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FEDERALISMO FISCAL

José @GMAS TORRUCO
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nes en impuestos federalgd. ReflexionesVvIll. Soportes y re-
sistencias.

|. UBICACION INSTITUCIONAL

Historicamente, el Estado federal mexicano encuentra su origen, a dif
rencia del norteamericano o del australiano, en la desagregacion prov
cial a partir de una estructura unitaria fuertemente centralizada. Juridic
mente, segun la cantidad y calidad de los elementos que constituyen
autonomia estatal, el modelo mexicano es particularmente limitativo d
las Constituciones estatales; la Constitucidbn mexicana contiene, mas g
ninguna otra federal, reglas obligatorias para la estructura de los 6rgar
0 poderes locales. En cuanto al &mbito de competencia de las entidas
federativas, queda éste reducido por la extensién de las facultades fel
rales.

Se ha hecho clasica la distincion que propuso Geoffrey Sawer del fed
ralismo en tres modelos funcionales: el federalismo coordinado, donc
hay un equilibrio de competencias, las funciones estan bien definidas
no se producen interferencias entre los 6rdenes (las clasicas descripc
nes de Bryce y Tocqueville); el federalismo organico, donde predomin
el gobierno nacional fuerte y los estados tienen una débil autonomia m
nifestada en competencias restringidas, y el federalismo cooperativ
como razonable regla de equilibrio mediante el acuerdo consensua
gue, partiendo de las competencias originalmente establecidas, pacta
conjunto de acciones entre federacion y estados para el logro de los p
pésitos comunes convenidos.
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El federalismo mexicano es desagregado, limitativo y organico.

El predominio del “centro” sobre la periferia ha sido constante y se
explica por razones historicas.

Logrado por la rebelién de las provincias contra el gobierno centra
el federalismo se asocid en las primeras décadas del México indepe
diente con el liberalismo, conformando la corriente politica que planteak
un Estado moderno frente a la persistente prolongaciéon de la socied
colonial estamentaria, dogmatica, intolerante, deformada por privilegio
y reacia a cualquier cambio. La pugna entre las dos corrientes fue pe
manente y se resolvid, bien entrada ya la segunda parte del siglo XI.
después de una sangrienta guerra civil y de superar la intervencion e
tranjera y un efimero imperio.

Se logrd, con la Constitucion de 1857, la creacion del Estado laico.

El presidente Juarez y su sucesor, Lerdo de Tejada, enfrentaron cc
tinuas rebeliones locales y gobernaron en uso de facultades extraordir
rias a fin de mantener el orden constitucional. La Ultima de tales revue
tas armadas se prolong6 en una dictadura de treinta afios que some
los desafios regionales e impuso la centralizacién, y con ello logro |
consolidacion del Estado mexicano.

Esa es la realidad.

La revolucion de 1910 y la constitucionalista de 1913 desembocarc
en la Constitucion vigente de 1917 y siete décadas de gobiernos que
consideraron sus ejecutores. Los primeros tuvieron que afrontar de nt
vo las rebeldias locales, la dltima de las cuales se presenté en una fe
muy reciente, 1938. La pacificacién del pais, primero, y las necesidad
del desarrollo econdmico, después, condujeron a un proceso centraliz
dor que fue indiscutiblemente funcional. El pais crecié, se moderniz(
entré al ambito internacional y la sociedad consolidé su nacionalidad. E
sistema presidente-partido-gobierno se formé y afirmé como una re:
puesta practica a las necesidades de mantener el orden, lograr el arre
de las instituciones, cumplir un programa social, crear la infraestructur
necesaria, acelerar el desarrollo econémico y llenar las necesidades
una sociedad endémicamente desigual y en crecimiento acelerado.

Sin embargo, la centralizacion se convirtid, con el paso del tiempc
en un serio impedimento para pasar a huevas etapas, tanto en lo ecc
mico como en lo politico y social.

México ha tenido, durante la vigencia de la Constitucion de 1917
cambios cuantitativos y cualitativos importantes: crecimiento acelerad
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de la poblacion; superacion de la economia fundamentalmente rural
generacion de una sociedad urbana, resultado de las primeras eta
de la industrializacion; aumento espectacular de los niveles educativos y
salud; mayor demanda de satisfactores; surgimiento de una concien
critica y de una actitud participativa, e insercion en el proceso mundi
de globalizacion.

A medida que las sociedades crecen, se pluralizan y aumentan sus
mandas, el Estado, para usar una expresion ya difundida, “se vuel
demasiado pequefio para resolver los grandes problemas y demasi
grande para resolver los problemas cotidianos”. El conocimiento y |
sensibilidad para definir y proponer soluciones a los problemas locale
se dan deficientemente en la administracion central. La jerarquia y
atencion de las necesidades locales no pueden ser ya decididas con
terios de uniformidad ni por autoridades ajenas, maxime en un pa
como México, donde las diferencias regionales son considerables. La r
solucidon de los problemas se hace mas efectiva a nivel local.

Se revive asi el principio de la subsidiaridad. Lo que puede hacer
sociedad corresponde con exclusividad a ésta; si tiene dificultades en
realizacion debe ésta delegarse a la autoridad local, y sélo en el caso
imposibilidad de lograrla la solucion se elevaria a autoridades de may
nivel.

La centralizacion inhibe la iniciativa y la energia que se dan a nive
local, perdiendo el conjunto una aportacién valiosisima, sobre tod
cuando la sociedad en su conjunto reclama mayores espacios de exf
sion y accion.

Un esquema centralizador como el que hemos vivido tiene necesari
mente que reestructurarse, fortaleciendo sus unidades constitutivas a
de cumplir sus propésitos y objetivos, utilizando Gptimamente sus mé
valiosos recursos.

[I. CONDICIONANTES DE DESCENTRALIZACION

Dada su estructura juridica peculiar, hay tres condiciones operativz
necesarias al Estado federal para que pueda merecer tal calificativo:
que las entidades federativas, en primer término, tengan una zona sig
ficativa de competencia, es decir, que sus facultades sean suficient
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para establecer un equilibrio real con el centro nacional siempre dotac
de facultades que revisten mayor fuerza real.

En segundo término, que los gobiernos de las entidades federativ
cuenten con los recursos humanos, materiales y financieros necesar
para cumplir con las responsabilidades que tienen asignadas.

Por dltimo, que las circunstancias politicas y sociales reales favore:
can el cumplimiento efectivo de la autonomia estatal, de manera que |
gobiernos de las entidades federativas efectivamente ejerciten el poc
local.

Ninguna de las tres condiciones se ha dado en México en forma c
bal. El federalismo mexicano requiere, pues, una descentralizacidn ve
dadera.

La teoria contemporanea de la administracion publica sefiala que pe
gue exista descentralizacion deben darse los siguientes elementos:

a) Existencia de determinadas atribuciones y facultades que se pre
deban descentralizarse; esto responde al reconocimiento de g
hay intereses autbnomos en el plano regional que merecen ate
cion.

b) Gestién de los intereses autbnomos por 6rganos que tengan
mantengan independencia del poder central; que no esté viger
relacién de jerarquia alguna; estos 6rganos deben ser preferen
mente de eleccion popular, con lo que la descentralizacién adqui
re sentido democratico.

c) Atribucion de los recursos necesarios para ejercer los “interese
auténomos”.

d) Autonomia de gestion y financiera, que deriva, necesariament
del ejercicio de una funcién delegada. Planeacion, ejecucion y st
pervision deben ser facultades del érgano que recibe la facultad

Se distingue la descentralizacién de la desconcentracion, que es
simple delegacion vertical de funciones a los agentes de la autorid:
central colocados a la cabeza de determinadas circunscripciones terri
riales y administrativas.

La competencia de una autoridad deriva de la facultad especifica q
se le asigna, y definida ésta, debe ejercerla bajo su autonomia, riesg
responsabilidad.
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La descentralizacion efectiva en México exige una mayor asignacio
de competencias federales que paulatinamente absorban los estado
por supuesto, la dotacidén de los recursos respectivos: materiales, hun
nos y financieros.

A partir de 1976 se han venido haciendo esfuerzos programados p
el gobierno federal a fin de descentralizar funciones y responsabilidad
a los gobiernos estatales. El cumplimiento de los cuatro condicionant
gue anteriormente hemos enunciado ha sido sélo parcial, y los resull
dos generales obtenidos muy pobres. Es preciso subrayar que el pro
so de descentralizacion que nos ocupa exige la reasignacion de recurs
En particular, los fiscales son indispensables para habilitar a los nivele
de gobierno que reciban funciones transferidas.

Nos referimos, naturalmente, a estados y municipios.

Esto implica una reconsideracion y reorientacién del sistema fisce
vigente, cuyo andlisis y posible reestructuracion se han cubierto bajo
designacién ya bien difundida de “federalismo fiscal”.

[ll. FACULTADES COINCIDENTES

En la base del sistema fiscal vigente hay un problema que deriva
la naturaleza que le quiso dar la Constitucion: coincidencia de facultad
fiscales entre la federacion y los estados miembros.

Por facultades coincidentes deben entenderse aquéllas que sobre |
misma materia pueden ejercitar tanto la federacibn como los estadc
Proponemos, en definitiva, la adopcién del concepto “coincidencia’
para definirlas y reservar el uso del concepto “concurrencia” con el qu
se le sigue calificando a aquello que la Constitucion, sin duda algun
califica como tal, o sea, aquellas competencias que pueden ser reparti
por el Congreso de la Unién entre federacién, estados y, en algunas o
siones, municipios (asentamientos humanos, ecologia y proteccion
ambiente, educacion, salud, vias generales de comunicacion, planeaci
coordinacion en materia de seguridad publica, en materia de protecci
civil y en materia de deporte).

En la facultad coincidente, los dos érdenes, federal y local, tienen |
misma competencia reconocida por la propia ley suprema.

En México se presentan tres casos de facultades coincidentaa: en
teria jurisdiccional tanto tratandose de jurisdiccion ordinaria federal
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(articulo 104, fraccién I) como de la de amparo (articulo 107, fracciér
XIl); en materia legislativapara expedir leyes con el fin de combatir el
alcoholismo (articulo 117), y emateria fiscal

El régimen impositivo que la Constitucion establece es el siguiente:

A) Reserva expresamente determinados impuestos a la federacion (
ticulo 73, fraccion XXIX):

El Congreso tiene facultad para establecer contribuciones:

lo. Sobre el comercio exterior.

20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturale
comprendidos en los parrafo 40. y 50. del articulo 27.

30. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

40. Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamen
por la Federacion, y

50. Especiales sobre:

a) Energia eléctrica

b) Produccién y consumo de tabacos labrados.

¢) Gasolina y otros productos derivados del petrdleo.
d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y productos de su fermentacion.

f) Explotacion forestal, y

g) Produccién y consumo de cerveza.

Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas co
tribuciones especiales, en la proporcién que la ley secundaria federal d
termine. Las legislaturas locales fijardn el porcentaje correspondiente a Ic
municipios, en sus ingresos por concepto de impuestos sobre energia el
trica.

B) Impone restricciones expresas a la potestad tributaria de los est
dos (articulos 117, fracciones llI-VII, y 118).

La Constitucién establece prohibiciones a los estados para gravar
transito de personas o0 cosas que atraviesen su territorio; la entrada o
lida de mercancia nacional o extranjera; gravar la circulacion o el cor
sumo de efectos nacionales o extranjeros con impuestos o derechos ¢
exaccion se efectie por aduanas locales, requiera inspeccion o regis
de bultos o exija documentacién que acomparfie a la mercancia; expe
0 mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen difere
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cia de impuestos o requisitos por razén de la procedencia de mercanc
nacionales o extranjeras (articulo 117, fracciones IV-VII). Tampoco pue
den, sin autorizacién del Congreso de la Union, establecer derechos
tonelaje ni de puertos (articulo 118, fraccion ).

C) Sefala contribuciones e ingresos especificamente municipales,
manera que las Constituciones y leyes de los estados estan limitadas
estas materias a proveer que dichos fondos sean del exclusivo goce r
nicipal (articulo 115, fraccion IV).

Las entidades federativas, a través de sus leyes, deben:

a) Establecer las contribuciones que percibiran los municipios sobi
propiedad inmobiliaria incluyendo el cambio de valor de los in-
muebles (articulo 115, fraccion IV, incis.

b) Establecer bases, montos y refuerzos de las participaciones fec
rales que seran cubiertas por la federacion a los municipios (articu-
115, fraccion 1V, incisd).

c) Fijar el porcentaje correspondiente a los municipios en sus ingre
sos correspondientes a industria eléctrica (articulo 73, fraccid
XXIX-A).

d) Pueden las legislaturas estatales fijar a favor de los municipic
cualquier otra contribucién. Corresponden también a las haciendz
municipales, en forma obligatoria, los rendimientos de los biene
gue pertenezcan al municipio y los ingresos derivados de la prest
cién de los servicios publicos a su cargo (articulo 115, fraccion V)

Segun la légica del sistema federal, en particular del mexicano, qus
darian asi definidos los impuestos que son especificamente federales,
gue quedan prohibidos a los estados y la reserva constitucional respe
a determinados impuestos que serian en todo caso municipales.

El resto de la materia impositiva, si se aplica el principio del articulc
124, quedaria reservado a los estados.

Sin embargo, el articulo 73 fraccion VII faculta al Congreso en forme
amplisima: “para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el pri
supuesto”.

Por tanto, en esta zona, no expresamente federal ni expresamente f
hibida a los estados, ambos pueden legislar libremente.
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Debe designarse esa zona como de “coincidencia competencial
Abunda en la doctrina y en la jurisprudencia anterior a 1976, e inclus
posterior, el término “concurrencia”’ para calificarla. Si bien el califica-
tivo pudo utilizarse antes, ahora ya designa otro tipo de hipotesis, seg
guedo antes especificado.

El término “coincidencia” es el correcto.

“Coincidir”, segun elDiccionario de la Real Academia Espafiola,
significa “ocurrir dos 0 mas cosas a un mismo tiempo; convenir en ¢
modo, ocasién u otras circunstancias”. Es exactamente la situacic
constitucional que aqui se contempla, distinta de la concurrencia, q
significa “contribuir dos 0 mas a un fin determinado”, como en los ca
sos antes relatados, que en forma conceptualmente impecable califica
nuestra Constitucion.

La Suprema Corte de Justicia ha determinado con claridad la exi
tencia constitucional de una zona fiscal que puede ser gravada tanto |
la federacién como por los estados, originada en los amplios términc
de la fraccion VIl del articulo 73 de la Constitucion federal (tesis juris-
prudencial nam. I, Apéndice @emanario Judicial de la Federacion
1965, Parte 1, Pleno, p. 42; Informes a la Suprema Corte de Justic
de la Nacién, 1969; parte 1a., AR 3368/65: Salvador Damaso Zamudi
Salas, VII-26, 69, 1965, p. 119, AR 5384/56: Inmobiliaria Geme S. A..
1969, parte la., p. 184; AR 4371/64: Comparfia Mexicana de Aviaci6
S. A, VII-15-69; Informe a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
1968, p. 174; AR 9521: Guillermo Paredes Garza, 1969, vol. Il, p. 178
AR 1528/62: José Cardona Saldafa [se citan otras cinco tesis]; Inforn
del presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion [1969, Parte
pp. 173-175, en gque se citan cuatro ejecutorias)).

Este sistema dio, en sus inicios, origen a un desorden general, m
chos abusos por parte de los fiscos estatales y los inconvenientes de
“doble tributacién” en la economia nacional. jFederacion y estados €
competencia para “exprimir’ al causante!

Se resolvib, pragmaticamente, a través de convenciones naciona
fiscales que resultaron en convenios . Después, como continuacion
los acuerdos y experiencias se cred el Sistema Nacional de Coordir
cion Fiscal regido por la Ley de Coordinacién Fiscal.
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IV. PRINCIPIOS DE FISCALIDAD FEDERAL

En un Estado federal, la fiscalidad presenta problemas especiales, n
xime cuando parte de un sistema de coincidencia de facultades como
nuestro. Dado el esquema constitucional descrito, la problemética
presenta en los siguientes términos:

a)

b)

f)

9)

Determinar qué impuestos son los que se atribuyen a la feder
cion. Se admite, por lo general, que sean federales los que grav
los factores movibles de la produccion (capital y trabajo) y per-
manezcan a nivel local los que graven factores fijos (principal-
mente los inmobiliarios y los activos fijos).

Transferir en forma equitativa el dinero que proviene de impues
tos basados en facultades coincidentes a la federacion, o sea c
la parte que corresponda a las tareas federales sea la necesaria
lastimar a los fiscos locales.

El dinero que corresponda a cada estado debe ser equivalente,
alguna forma, a la riqgueza que aporta y al esfuerzo que realiza.
Pero dada la diferencia entre los niveles de desarrollo de los est
dos y que todos son parte de un conjunto nacional, el dinero gu
se reciba debe ser en alguna forma proporcional a las necesidac
gue exige el desarrollo de cada uno.

Los programas nacionales deben compaginarse con los estatal
de manera que las necesidades del todo no sacrifiquen las eleme
tales de las partes.

La misma problemética que se plantea entre federacion y estad
se presenta entre cada uno de éstos UItimos y sus propios muni
pios.

Si bien es cierto que la autonomia estatal exige que sean respe
das las particularidades en la definicién de las cargas, también |
es gque una federacién requiere un grado avanzado de uniformid:
fiscal.

Como puede comprenderse, estos principios son de dificil concilia
cién pero su satisfaccion es necesaria no solo en funcion de una just:
eficiente fiscalidad que se traduzca en un desarrollo econémico efecti
y regionalmente balanceado, sino para el mantenimiento de la cohesi
federal misma, del equilibrio politico y de la estabilidad general.
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Si se analizan los principios y consideraciones anteriores se despre
dera indudablemente la conclusién de que estamos frente a un proble
sumamente complejo y que no es facil de resolver, yo diria, ni siquiel
de plantear serena e imparcialmente.

Pero ademas de éstos planteamientos hay otros que se aplican al
tado federal y que derivan de experiencias fiscales universales:

—Si hay varios niveles de gobierno, la recaudacion debe realizarl
precisamente aquel que tenga mayor capacidad técnica. Dicha caj
cidad puede desglosarse en el conocimiento y manejo de la matel
fiscal tanto en lo econémico, en lo administrativo y en lo juridico,
conocimiento a fondo de la base tributaria y calidad profesional de
elemento humano.

—Debe haber una relacién conocida y medida entre la recaudacion
la prestacion del servicio publico respectivo. Aun cuando juridica:
mente no se afecten los impuestos a fines especificos, cada vez
mMas necesaria la transparencia en el costo-beneficio de una cat
tributaria, para evitar los absurdos ya ocurridos, pero siempre |
tentes de que no se cubra el servicio, que cobrar el impuesto gen:
gastos equivalentes a los de su producto real o gravar excesiv
mente a la base tributaria agotando la fuente patrimonial.

Hasta ahora, la aplicacion de todos los criterios enunciados la ha h
cho la federacién a su favor, y los que implican tratamiento diferencic
entre los estados encuentran, entre éstos, permanente inconformidad.

V. EL SISTEMA VIGENTE

Las bases del actual sistema fiscal fueron establecidas desde 1€
con la expedicién de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, que ha tenido i
portantes reformas en 1996 y 1998. Aun cuando estas reformas han
mentado el monto de las transferencias a estados y municipios y h
dado a los estados funciones de recaudacion, ha habido, por una pa
importantes inequidades distributivas y, por la otra, una concentracic
en la federacion de la toma de decisiones tanto en las de recaudacion
ingresos como en las del ejercicio del gasto.

El esquema vigente se funda en la “Ley de Coordinacion Fiscal”

en los convenios que celebra la federacion con cada uno de los estac
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Los convenios, llamados “de coordinacion”, comprometen a los estz
dos a derogar o suspender la vigencia de determinadas cargas tributa
a cambio de la participacién en los ingresos que recauda el gobierno |
deral por concepto de los impuestos que deja de cobrar el estado, inc
yendo aquellos que son similares a impuestos federales. Han quede
como impuestos que se reserva la federacion, los que reportan may
complejidad y monto elevado de recaudacion. Destacan el impuesto <
bre la renta (ISR), el impuesto al valor agregado (IVA) y, en general
los impuestos especiales a la produccion y a los servicios. Han queda
como impuestos estatales los derechos a la tenencia o uso de autom
les, transmisiones patrimoniales, negocios juridicos e instrumentos not
riales, compraventas no sujetas al impuesto al valor agregado, especté
los publicos, remuneraciones al trabajo personal no subordinado y sok
noéminas.

De acuerdo con la vigente Ley de Coordinaciéon Fiscal y los conve
nios que se celebran fundados en ella entre el gobierno federal y ca
uno de los estados:

* La Federacion asigna a los estados y a sus respectivos municipi
el 20% de la recaudacion federal participable, o sea de la que o
tenga por el cobro de todos sus impuestos. Se integra asi el Fon
General de Participaciones.

» Se establecen, ademas, aportaciones especiales en los Fondos
Ramo 33 del Presupuesto Federal a través de siete fondos, con
cionando su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objeti
VoS para cada tipo de aportacion. Se establecen, por ley, coeficie
tes de distribucion.

El sistema presenta claroscuros.

Hay que reconocer que el problema no es sencillo, porque son enc
mes las necesidades y reducidos los recursos para satisfacerlas.

El porcentaje que reciben los estados en la recaudacion federal pal
cipable se ha incrementado hasta el 20%.

Por otra parte, se incluyen ademas en un nuevo ramo, el 33, nuev
fondos municipales y mas recursos. Se consideran éstos como “apor
ciones” por la Ley de Coordinacion Fiscal y ahora por tesis de la Supre
ma Corte de Justicia.
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El porcentaje total del gasto estatal y municipal en el total del gast
publico es mayor. En el informe, rendido el 1 de septiembre de 1998,
presidente de la republica anuncié que por primera vez los gobiernos e
tatales y municipales ejercieron mas recursos que el gobierno federal.

Pero es el gobierno federal el que continla, hasta el dia de hoy, de
diendo gran parte del destino del gasto: las partidas vienen etiquetada
condicionadas. La mayor parte del incremento sefalado por el Ejecuti
proviene del programa de federacion educativa que apenas cubre los
larios de los trabajadores de la educacion sindicalizados a nivel nacior
y en cuyas negociaciones laborales colectivas no participan los estadc

Lo que es mas grave: se asignan, como aportaciones, fondos a
municipios y dentro de éstos los mayores porcentajes se los llevan los n
nicipios urbanos, favorecidos por los coeficientes de poblacion, en pe
juicio de los mas pobres del pais. Esta situacion proviene de una negoc
cién politica entre el gobierno federal y el Partido Accion Nacional, que
se beneficié con recursos en las ciudades donde dicho partido tiene
clientela electoral.

Solo un estado, Puebla, a iniciativa del gobernador, ha expedido ha:s
ahora su propia férmula en 1998 (la llamada Ley Bartlett) considerand
que toda decision sobre asignacion de fondos corresponde a las legis
turas locales dado que los recursos provienen de la masa fiscal obten
por la coincidencia de facultades tributarias y que no hay razén para di
tinguir “participaciones” de “aportaciones”.

VI. PARTICIPACIONES EN IMPUESTOS FEDERALES

Es especialmente importante la consideracion de la parte legal de |
participaciones federales. El articulo 73 fraccion XIX de la Constitucior
fija los impuestos especificamente federales, segin quedd ya asentad

Respecto de ellos establece: “Las entidades federativas participar
en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la proporci
gue la ley secundaria federal determine”.

Segun ya expresamos, el sistema fiscal mexicano se caracteriza
una coincidencia de facultades entre federacién y estados, en la may
parte de las fuentes tributarias, problema que se ha resuelto mediante
celebracion de convenios en que el estado acepta que la federacion
cobre y redistribuya, dandoles una participacion.
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De tal situacion deriva que el concepto de “participacién” se hayze
ampliado. La Ley de Coordinacién Fiscal (federal) prevé que “el Fondt
General de Participaciones se constituira con el 20% de la recaudaci
federal participable que obtenga la Federacién en un ejercicio”. Aclare
“La recaudacion federal participable sera la que obtenga la Federaci
por todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extracc
de petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las devolucione
por los mismos conceptos”.

Quedan dentro de la recaudacion federal participable el ISR y el IVA
que son los que proporcionan mayores recursos.

La Suprema Corte de Justicia ha establecido el mismo criterio:

La caracteristica particular de estos ingresos consiste en que tanto la F
deracion como los Estados pueden gravar la misma fuente, pero convi
nen para que no se dé una doble tributacion: los montos que se obteng
se entregan a la Federacion quien a su vez los redistribuye, participanc
asi de ellos. Por lo mismo, como el Congreso de la Unién y las Legislature
de los Estados pueden establecer contribuciones sobre las mismas fuer
por tener facultades concurrentes [las hemos denominado en este trab:
“coincidentes”], el legislador establecié la celebracion de convenios de
coordinacién fiscal por virtud de los cuales los Estados, a cambio de ab:
tenerse de imponer gravamenes sobre las materias que también prevén
leyes federales, podran beneficiarse de un porcentaje del Fondo Gene
de Participaciones formado con la recaudacién de gravamenes locales
municipales que las entidades convengan con la Federacion, en términ
de lo dispuesto por la Ley de Coordinacion Fiscal y del Presupuesto d
Egresos de la Federacion. A las legislaturas locales corresponde estable
su distribucion entre los municipios mediante disposiciones de caracte
general [controversia constitucional 6/98].

Estos ingresos son estatales por provenir de la obligacidn constituci
nal de la federacién de dar participacion a las entidades en los impue
tos que le son propios o dictados por la misma, con el acuerdo de |
estados, en la zona de coincidencia fiscal, que por disposiciones de
propia Constitucion se genera.

Pero aqui viene el problema:

La Ley de Coordinacién Fiscal prevé (capitulo V), independiente-
mente de las participaciones anteriormente explicadas, “aportacion
federales”. Se consideran éstas como recursos federales que se asig
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a los estados, se determina su destino por parte de la federacién c
exclusién de las autoridades locales y municipales y se sujeta su a
ministracion a la supervisién federal.

Se hace esta distincion pese a que el origen de los fondos es el ir
mo que las “participaciones”, o sea la recaudacion fiscal de los impue
tos derivados de las facultades coincidentes. Lo que ocurre es que en
caso los estados aceptaron previamente y en el otro se encontraron
una disposicién legal federal que si bien les da mayores recursos los p
va de la decision de su destino.

En estricto rigor, si se aplica el criterio del origen de los fondos, le
diferencia no tiene razon de existir. Pero esta vez, la Suprema Corte
Justicia que acepta el criterio del origen de los recursos en un caso p
defender la autonomia estatal y la libertad del municipio, niega su apl
cacion en otro exactamente igual, simplemente porque asi lo estatuye
legislador federal. Dice la Suprema Corte: “EStos recursos provienen (
la partida federal autorizada para los poderes, dependencias y entida
de la Federacion, es decir, se trata de recursos federales, los cuales
destinan para los estados y municipios” (controversias constitucionale
6/98 y 8/2000).

Con estos recursos se forman fondos especiales cuyo destino y ma
jo determina la federacion: No intervienen las legislaturas de los est:
dos, segun expresa la Corte, tampoco “quedan comprendidas den
de administracion hacendaria de los municipios” y por tanto respecto ¢
ellos no se aplica el principio de la libre administracion de ésta (contrc
versias constitucionales 6/98 y 9/2000).

En el caso de las llamadas aportaciones, pues, una disposicion de
ley federal determina el destino de los fondos provenientes de facultad
coincidentes constitucionalmente establecidas y que en todo caso del
ria ser decidido por acuerdo entre sus titulares constitucionales y no p
la decision unilateral de uno de ellos.

VIl. REFLEXIONES

Todo lo anterior nos lleva a concluir que las bases para reorganizar
fiscalidad en México en el aspecto de las relaciones federacion-estac
deben partir de presupuestos dificiles de conciliar pero cuya valoriz:
cion requiere dar a los dos érdenes una importancia equivalente y cc
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siderar que la autonomia estatal no es un elemento que pueda entend
como dado, sino que es preciso dinamizarlo reforzando la capacidad

cada una de las entidades federativas y teniendo presente la enorme
sigualdad que entre ellas existe.

De igual manera, las relaciones estado-municipio deben guardar 1
lugar fundamental en el esquema. Pero aqui hay que considerar la en
me diferencia entre los municipios y la necesidad, que pasa desaperci
da, de tomarla en cuenta y no incurrir en peligrosas generalizaciones.

1) El verdadero federalismo fiscal no es s6lo mayor asignacion de re
cursos sino facultad de decision de gastos. Lo que preocupa es que a
ra las decisiones se han centralizado en el Congreso de la Unidn,
donde dificilmente los partidos politicos las devuelven por la simple ra
zbén que significan votos.

&Y la autonomia estatal? Esta en la agenda de todos los partidos |
liticos.

¢, Habrd el interés nacional y la madurez, como guia, para dejar tal
decisiones a los estados, que es donde deben estar? ¢Seremos caj
de constituir el federalismo que propagamos?

La Unica solucion congruente si se quiere mantener un federalism
verdadero es la concertacion entre ambos 6rdenes de gobierno media
un dialogo real que no esconda la imposicion aceptada por necesid:
En este contexto, debe respetarse la decisidn respecto al destino del ¢
to que propongan la entidades federativas.

2) Los gastos son insuficientes para cubrir las necesidades estatal
Las participaciones y los subsidios federales representen el 83.6% c
total de los ingresos estatales, lo que revela la altisima dependenc
Pero tales recursos financian tan so6lo el 60% del gasto publico estat
El resto se cubre con endeudamiento cuya magnitud es desconocida.
problema tiende a agravarse dado que la Secretaria de Hacienda ha |
nifestado que no hay ya posibilidad de aumentar los recursos a estac
y municipios por las muy razonadas limitaciones del presupuesto gen
ral. Esta situacion no puede ser cambiada de la noche a la mafiana.

3) Los estados, con el sistema vigente, han perdido importantes fue
tes tributarias (como el ISR e IVA). El convenio fue dejarselas a la fe
deracién a cambio de participaciones. Las consecuencias negativas |
sido la pérdida del vinculo entre ingreso y gasto y de la capacidad ¢
medir la eficiencia fiscal; el abandono de posibilidades de desarrollo Ic
cales a base de estimulos 0 exenciones regionales; el minimo desarrc
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de la capacidad fiscal estatal a falta de presion para desarrollar sus p
pias administraciones, lo cual a la vez inhibe y sirve de pretexto pal
adjudicar nuevas responsabilidades.

Pocos gobernadores han enfrentado al sistema. Hay que tener pres
te que la fiscalidad tiene un costo politico (dictar impuestos y cobrarlo
no hace a un gobierno popular) y que resulta comodo dejar el desga
a la Secretaria de Hacienda.

4) Es necesaria una reforma fiscal a nivel nacional particularmente €
lo que se refiere al ISR y al IVA.

No se puede pensar, por el momento, que éstos impuestos pierdan
caracter federal, aunque si podria haber una disgregacion parcial que
se ha propuesto respecto al IVA (una tasa federal y otra estatal). Lo q
es de igual manera urgente es reconsiderar la distribucion que se hag
los estados.

El sistema vigente resulta inequitativo para los estados “grandes” qt
reclaman mayores recursos en relacion a lo que aportan y para los “g
guefios” que no consideran recibir lo que sus necesidades elements
requieren.

Hay que reconocer que el establecimiento de férmulas, como se |
hecho, hace al sistema mas transparente. Sin embargo, los estados re
man la revision de las férmulas.

El sistema exige una revision en un gran foro nacional abierto co
miras a fortalecer la fiscalidad estatal y municipal.

5) Parte fundamental del apoyo elemental que debe la federacion
los estados es la colaboracion técnica y en preparacion de personal,
ceso en el que se han dado pasos importantes, incluyendo la fundac
de instituciones especializadas. Es preciso continuar con estos esfuerz

6) Los Ingresos municipales han venido aumentando. La situacion c
las haciendas municipales mejord sensiblemente a partir de las reform
constitucionales de 1983 que establecieron renglones obligatorios de t
cienda municipal. Las estimaciones son en el sentido de que en los Ul
mos afios las finanzas municipales cuentan con un aumento anual
10% en sus recursos. Pero jatencion!, hay 2412 municipios en todo
pais y las diferencias son enormes. Algunos municipios alcanzan o suy
ran los niveles de sus equivalentes en Norteamérica, Japén y Euroj
pero el 40%, aproximadamente, estdn en o debajo de la linea de la |
breza y algunos de ellos, notablemente los de poblacion indigena, puec
caracterizarse entre los mas pobres del planeta. Por ello debemos de
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tar generalizaciones respecto al municipio mexicano y ser muy cautc
en nuestros juicios y propuestas sobre sus finanzas .

En la mayor parte de los municipios mexicanos, diversos de las gral
des y medianas ciudades, hay una deficiente administracion y poco in
rés en recaudar porgue a hivel comunitario el costo politico de cobr:
impuestos es enorme y los ingresos no alcanzan a satisfacer las nec
dades elementales.

En general, hay una insuficiencia en recursos propios y una depe
dencia excesiva de las participaciones federales o estatales. Muchos
terios distributivos locales son ambiguos y los federales, como ya se s
fiald, favorecen hoy por hoy a las zonas urbanas sobre las rurales.

VIIl. SOPORTES Y RESISTENCIAS

Estan operando diversas inercias negativas que inhiben el fortalec
miento de la autonomia estatal.

1) La burocracia federal, que controla las decisiones politicas, es
principal beneficiaria del poder y, hasta ahora, ha estado ligada intim
mente a los beneficios de la sucesion presidencial. La delegacion de
cultades que ordenan los presidentes se hace a cuentagotas y se en
en una marafia de clausulas, reservas y condiciones en los conver
respectivos.

Las secretarias de despacho federales cuentan con delegaciones
largo y ancho de la republica, que trabajan sobre la base de los sisten
centralizados actuales y constituyen ya una burocracia formidable, técr
camente preparada y salarialmente bien retribuida. Es evidentemente
factor contrario a un abandono de funciones federales y se esta cony
tiendo en un obstaculo para la toma agil de decisiones y para la aplic
cion sensible de las mismas.

En contraste, en muchos estados la oficinas gubernamentales care
de elementos suficientes, como los materiales y humanos, para el de
rrollo de sus tareas.

2) Los sindicatos nacionales que amedrentan al poder central con
posible formacion de grupos regionales incontrolables.

Esta situacion fue caracteristica durante los gobiernos emanados ¢
Partido Revolucionario Institucional por la fuerte base sindical de dich:
formacién politica. Sin embargo, no puede pensarse gque la sola reno\
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cién del mando presidencial hacia otra formacién politica signifique po
si misma el abandono del enorme poder de negociacion de que dispor
algunas organizaciones laborales.

3) En circunstancias de cambio no parece claro cual es el papel de |
partidos politicos.

Es evidente que se han formado “cuadros” estatales que rescatan
provincialismo electoral. ElI impacto de buenos candidatos auténtice
mente locales ha ganado terreno a la imposicién central.

Pero preocupa el papel que estan tomando a nivel nacional en la &
ministracion de los recursos y con negociaciones con miras electorale
a espaldas del electorado y en frontal oposicidon a la conveniencia de
auténtico Estado federal.

El contrapeso de las fuerzas centralizadoras son los gobiernos este
les, cuya acciébn muchas veces es conformista. Si hay buenos térmir
con la burocracia federal hay dinero, poco pero sin problemas, y el de
gaste de cobrar impuestos lo asume la burocracia federal. Pocas s
como se ha sefialado, las excepciones a tal actitud.

La fuerza mayor de apoyo se encuentran en la nueva sociedad civi

El federalismo no puede desligarse de la realidad actual que incluy
la busqueda de nuevos espacios democréticos. Es indudable que ind
duo y grupos quieren desarrollar nuevos roles y adquirir nuevas pos
ciones dentro de la sociedad. Esto requiere mayores espacios de exj
sion y actividad. Se abre asi la entidad local como primera opcion, y
gue las acciones quieren y tienden a darse en el “habitat” natural, de
de la participacion en la solucion de los requerimientos materiales el
mentales hasta las mas elevadas expresiones del espiritu. Todas e
manifestaciones se refuerzan entre si a través de la interaccion cotid
na. El espiritu localista y regionalista adquiere asi una amplisima d
mension cultural.

No es poco el avance gque en los Ultimos afios se ha logrado en ma
ria politica. El pais ha reconocido la pluralidad creciente de la socieda
dispone de un sistema electoral que ha dado un lugar destacado a la
dadania; ha reconocido espacios institucionales a la oposicion politi
acrecentando su fuerza en los procesos legislativos —federales y loc
les— y en la reforma constitucional; se han establecido reglas mas ju
tas de competencia politica, y los medios de comunicacion social tiet
den a ser méas abiertos.
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Hemos sido capaces de establecer las bases para un sistema elec
confiable, por lo menos a nivel nacional, y de lograr el cambio mediant
el voto de un sistema politico definido y rechazado a otro que aunqt
aun no define sus contornos ha, sin duda, resultado de las expectati
nacionales de cambio.

Es de esperarse que sociedad civil y partidos politicos cobren co
ciencia de sus nuevas obligaciones correlativas de los derechos reclar
dos y recientemente adquiridos.

Este capital politico, en las entidades federativas, es un nuevo el
mento que puede significar el fortalecimiento de la descentralizacié
como proceso si las demandas en funcién de los intereses legitimos
cada estado se anteponen a los intereses particulares de individuo:
grupos a nivel nacional.

La coordinacion fiscal debe operar como un elemento no de federali
mo organico sino de federalismo cooperativo, partiendo de las bas
constitucionalmente establecidas. Exige un estricto respeto a las autor
mias estatales y al régimen de competencias. Proviene de la existen
de un ambito en que la norma suprema dejo en igualdad a federaci¢
estados para determinar su fuente de ingreso tributario. Lo que ha hec
esto posible es la actitud de las entidades federativas de inhibir el uso
sus facultades constitucionales y permitir a la federacion el gravamen
cobro de renglones tan importantes como la renta y el valor agregac
Los estados no dictan, como les corresponde, leyes impositivas y co
fian los recursos que generan a la federacion.

Pensamos que se deben continuar los esfuerzos para lograr la equit
y transparencia en el sistema de distribucion actual, conscientes de
restriccion de recursos que apuntan a una reforma fiscal de fondo. Pe
pensamos también que deben eliminarse las excesivas restricciones [
la definicidn y uso de los recursos por parte de los gobiernos estatale

Nada puede operar sin una mejora en la calidad técnica, humana
administrativa de los fiscos locales. Su preparacion es tarea indispe
sable de interés nacional, y la frecuente afirmacién de que no tienen re
ponsabilidades porque no estan preparados es la sentencia para su
manente sometimiento.
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Es la actitud consciente de los estados la que permite hacer operati
el cobro actual de los impuestos y la estructura fiscal vigente que sostie
a la Republica. En ello se funda la legitima reclamacion de los estad
de transparencia, equidad y sobretodo, su necesaria presencia er
toma de decisiones del sistema.
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