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Introduccion

Durante el transcurso del presente siglo y hasta fechas muy recientes, mediados de los afios
setenta, aproximadamente, el grado de centralizacion del sector publico se incremento
considerablemente en la practica en la totalidad de los paises.

Este hecho parece haber inducido la idea de que, alcanzado ese grado de centralizacion, las
ventajas de la descentralizacion pueden ser muy superiores a sus inconvenientes, lo cual ha
espoleado ¢l interés en aquel campo de las finanzas publicas conocido como federalismo
fiscal.

Desde el punto de vista del ciudadano medio, el enorme crecimiento de la magnitud y
complejidad del sector publico, fundamentalmente de los gobiernos centrales, no deja de
hacerle sentir un enorme sentimiento de impotencia al advertir que las decisiones colecti-
vas se toman tan alejadamente de su voluntad.

* Ponencia presentada en el IV Congreso Internacionat del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la

Administracién Publica.
** Director de Recursos Humanos en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
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I.a toma colectiva de decisiones desde el centro contribuye. ademas, a agravar numerosos
problemas dada la practica ausencia de voluntades periféricas en la misma y, por consi-
guiente, la carencia de sensibilidad por los temas regionales o locales, o simplemente por
cualquier grupo minoritario. Es, por tanto, comprensible que los ciudadanos deseen estar
cerca de donde se tomen las decisiones publicas.

El federalismo fiscal encaja perfectamente en el contexto. Su nucleo mas central esta cons-
tituido por la idea de que la extension del poder y las responsabilidades fiscales a los
gobiernos locales es mas beneficiosa que perjudicial para el bienestar de la sociedad.

En este sentido el fundamento primero del federalismo fiscal se encuentra en el siguiente
postulado:

El poder y las responsabilidades fiscales deben recaer sobre la menor unidad de
gobierno que sea capaz de abordar la escala del problema correspondiente.

La determinacién del tamaifio y el nivel de la unidad de gobierno apropiada para cada
funcidn publica, es un tema que el federalismo fiscal resuelve por consideraciones técnicas
y por medio de un sistema de compromisos, entre los gobiernos federal y locales, que
encierra la esencia fundamental del federalismo.

1.- Federalismo Fiscal y Teoria de Ia Descentralizaciéon Fiscal

A diferencia de la teoria de la descentralizacion fiscal que se ocupa fundamentalmente de
los problemas econémicos que implica el arreglo especial de las finanzas publicas, la pro-
blematica del federalismo fiscal, sin descartar los aspectos econémicos, es en esencia una
problematica sobre el arreglo especial, del poder, expresado a través de las finanzas
publicas.Una funcion publica por demas representativa del poder politico.

Esto es, la problematica del federalismo fiscal es dual: politico/economica. Y aqui radica
la verdadera naturaleza y sentido del federalismo fiscal y su distincion de la teoria de la
descentralizacion fiscal, el primero siendo aplicable solo al modelo federal de organiza-
cion del Estado, la segunda, por limitacién de su objetivo, a cualquier forma de organiza-
cion nacional.

Otros elementos importantes de distincion entre estas dos disciplinas, con frecuencia con-

fundidas en el ambito de las finanzas publicas y equivocamente denominadas en forma
intercambiable, serian las siguientes:
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1) La teoria de la descentralizacion fiscal propone arreglos estaticos y soluciones definiti-
vas para la distribucion de funciones fiscales y recursos entre niveles; el federalismo
fiscal pone énfasis en el proceso de negociacidn de las partes v en los permanentes
ajustes y reajustes como solucion a la problematica de la asignacion fiscal -si es que
validamente puede hablarse de asignacion fiscal en el sistema federal, lo cual resulta
antitético al sistema mismo-, sobre la premisa incanjeable de preservar en todo momen-
to y forma los principios. filosofia y objetivos del federalismo como sistema politico.

2) El criterio rector de la teoria de la descentralizacion fiscal es la optimalidad en el arreglo
espacial de las funciones fiscales; el criterio rector del federalismo fiscal es la preserva-
cion de los atributos del sistema federal, fundamentalmente el de la autonomia de las
partes, no solamente en sentido formal de estructura sino real, manifestada en la capaci-
dad de toma de decisiones de éstas sobre las politicas publicas en materia financiera, en
el contexto de una armonizacion concertada del sistema fiscal, libre e individualmente
negociada por cada una de las partes.

3) Para la teoria de la descentralizacion fiscal la reasignacion de funciones fiscales y de
recursos persigue un objetivo de equilibrio; para el federalismo fiscal -si es que puede
véalidamente hablarse de reasignacion de funciones fiscales en un sistema federal-, es un
problema de simple ajuste.

4)En la teoria de la descentralizacion fiscal las soluciones al desequilibrio fiscal vertical y
horizontal del sistema se dan primordialmente desde el centro y suplementariamente en
las bases geograficas; en el federalismo fiscal se busca que las soluciones de ajuste en el
sistema se den fundamentalmente en las bases territoriales y subsidiariamente por el
centro.

1.1.- Evaluacion critica de la Teoria de la Descentralizacion Fiscal

Dos son las primeras caracteristicas que sobresalen en la Teoria de la Descentralizacion
Fiscal.

1)Se encuentra estructurada fundamentalmente desde el punto de vista normativo. El enfo-
que habitual es argumentar como debe de estar disefiada la estructura fiscal del Estado
regionalizado. Esta perspectiva conlleva, ademés, el supuesto implicito de que las conclu-
siones eficaces del analisis se llevaran a la practica de manera inmediata y sin costo algund.

2) Otra caracteristica general de la Teoria de la Descentralizacion Fiscal se refiere a su
contenido casi exclusivamente economicista. Generalmente se ocupa de los medios
técnicos a través de los cuales, los diferentes niveles de gobierno pueden contribuir a los
objetivos del gobierno central, generalmente en el contexto de esquemas de descentrali-

zacidn fiscal.
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Lo que se concluye en esta evaluacién critica no es. sin embargo, obstaculo para que la
doctrina del federalismo fiscal tome los hallazgos y herramientas de andlisis de 1a teoria de
la descentralizacion fiscal dentro de un marco muy propio de referencia. en la inteligencia
de que desechara aquellas proposiciones que sean incompatibles con su objeto particular
de conocimiento y su método.

Por esta ultima consideracion, a continuacién se describen tres de las mas importantes
tesis de la Teoria de la Descentralizacion Fiscal: 1) el denominado Modelo de Tiebout, 2)
el Teorema de la descentralizacion |, y 3) la Asignacion de Funciones Macroecondmicas.

L.2. Espacio y provision optima de Bienes Piblicos. Modelo de Tiebout. Teorema de
la Descentralizaciéon

Bajo un enfoque normativo, en la Teoria de la Descentralizacion Fiscal las dos preguntas
centrales son:

;Qué bienes y servicios publicos deben proveerse?
¢Quién debe financiarios?

Si el mecanismo de mercado pudiera aplicarse a la provision de bienes publicos, bastaria
con dejar actuar a la mano invisible para ver resueltas ambas cuestiones. Sin embargo, las
notas de consumo conjunto e inaplicabilidad del principio de exclusion que caracterizan a
la provisidn de bienes publicos hacen inviable una solucidn de mercado, ante una logica de
no revelacién de preferencias por los ciudadanos.

Las entidades que constituyen al sistema federal deben buscar. dada la inoperancia del
mercado, otros mecanismos de revelacion de preferencias v asignacion del costo de los
bienes publicos a sus usuarios. O, dicho de otra manera, deben ser elegidas otras clases de
voto o sefial.

Una solucion conceptual a este problema, de acuerdo con Charles Ticbout, nos viene para
determinados bienes practicos, de la mano del espacio. Basta con suponer una total movi-
lidad de los ciudadanos dentro de una nacion, y prescindir de todos los factores no fiscales
que arraigan al hombre a una tierra, para que se produzca un desplazamiento de la pobla-
cion hacia aquella jurisdiceion cuya estructura de ingreso v gasto mas se adapta a sus
preferencias,
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Con la formula de Tiebout se vota con los pies. Gracias al desplazamiento en el espacio, se
crean subconjuntos de poblacion de idénticas preferencias respecto de las siguientes cues-
tiones:

1)  Qué bienes han de proveerse pablicamente
2)  Como han de financiarse

Este enfoque se acerca a una solucion de mercado. La falta de realismo de los supuestos de
partida no invalida la importancia tedrica del modelo de Tiebout.

Dicho modelo, en la medida en que se aproxima a una solucion de mereado, lleva implicita
la aplicacion del principio del benetficio al nivel local, ya que los habitantes de cada juris-
diceion pasan por los servicios prestados dentro de ella.

El modelo de Tiebout es un modeto de demanda, puesto que la solucion propuesta esta
encaminada a satisfacer preterencias de los individuos, prescindiendo de factores tales
como la variacion del costo de produccion al aumentar el namero de consumidores, o el
costo de administracion fiscal del nivel optimo de jurisdicciones que serian precisas para
satisfacer de forma optima las preferencias de todos los ciudadanos.

Por otra parte, ¢l modelo de Tiebout se sustenta implicitamente en el axioma de que el
gobierno local, al estar mas cercano al individuo, es capaz de captar con mayor precision
sus preferencias de ingreso y gasto publice v, satisfacer mejor asi sus necesidades.

Wallace Oates ofrece un importante complemento del denominado universo tieboutiano:
lo que ¢l mismo hace llamar el teorema de la descentralizacion.

De acuerdo con éste, parece claro que si existe una perfecta correspondencia entre asenta-
miento de poblacion en una jurisdiccion, preferencias de esta poblacion por los servicios
publicos y provision de dichos servicios por el gobierno de aquéila. se cumplen las condi-
ciones para la existencia de un optimo paretiano. En otras palabras, la solucidn finai a la
que conduce la dinamica tieboutiana es 6ptima bajo ¢l criterio de Pareto.

Con su teorema de la descentralizacion, Oates protundiza mas en este tema:
Determinados, bajo el criterio de Pareto, los niveles optimos de provision de un

solo bien puiblico, siempre serd mas eficiente (o, por lo menos igual de eficiente)
la provision de dicha cantidad de bien publico por cada uno de los niveles infe-
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riores de gobierno, que la que pudiera hacer un unico nivel central de cualquier
cantidad de dicho bien publico repartida uniformemente en todas lus jurisdicciones.

El teorema de Ia descentralizacion -que parte del supuesto de la inexistencia de economias
de escala y de externalidades interjurisdiccionales- lo que en Gltimo término muestra es
que el maximo bienestar no sdlo se deriva de la provision de la cantidad éptima del bien
deseado por el ciudadano, sino, ademas, de su provisién descentralizada.

Esta aportacion tiene una trascendencia tedrica muy significativa en el campo de las finan-
zas publicas. El teorema de la descentralizacion de Oates es una pieza basica dentro del
conjunto de modelos encaminados a determinar el nivel y la forma 6ptima de provision de
los bienes publicos.

Al contemplar con sensibilidad la realidad politica surgen, inevitablemente, ciertas dudas
que se pueden concretar en las siguientes interrogantes:

;La esencia de la autonomia no esta constituida por la posibilidad de dar priori-
dad a los propios intereses sobre los centrales?

iNo esté la Teoria de la Descentralizacion Fiscal dejando de considerar temas
centrales del problema como la divergencia de preferencias entre las diversas
regiones o estados?

En efecto, la Teoria de la Descentralizacion Fiscal pondera escdsamente un punto con el
que la organizacion federal de un sistema fiscal ha de contar.

La exigencia estrictamente politica de autonomia por parte de las unidades de un Estado
federal; la exigencia de que los poderes de decision estén centralizados.

Establecer, técnicamente, que las politicas redistributivas y estabilizadoras deben llevarse
a cabo por el centro y que, en la funcion de asignacion de recursos, sea principio rector el
Criterio de Pareto, es muy ttil para desarrollar la teoria e incluso para realizar una practica
fiscal eficaz, pero olvida la realidad politica del federalismo. Esta es la razon esencial de la
estrechez del analisis para su aplicacién piactica.

Criticada desde este punto de vista, la Teoria de la Descentralizacion Fiscal muestra escasa

operatividad debido a que considera los aspectos politicos v constitucionales det federalismo
separadamente de sus aspectos fiscales y econémicos.
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El nicleo de la solucion federal es la negociacion de las variables relevantes entre los
diversos poderes politicos de decision: gobiernos federal y locales, Los limites de la efi-
ciencia de corto plazo que la Teoria de la Descentralizacion se impone a si misma, no le
permiten entrar en el terreno verdaderamente basico del federalismo fiscal.

La Teoria de la Descentralizacion carece de un modelo de negociacion entre los diversos
gobiernos que integran la estructura federal. Este modelo de negociacion, por su parte,
deberia enfocarse con la finalidad de que pudiera constituir la base tedrica de aquellas
instituciones fiscales destinadas a ser foro de discusidn que aseguren la preservacion de la
autonomia politica de los entes involucrados y a ser instrumentos eticaces que permitan
alcanzar auténticos compromisos politicos.

Las cuestiones técnicas tratadas por la Teoria de la Descentralizacion son importantes,
pero el enfoque que sigue al analisis le impide englobar el tema de las divergencias exis-
tentes entre las preferencias de los diversos gobiernos; el andlisis deja de considerar el
tema central de como negociar esas preferencias.

Un problema basico del federalismo fiscal es el analisis de los procesos e instituciones
democraticamente adecuados que sirvan para negociar y reconciliar los objetivos diver-
gentes de los diversos niveles politicos en un Estado federal.

1.3. El problema de 1a Descentralizacion Econdémica

También es comun, aun en la ciencia de las finanzas piblicas, el confundir la problemaética
del federalismo fiscal. la cual tiene, por definicidn, aristas tanto politicas como econdmi-
cas, con los meros problemas de descentralizaciéon econdomica de las funciones de gobier-
no, los cuales lo mismo se dan en el contexto de un Estado federal que en el de un Estado

unitario.

Al no ser la descentralizacion econdmica de las funciones de gobierno una problematica
privativa del Estado federal, en el campo del federalismo fiscal ésta es tomada en conside-
racion como una dimension entre otras.

En términos econémicos, existen tres funciones de gobierno:
1) Estabilizacion de la economia a niveles altos de producto y empleo, sin crear presiones

inflacionarias excesivas.
2) Establecimiento de una distribucién equitativa del ingreso.
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3) Provisién de ciertos bienes y servicios publicos directamente, ¢ introduccién de regula-
ciones e incentivos para corregir distorsiones significativas en la asignacion de los re-
cursos determinada por el mercado.

No obstante que estas funciones se refieren al sector publico como un todo, es una peculia-
ridad del sistema federal el asignar las mismas a los diferentes niveles de gobierno

Estabilizacion Econémica. La funcion macroecondmica de estabilizar la economia a nive-
les altos de producto, sin crear presiones inflacionarias excesivas, descansa en el gobierno
central, el cual controlala creacion y destruccion del dinero.

Si cada gobierno local tuviera control monetario, habria un incentivo poderoso para crear
dinero para comprar bienes y servicios reales de otras jurisdicciones, en lugar de percibir
ingresos mediante la tributacion local.

El resultado seria la creacion excesiva de dinero con la consecuente rapida inflacion de
precios. Ademas, el alcance limitado de las medidas presupuestales locales destinadas a
compensar el ciclo econémico (expansidn-depresion), y la apertura de las economias loca-
les en particular, restringen significativamente a la politica fiscal local.

Si, por ejemplo, un gobierne local tuviera que emprender una reduccion fiscal substancial
en sus ingresos tributarios para estimular a la economia local, se encontrarfa con que en
cambio la mayor parte del gasto privado recién generado podria estar fluyendo hacta afue-
ra de la jurisdiccion en pago de bienes y servicios producidos en cualquier otra parte posi-
blemente con un efecto, en titima instancia, pequefio sobre los niveles locales de empleo.

En suma, la ausencia de prerrogativas monetarias y la apertura de las economias locales o
regionales, comprendiendo el alcance limitado de las medidas presupuestales locales
compensatorias de los ciclos econdmicos, sugieren que el potencial para una politica efectiva
de estabilizacién macroecondmica se encontraria extremadamente limitado a nivel local.

Sin embargo, los estados -y quizds aun los municipios- pueden tomar algunas medidas
contraciclicas. A través de fondos fiscales de estabilizacion, por ejemplo, pueden consti-
tuir reservas de excedentes de ingresos tributarios durante los periodos de expansion y
emplearlos durante las recesiones a fin de estabilizar el gasto a lo largo del ciclo econdmico.

No obstante, es el gobierno central con sus instrumentos monetarios fiscales quien en

Gltima instancia debe asumir la responsabilidad primordial por la estabilizacién
macroeconémica nacional.
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Distribucion del Ingreso. La funcion de distribucion del ingreso también requiere de un
papel importante del gobierno central. El sistema econdomico nacional establece restriccio-
nes reales sobre la capacidad de los gobiernos locales para redistribuir el ingreso.

El alto grado de movilidad de los agentes econdmicos entre las jurisdicciones locales im-
plica, por ejemplo, el que una de €stas no podria gravar a un grupo determinado con un
tributo significativamente mas oneroso que el impuesto en otras jurisdicciones, sin evitar
crear incentivos para la emigracion.

Si dicha jurisdiccion tuviera que emprender un programa agresivo para reducir la desigual-
dad. En la distribucién del ingreso local. mediante subsidios para la poblacion de menores
ingresos y tasas impositivas altamente progresivas para las de mayores ingresos, por ejem-
plo, las familias de ingresos relativamente altos tenderian a mudarse y a establecerse en
jurisdicciones donde obtuvieran un tratamiento fiscal mas favorable, mientras que las familias
de bajos ingresos inmigrarian hacia la comunidad emprendedora de dicha politica.

De esto ultimo podria resultar una mas equitativa distribucton del ingreso, oo seriadebido a la
emigracion de la poblacion prospera y la inmigracion de las familias de menores ingresos.

Esto no implica que los gobiernos locales no puedan redistribuir ingreso en medida alguna.
Pueden y, de hecho, lo hacen. Sin embargo, la movilidad de las familias y de las empresas
impone restricciones reales sobre el cardcter y nivel de la tribulacion local y de las transfe-
rencias a grupos de poblacion.

El resultado es que el gobierno central no s6lo ha de estabilizar la economia, sino también
asume una responsabilidad primaria en los programas de transferencias a la poblacion para
establecer una mas equitativa distribucion del ingreso. Esta responsabilidad, sin embargo,
no excluye un papel amplio de los gobiernos locales para administrar los programas. Sim-
plemente reconoce que los niveles de redistribucion no pueden variar en forma extensa
entre las localidades o regiones. y que no puede esperarse que éstas financien el grueso de
los programas redistributivos con fondos derivados de sus propias fuentes de ingresos.

Provision de Bienes v Servicios. Enrelacion con la funcion dei sector publico que resta, la
cual comprende la provision de bienes y servicios ptiblicos, los niveles descentralizados
tienen una fundamentacién econdomica basica

Ciertos bienes publicos, tales como la defensa nacional, tienen el proposito de beneficiar a
todos los miembros de la sociedad, y el gobierno central es incuestionablemente el agente
apropiado para proveer de tales servicios publicos auténticamente nacionales.
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En contraste, muchos otros servicios con caracteristicas colectivas son primordiaimente
locales. La disposicion de desechos y sistemas de drenaje, la proteccion policiaca, el transporte
urbano, y los recursos recreativos para las comunidades son solo unos cuantos gjemplos.

En estos casos puede hacerse valer un argumento de fuerza para fundamentar la provision
localizada de servicios de acuerdo con las preferencias locales. Particularmente, que el
control centralizado tiende a dar por resultado niveles uniformes del bien o servicio provisto a
través de todas las jurisdicciones, ain cuando esta uniformidad pueda estar originando pérdidas
potenciales en el excedente de consumidor, al forzar a toda persona a consumir el mismo
nivel de servicios publicos.

Las investigaciones sugieren que la magnitud de estas pérdidas pueden ser bastante sus-
tanciales. Por tanto, siempre que sea posible, se deben ajustar los niveles de consumo a las
preferencias de los individuos o grupos de individuos. La provisién descentralizada de
servicios, siendo mas sensible a la voluntad de pago de los consumidores locales, es mas
probable que consiga este objetivo.

2.- México, Evolucion y proceso de Modernizacion del Federalismo Fiscal

En los Estados federados se han establecido sistemas para evitar la tribulacién multiple,
ademads de diferencias significativas entre los mismos Estados.

Las modalidades para la elaboracion de estos sistemas se ubican en dos extremaos: el cen-
tralismo Y la autonomia financiera. El primero limita la autonomia politica de las entida-
des federativas al carecer éstas de sustento economico. En el segundo, se corre el riesgo de
caer en la anarquia y desintegracion nacional en materia de finanzas publicas y de propi-
ciar desigualdades regionales.
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Etapas en las Relaciones Fiscales entre los Niveles de Gobierno

ETAPA

CARACTERISTICA

Primera Etapa
1824-1857

‘Dependencia fiscal de la federacion.

-Relaciones en un sistema fiscal desorganizado.

*Acumulacién de gravimentes federales v estatales.
‘Recaudacion basada en el cobro de derechos de Estado a Estado
‘Anarquia impositiva.

‘Subordinacion de la federacion a los estados o viceversa

Segunda Etapa
1917-1941

-[ntentos de delimitacion de competencias tributarias.

‘Intentos de superar la anarquia fiscal.

-Esfuerzos para delimitar la comptencia tributaria federacidn estados,

‘Se inicia la entrega de participaciones de impuestos y derechos Federales como es el
caso del petréleo y derivados, la renta, etc.

1928 se inicia incipientemente el sistema de acuerdos de la federacion en materia de
recuadacion fiscal.

En la Constitucién del 17 en el Art. 115 se sefalo la disposicion d2 racuwsos a los munid
cipios para resolver sus necesidades.

Tercera Etapa
1942-1952

‘Detimitacion constitucional de competencias fiscales.
-Limitacion impositiva de gobiernos locales.
‘Precision en el cardcter federal de cargas tributarias.
“No se establecieron atribuciones exclusivas para cada orden de gobiemno.
-Se sefalaron las tres hipotesis constitucionales, hasta hoy vigentes:
I. Concurrencia Contributiva de la Federacion y los estados en la mayoria de las
Juentes de ingresos.
2. La delimitacion de faculiades exclusivas de la federacion para determinados
gravamenes.
3. Existencia de limitaciones v restricciones expresas. a lu capacidad de los
estados de crear impuestos.
‘Modificacion de las relaciones fiscales de la federacion v los estados
afioy cincuentd).
Expedicién de la Ley de Coordinacion fiscal,

Cuarta Etapa
1953-1972

‘Ponen interés conjunto federacién y estados por mejorar el sistema fiscal.
“Unificacién impositiva,
Mejora y homogeneidad de esquemas de recaudacion y administracion.

Quinta Etapa
1973-1979

‘Generalizacion del federalismo fiscal cooperativo a través de ciertas acciones.
‘Reformas que modifican las participaciones federales.

1974 se incorporan todas las entidades al sistema de coordinacion.

“Mayor participacion a los estados en la recaudacién obtenida.

‘Concrecion de convenios de coordinacion en otros impuestos federales.
1978 se inici6 la suscripeién de los convenios uniformes de coordinacion.
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Sexta Etapa ‘Esta tiene un significado especial para el federalismo fiscal va que se constituye el

1980-1988 nuevo sistema de coordinacion fiscal.
‘Incrementar las participaciones federales a estados y municipios.
‘Propiciar un desarrollo regional y sentar las bases para la descentralizacion fiscal
para apoyar al contribuyente a cumplir sus obligaciones.
-Los estades v municipios participan casi en su totalidad de los impuestos federales.
-Aplicacion de criterios establecidos en la Ley de coordinacion fiscal para la
distribucion de los ingreses participables.
-Fortalecimiento de las haciendas estatales y municipales. aunque también propicié el
aumento de la independencia de estos 6rdenes respecto a as participaciones federales,
‘Se dio un tratamiento preferencial a los estados trente al D.F.
Los criterios de asignacion del fondo federal de participaciones respondian a [a capaci
dad de recaudacion de lus entidades,

Séptima Etapa 'Distribu_cimll mas justa y cquitativa de las participaciones.

1989-1992 ‘Mayor liquidez de las entidades federativas,
-Aumento en las participaciones.
-Se impulsé la liquidez, con la liquidacion de la mitad del plazo para que la federacion
entregue a los estados los anticipos a cuenta de las participaciones.
-Un mayor crecimiento de las participaciones federales con respecto del total de ingresos
narticipabius.
-Desvinculacion de las participaciones con respecto al esfuerzo recaudatorio del VA,
‘En 1991 las participactones registran incrementos reales.
‘Nuevas {ormulas de distribucion permiten que estados de menor desarrollo relativo,
incrementen. en términos reales, del 21 al 34% su penderacidn con respecto al total de
las participaciones federales de 87-92.
*La recuperacion del peso especifico de las participaciones federales a entidades y
municipios con relacion a los ingresos tributarios del gobierno federal.
-En 1991, 24 centavos de cada peso obtenido por impuestos federales se canalizaba a log
sobiernos estatales v municipales contra 22 de 1989.
-Disminucion al D.F. de su proporcion en total de participaciones federales que paso dg
J0.6% en 1975 a2 17.9% en 1992,
‘Mejoras en las haciendas cstatales y municipales en relacionentre las participaciones
federales v ¢l PIB.
‘Mayores participaciones en términos reales de entidades y municipios dentro de la
recaudacion federal participable, cuya ponderacion fue de 21.7% en 1992 en comparacién
con [4.6% en 1979
‘Incremento de ias participaciones a municipios dentro de las participaciones federales
de 17.5% en 1989 a 18.8% en 1992, alcanzando el nivel de 1985,
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No obstante los avances sefialados. es importante fortalecer la recaudacidn a partir de ba-
ses gravables mas amphas: consohidar los sistemas de fiscalizacion; continuar con los es-
tudios que permitan ¢l desarrollo de nuevas fuentes de ingresos locales; modernizar de los
catastros; mejorar [ormulas: procedimicntos y criterios para asegurar una mayor flexibili-
dad, claridad vy transparencia del sistema de participaciones con ¢nfasis a las municipales.

2.1.- Federalismo Fiscal en México

Durante el presente siglo hasta los afios setenta, el grado de centralizacion del poder pabli-
¢o se incremento considerablemente en la prictica en la totalidad de los paises; este hecho
parece haber inducido a la idea de que alcanzando ese grado de centralizacion las ventajas
de la descentralizacion pucden ser muy superiores a sus inconvententes.

I.a toma colectiva de decisiones desde el centro agrava numerosos problemas dada la prac-
tica ausencia de voluntades peritéricas cn la misma y por consiguiente. la carencia de
sensibilidad por los temas regionales o locales o por cualquier grupo minoritario. Es com-
prensible que los ciudadanos deseen estar cerca de donde se tomen las decisiones.

El fundamento primero del federalismo fiscal, como ya se ha mencionado, se encuentra en
el siguiente postulado:

El poder vy las responsabilidades fiscales deben recaer sobre la menor unidad de gobierno
que sea capaz de abordar fa escala del problema correspondiente.

La determinacién del tamasio v el nivel de fa unidad de gobierno apropiada para cada
funcion publica, es un tema que el federalismo fiscal resuelve por consideraciones técnicas
y por medio de un sistema de compromisos, entre los gobiernos federal y locales, que
encierra la esencia dcl federalismo.

La problematica dcl federalismo, a diferencia de la teoria de la descentralizacidn fiscal, es
una problematica sobre ¢l arreglo espacial de poder, expresado a través de las finanzas
plblicas, es dual politico y economico, y se distingue en que es aplicable sdlo al modelo
federal de organizacion del Estado. La descentralizacion, se ocupa fundamentalmente en
la problematica economica y limita su objetivo, a cualquier forma de organizacion nacional.
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2.2.- Coyuntura Actual de las Finanzas Estatales y Municipales*

Saldos de Endeudamiento de los Estados y Municipies con el Sistema Bancario

Nacional

ANO | SISTEMA BANCARIO |  PARTICIPACION %
NACIONAL o |
BANCA DE BANCA

DESARROLLO |COMERCIAL

1989 2.013 25.5% 74.5%
1992 9.799 49.4%, 50.6%
1994 26.416 41.4% 58.6%

Composicion del Fondo General de Participaciones

(porcentaje)
~ CONCEPTO 1991 1992 1993 | 1994 EN ADELANTE,
POBLACION 18.05 27.1 36.15 45.17
ESFUERZO
RECAUDATORIO 72.29 63.24 54.19 45.17
RELATIVO
INVERSOS 9.66 9.66 45.17 9.66

3.- Los Retos para la armonia Fiscal en las Relaciones Intergubernamentales
3.1. Renegociacion de espacios tributarios

La prospectiva del sistema tributario requiere de una teoria econdmica sélida sobre
federalismo fiscal. A la actividad econdmica le falta ain poner el énfasis en los procesos
de ingreso-gasto entre los diversos niveles de gobierno en un sistema de articulacion mas
claro entre las haciendas publicas, sus necesidades y la compatibilidad de la politica fiscal
con la politica econdmica y la estrategia de desarrollo.

El enfoque ortodoxo centralizado, actualmente cuenta con dos tipos de presiones dife-
rentes; la primera, que para seguir operando, necesita centralmente articularse,en sus
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relaciones intergubernamentales y la segunda producto de las tendencias de
globalizacion, liberalizacion y descentralizacion requiere de una mayor autonomia y
competitividad identificando el origen. la incidencia y la ramificacion de los costos de
transaccion, como lo sugiere la teoria econémica moderna.

Queda claro que los espacios tributarios deben de especificarse y diferenciarse para los
diferentes niveles maximos de capacidad de pago de los sujetos contribuyentes. La refe-
rencia cualitativa, se encuentra en la distribucion de las fuentes de ingresos a las cuales
pueden acudir los gobiernos de ambeos niveles -federal y estatal- para financiar su gasto
publico.

Una combinacion entre la reorganizacion del esquema centralizado y la identificacion de
espacios tributarios para Estados y municipios pudiera cumplir en el corto y mediano pla-
zos, con la expectativa de dinamizar la politica fiscal, dejando anticipadamente recursos de
autosuficiencia para los gobiernos locales: “...espacios tributarios... en los que se pudiera
visualizar en un futuro cercano la viabilidad de gravamenes que podrian pasar del &mbito
federaj de gobierno al de las entidades... también en el establecimiento de tasas adicionales
en gravamenes federales que podrian establecerse a favor de los Estados™.

Todo ello requiere un analisis serio sobre la complejidad de la politica tributaria. Si bien
existe una compactacién de impuestos en el nivel federal. no sucede asi en los dmbitos
estatales y municipales ante una gran diversidad de gravamenes.

Es importante entonces, partir de necesidades claras de financiamiento, una vez identifica-
das las potencialidades de generacion de recursos de la economia.

En el 4ambito municipal, seria deseable independizar el financiamiento de los servicios
publicos de legislaciones estatales; en diversos Estados, la autorizacion de tarifas se en-
cuentra centralizada y las disposiciones sobre la materia son generalizables independiente-
mente de la operacion de los servicios.

Del mismo modo, el costo de la infraestructura colectiva indivisible, para efectos de asig-
nacion de costos per cdpita y el costo de operacion del ayuntamiento requieren para pro-
veer su financiamiento, una claridad de objetos de tributacion fundamentalmente sobre la
propiedad inmobiliaria.

Debe precisarse que el nivel estatal requiere participaciones para reasignar prioridades en
la construccién de la infraestructura para el desarrollo regional, pudiendo estipular im-
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puestos especificos para el fomento de actividades economicas regionales, mismas que
tienen una relacion directa con los impuestos a la produccién y los servicios.

Para la federacion, seria aconsejable delimitar espacios exclusivos sobre el sector externo,
el consumo y la riqueza de las personas fisicas y morales.

A partir del estudio de las repercusiones de los diferentes tipos de impuesto, se podran
conjugar espacios de tributacion, mayor autonomia fiscal, politica tributaria integrada y un
sistema nacional de coordinacion fiscal mas acorde con las necesidades y los compromisos
de las haciendas publicas.

3.2.- Ampliacion de la potestad tributaria a entidades Federativas y Municipios

El estudio de la ampliacion de potestades tributarias de los gobiernos estatal y municipal
no es privativo ni novedoso de este trabajo, por lo que en la mayor parte de las apreciacio-
nes que se exponen a continuacion subsisten puntos de vista de difcrentes autores que de
una u otra manera coinciden en la necesidad de procurar mayor consistencia en las capaci-
dades tributarias de estas instancias gubernamentales. En este sentido, aqui pueden resu-
miese las propuestas de mayor incidencia.

Premisas juridicas que sustentan una potencial ampliacién de las potestades tributa-
rias de estados y municipios.

la. Latnica limitacion formal y material que tienen las entidades federativas para recu-
rrir a la definicion y explotacion de fuentes tributarias, es que no incurran en
gravamenes sobre las materias reservadas de manera exclusiva a la federaciony alos
municipios, lo cual implica la existencia de un panorama aparentemente restringido,
pero en el fondo dc amplios alcances en su respectivo ambito jurisdiccional.

2a. Laadscripcion de la entidad federativa al Sistema de Coordinacion Fiscal la obliga a
suspender diferentes contribuciones. pero no se restringe en sentido estricto su facul-
tad para generar nuevos tributos

Ja. En estricto sentido la ampliacion de potestades tributarias de los gobiernos en cues-
tién, implica la devolucion de materias federales hacia el dmbito local, o bien la
suspensién de gravimenes a cargo de la federacion para convertirlos o adaptarlos en
tributos del orden estatal o municipal, tal como se presenta en el caso del impuesto
sobre adquisicion de inmuebles.
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La ampliacion de potestades tributarias implica metodologicamente un reacomodo
de las facultades de las tres instancias de gobierno en movimientos tales como: ce-
sion de materias tributarias, compartimiento de responsabilidades en la gestion de
contribuciones federales, estatales o municipales, encomienda o delegacion de la
administracion tributaria federal a las instancias administrativas del Estado, y no
solamente en la contraccion o pérdida de capacidades del gobierno federal o del
gobierno que cede parte de sus competencias vigentes en materia tributaria.

Una de las vias factibles para propiciar la ampliacion de la potestad tributaria de
Estados y municipios es la descentralizacion y la admimistracion delegada o por
encomienda de materias de origen federal, mismas que potencialmente y de manera
paulatina se van reafirmando como materias de gestién local y, a la postre, materias
transferidas de jurisdiccion estatal o municipal.

Las propuestas mds nitidas y objetivas con el esquema de innovacion-ampliacién de
facultades tributarias de estados y municipios consideran la exploracion y creacion
de nuevas fuentes tributarias que retnan al menos los siguientes elementos:

Que su objeto sea o constituya una materia, actividad o gestion de los particulares que
no tenga antecedentes de gravamen, pero que entre en los supuestos de generacion de
riqueza, manifestacion de riqueza, generacion de efectos comerciales, de servicios o de
consumo, o bien que propicien externalidades positivas o negativas en la sociedad y el
entorno fisico.

Que su recurrencia justifique una masa factible y capaz de contribuyentes que se veran
obligados a contribuir por el desarrollo de ciertas actividades.

Que las materias objeto de tributacion no estén comprendidas en el radio de areas de
exclusividad de la federacion ni sean reguladas por autoridades federales, en cuyo caso
se tendria que deslindar cual componente del objeto queda libre de la accién reguladora
del gobierno federal.

- Que la definicién de gravamenes asignados al objeto de tributacion no sea motivo de

desaliento, abandono o dilucién de las actividades centrales que generan el gravamen,
en todo caso, se vuelven a reivindicar como obligados los principios de equidad, propor-
cionalidad y legalidad al tributo del nuevo afio.
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Con relacion a esta Gltima premisa y como elemento base de referencia se citan algunos de
los resultados de la investigacion del INDETEC: “Los nuevos impuestos. derechos y con-
tribuciones especiales detectados se presentan de manera general... y constituyen figuras
novedosas que no han sido instrumentadas por ningin nivel del gobierno en México. La
instrumentacién de estas figuras nuevas que se presentan, necesariamente requerira de un
estudio mas profundo y analitico de las condiciones y particularidades econémicas y poli-
ticas de la entidad que desee adoptarlas...

*“...Los nuevos impuestos detectados son los siguientes: impuesto a la contaminacion; im-
puesto al uso social no dptimo de recursos en el estado o municipio; impuesto sobre
membresias de clubes privados... En materia de nuevos derechos por la prestacion de ser-
vicios piiblicos se aborda la idea de 1a deteccion de derechos por servicios administrativos,
que las entidades atn no contemplan como tales por no haberse revisado la legislacion
administrativa vigente, esto €s, que existe una gran gama de servictos que las distintas
dependencias estatales proporcionan a los usuarios y que por alguna razon no han sido
sistematizados, clasificados y considerados en la legislacion hacendaria para la recupera-
cion de los costos que ocasiona la prestacion de dichos servicios.”

Algunos otros derechos de caracter novedoso son: derechos por la recoleccion de basura,
por la prestacion de servicios de emergencia; por la proteccion al ambiente; por la gestion
del desarrollo urbano y por el uso de servicios de monitoreo y verificacién ambiental, entre
otros.

En materia de contribuciones especiales la investigacion antes sefialada reporta lo siguien-
te: “Con relacion a las contribuciones especiales, figura establecida en casi la totalidad de
las leyes estatales, o municipales, su utilizacion ha sido muy limitada, sin embargo, cons-
tituye una fuente de ingresos con un gran potencial para coadyuvar al financiamiento de la
inversion publica o de las inversiones de capital que requieren los distintos servicios que
proporcionan los estados 0 sus municipios.”

Como muestran las referencias anteriores, plantear la sola via de nuevas contribuciones
obliga a una verdadera busqueda de motivaciones y razones de tipo técnico que justifiquen
la aplicacion de gravamenes principalmente en actividades que produzcan efectos externos
a la sociedad o que por su ostentoso beneficio produzcan potencialmente un valor tributa-
rio. Posiblemente uno de los renglones donde la viabilidad de crear nuevas fuentes de
contribucidn sean los derechos por la prestacidn de algunos servicios que se perfilan como
publicos, tal y como ocurre con la proteccion al ambiente o en algunos casos servicios de
tipo administrativo cuyo costo absorbe totalmente la administracion publica.
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En el reconocimiento de la rigidez con la que se han distribuido ambitos de tributacidn a
favor de la federacion y en ¢l entendido de que la generacion de estas contribuciones se
localiza en todo el territorio nacional, puede plantearse tedricamente como factible el he-
cho de desconcentrar paulatinamente la gestion administrativa de tributos federales, enco-
mendandose la misma a los gobiernos locales, de hecho, la coordinacién fiscal a partir del
sistema en la materia ha creado bases de una posible desincorporacion de gravamenes de
origen federal.

No obstante esta tendencia, subsisten algunas dificultades de tipo técnico, principalmente
a nivel de la compatibilizacidén de competencias de las dependencias federales que tienen a
su cargo la regulacién normativa de algunas materias generadoras de contribuciones, éste
es el caso de la gestion de la zona maritimo-terrestre, cuyos derechos de utilizacién o
explotacion se encuentran con un regazo considerable en su recuperacion, ya que las auto-
ridades municipales no siempre cuentan con los elementos técnicos que indiquen con pre-
cision la situacion juridica de infinidad de inmuebles, misma que debe definirse por parte
de la SEDESOL.

Desde esta perspectiva, la ampliacion de competencias tributarias debe sostenerse también
con la formacion de una adecuada red de infraestructura administrativa, no solamente a
nivel de instancias recaudadoras, sino verdaderas redes de informacion fiscal que concatenen
adecuadamente elementos técnicos como el catastro y los sistemas de avalGo, padrones de
contribuyentes y usuarios de servicios publicos, con instrumentos de tipo juridico como
son las leyes de ingresos locales y la legislacion federal en materia de derechos. Se trata de
un reto de caracter integral donde no solamente tiene responsabilidad la instancia estatal o
municipal que recibe la atribucion de administrar un determinado tipo de gravamen, sino
también del gobiemno federal que tiene la encomienda de dotar de recursos y elementos
tecnolégicos suficientes para hacer efectiva la funcion hacendaria que se encomienda.

Algunas consideraciones preventivas acerca de la ampliacion de la potestad tributaria de
estados y municipios. Desde una apreciacion teérica, la ampliacion enunciada es posible
en casos de:

1) Desfederalizacion absoluta o relativa de materias objeto de tributacion;
2) Compartimiento de la gestion administrativa de un determinado tributo entre la federa-

cién y un gobierno local.
3) Por encomienda, encargo o delegacion, via colaboracion administrativa de un gravamen
federal a un gobierno local;
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4) Por via de procesos de descentralizacion o devolucion de competencias de la federacion
hacia los estados; y

5) Mediante la creacion de nuevos tributos. Estas posibilidades obligan a la consideracién
de algunas observaciones que tiendan a ubicar de manera mas objetiva la simple deman-
da de ampliar la accion tributaria de los gobiernos locales.

El reto de la eficacia y eficiencia de lus haciendas locales. Este factor actia como catali-
zador en el proceso de coordinacion fiscal, ya que las autoridades hacendarias deben, por
una parte, hacer efectivos sus actuales ambitos de tributacién y por otra, cumplir los com-
promisos contraidos en la coordinacion fiscal. Puede aseverarse que ningln proceso de
ampliacion de competencias tiene posibilidades de éxito si antes no se opera eficientemente
la administracion tributaria.

La formacion participativa y coordinada de la legislacion fiscal. El proceso de formacion
de la legislacion fiscal a nivel de los gobiernos locales presenta vicios de centralismo, de
hecho la practica de formar los anteproyectos de leyes de ingresos municipales ha dejado
de cumplirse, a lo mas que se llega es a una consulta somera del punto de vista de los
Presidentes de los municipios de mayor peso en la entidad, esto a todas luces demerita la
efectividad del proceso legislativo, ya que se ejecuta como mero procedimiento sin mayo-
res posibilidades de anilisis critico o respeto al interés de los ayuntamientos. La propia
legislacion hacendaria del Estado puede presentar diversos rezagos, ya que técnicamente
su formacion sigue criterios diferenciados, en algunos casos la Ley de Hacienda contempla
solamente la estructura de la hacienda estatal o entrevera procedimientos con prerrogativas
de autoridades fiscales, etc. Es necesario plantear una legislacion mas acorde con la realidad
tributaria del Estado, depurando conceptos, formulas de calculo de valores y adecuar los conte-
nidos que hubieren entrado en desuso o franco repliegue a raiz de la coordinacién fiscal.

El reto de la gestion descentralizada de los gravamenes coordinados. La encomienda de
administrar la gestion de gravamenes federales implica también una postura de madurez
técnica y de autoridad de las administraciones tributarias, pero también de una actitud
menos paternalista por parte de los funcionarios del gobierno federal, es decir, que debe
revertirse la tendencia de considerar a los gestores tributarios de los gobiernos locales
como subempleados de la federacion, ya que esta practica reduce criterios de eficiencia,
acercamiento a la problematica del contribuyente y a la larga provoca un descrédito de la
autonomia de actuacion de las haciendas locales. El papel del funcionario de las haciendas
estatal y municipal debe dignificarse en las relaciones de coordinacion.

84



HUGO NICOLAS PEREZ GONZALEZ

El reto de la racionalidad, equidad y legalidad de los tributos. Aligual que en el caso de
los efectos negativos en la economia del contribuyente que causa la combinacion de impues-
tos federales, estatales y municipales en la llamada concurrencia fiscal, pueden encontrarse
situaciones igualmente perjudiciales en la combinacion de interaccion de impuestos altamente
progresivos (ISR) con otros altamente regresivos (IVA), de ahi que no sea suficiente fusti-
gar a la concurrencia impositiva, sino considerar la concatenacion de los efectos
combinatorios de diferentes tributos, esta perspectiva obliga a la revision de todo el sistema
impositivo, mas ain con la posibilidad siempre latente de incursionar en nuevos dmbitos de
tributacion. Como observacion central en este punto debe considerarse como fundamental el
principio de no afectacion y cuidado de la economia del contribuyente.

La perspectiva de una internacionalizacion del importe de diversos (ributos. La practica
de los aranceles, tasas impositivas, impuestos especiales y demas gravamenes al comercio
internacional tiende a posicionarse en un ambito interactivo y abierto, es decir, de relacio-
nes multilaterales que exigen la conversidn de tasas impositivas con equivalencias y
estandarizacién homogéneas, en este sentido, la ampliacién de potestades tributarias de los
estados y municipios es mas bien limitada, sin embargo en su gestion tetritorial y a efecto
de incentivar la inversion, el comercio y la produccion puede incidir positivamente en la
generacion de recursos hacendarios que, sin violentar las competencias del gobierno fede-
ral, pueda incorporar ingresos de la derrama de la propia economia, por ejemplo a través de
contribuciones indirectas del turista que se hospeda en una localidad.

La ampliacion de la presencia fiscal de estados y, municipios como elemenio de control de
actividades que produzcan externalidades negativas. La presencia de los estados y muni-
cipios como autoridades que conceden o permiten la realizacion de actividades de los
particulares, que limitan su actuacién o que resuelven mediante la accién publica sobre las
afectaciones a sus intereses, es y sera uno de los ambitos de actuacion politica y adminis-
trativa de estos gobiernos. La presencia fiscal tiende a constituirse en un catalizador que
incentiva o contiene la realizacion de determinadas actividades, desde un punto de vista
econdmico es innegable esta funcién, pero desde un punto de vista administrativo puede
utilizarse como via de orientacion de ciertas actividades que produzean efectos positivos o
negativos en el entorno fisico y social de la entidad. Este es el caso de la afectacion al
ambiente por la emisién de contaminantes y actividades que deterioran la ecologia y el
medio fisico. La presencia tradicional del estado o municipio como policia resulta a veces
insuficiente para solucionar el problema de las afectaciones ambientales, aqui s¢ considera
que una adecuada precision de obligaciones fiscales de los agentes econdmicos y sociales
que producen dafios al ambiente puede contribuir a que: 1) constrifian al minimo posible
los efectos antes no controlados; 2) que en lugar de esperar una sancién definitiva que los
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los efectos antes no controlados; 2) que en lugar de esperar una sancion definitiva que los
obligue a actuar subrepticiamente se transparente su actividad y se considere un costo
fiscal que amortice el gasto publico para actividades de proteccion ambiental; y 3) enfren-
tar, por via de sus autoridades, los efectos de la contaminacién y deterioro de la ecologia.

3.3.- La alternativa de la coordinaciéon fiscal

La esencia de esta modalidad, bajo los principios de una ley, surgida de los diferentes
ensayos de coordinacidn Fiscal entre federacion y estados, particularmente en materia de
tributos por actividades mercantiles, es la de propiciar un medio de contencion de los
efectos perniciosos de la concurrencia y doble tributacion, es decir, la esencia social y
politica de la ley es proteger al ciudadano contribuyente,

Sin embargo, este instrumento tiene una connotacion técnica mas sofisticada, que es propi-
ciar un sistema base de conceniracidn de recursos fiscales para proceder a su distribucién o
compartimento, con base en criterios de proporcionalidad y equilibrio en los volumenes
distribuidos entre las entidades federativas.

La ley, en consecuencia, no crea un mero instrumento juriidico, administrativo, crea un
verdadero mecanismo orgénico-administrativo denominado Sistema Nacional de Coordi-
nacién Fiscal, que se rige como un conjunto de relaciones concertadas bajo convenio y
acuerdo, de tal manera que las entidades federativas que acepten participar en él tendran
ventajas y mejores consideraciones en el reparto de las participaciones federales. El mismo
sistema’ previene sobre una serie de responsabilidades para llegar al fin previsto, evitar en
la medida de lo posible los efectos de la concurrencia fiscal. Del principio de integracion
y funcionamiento de un sistema de coordinacion fiscal, nace el concepto de adhesién vo-
luntaria, segin el cual, la entidad federativo no recibe un trato discriminatorio ni atentatorio
a su soberania al entrar en acuerdo directo con la federacion y regular, contener y compa-
tibilizar su propio sistema de recaudacion a las formulas, acuerdos y arreglos administrati-
vos que se determinen en el seno del propio sistema.

En esencia este es el objeto de estudio de infinidad de investigaciones, en el caso de este

apartado se efectiia una sintesis sobre el acto juridico de procedencia para la operacion del
sistema y sus implicaciones en el sistema de distribucion de competencias.
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