LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
Y LA COORDINACION FISCAL*

Siempre hemos tenido la inguietud y el
deseo de participar en esta tarea que es tan
importante y que permite contemplar las
posibitidades de desarrollo, no sblo en el
ambito institucional, en donde el municipio
juega un papel muy importante, sino tam-
bién para fortalecer la vida democréatica de
nuestro pais, puesto que es a nivel de las
autoridades locales donde se finca de
manera muy efectiva y muy concreta la
participacion de los ciudadanos en el pro-
ceso de desarrollo politico y social de
nuestro México.

Esta inquietud surgi® desde hace bastante
tiempo en que también, sin tener grandes
antecedentes ni grandes conocimientos en
torno al tema municipal, tan delicado e im-
portante vy a la vez, ausente de la conciencia
del pais hasta los Gltimos tiempas, hube de
enfrentar un desafio en este campo. Preci-
samente cuando me toco estar responsabi-
lizado de una tarea municipal, a cargo de la
tesoreria del ayuntamiento de Monterrey,
y en aquel momento, al buscar fuentes de
informacion, al buscar trabajos o publica-
ciones que pudieran de alguna forma esta-
hlecer antecedentes en esta materia, me
encontraba carente de estas posibilidades.

* Ponencia presentada durante et Curso de Capacita-
cion Municipal Chilpancingo, Gio, 6 al 8 de actubre
de 1983.

Ricardo Humberto Cavazos Galvan

Habid platicado con Gustavo Martinez
Cabafias en relacidon a un tema que es im-
portante de por si, en cuanto a la posibili-
dad de instrumentar en forma concreta las
relaciones del federalismo en nuestro pais.
Y en-este respecto, desde el régimen pasado
del presidente Lopez Portillo, fueron dan-
dose condiciones y se tratdO de lograr
una articulacion en términos de las compe-
tencias intergubernamentales y, también,
de las relaciones de coordinacion fiscal
entre los tres niveles de gobierno: federa-
¢ion, estados y municipios.

En este aspecto podriamos remitir, in-
clusive, los antecedentes todavia un poco
mas atras, al tiempo del presidente Echeve-
rria, cuando por primera ocasion en el pais
se fincan las relaciones de coordinacion
fiscal y se empiezan a firmar, en 1973, ios
primeros convenios de coordinacion.

Aquéllos, se dieron en un momento en
el cual hubo una transformacién fiscal im-
portante, cuando teniamos nosotros el
antiguo impuesto sobre ingresos mercanti-
les vy gque en ese momento se incrementa,
de 1972 a 1973, del 37 al 49,

Esto, formaba parte del principio de que,
dado que se cobraba el ingreso mercantil
a nivel estatal e ingreso mercantil a nivel
federal, se pudiera adoptar una sola formu-
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la de participacion que se distribuyera,
posteriormente, entre la federacion, los
estados y municipios en la manera como
anteriormente se venia percibiendo, por los
diferentes fiscos estatal y federal, el propio
impuesto sobre ingresos mercantiles.

No hubo ningin cambio cuantitativo
importante, subié la tasa del 3% al 4%
y los estados siguieron percibiendo lo que
anteriormente tenian, que era el 1.8%;
y la federacion, que anteriormente percibia
el 1.2% al subir del 3% al 47, percibia el
2.2%. Esto, vino a significar un solo cobro y
un prorrateo en participaciones y es aqui
donde se empieza, en aquel entonces, a
darse una participacion a los municipios de
lo que correspondia a la recaudacion del
impuesto sobre ingresos mercantiles.

En aquel entonces se entregaba a los
estados el 45% de la recaudacion, 1o que
correspondia a lo que les decia del 1.8%
y se entregaba, por otra parte, a los muni-
cipios el 20% de ese 457%, o sea, el 9% del
total recaudado. Esa, era en esencia la par-
ticipacion de la recaudacion federal, cuan-
do se hizo federal el impuesto sobre ingre-
sos mercantiles en el afo de 1973. No habia
ninguna modificacién en términos cualitati-
vos, simplemente era una unificacion de
criterios, en procedimientos administrativos
y en simplicidad para el causante.

No es sino hasta el régimen del presi-
dente Lopez Portillo, cuando se encauza
una reforma fiscal que, posteriormente,
vendria a implicar ahora si un cambio
cualitativo importante en materia de coor-
dinacién fiscal y en materia de coordina-
¢ién intergubernamental.

Dentro de ésto, tenemos el inicio del
proceso de revision de las relaciones in-
tergubernamentales en materia fiscal, fi-
nanciera y econdmica; de ahi, se deriva
posteriormente lo que en 1979 comenzd a
instrumentarse y que entra en vigor con

plena vigencia, ya con cardcter de disposi-
cién legal, el 10, de enero de 1980. En ese
momento entra a funcionar lo gue conoce-
mos como la ley de coordinacion fiscal de
1980. En esta ley de coordinacion fiscal se
finca la relacion entre la federaciéon con los
estados y de los estados con sus municipios;
en su articulo 20., se establecen precisa-
mente las bases para llevar adelante esta
formula de coordinacion.

En esta ley se hacia el cambio de ingre-
sos mercantiles a impuesto al valor agrega-
do. Esto, es un cambio importante en
cuanto a la estructura fiscal tributaria del
pais, y ahora se constituye en fa segunda
fuente de recaudacién de impuestos.

Resolvia, de una manera muy importan-
te, toda una marafa tributaria que se daba
en el pais, dado gue en ese entonces los
estados tenian impuestos especiales, im-
puestos diferentes sobre actividades diver-
sas, se ejercia un doble cobro sobre la
misma fuente de riqueza, en fin, toda una
serie de problemas que se daban en materia
tributaria en las relaciones interguberna-
mentales federacion-estados. Con ésto se
procurd deslindarias, a partir de 1980, vy
es precisamente en este momento cuando
se simplifica de una manera muy importan-
te el sistema de coordinacion fiscal nacional.

Precisamente, es a través de la ley de
coordinacion fiscal donde se fincan las re-
laciones y las bases para que la federacion
tributara a toda la comunidad y que de ahi
se distribuyera, de una manera mucho mas
equitativa, con los estados y con los muni-
cipios. En estos convenios, esencialmente
la federacion se comprometid a entregarles,
de la recaudacidon de los impuestos totales
gue cobrara, el 13% de las entidades federa-
tivas, que luego se promediaria en fun-
cion de los criterios que se estan marcandc
dentro del articulado de la ley de coordina:
cion fiscal, por ejemplo, en cuanto a lz
poblacion que tienen las diferentes entida-
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des federativas, en cuanto a otra serie de
criterios que posteriormente también fue-
ron motivo de estudio y definiciébn, dentro
de uno de los organismos que se consignan
en la propia ley, que es la reunion nacional
de funcionarios fiscales, que tiene caracter
legal ¥ que tiene una sustentacion jur(dica
en la propia ley. Entonces, el 13% que la
federacion se comprometia en ese entonces
a repartirlo, en forma prorrateada. entre
los estados, se hacia a través de un fondo
de participacién y a través de un fondo de
fomento municipal. Se buscaria la posibili-
dad de apoyar, en forma mas que propor-
cidnal, a aquellos estados que tuvieran un
menor nivel de desarrollo relativo dentro
del pais.

Por alguna circunstancia, en algunas enti-
dades federativas, pudiera haberse dado el
caso, durante el afio de 1980, que el monto
de los recursos que fueran a percibir fuera
menor que lo que anteriormente recauda-
ban, por razén de existir diferentes situa-
ciones de caracter administrativo. Entonces,
la federacidn convino, a través de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Piblico, que

en el caso de que los estados redujeran su

recaudacidn, con motivo de adherirse al
sisterna nacional de coordinacion fiscal, la
secretaria de hacienda les compensaria
la diferencia. De tal suerte que en los casos
en que ésto se dio, el gobierno federal, a

través de la secretaria de hacienda, entregh
las participaciones de manera adicional y

ningin estado, en este caso, tuvo ninguna
dificultad en cuanto a su recaudacion,
ninguno tuvo detrimento en el monto per-
cibido y, definitivamente, se adhirieron al
sistema de coordinacion fiscal todas las en-
tidades federativas a partir de ese momento.
Al entregarse participaciones adicionales, a
las que originalmente hubieran sido confor-
me a ese 13%, implicé un incremento en
el porcentaje mismo, que actualmente
asciende aproximadamente a un poco més
del 174.

Del total de la recaudacion federal, poco
mas del 177 se entrega a las entidades fede-

rativas que, en si y en forma comparativa,
viene a ser un incremieénto muy importante
respecto de lo que en forma proporcional
percibian anteriormente, hasta el afio de
1979. Podria establecerse, en forma compa-
rativa, que las entidades federativas reci-
bian de estas fuentes de tributacién cerca
del 99, o sea que este momento es exacta-
mente, en forma proporcional, el doble de
lo que en 1979 se percibia y, definitiva-
mente, en términos nominales son cif(as
que va rebasan niveles muy importantes en
términos de los recursos que se transfieren
del nivel federal al nivel estatal y, desde
Juego, al nivel municipal.

Entonces, en este caso, tenemos ya el
17% que se estd transfiriendo en calidad
de participacion a las entidades federativas
v las entidades federativas estdn obligadas,
por la misma ley de coordinacién fiscal,
conforme se concertara este tipo de situa-
cidn, a entregar a sus municipios un mini-
mo del 20% para efectos de que se integren
dentro de sus presupuestos de ingresos y
que den una formula de financiamiento
para cumplir con las competencias que las
caracteristicas del ayuntamiento les esta-
blecen.

En este caso, se consignan en la constitu-
ciébn las competencias municipales, aproba-
das a partir del dia 10. de enero de este
afio. En este respecto, tenemos ya estable-
cida, en forma cuantitativa, !a relacion in-
tergubernamental en materia fiscal; 17% a
los estados, 207 de ésto a los municipios
y esa es la forma en gue se entregan los
recursos a las diferentes instancias guberna-
mentales: federacion, estados y municipios.

Dentro de este esquema, dentro de esta
situacién, tenemos nosotros que en este
afio a partir de la instauracién del régimen
del presidente De la Madrid, se han dado
una serie de directrices que se han enmarca-
do también con base en una serie de cam-
bios muy importantes dentro de este con-
cepto, En primer lugar, ¢l 30 de mayo se
establece y se da a conocer a la Rep(blica
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el plan nacional de desarrolio. En este plan,
en el capitulo X, se habla de la participa-
cibn de los diferentes grupos de la sociedad
y de los diferentes niveles de gobierno. En
el plan nacional de desarrollo, que hace
referencia a la ley de planeacion, también
aprobada en diciembre del afio pasado y en
vigor a partir del 10. de enero de este afio,
s¢ manifiestan de manera expresa las
formulas de operacion de los diferentes
niveles gubernamentales y aqui, en este
caso también, tanto dentro de la ley de
planeacidon como del plan nacional de desa-
rrollo, se establecen las caracteristicas a
través de las cuales los municipios llevaran
adelante su participacién en el proceso de
desarrollo econdmico y social de la Nacion.

Tenemos, en este caso también, que me-
diante la concertacion de acciones, median-
te la coordinacion de actividades, es donde
los municipios se integran en su quehacer
cotidiano a las tareas que esta demandando
el proceso de avance de la Repdablica, y den-
tro de ésto, es que |os municipios entran
en el proceso de planeacion del desarrotlo
regional del sistema nacional de planeacion
democratica en el plan nacional de desarro-
llo. Asi, tenemos la férmula de la defini-
cibn de las relaciones intergubernamentales
en materia fiscal, en materia de organiza-
cion, en materia administrativa y en su
aspecto politico y social como responsables
y como autoridades dentro del contexto
de la Repdblica, de la Nacion.

Recientemente, hemos estado revisando
este tipo de situaciones y también hemos
estado viendo el impacto y ila incidencia
que provocaron, de alguna forma, ias modi-
ficaciones al articulo 115 constitucional.
Hemos estado en contacto con las diferen-
tes autoridades del Poder Ejecutivo Federal
y también con diferentes foros que, como
éste por ejemplo, nos dan una buena revi-
siobn del rumbo en el cual podemos seguir
configurando vy orientando este tipo de
reformas.

Recientemente, en alguna de las reunio-
nes de revision de la probleméatica munici-
pal, sefialaba un articulo donde se habla del
Estado Mexicano como rector del desarro-
llo nacional, y haciendo colofdn con eso, vy
en su parte correlativa en la perspectiva de
un presidente municipal, planteaba un
aspecto que creo que quizd valdria la
pena pensarlo y simplemente se los men-
ciono, para dejar una inquietud sembrada
en este seminario tan importante que
estamos realizando, a través del Instituto
Nacional de Administracién Pdblica, y es
precisamente que el municipio, de alguna
manera, debe de ser el rector de las activi-
dades locales con el propésito de buscar el
que se establezca, en este ¢aso, una mejoria
en las condiciones minimas de vida de la
poblaciébn de las comunidades locales
dentro del pais.

£l gobierno federal no tiene la preccupa-
cion ni la urgencia, en un momento dado,
de poder llevar adelante los servicios publi-
cos, de pavimentar las calles, de establecer
el alumbrado pablico; los gobiernos de los
estados tienen en sus urgencias, y en sus
competencias inmediatas, otros problemas
muy diferentes también; el desarrollo del
sistema de carreteras estatal, el desarrollo
de actividades productivas, el fomento de
la actividad econdmica, en fin, actividades
diversas que también se anteponen, priori-
dades en términos de su desempefio como
autoridades a nivel estatal de entidad
federativa.

Queda solamente, 2 nivel del municipio,
la capacidad de poder ser el rector de la acti-
vidad de la vida focal de los ciudadanos v,
en este caso, de poder inducirla y de poder
coordinarla. Sin embargo, hemos manifes-
tado en diferentes partes, que en esta mate-
ria los municipios no tienen las posibilida-
des reales no sélo en el aspecto econdmico,
sino en el aspecto administrativo y politico
de poder levar adelante una rectoria efec-
tiva de la coordinacidn y la administracion
de las actividades a nivel local de las co-
munidades.
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Los presidentes municipales son Jos rec-
tores politicos de las comunidades locales,
sin embargo, no tienen la facultad ni fas
competencias en forma real; conceptual-
mente existen. En forma real no las tienen
para poder llevar adelante los procesos
de concertacion, de induccién y de coordi-
nacion de la vida local de las comunidades,
y es en este respecto, precisamente, en ef
que estamos procurando avanzar y es por
eso, por lo que el gobierno de la Republica
ha iniciado un proceso de consulta popu-
lar, dentro de todo el pais, con el proposito
‘de recibir la opinidn de los ciudadanos y
de las autoridades locales y de todas
aquellas personas que estan involucradas
y que de alguna forma tienen alguna rela-
cién en este tipo de problemas, para hacer
sentir su opinidbn y también para plantear
las opciones y las soluciones que pudieran
derivarse, en un momento dado, a este
respecto.

Es en esa situacidon precisamente, que
-podrian sefialarse, entre tos aspectos que el
afio pasado ya se fueron tipificando como
importantes para poder derivar, en un mo-
mento dado, la posibilidad de capacitar
mayormente en este momento y en el
dmbito econdmico, a los municipios, que
se reforma precisamente el articulo 1156
constitucional, en su fraccién |V, donde
se sefialaba que los municipios: “adminis-
traran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes
que les pertenezcan, asi como de las contri-
buciones y otros ingresos que tas legislatu-
ras establezcan a su favor y, en todo caso,
percibirdan las contribuciones incluyendo
tasas adicionales que establezcan los
estados, como la propiedad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, asi como las que
tengan por base cambio de valor de los
inmuebles’’.

Es en esta modificacion en donde se
establece, en favor de los municipios y se
va a perfeccionar mayormente ahora en
este sequndo periodo de sesiocnes, para

que gquede perfectamente explicito que
todos los productos que provengan de gra-
vamenes a la tierra sean en favor de los
municipios.

Ya se establece un principio en la consti-
tucion, que se consignd en diciembre del
afo pasado y entrd en vigor a partir de este
afio, pero que en este caso queremos hacer-
fo mas claro todavia, para que los gobiernos
de los estados no intenten, en sus presu-
puestos estatales, nada que tenga gue ver
con |los gravamenes a la tierra.

Luego, los municipios podran celebrar
convenios con el estado, para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones rela-
cionadas con las contribuciones. Esta, es
una situacion intermedia, porque conoce-
mos la realidad de los municipios y posible-
mente haya 200 6 300 municipics, en este
momento, con capacidad administrativa
(de los 2,377 del pais}) que pudieran
instrumentar en forma eficiente este tipo
de situacion. No esperemos que en el
corto plazo, llegue a culminar idealmente -
todo este proceso de organizacion adminis-
trativa y por eso se planted que los muni-.
cipios podrdn celebrar convenios con los
estados, pero esencialmente la caracteristi-
ca de esta situacion tiene gue ver con que
los municipios sean |gs (nicos perceptores
de todos los ingresos que provengan de
gravamenes a la tierra,

Adicionalmente, se habla de otros ingre-
sos, se habla de participaciones federales,
se habla de ingresos derivados de prestacion
de servicios publicos y otros de esta carac-
teristica, pero, esencialmente, ésta es una
de las partes que de manera mas importante
vienen a constituir una fuente de recursos
de mayor importancia para los municipios,
ademas de integrar los Sspectos de la admi-
nistracion y de la eficiencia de esta adminis-
tracion que se lleva a cabo en este gravamen,
y que eventualmente se enriquezca la ha-
cienda municipal y se posibiliten mayor-
mente, para ir instrumentando de manera
mds efectiva. con un caricter mucho mas
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vigoroso las posibilidades de atender las
necesidades |ocales en materia de servicios
plblicos, tales como: agua potable, alcan-
tarillado, alumbrado, limpia, mercados,
panteones, rastros, calles, parques y jardi-
nes, transito y seguridad publica. También
se consignan en este momento, ya en la
constitucion y que anteriormente tenian
una definicion muy difusa y muy ambigua,
en cuanto a las positilidades de llevarlo
adelante en su caracteristica y se veia en
ocasiones una especie de ordenamiento de
las competencias administrativas entre los
estados y los municipios,

Creo que entonces, podriamos sintetizar
en este aspecto, en este momento, en el
ordenamiento de estas competencias y de la
forma en la que en las mismas, poco a
poco se han integrado dentro del quehacer
cotidiano, politico, de estas relaciones
intergubernamentales. Se inicia de manera
mucho mas precisa en este momento,
mucho més avanzada, porque se inicio un
poco antes, el aspecto fiscal; se prosigue en
cumplimiento, primero que nada, de las
peticiones y planteamientos obtenidos y
recibidos por el entonces candidato y hoy
presidente de la Replblica, en todos
los planteamientos y en todas las peticiones
recibidas en la campafia en cuanto al orde-
namiento y en cuantc a la coordinacion
de estas competencias entre |la federacion,
los estados y los municipios.

Entonces, se integra en la constitucion
un ordenamiento en materia politica y ad-
ministrativa, ademdas de profundizar y de

apoyar mayormente |0 que tiene que ver
con el ambito fiscal.

En esta materia, creo que todavia esta-
mos en el proceso de sequir adelante y creo
que estamos iniciando una dinamica de
apoyo y de fortalecimiento a los munici-
pios; creo que la competencia municipal
y el reordenamiento de estas competencias,
entre los tres niveles de gobierno, estan
ya iniciados, se han comenzado, estan en
movimiento, pero ain tenemos por delante
algunos aspectos mayores por depurar, por
establecer y por integrar.

Y, en este segundo periodo de sesiones,
tenemos la intencion también de sequir en
esta parte y, sobre todo, dotar con mayores
formulas vy con mayor expresion, dentro
de la propia constitucidn, a los municipios
de esas capacidades politicas para ordenar
la vida de las comunidades locales, para que
exista de manera efectiva la capacidad
para instrumentar, en forma coordinada
con los otros niveles y con todas las entida-
des del sector paraestatal, el desarrollo de
sus comunidades y se integren, de manera
también muy efectiva y muy real, al proce-
so de planeacion del desarrollo nacional vy,
también en este aspecto, al proceso de
descentralizacion de la vida nacional,
aspecto gue viene a ser tan importante
para los efectos de llevar adelante un buen
equilibrio entre las regiones y entre los
elementos de la poblacibn y, de esta
manera, ir reduciendo los niveles de miseria
y de pobreza que existen en las diferentes
regiones del pais, con los de opulencia
que también se dan en otras regiones.



