Federalismo Fiscal y Democracia
en México

Nos reunimos para reflexionar sohre el tema
critico y esencial de cémo dar sustento
financiero al elemento central del proceso de
democratizacion de México. Un nuevo federa-
lismo fiscal es indispensable para nutrir un tede-
ralismo politico renovado, que impulse y haga
viable una democracia mis amplia y prefunda.
Con frecuencia la discusién sobre el federalismo
en México ha puesto énfasis en aspectos hacen-
darios, soslayando la estrecha vinculacidn entre
federalismo hacendario y democracia.

Por lo general la discusién del futuro de la
democracia en México se ha centrado en asuntos
como la division de poderes, el sistema de par-
tidos, el sistema electoral, los medios de comu-
nicacién y la participacién ciudadana.

Con menor frecuencia se ha sefialado que el
avance democridtico del pafs también depen- de
de como cambie la relacidn del gobierno con la
sociedad, del gobierno con fos medios y de la
sociedad con los medios de comunicacién. Tam-
bién es indispensable contar con informacién de
calidad y oportuna sobre la gestidn puiblica, en
términos veraces y responsables.

En otros términos, hablar del avance demo-
critico de México implica fomentar la madu-
racion de una nueva forma de vida, de una nueva

-

Jestis Reyes Heroles G. G.,
Dirvector General de Banobras, S.N.C.

cultura democritica, en donde se rescate al indi-
viduo como actor central; esto sélo puede darse
en un sistema donde se recupere a la comunidad
¥ al municipio como los nuicleos de la vida
democritica nacional. A su vez, esto exige una
organizacién politica basada en el equilibrio en-
tre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial,
en los tres dmbitos de gobierno, como el Presi-
dente Zedillo lo estd impulsando a través del
Acuerdo Politico Nacional y de su reforma al
Poder Judicial.

Como sistema de gobierno la democracia re-
quiere una red de equilibrios, pesos y contrape-
sos al ejercicio del poder. Esos equilibrios deben
darse horizontalmente (entre poderes de gobier-
no) y verticalmente {entre imbitos de gobierno).
Al privilegiar los equilibrios horizontales, el de-
bute sobre la democracia ha descuidado la impor-
tancia de los equilibrios verticales, as{ como del
federalismo, eje de una democracia consolidada.

Esos equilibrios sélo se conciben cuando
la sociedad misma pueda asumir su derecho
esencial de vigilar y controlar las acciones de
la Federacidn y de los gobiernos estatales y
municipales.

Plantear el avance democritico de México
implica proponerse un nuevo federalismo, que a
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su vez requiere de un nuevo acuerdo fiscal que
le dé sustento a una vida mds descentralizada,
mds atenta a las demandas del individuo y mas
sujeta a la vigilancia de la propia sociedad sobre
las acciones de gobierno.

Por tanto, al hablar de federalismo fiscal debe
trascenderse la discusion sobre férmulas, mon-
tos participables y mecanismos de distribucién,
y ubicar la discusién en el contexto general de Ia
democracia mexicana.

El nuevo federalismo fiscal no es un fin en sf
mismo, sino un medio indispensable para impul-
sar el avance democritico en México.

Hacia un nuevo federalismo fiscal

En todo caso, conviene repasar la situacion ac-
tual del debate acerca de un nuevo federalismo
fiscal. La problematica puede agruparse en torno
a nueve puntos principales:

1. Se reconoce la necesidad de aumentar la
participacion de los gobiernos estatales y
municipales en la recaudacidn que resulta
del Sistermna Nacional de Coordinacién
Fiscal (SNCF). Sin embargo, perduran dife-
rencias acerca del grado y la velocidad de
ese cambio.

2. Hay consenso acerca de la conveniencia de
revisar las férmulas de distribucidn de los
recursos del SNCF. En esencia, €] debate
se refiere a en qué medida retomar el prin-
cipio que originalmente orientd el sistema
de participaciones: resarcir a [as entidades
federativas y a los municipios los ingresos
que aportaron al Sistema Nacional de Coor-
dinacidn Fiscal. Esto representa un viraje
respecto a los planteamientos producto de
lareformade 1990, que buscd impulsar mils
la tarea redistributiva del SNCF. En el fondo
del debate sobre este tema subyacen dos
preguntas bisicas:

= ;Quién debe generar los recursos para sus-
tentar la funcion distributiva que la socie-
dad otorga al Estado?

* ;Quién debe realizar las acciones redistri-
butivas?

3. Aunque no siempre expresado con clari-

dad, un tema vinculado se refiere al he-
cho de que una redistribucién de los ingre-
sos del SNCF no necesariamente garantiza
cumplir la mejor tarea distributiva del Es-
tado. En efecto, en la medida que esa tarea
presenta multiples dificultades de disefio y
operacidn, transferir mds recursos a una
entidad federativa que se caracterice por
bajo desarrollo relativo no necesariamente
se traduciria en atender mejor a los grupos
marginados de esa entidad.

. La descentralizacion de los servicios edu-

cativos hizo atlorar muchos de los retos que
es necesario superar para avanzar en el
fortalecimiento del federalismo. Elimpacto
de negociaciones laborales centralizadas
sobre las erogactones de los gobiernos es-
tatales, asi como las presiones para homo-
logar las retribuciones de los maestros, ha
creado nuevos requerimientos de coordina-
cion.

Sin emburgo, esta problemdtica, por real
que sea, no debe convertirse en obsticulo
para el proceso general de descentraliza-
cion. Debe evitarse que los enemigos de un
nuevo federalismo, y por tanto del avance
democritico de México, utilicen las inevi-
tables dificultades producto de la descen-
tralizacidn de los servicios educativos co-
mo pretextos para retrasar el avance
democritico del pafs. :

. Hay diferencias de opinién en torno a la

propuestade aumentar la potestad tributaria
de estados y municipios, esto es, transferir-
les mayores facultades en materia de recau-
dacidn.

Respecto a este punto, es Gtil recordar jos
argumentos de eficiencia que dieron lugar
a lu creacion del SNCF, ya que todavia son
aplicables. El esquema de coordinacion fis-
cal ha permitido que México cuente con un
sistema impositivo relativamente eficiente,
en comparacion con otros paises, esto es,
evita ta recaudacion en cascada, no resta
competitividad a los productores naciona-
les respecto a sus rivales del exterior, no
desalienta et trubajo y no induce el incum-
phimiento de obligaciones fiscales. Si bien
gqueda mucho por avanzar en coordinacién
de impuestos, seria un error si a} definir las
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tareas pendientes no se reconocen las ven-
tajas del sistema actual.

. Un tema acerca del cual hay acuerdo, es la
centralizacién de las decisiones del gasto
publico, la excesiva discrecionalidad del
Gobierno Federal para configurar su presu-
puesto, la falta de mecanismos de planea-
cidn y presupuestacidon multianuales, que
den certidumbre al desarrollo sectorial y
regional, asf como acerca de la escasa par-
ticipacidn de los poderes legislativos —de
los dmbitos federal y estatal— en el disefio
de las politicas de gasto pudblico.

El asunto es de particular importancia, pues
el disefio del nuevo sistemade coordinacion
fiscal debe basarse en una definicién preci-
sade las responsabilidades de gasto en cada
dmbito de gobierno. El nuevo federalisino
fiscal, que vincula los aspectos de ingresos
y de gasto piiblico, debe definir, a partir de
criterios de eficiencia y equidad, as{ como
de las atribuciones que el pacto federal se-
iiala a cada dmbito de gobierno, Ia natura-
leza del gasto piiblico que deben ejercer.
Los mexicanos ya no aceptan la injerencia
del Gobierno Federal en la ejecucion de
gastos de la esfera estrictamente local. Por
ejemplo, a diferencia de lo que sucedia
antes, hoy tiene mds desventajas para fa
Federacion inmiscuirse en la provision de
servicios de recoleccidn de basura o de pro-
vision de agua potable a nivel local, que [os
beneficios o el reconocimiento que recibe
de la comunidad en cuestidn. El reclamo
nacional es: al municipio lo del municipio
y a la Federacidn lo de la Federacidn,

. La reflexién sobre los temas del nuevo fe-
deralismo fiscal ha servido para dejar claro
que toda revisién de las férmulas para dis-
tribuir los ingresos tributarios ha de acom-
pafarse de un planteamiento acerca del
monto total de ingresos arecaudar. En otras
palabras, para escapar del dilema que resul-
ta de un juego de suma cero, el nuevo
federalismo fiscal requiere aumentar y re-
definir [a distribucidn de los recursos que
se recauden y, al mismo tiempo, establecer
el objetivo global en materia de ingresos
publicos.

. A pesar de los avances en la ejecucidn
descentralizada del programa de solidari-

dad, perdura una preocupacién acerca de
los alcances y naturaleza de dicho progra-
ma en el futuro, en el contexto de un nuevo
federalismo fiscal, a fin de evitarcompeten-
cias e intromisiones y lograr la mdxima
complementariedad entre ese programa y
los realizados por estados y municipios, en
beneficio de Iz eficiencia y equidad globa-
les del gasto publico. Se ha avanzado poco
en concebir y plantear esquemas para amal-
gamar los programas de solidaridad con
aquéllos que surgirdn a nivel estatal y mu-
nicipal de un nuevo federalismo fiscal.

9. Un asuntc menor pero que genera irrita-
cion, s fo que algunos consideran una pre-
sencia excesiva de delegaciones federales
en los estados de la Repiiblica. No hay duda
de que una nueva distribucién de atribucio-
nes, de gasto y de ingresos, entre los tres
dmbitos de gobierno, habria de ser comple-
mentada con una redefinicién de la escala
y modo de operacién de dichas delegacio-
nes federales en los estados.

En estos nueve puntos se sintetiza la esencia
del debate técnico sobre la fisonomia que podria
adoptar una nueva férmula de coordinacidn fis-
cal (hacendaria). Los asuntos son de fondo, pues
las decisiones afectan el monto y la eficiencia de
nuestra recaudacion, la competitividad interna-
cional de Ia economia mexicang, la eficacia del
gobierno para cumplir con la funcidn distributi-
va que tiene y, sobre todo, la capacidad de ese
nuevo sistema para ser eje y motor del avance
democritico de México.

Tuambién debe reconocerse que algunos temas
relevantes han sido soslayados. Permitanme
enunciar los principales:

» La trascendencia del efecto de que sélo 14
entidades cuenten con leyes de coordina-
cion fiseal.

» Las implicaciones de la ausencia de leyes
de deuda piblica a mivel estatal.

» La escasa informacidn sobre la situacidn
financiera de los gobiernos estatales y mu-
nicipales, que le resta transparencia a la
gestién gubernamental y dificulta la vigi-
lancia adecuada por parte de los poderes
legislativos y judicial, asi como de la socie-
dad en general.
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« El insatisfactorio aumento de los ingresos
locales propios, sobre todo del predial y de
aquéllos resultado de la provisién de servi-
cios puablicos, en particular del agua.

* La insuficiente formacidn, capacitacidn y
permanencia de administradores municipa-
les profesionales.

Para concluir, aprovecho este foro a fin de
reafirmar el compromiso de Banobras en la
construccién del nuevo federalismo fiscal. Esta-
dos y municipios con mayores recursos repre-
sentardn acreditados mds fuertes, con mayor ca-
pacidad para financiar obras ptiblicas por medio
del crédito. Banobras estd deseoso de contribuir.

El nuevo federalismo fiscal exige replantear
larelacién del Banco con los gobiernos estatales
y municipales, para que sea mds integral, para
que se reconozcan mejor os beneficios de una
relacion estable y de largo plazo entre ambos.

El nuevo federalismo y la configuracién del
sistema financiero mexicano requieren un Bano-
bras mds promotor, mds competitivo y mds ca-
paz de responder a las necesidades de asistencia
técnica de sus acreditados.

Todo lo anterior, ratifica la necesidad de que
Banobras crezca y se desarrolle, en paralelo a la
construccidn de un nuevo federalismo fiscal, en
apoyo del avance democritico de México,



