento entre los niveles fede-
ral, estatal y municipal deter-
mina las prioridades de
inversion conforme a los re-
cursos disponibles. En este
sentido, el estudio del INDE-
TEC {1990a: 171) sefiala
que:

la inversion federal directa, a
través de ios programas nor-
males de las Secretarias fe-
derales, representa mas del
80 por ciento de todas las
inversiones y se encuentra
separada de los CUDs, esta

inversion responde a las
prio- ridades que establecen
las propias dependencias fe-
derales.

Un rasgo fundamental que
ha caracterizado las relacio-
nes fiscales entre los distin-
tos niveles de gobierno en
México es que a pesar de que
ha existido coardinacion en
cuanto a los ingresos, que ha
significado un incremento en
la participacién de éstos, no
se ha dado una coordinacion
similar y efectiva en el gastc
como una forma de transferir
responsabilidades de inver-
sion a estados y municipaili-
dades. Esto significa que no
ha habido correspondencia
entre mayores recursos vy
mayores responsabilidades
de gasto.

Hay que subrayar que la
federacion tiene un poder tri-
butario genérico, basade en
la fraccion VIi del articulo 73
de la Constitucién politica del
pais, que la faculta para im-
poner las contribuciones ne-
cesarias para cubrir el presu-
puestoc de egresos de la
federacion. Esto le permite
establecer impuestos sobre
las materias que ie estan re-
servadas y sobre las que no.

Es necesario destacar que
el texto constitucional no limi-
ta el poder tributario de ta fe-
deracion; sin embargo, el ar-
ticulo 124 establece que las
facultades que no estan ex-
presamente concedidas a los
funcionarios federales, se
entienden reservadas a los
estados. lgualmente, el arti-
culo 115 constitucional esta-
blece una serie de materias
tributarias reservadas en for-
ma expresa a [os municipios.

Tratandose del municipio,
baste senalar que la Consti-
tucion plantea claramente en
su articulo 115 una serie de
obligaciones a los munici-
pios, que se resumen basica-
mente en la prestacion de los
servicios publicos y algunas
otras que se derivan deello y
que pueden ser interpretadas
como la regulacion de las ac-
tividades de los particulares
(INDETEC, 1991. 27).

Los recursos derivados
del sistema nacional de coor-
dinacion fiscal se denominar
también participaciones, y
provienen de la recaudacion
de Iimpuestos federaies en
virtud del convenio de coordi-
nacion fiscal y de los conve-
nios de colaboracidon admi-
nistrativa suscritos entre la
federacion y los estados vy
que son percibidos por los
municipios (INDETEC, 1991a:
12-18).

Respecto a este ultimo
punto, es importante desta
car que a cambig¢ de las par-
ticipaciones los municipios
no pueden establecer contri-
buciones sobre determina
das®materias pues son consi-
deradas gravamenes fede-
rales y el gobierno del estado
se ha comprometido con la
federacion a no establecer
impuestos municipales sobre
dichas fuentes. De esta ma-
nera, l0s municipios perciben
recursos que representan
muchas veces mas del 80 por
ciento de los ingresos totales
de que disponen los ayunta-
mientos.

También es fundamental
sefialar que son los estados
y no los municipios los que
suscriben los convenios en
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materia fiscal con la federa-
cién, ya que son los estados
l0s que poseen la potestad
tributaria, es decir, la facul-
tad de establecer gravame-
nes o tributos a los particula-
res en ia correspondiente
legislacion fiscal, ya que los
municipios no cuentan con
potestad tributaria y sola-
mente estan provistos de
competencia tributaria, que
es la facultad para aplicar
simplemente la ley de ingre-
50s que les corresponde.

En un sistema federal se
parte del reconocimiento
constitucional de la necesi-
dad de que los intereses re-
gionales sean explicitamente
tomados en cuenta en las de-
cisiones de! gobierno central
(Bird, 1986: 12). El federalis-
mo supone, al menos formal-
mente, equilibrio y equidad
en las relaciones que se es-
tablecen entre los niveles de
gobierno que conforman el
sistema; ambos elementos
deben estar garantizados
para que los niveles federal,
estatal y municipal puedan
cumplir eficientemente sus
funciones y atricuciones.

Desde una cierta perspec-
tiva (véase Castell, 1988: 10)
un verdadero sistema federal
0, mas especificamente, el
federalismo fiscal debe resol-
ver las siguientes cuestio-
nes:

1) Como se distribuiran las
funciones y competencias de
gasto entre los distintos nive-
les de gobierno; 2) cuaies se-
ran las lineas basicas de fi-
nanciamiento de los gobier-
nos estatales y municipales;
3) cuales seran las fuentes
impositivas que corresponde-
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ran a cada nivel de gobierno,
ya sea exclusivas o compar-
tidas; 4) cuales seran las ca-
racteristicas del sistema de
transferencias o participacio-
nes federales y con base en
qué criterios y férmulas se
distribuiran, y 5) cuéles seran
los mecanismos de coordina-
cién mas adecuados entre
{os diferentes niveles de go-
bierno o entre unidades del
mismo nivel.

Se podrian resumir estos
aspectos en dos cuestiones
basicas: por una parte, la ne-
cesidad de una amplia y ade-
cuada coordinacién fiscal en-
tre los niveles federal, estatal
y municipal, para definir las
fuentes de ingresos y las fun-
ciones de gasto que corres-
ponderian a cada nivel, de-
terminar las formas vy
criterios de distribuciéon de
los fondos federales y lograr
un mayor equilibrio en ias re-
laciones verticales y horizon-
tales entre los distintos nive-
les de gobierno.

Por otra parte estaria la
necesidad de definir y fortale-
cer la corresponsabilidad fis-
cal entre los diferentes nive-
les, derivada o entendida a
partir de que cada nivel asu-
ma plenamente el mangjo de
las fuentes impositivas y las
funciones de gasto que le co-
rresponden; esto implica, ne-
cesariamente, definir como
deseable un determinado
grado de dependencia finan-
ciera de los niveles estatal y
municipal, el cual se refiere
al peso relativo de los ingre-
sos tributarios propios y de
las participaciones federales
en el total de los recursos
para financiar sus necesida-
des de gasto.

A partir de estos plantea-
mientos, y tomando en cuen-
ta algunas de las caracteris-
ticas del sistema federal
mexicano descritas en el
apartado anterior, en el caso
de México todo esta por ha-
cerse.

En la perspectiva de un
nuevo federalismo que bus-
gue replantear el desborda-
miento de las competencias
propias del nivel federal, que
intente acabar con la duplici-
dad de los esfuerzos y lograr
el uso mas adecuado de los
recursos publicos, que pre-
tenda superar el historico re-
zago regional y local;, gue
busgue, en fin, relaciones
mas equilibradas y equitati-
vas de los niveles estatal y
municipal con el nivel fede-
ral, uno de los primeros as-
pectos que tienen gue revi-
sarse y someterse a unsa
profunda transformacién es
precisamente el actual siste-
ma nacional de coordinacion
fiscal.

La refundacién y el conte-
nido de este nuevo sistema
de coordinacién debera partir
de las necesidades regiona-
les y locales que hasta ahora
no han sido satisfechas, las
cuales tendran que ser plan-
teadas por las propias regio-
nes y nunca desde el nivel
federal, como se esta hacien-
do en la actual propuesta del
presidente Zedillo.

Otro elemento que es fun-
damental, y podria resultar
del nuevo sistema nacional
de coordinacion, es el fortale-
cimiento de la corresponsabi-
lidad fiscal entre los diferen-
tes niveles de gobierno; ésta
implicaria una mayor capaci-
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dad de los estados y munici-
pios de manejar sus propias
fuentes impositivas y decidir
con mayor autonomia el des-
tino de sus recursos, depen-
diendo relativamente menos
de las participaciones federa-
les.
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