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CAPITULO VI

PERSPECTIVAS Y POSIBILIDADES
PARA MEJORAR EL AMBITO Y
CONTENIDO DEL SISTEMA NACIONAL
DE COORDINACION FISCAL



Es indudable que las condiciones actuales para un régimen de gobierno al
final de milenio requieren un proceso de modernizacién en su sistema de
coordinacion fiscal, el esquema federal parece encontrar ciertas restricciones
para continuar en su gestion en una forma 4gil y clara. Es persistente la
demanda de estados y municipios que reclaman su derecho y su autonomia
fiscal, lo cual quiz4 encuentra un dilema entre lo politico y lo administrativo.

Se debe reconocer que el admbito politico es el elemento dominante y
determinante del quehacer de la construccion de ese proyecto de nacién que
es México. La propuesta de cambio o modernizacién debe ser congruente,
gradual cuando asi se requiera, pero sobre todo debe centrarse en la realidad.

VIIL.1 AMPLIACION DE CAMPOS DE
COLABORACION ADMINISTRATIVA

Para establecer los limites de colaboracion entre los tres niveles de gobierno,
es pertinente que exista un reordenamiento normativo y administrativo, en
especial en donde se realiza la distribucion de competencias respecto de las
contribuciones, la colaboracion y coordinaciéon de los tres niveles de
gobierno.

Parece que a nivel propositivo hay cierta claridad, pero a nivel pragmatico
existen significativas condicionantes no del todo claras que generan demandas
especificas de los diversos nicleos poblacionales.

Es decir que en la praxis existen ciertos vacios que limitan la claridad
juridico-politica.

"Histéricamente la colaboracién administrativa en materia tributaria, se ha
dado de los gobiernos estatales hacia el gobierno federal, las entidades han
tenido que prescindir de su potestad tributaria”, delegando o compartiendo
por la via de la colaboracion parte del ejercicio de poder.

A nivel general se pueden citar varias etapas de la conformacion en el
sistema fiscal, de las cuales s6lo esbozaremos dos:

a) La de 1980 que establece la nueva Ley de Coordinacién Fiscal, los
convenios de adhesién y en especial la entrada en vigor del impuesto
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al valor agregado que ya marcaron un cambio estructural en la relacién
de los gobiernos estatales con la federacion.

"Ante este hecho la presencia fiscal de las entidades se redujo hasta
casi desaparecer en el universo de los contribuyentes afectos a los
gravamenes fiscales estatales y, aun en el dmbito municipal, dicha
presencia fiscal se redujo al maximo, con la coordinacién en derechos;
pues en las entidades que aceptaron esta coordinacién tuvieron que
desaparecer las licencias de giro, que representaban la principal fuente
de presencia fiscal para los municipios”.

De 1984 hasta 1990, "se logré que la administracion del impuesto al
valor agregado se realizard de manera integral por las haciendas
pablicas estatales”.

"Cabe hacer mencion que durante los afios de 1988 y 1989, el 30% de
la recaudaciéon del IVA efectuada por las entidades, se reflejaba
directamente en sus participaciones federales manejandose en esos afios
un Fondo General Ajustado de Participaciones.

b) A partir de 1990, la colaboracién administrativa sufrié un importante
retroceso, ya que la federacidon mediante la firma de un nuevo
convenio de colaboracion administrativa en materia fiscal federal,
retiré a las entidades las facultades de administraciéon de ingresos
federales coordinados.

"En los Gltimos cuatro afios, se han ido cediendo facultades marginales
respecto a ciertas tareas de administracién como las verificaciones del padrén
de contribuyentes afectos al IVA y a la de legal estancia de vehiculos
extranjeros, en un orden de similar importancia se les otorgaron algunas
otras facultades en materia de control de obligaciones. Sin embargo, éstas
no han restituido el nivel de participacion y presencia que con otros
esquemas de colaboracidn tuvieron los estados en el pasado reciente”.

Asi es importante se reconozca que la colaboracion administrativa como una
forma de transferencia de poder tributario, es indudablemente un elemento
juridico-politico que pretende a través del pacto federal establecer y mantener
la cohesién de los tres ambitos de gobierno; no obstante ante condiciones de
crisis recurrentes implicd una mayor atencién de acciones por parte del
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gobierno federal que en todo caso su quehacer pareceria insuficiente y de
obsolescencia.

Surgen asi propuestas que establecen ampliar la colaboracién que es en si una
descentralizacion de la administraciéon de un mayor nimero de impuestos
federales a los estados y especificamente enmarcan lo correspondiente al
IVA; de acuerdo a los antecedentes impositivos a lo recaudado por los
estados en este rubro, asi como el impuesto sobre la renta o el impuesto
sobre productos y servicios.

Cabe destacar que en la gestion administrativa existe un tratamiento
diferencial en cuanto a regiones y estados, ya que en cuanto a la
infraestructura administrativa hay estados bien dotados en tanto en otros pesa
el rezago en los mismos.

De esta forma es importante también destacar que el andlisis no sélo debe
centrarse en las potencialidades técnico-administrativas sino mdis bien
entender la realidad de la capacidad tributaria de un territorio, ya que al
sacar medias se relega la insuficiencia de ingresos de la poblacién; que en
ultima instancia la captacién tributaria implica una retribucion posterior en
participaciones que atiendan a su poblacién que es por tanto la que demanda
la atencién en servicios piblicos.

Asi mas que establecer un marco técnico administrativo y de elementos
normativos, es pertinente que se centre en la realidad espacial y temporal que
requiere una ampliacién de colaboracidon fiscal y especificamente en lo
concerniente a la potestad y autonomia municipal que es en el presente
andlisis quien mas ha resentido los ajustes econdmicos, fiscales y
administrativos.
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VIL.2 ESTABLECIMIENTO DE NUEVOS CRITERIOS
DE DISTRIBUCION EN LA FORMULA DE
PARTICIPACIONES FEDERALES A LOS
ESTADOS A FIN DE ELIMINAR
DESEQUILIBRIOS, REZAGOS Y CRITERIOS
INJUSTIFICADOS

Actualmente, existen 3 criterios para distribuir el fondo general de
participaciones: poblacién, el recaudatorio y compensatorio.

De estos criterios, el poblacional y el compensatorio, que distribuyen entre
los estados el 54.83% del fondo general responden mdis a politicas de
equilibrio regional y de desarrollo social que a cuestiones de desarrollo
econdmico y fiscal, sin considerar que el criterio recaudatorio esta basado en
impuestos exclusivos al consumo, con lo cual el factor demografico influye
nuevamente de manera decisiva.

Al sustentarse la distribucion de participaciones entre los estados en criterio
de indole regional y demografico, se esta utilizando a la coordinacién fiscal
como un mecanismo mas de estas politicas que son de responsabilidad del
gobierno federal. Ciertamente, deben existir apoyos extras o adicionales a
los estados relativamente mas atrasados, pero con recursos que correspondan
de origen al gobierno federal y no a las propias entidades. No se debe
perder de vista que el gobierno federal concentra aproximadamente el 80%
de los ingresos derivados de la recaudacién.

Esta situacién resulta injusta, pues se estd cargando sobre las entidades
federativas relativamente mas desarrolladas, los costos de la politica de
desarrollo de estados mas débiles, restindoles a las primeras mayores
posibilidades de avance.

Se debe partir de la consideracion de que las participaciones federales son
también consecuencia de los recursos y el desarrollo de los estados y por lo
tanto, para su distribucién los criterios deben ser prioritariamente de
desarrollo estatal, y no fundamentalmente de desarrollo globai o regional,
cuyo dmbito pertenece a las funciones de la federacién para lo cual cuenta
COT Trecursos propios.
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En este sentido, los criterios idéneos para distribuir las participaciones a los
estados deben ser:

- Grado de desarrollo econémico o productivo (aportacion de una
dindmica econdmica estatal a la nacional).

- Contribucién de cada entidad a la recaudacion total, es decir, el
potencial fiscal.

- Estimular a los estados a aumentar la recaudacion participable y a los
ingresos coordinados, y

- Contribuir a garantizar una asignacion de recursos justa y equitativa
a los estados de menor desarrollo.

Esto significa que el criterio poblacional para distribuir una parte del fondo
general debe eliminarse o disminuir en porcentaje, a fin de que otros criterios
tomen un mayor peso.

La eliminacién de criterio poblacional, del fondo general, no significa
necesariamente su eliminacion como elemento para distribuir las
participaciones federales, pudiéndose crear un fondo especifico o especial
para distribuir una parte de las participaciones federales a través de este
criterio de caracter regional-demogréfico. Se enfatiza nuevamente, que los
factores o criterios de tipo social, deben estar presentes a fin de garantizar
recursos adicionales a los estados con rezagos sociales o relativamente menos
desarrollados, pero como un complemento a las politicas de desarrollo
implementadas por el gobierno federal.

De ninguna manera se busca cancelar los apoyos adicionales o excepcionales
a algunas entidades con desarrollo menor o que contribuyen al pais con
productos de caricter estratégico, la idea es que los recursos extraordinarios
0 adicionales provengan de la hacienda federal y no de los recursos que por
origen corresponden a otras entidades federativas.

En relacion a la creacién de nuevos fondos de participaciones, es necesario
analizar detenidamente los ya existentes y sus origenes, pues se han dado
casos como el del Fondo de Fomento Municipal, que se empezd a distribuir
con las mismas bases del fondo financiero complementario, que se habia
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creado para compensar a los estados que tenian mucha poblacion y escasa
recaudacion, y respecto del cual no se perciben razones de peso para que
haya nacido en condiciones similares, perjudicando a los municipios de las
entidades eminentemente recaudadoras.

La distribucién de participaciones actualmente en lo que se refiere a la parte
del fondo general que se reparte a través del criterio recaudatorio, es uno de
los planteamientos que con mds frecuencia han realizado los estados;
primeramente, por que el I.V.A. tiene tasas diferentes que dejaban en
desventaja a aquellas entidades cuya actividad productiva de tipo
agropecuario sobresalia en sus economias, asi como por los problemas del
domicilio fiscal.

Actualmente, los impuestos llamados asignables, es decir, aquéilos cuya
recaudacion se considera para distribuir la segunda parte del fondo general,
son de caracter indirecto (y no incluyen al 1. V.A.), privilegiando al consumo
en detrimento de aquéllos que son indicativos del nivel y del dinamismo
econémico.

Este tipo de impuestos (al consumo de gasolina, alcohol, tabaco, cerveza,
entre otros) si bien tienen la ventaja de un mayor control territorial (en
contraposicion al I.S.R.), asi como de mayor facilidad de célculo en tiempo,
reflejan con mayor claridad la influencia poblacional que ia dindmica
econdmica.

Una forma de mejorar la situaciéon mencionada seria ampliar los impuestos
"asignables”, incluyendo el I.V.A. y aquéllos aplicables al comercio exterior;
igualmente, se podrian incluir el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre
los activos de las empresas.

En el caso del I.V.A. para efectos de cilculo en la formula-de distribucion,
se tendria que optar por una tasa {inica, sobre todo para aquellos productos
que tienen la tasa de 0%.

De acuerdo a lo anterior, la propuesta concreta es la siguiente: que los
impuestos "asignables” determinados para cada ung’ de las entidades
federativas, pudieran corresponder a la recaudacién federal obtenida en el
territorio de las mismas, por concepto de todos los impuestos en el periodo
de que se trate; este planteamiento es mayormente valido, en la medida en
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que los estados tengan mayor participacion en la administracion de los
impuestos federales.

Con esta alternativa, de considerar "asignables" a todos los impuestos
recaudados por el gobierno federal en cada entidad federativa, se incorporan
los impuestos que derivan de la dindmica econémica, compensando asi los
efectos eventualmente negativos de los impuestos indirectos o al consumo.

El criterio recaudatorio representa ademds, un elemento importante en la
justicia distributiva, en tanto que se origina en la dimension de la actividad
econémica de cada estado, de tal manera que el crecimiento productivo de
un estado, como regla general, tendria como consecuencia una mayor
recaudacion fiscal y por lo tanto, una mayor participacion.

Astmismo, al utilizar las cifras e impuestos recaudados, registrados en la
cuenta publica comprobada, se eliminarian otros problemas actuales como el
desfasamiento de la férmula y la aplicacién de diferentes factores de
distribucion durante el transcurso del afio y la dependencia de la informacién
del contribuyente 0 de PEMEX para la determinacién de los impuestos
asignables.

Prosiguiendo con esta alternativa, la férmula de distribuciéon de
participaciones del fondo general, pudiera integrarse de la siguiente manera:

- Una primera parte, con una proporcion del 90% del fondo general,
distribuida por el criterio recaudatorio, donde los "asignables” serian
la recaudacion de los impuestos federales, efectuada en cada entidad
en el afio de que se trate.

- Una segunda parte, con una proporcion del 10% del fondo donde
intervendrian como "asignables" el producto internc bruto, generado
por cada entidad en relacion al PIB nacional, asi como el factor de
poblacién determinado para cada estado.

Sin lugar a dudas, incluir el criterio econdmico en los elementos base para
la férmula de distribucién de participaciones, con cierto peso especifico,
podria dar como resultado un mecanismo mas justo y apegado a la realidad,
sin embargo, debe mencionarse que debido a la falta de informacion
estadistica completa y oficial en los indicadores econémicos estatales, es
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dificil prever los resultados con exactitud, por lo que, en todo caso y hasta
en tanto se establezca un sistema confiable de generaciéon de informacién
econdmica, la proporcion de esta segunda parte podria basarse dnicamente
en el factor poblacional.

Previa a la implantacién de esta férmula podrian realizarse célculos y
ejercicios numeéricos, ademads de estudiar si la férmula debera contener algin
mecanismo de compensacién o resarcimiento, para aquellos estados que
eventualmente pudieran salir afectados con la implementacién de la misma.

Las ventajas de este planteamiento residen en que por una parte, el esfuerzo
conjunto de las entidades se reflejaria con mayor claridad en la recaudacién
federal y los estados aumentarian sus participaciones derivadas por este
concepto, en relacion directa al esfuerzo realizado por cada uno de éstos.

VIL.3 RENEGOCIACION DE ESPACIOS
TRIBUTARIOS

La prospectiva del sistema tributario requiere una teoria econémica sdlida
sobre federalismo fiscal.

A la actividad econdmica le falta atin poner el énfasis en los procesos de
ingreso-gasto entre los diversos niveles de gobierno, en un sistema de
articulacién més claro entre las haciendas puablicas, sus necesidades y la
compatibilidad de la politica fiscal, con la politica econémica y la estrategia
de desarrolio.

El enfoque ortodoxo centralizado, actualmente cuenta con dos tipos de
"presiones” diferentes, la primera que para seguir operando, necesita
centralmente articularse en sus relaciones intergubernamentales y la segunda,
producto de las tendencias de globalizacién, liberalizacion y descentralizacion
requiere de una mayor autonomia y competitividad identificando el origen,
la incidencia y la ramificacién de los costos de transaccion, como lo sugiere
la teoria econdmica moderna.

Queda claro que los espacios tributarios deben de especificarse y
diferenciarse para los diferentes niveles miximos de capacidad de pago de
los sujetos contribuyentes. La "referencia cualitativa, se encuentra en la
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distribucién de las fuentes de ingresos, a las cuales pueden acudir los
gobiernos de ambos niveles -federal y estatal- para financiar su gasto
publico. "%

Una combinacién entre la reorganizaciéon del esquema centralizado y la
identificacion de espacios tributarios para estados y municipios pudiera
cumplir en el corto y mediano plazo, 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 gravimenes que podrian pasar del
ambito federal de gobierno al de las entidades... también en el
establecimiento de tasas adicionales en gravimenes federales que podrian
establecerse en favor de los estados"

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

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

En el ambito municipal, serfa deseable independizar el financiamiento de los
servicios publicos de legislaciones estatales (en diversos estados, la
autorizacion de tarifas se encuentra centralizada y las disposiciones sobre la
materia son generalizables independientemente de la operacion de los
Servicios).

Del mismo modo el costo de la infraestructura colectiva indivisible, para
efectos de asignacion de costos per-cdpita y el costo de operacidn del
ayuntamiento requieren para proveer su financiamiento, una claridad de
objetos de tributacién y sujetos de tributacién, fundamentalmente sobre la
propiedad inmobiliaria.

7¢

Santana Loza Salvador. "Perspectivas y posibilidades del sistema wibutario local”. INDETEC; INAP-IAP Jalisco,
Gudalajara, Jalisco; julio de 1994,

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

Para la federacién, 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 tributacién, mayor autonomia fiscal, politica
tributaria integrada y un sistema nacional de coordinacién fiscal mas acorde
con las necesidades y los compromisos de las haciendas piblicas.

VIL.4 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 apreciaciones que se exponen a continuacién subsisten
puntos de vista de diferentes autores que de una u otra manera coinciden en
ia necesidad de procurar mayor consistencia en las capacidades tributarias de
estas instancias gubernamentales. En este sentido, aqui pueden resumirse las
propuestas de mayor incidencia.

Premisas juridicas que sustentan una potencial ampliaciéon de las
potestades tributarias de estados y municipios.

la. La Unica limitacidn formal y material que tienen las entidades
federativas para recurrir a la definicion y explotacion de fuentes
tributarias, es que no incurran en gravamenes sobre las materias
reservadas de manera exclusiva a la federacién y a los municipios, lo

Anteriormente el INDETEC desarrolld un trabajo sobre 1a Estructura y Posibilidades del Sistema Tributario Local,
mismo que se reseiid en un articulo de su revista INDETEC ndmero 69 de febrero- marzo de 1991 (pags. 19 a 25)
en el cual s¢ aportan elementos sobre las posibilidades de un fortalecimiento de las haciendas locales, la mayor parte
de sus propuesias se dirigen hacia la consolidacidn de las estructuras vigentes y se reconoce que el Sisterna de
Coordinacién Fiscal exige una exploracion cuidadosa y prudente de nuevas fuentes de financiamiento.
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2a.

3a.

4a.

Sa.

6a.

cual implica la existencia de un panorama aparentemente restringido,
pero en el fondo de amplios alcances en su respectivo ambito
Jjurisdiccional.

La adscripcién de la entidad federativa al Sistema de Coordinacién
Fiscal la obliga a suspender diferentes contribuciones, pero no se
restringe en sentido estricto su facultad para generar nuevos tributos.

En estricto sentido la ampliacién de potestades tributarias de los
gobiernos en cuestioén, implica la devolucién de materias federales
hacia el ambito local, o bien la suspensién de gravamenes a cargo de
la federacién para convertirlos o adaptarlos en tributos del orden
estatal o municipal, tal y como se presenta en el caso del impuesto
sobre adquisicion de inmuebles.

La ampliacién de potestades tributarias implica metodolégicamente un
reacomodo de las facultades de las tres instancias de gobierno en
movimientos tales como: cesion de materias tributarias,
compartimiento de responsabilidades en la gestidon de contribuciones
federales, estatales o municipales, encomienda o delegacién de la
administracién 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 descentralizacién y la
administracién 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 jurisdiccién estatal o municipal.

Las propuestas m4s nitidas y objetivas con el esquema de innovacidn-
ampliacion de facultades tributarias de estados y municipios consideran
la exploracion y creacién de nuevas fuentes tributarias que retinan al
menos los siguientes elementos:

- Que su objeto sea o constituya una materia, actividad o gestién
de los particulares que no tenga antecedentes de gravamen pero
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que entre en los supuestos de generacidon de riqueza,
manifestacion de riqueza, generacion de efectos comerciales, de
servicios o de consumo, o bien que propicien externalidades
positivas o0 negativas en la sociedad y el entorno fisico.

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

- Que las materias objeto de tributacién no estén comprendidas en
el radio de édreas de exclusividad de la federacién ni sean
reguladas por autoridades federales, en cuyo caso se tendria que
deslindar cial componente del objeto queda libre de la accién
reguladora del gobierno federal.

- Que la definicién de gravamenes asignados al objeto de
tributacioén no sea motivo de desaliento, abandeno o dilucién de
las actividades centrales que generan el gravamen, en todo caso,
se vuelven a reivindicar como obligados los principios de
equidad, proporcionalidad y legalidad al tributo del nuevo afio.

En relacion a esta Gltima premisa y como elemento base de referencia se
citan algunos de los resultados de la investigacién del INDETEC sefialada en
la nota de la pdgina anterior: "Los nuevos impuestos, derechos y
contribuciones especiales detectados se presentan de manera general... y
constituyen figuras novedosas que no han sido instrumentadas por ningin
nivel de gobierno en México. La instrumentacion de estas figuras nuevas
que se presentan, necesariamente requerira de un estudio mas profundo y
analitico de las condiciones y particularidades econdémicas y politicas de la
entidad que desee adoptarlos...

"...Los nuevos impuestos detectados son los siguientes: impuesto a la
contaminacién; impuesto al uso social no optimo de recursos en el Estado o
Municipio; impuesto sobre membresias de Clubes privados... En materia de
nuevos derechos por la prestacion de servicios piblicos se aborda la idea de
la deteccién de derechos por servicios adrinistrativos, que las entidades ain
no contemplan como tales por no haberse revisado la legislacién
administrativa vigente; esto es, que existe una gran gama de servicios que las
distintas dependencias estatales proporcionan a los usuarios y que por alguna
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razén no han sido sistematizados, clasificados y considerados en la
legislacion hacendaria para la recuperacién de los costos que ocasiona la
prestacién 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 verificacion ambiental, entre otros.

En materia de contribuciones especiales la investigacion antes sefialada
reporta lo siguiente: "Con relacion a las contribuciones especiales, figura
establecida en casi la totalidad de las leyes estatales, o municipales, su
utilizacién ha sido muy limitada, sin embargo, constituye una fuente de
ingresos con un gran potencial para coadyuvar al financiamiento de la
inversién publica o de las inversiones de capital que requieren los distintos
servicios que proporcionan los estados o sus municipios. "™

Como muestran las referencias anteriores, plantear la sola via de nuevas
contribuciones obliga a una verdadera bisqueda 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 tributario.
Posiblemente uno de los renglones donde la viabilidad de crear nuevas
fuentes de contribuciéon sean los derechos por la prestacién de algunos
servicios que se perfilan como publicos, tal y como ocurre con la proteccidn
al ambiente 0 en algunos casos servicios de tipo administrativo cuyo costo
absorbe totalmente la administracion publica.

En el reconocimiento de la rigidez con la que se han distribuido ambitos de
tributacién en favor de la federacién y en el entendido de que la generacion
de estas ceptribuciones se localiza en todo el territorio nacional, puede
plantearse ~ teéricamente como factible el hecho de desconcentrar
paulatinamente la gestion administrativa de tributos federales,
encomendindose la misma a los gobiernos locales, de hecho, la coordinacion
fiscal a partir del sistema en la materia ha creado bases de una posible
desincorporacion de gravamenes de origen federal.

7
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Ibidem. Pig. 24.

Ibidem Pig. 24.
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No obstante esta tendencia, subsisten algunas dificultades de tipo técnico,
principalmente a nivel de la compatibilizacién de competencias de las
dependencias federales que tienen a su cargo la regulacién normativa de
algunas materias generadoras de contribuciones, este es el caso de la gestién
de la zona maritimo-terrestre, cuyos derechos de utilizacién o explotacién se
encuentran con un rezago considerable en su recuperacién, ya que las
autoridades municipales no siempre cuentan con los elementos técnicos que
indiquen con precision la situacion juridica de infinidad de inmuebles, misma
que debe definirse por parte de la SEDESOL.

Desde esta perspectiva, la ampliaciéon de competencias tributarias debe
sostenerse también con la formacidén 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 avalio, 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 caricter 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
gobierno federal que tiene la encomienda de dotar de recursos y elementos
tecnologicos suficientes para hacer efectiva la funcidén hacendaria que se
encomienda.

Algunas consideraciones preventivas acerca de la ampliacién de la potestad
tributaria de estados y municipios. Desde una apreciacién tedrica, la
ampliacién 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 federacién y un gobierno local;

3) Por encomienda, encargo o delegacién, via colaboracién
administrativa, de un gravamen federal a un gobierno local;

4)  Por via de procesos de descentralizacion o devolucion de competencias
de la federacién hacia los estados; y
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5)  Mediante la creacién de nuevos tributos. Estas posibilidades obligan
a la consideracién de algunas observaciones que tiendan a ubicar de
manera mas objetiva la simple demanda de ampliar la accién tributaria
de los gobiernos locales.

El reto de la eficacia y_eficiencia de las haciendas locales. Este factor
actia como catalizador en el proceso de coordinacién fiscal, ya que las
autoridades hacendarias deben, por una parte, hacer efectivos sus actuales
ambitos de tributacién y por otra, cumplir los compromisos contraidos en la
coordinacion fiscal. Puede aseverarse que ningiin proceso de ampliacién de
competencias tiene posibilidades de éxito si antes no se opera eficientemente
la administracién tributaria.

La formacién_participativa y coordinada_de la legislacién fiscal. El
proceso de formacion de la legislacién 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
mds 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 mayores posibilidades de andlisis 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
legislacién mas acorde con la realidad tributaria del estado, depurando
conceptos, férmulas de cdlculo de valores y adecuar los contenidos que
hubieren entrado en desuso o franco repliegue a raiz de la coordinacion
fiscal.

El reto de la gestién descentralizada de los gravimenes coordinades. 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
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contribuyente y a la larga provoca un descrédito de la autonomia de
actuacién de las haciendas locales. El papel del funcionario de las haciendas
estatal y municipal debe dignificarse en las relaciones de coordinacién.

El reto de la racionalidad, equidad y legalidad de los tributes. Al igual

que en el caso de los efectos negativos en la economia del contribuyente que
causa la combinacién de impuestos federales, estatales y municipales en la
llamada concurrencia fiscal, pueden encontrarse situaciones igualmente
perjudiciales en la combinacién e interaccién de impuestos altamente
progresivos (ISR) con otros altamente regresivos (IVA), de ahi que no sea
suficiente fustigar a la concurrencia impositiva, sino considerar la
concatenacién de los efectos combinatorios de diferentes tributos, esta
perspectiva obliga a la revision de todo el sistema impositivo, mds aiin con
la posibilidad siempre latente de incursionar en nuevos ambitos de
tributacion. Como observacion central en este punto debe considerarse como
fundamental el principio de no afectacién y cuidado de la economia del
contribuyente.

La perspectiva de una_ internacionalizacién del importe de diversos

tributos. La prictica de los aranceles, tasas impositivas, impuestos
especiales y demds gravamenes al comercio internacional tiende a
posicionarse en un ambito interactivo y abierto, es decir, de relaciones
multilaterales que exigen la conversion en 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 territorial y a efecto incentivar inversion, comercio y produccion
puede incidir positivamente en la generacion de recursos hacendarios que, sin
violentar las competencias del gobierno federal, 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
elemento de control de actividades que produzcan externalidades

negativas. La presencia de los estados y municipios como autoridades que
conceden o permiten la realizacién de actividades de los particulares, que
limitan su actuacién o que resuelven mediante la accidén puablica sobre las
afectaciones a sus intereses, es y serd uno de los 4mbitos de actuacién
politica y administrativa de estos gobiernos. La presencia fiscal tiende a
constituirse en un catalizador que incentiva o contiene la realizacién de
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determinadas actividades, desde un punto de vista econémico es innegable
esta funcidn, pero desde un punto de vista administrativo puede utilizarse
como via de orientacion de ciertas actividades que produzcan 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 medio fisico. La presencia
tradicional del estado o municipio como policia resulta a veces insuficiente
para solucionar el problema de las afectaciones ambientales, aqui se
considera que una adecuada precisién de obligaciones fiscales de los agentes
econémicos 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 obligue a actuar
subrepticiamente se transparente su actividad y se considere un costo fiscal
que amortice el gasto piblico para actividades de proteccién ambiental; y 3)
que se produzca un fondo de contingencia con el cual la sociedad pueda
enfrentar, por via de sus autoridades, los efectos de la contaminacién y
deterioro de la ecologia.

VIIL.5 HACIA UNA ADECUACION DEL MARCO
JURIDICO DESDE LA PERSPECTIVA DE UN
AUTENTICO FEDERALISMO FISCAL

A lo largo de diferentes apartados de este trabajo se vislumbra que la
coordinacion fiscal tiene distintos tratamientos para la propuesta de mejoras
y una consecucién amplia de sus objetivos. Desde la perspectiva econémica
se plantea la necesidad de considerar ¢l grado de desarrollo de las entidades
federativas a efecto de proponer mejores férmulas en la distribucién de
participaciones; en el terreno administrativo se menciona la necesidad de
alentar procesos descentralizados para la gestion de materias fiscales
federales a cargo de estados y municipios; desde la perspectiva social se
plantean aspectos de equidad, redistribucion del ingreso y justicia fiscal que
erradique la idea de que el contribuyente es un potencial delincuente
administrativo, de esta manera son miiltiples las posibilidades de accionar en
favor de un nuevo esquema de relaciones fiscales intergubernamentales;
desde el punto de vista estrictamente juridico, la posicién es también
globalizadora, para lo cual a continuacién se expondri una serie de
propuestas organizadas en dos planos basicos: 1) aspectos juridicos desde la
perspectiva del esquema federal de gobierno y 2) aspectos juridicos desde la
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perspectiva de la mejora de instrumentos de las haciendas publicas, en el
primero se considerard como punto de partida la divisién de competencias
tributarias entre la federacidn, estados y municipios y sus mecanismos de
interrelacion y coordinacion, y en el segundo caso se hard alusion a posibles
medios de adecuacién y modernizacién del marco normativo especifico que
orienta la estructura y funcionamiento de las haciendas piiblicas.

Federalismo y facultades tributarias de los gobiernos.

Puede considerarse que el sistema federal de gobierno persistente en México
ha sido un modele de corte centralista ¥ a veces, aun con la contradiccion
que significa este término, unitario. El enfoque que por inercia se ha venido
sosteniendo, es el hecho de que el gobierno federal asume
plenipotenciariamente la representacion del conjunto de la federacidn, pero
mds aun, la representacién de cada estado. El gobierno federal, en efecto,
es representante de la federacién, pero como Organo de gobierno no es
auténomo ni se sostiene por una soberania propia. Esta autonomia y su
posicion de garante de la soberania del conjunto la adquiere de la formacion
de la voluntad federal. Es necesario, desde una perspectiva juridica, hacer
efectivo el proceso legislativo integral, poniendo a consideraciéon de los
congresos locales aquellas materias de afectacion frontal al conjunto y partes
de la federacién y no solamente reformas al texto de la Constitucién federal.

Otra tendencia que podria aclararse en el discurso politico y que produce
efectos de subordinacién y acompafiamiento de las entidades federativas, es
la de la llamada descentralizacién. Desde una perspectiva juridica, en el caso
del federalismo y tratdndose del gobierno federal con respecto a las entidades
federativas solamente puede existir la Ilamada descentralizacién
administrativa; la descentralizacién politica no puede tener lugar ni existe por
razones objetivas: las entidades federativas conceden parte de sus atributos
de soberania para que se les represente en una federacion, la encomienda la
recibe el gobierno federal, pero tratandose de una encomienda politica no
tiene un poder propio que repartir, sino que ejerce el poder del Estado, es
decir, un poder hibrido conformado por las respectivas aportaciones politicas
de las partes, en consecuencia el gobierno federal no tiene poder politico que
descentralizar.

Al tener claro este punto, el enfoque juridico puede incidir en mecanismos
de compatibilizacién de competencias, coordinacién, cooperacién y en
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esquemas de descentralizacion administrativa, pero en todo caso, el proceso
de decisién que tenga el gobierno federal en materia de coordinacién fiscal,
debe ampararse no solamente en las prerrogativas que le brinda la ley en la
materia ni los convenios fuente de derechos y obligaciones, sino en un
proceso legislativo especifico para recoger el consenso de la voluntad federal.
En esta perspectiva la toma de decisiones debe ampliarse y hacerse
participativa, no obstante debe reconocerse que las reuniones nacionales de
funcionarios fiscales han sido verdaderos catalizadores de propuestas y
alternativas de mejora en estas relaciones de coordinacién
intergubernamental .

La idea del federalismo fiscal debe enfocarse hacia sus fines "naturales".
Federalismo no significa absorcion o concentracion de materias por parte del
gobierno federal, sino compartimiento, relaciones de cooperacion, posiciones
de solidaridad y corresponsabilidad, impulso integral de desarrollo y
compromiso de accidn en causas comunes; se trata de una unién para sacar
mejor provecho de las fuerzas comunes. Esta es la esencia formal del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, misma que debe replantearse para
hacerla que retorne hacia un enfoque auténticamente federalista. La
formacion de recursos fiscales es una de las labores adjetivas del Estado y
de una importancia capital, sin embargo, debe considerarse también que a los
ojos del lego, la actitud tributaria del gobierno federal puede desestimarse si
se aprecia un aparato administrativo inmenso que hay que soportar con
contribuciones, de ahi que sea necesario que juridicamente los mecanismos
de planificacion del gasto ptiblico, la canalizacién de recursos y la accién
administrativa de este aparato sean plenamente congruentes con las
necesidades del desarrollo de las entidades federativas; a la fecha, no es
posible que existan dos o ms sectores federales trabajando al interior de una
entidad federativa o de un municipio en materias afines o paralelas sin que
exista una adecuada coordinacion.

El reto del federalismo vigente es la actuacién descentralizada del aparato
administrativo federal, el fortalecimiento de la capacidad de gestion
administrativa de los gobiernos estatales y municipales y la generacion
regional y local de riqueza que potencialice la economia bajo esquemas de
diversificacion y progreso sostenido. Nada mas dificil de conseguir en un
sistema de gobierno donde el centralismo ha hecho verdaderas murallas para
la cesién de materias y la desconcentracion de funciones. El reto es claro,
si no se asumen frentes comunes, la parcialidad de los problemas terminara
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por agobiar las capacidades individuales de los estados, las relaciones fiscales
son un medio concreto de asegurar acciones concertadas.

Siguiendo el espiritu de estos planteamientos, a continuacién se enuncian
algunas perspectivas susceptibles de explorarse para dar una mejor
funcionalidad y fortalecimiento a las haciendas piblicas y sus esquemas de
coordinacion:
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Revision del sistema competencial tributario del gobierno federal a
efecto de valorar la descentralizacién o gestion compartida dematerias y
fuentes tributarias que estén ligadas con los grandes procesos de
descentralizacién administrativa que se han impulsado desde 1983.

Potencializacion en las leyes hacendarias federales de caricter
normativo y de gestion del gobierno federal, ampliando la
participacion de las entidades federativas en procesos de administracion
directa de materias tributarias de origen federal.

Precision del concepto de autonomia de los estados, representacion del
gobierno federal, potestades de convocatoria del Ejecutivo federal y
procesos legislativos en el seno del Congreso de la Unién con el
consenso o aprobacién de los Congresos locales.

Convalidacién de los instrumentos fiscales derivados de la ley en la
materia ante el Congreso de la Unidn o por un sistemna facultativo que
permita una mayor participacion de las representaciones estatales en
la formacién de la voluntad federal.

Precisar en la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal las
obligaciones de los sectores para compatibilizar su gasto piblico con
el esquema de gasto-financiamiento de las entidades federativas
destinatarias de programas y recursos, y mejorar normativamente las
lineas de coordinacién de programas.

Incluir en la Constitucion Politica Federal criterios de regionalizacion,
conceptos bisicos de desarrollo y garantias especificas para propiciar
la distribucion equitativa de las participaciones derivadas del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal.



- Desfederalizar materias que por efecto de procesos de
descentralizacién o asignacion de competencias a otros Ordenes de
gobierno hayan quedado fuera del margen de actuacidn del gobierno
federal, o bien readecuar sus marcos normativos a efecto de que la
autoridad federal sea iinicamente el conductor de las politicas y normas
generales que las regulen.

Perspectivas de mejoramiento de los instrumentos juridicos
de las haciendas publicas.

En este sentido pueden reconocerse diferentes posibilidades, entre las mas
significativas o que mayores beneficios pudieran reportar se encuentra la
formacion participativa de la legislacion hacendaria federal, estatal y
municipal, erradicando el centralismo y paternalismo tradicional de los
organos hacendarios por sobre el poder legislativo, asimismo se encuentra la
necesaria actualizacion de los convenios de adhesion y colaboracion
administrativas con respecto a las adecuaciones de la ley en la materia.
Aunque este proceso es de concatenacion y logica normativa, es muy
necesario ya que la normatividad en esta materia debe ser lo suficientemente
clara y actual para que rinda sus efectos. Asi pueden enunciarse aspectos
hasta cierto punto obvios como podrian ser también las adecuaciones a la
féormula de participaciones federales, sin embargo, en este trabajo pueden
plantearse perspectivas mis puntuales:

- La racionalizacion de los instrumentos juridicos hacendarios del
gobierno federal, fundamentalmente en sus sistemas procesales,
simplificando aspectos operativos para el cumplimiento de obligaciones
fiscales y mejorando el esquema de garantias y medios de proteccion
y defensa del contribuyente.

- La adecuacion del marco juridico hacendario de los estados por efecto
de la coordinacién fiscal, evitindose que los Convenios de Adhesion
y Colaboracién subordinen la legislacion estatal o la hagan parecer
obsoleta.

- Considerar el punto de vista formal (por via legislativa y

administrativa) en las adecuaciones a los Convenios de Adhesién y
Colaboracién y de sus acuerdos especificos (anexos).
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- Considerar el punto de vista de los ayuntamientos en la celebracién de
convenios entre gobierno federal y entidades federativas.

- Recuperar la participacion activa de los ayuntamientos en el proceso
de formacion de la legislacion hacendaria municipal.

- Normalizar el sistema de administracién de gravimenes federales y
estatales, formular procesos administrativos equivalentes, a efecto de
dar una perspectiva homogénea frente al contribuyente.

- Formar y compendiar el conjunto de derechos administrativos que
tiene el contribuyente frente a la actuacion fiscal de la federacidn,
estados y municipios.

- Fortalecer la normatividad que garantice la gestién autdnoma de las
autoridades tributarias locales en procesos encomendados por el
gobierno federal. Erradicar el tutelaje juridico y administrativo.

VIL.6 HACIA LA CONFORMACION DE UN SISTEMA
NACIONAL DE COORDINACION
HACENDARIA

En el desarrollo de la presente investigacién, y muy contundentemente en los
foros que en paralelo se realizaron en cuatro regiones del pais, el reclamo
generalizado fue la revision del actual Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, el cual se confirma, no ha alcanzado a impactar favorablemente en
la promocion de un desarrollo cada vez mas grande, justo y equitativo en los
estados y municipios de nuestro pais.

Se ha podido constatar que la coordinacion fiscal federacion-estados-
municipios observa estancamiento en el proceso de distribucion de
participaciones debido, entre otras cosas, a haber conservado durante 14 afios
porcentajes similares en los fondos a repartir, y a adolecer de una logica
administrativa y eficientista en su canalizacidn.

Hemos detectado que la coordinacion fiscal ha representado un mecanismo
de centralizacion de recursos en el dmbito federal, creando dependencias en
los ingresos ordinarios de los estados en un 80% en promedio de las
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participaciones federales. Esto es sumamente inconveniente, ya que la
capacidad de respuesta a las demandas sociales queda sujeta a la obtencidon
de recursos de programas federales de inversion, y lo peor se da cuando
éstos han venido en términos reales gravemente a la baja, compensando a los
mismos con criterios poco claros de canalizacidén de recursos con programas
de gasto social federal, quedando fuera de toda injerencia los niveles estatal
y municipal.

Por lo anterior, se establece con urgencia que los municipios deben tener
participacion activa en las decisiones dentro del SNCF, ya que se pudo
observar que han sido sujetos ajenos en la determinacion de los lineamientos
y politicas que rigen al mismo, haciéndolo por la via de los ingresos,
también sujeto pasivo.

Como pudimos apreciar en el andlisis cuantitativo de las estructuras
financieras de estados y municipios, existe una marcada dependencia de las
participaciones federales durante toda la década, exacerbandose la tendencia
en los dltimos afios de la misma, lo cual nos indica que en materia de
ingresos 1a actual administracién ha sido la mas centralista de las dltimas
tres.

Hemos concluido que actualmente la preocupacion no sélo debe orientarse
de manera lineal a la pérdida de captacién de recursos por los mniveles
sefalados, sino ademas por los crecimientos significativos en la demanda de
infraestructura y servicios publicos de wuna poblacion que crece
aceleradamente mas que la produccién del pais y de la captacion tributaria
de sus gobiernos, creando una brecha importante entre ella y su satisfaccion
y, consecuentemente, mayores gastos para su abatimiento.

En el desarrollo de este trabajo, se percibid la poca presidn y esfuerzo fiscal
de 1a mayoria de las entidades y municipios del pais, lo cual puede atribuirse
a dos factores: pocas fuentes de recaudacidén por baja actividad econémica,
y concentracién de los principales impuestos en la federacion. En este
ambito, se pueden percibir algunas posibilidades para la ampliacién de los
ingresos propios de estados y municipios al margen de ayudas federales; en
el otro, y que corresponde al 4mbito propio del SNCF, la centralizacion en
su seno de los mas importantes impuestos podré ajustarse por la via de ser
considerado realmente como un instrumento para la consecucion de objetivos
mayores de relevancia nacional.
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Asi entonces, una propuesta integral que mejore €l ambito y contenido del
SNCF deber4 abordar simultineamente dos aspectos:

A.  Ampliacién de los ingresos propios de los gobiernos locales. y

B. Que el SNCF asuma objetivos y responsabilidades sociales y
econdmicas claras en su funcionamiento.

A continuacién se abordaran por separado ambos aspectos, pero la intencién
es que confluyan en un sistema que, al tomar en cuenta los dos lados del
problema, integre un Sistema Nacional de Coordinaciéon Hacendaria.

A.- POSIBILIDADES PARA LA AMPLIACION DEL SISTEMA
TRIBUTARIO LOCAL.,

La inelasticidad de los ingresos que generan las haciendas publicas de los
estados y sus municipios, presenta una insuficiencia crénica de recursos
financieros que, aunada al limitado campo impositivo local y a las
restricciones en materia de endeudamiento hacia sus gobiernos, les prescribe
y hasta obliga a iniciar, o continuar los esfuerzos de administracién tributaria
local y de negociacion con ¢l gobierno de la Repiblica en busqueda de
mayores recursos.

De acuerdo a Salvador Santana™, se puede hablar de tres vertientes en las
que podria analizarse la perspectiva del sistema tributario:

i. Renegociacién de espacios tributarios con la federacion.

ii.  Rendimiento 6ptimo de la tributacién existente. y

iii. Busqueda de fuentes propias de ingresos.

i.- Renegociacion de espacios tributarios con la federacién.

El punto de partida de los planteamientos que pudieran hacerse sobre el
particular, girarian en torno a la evaluacién del equilibrio de las potestades

Santana Salvador, *Perspectivas y Posibilidades del Sistema Tributario Local". Ponencia presentada en el
Foro de Anilisis e Innovacion sobre Federalismo Fiscal. INAP-IAP JAL. Guadajara, Jal. 23 de julio de 1994.
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legislativas y las funciones administrativas vigentes entre el gobierno fec
y los gobiernos de las entidades federativas cuya referencia cualitativ
encuentra en la distribucion de las fuentes de ingresos, a las cuales pue
acudir los gobiernos de ambos niveles para financiar su gasto publico. |
punto de partida en su referencia cuantitativa se expresa en la realizac
existente enire las participaciones federales que reciben las entida
federativas y los ingresos que captan por sus fuentes propias.

En esta tesitura podria ponerse el proceso de renegociacién de espac
tributarios coordinados que tendiera a orientar el analisis y en su c:
discusion sobre campos tributarios en los que se pudiera visualizar en

futuro cercano la viabilidad de gravimenes que podrian pasar del dmb.
federal de gobierno al de las entidades, desde luego teniendo el cuidado
hacer un minucioso analisis de las repercusiones que podrian derivarse en
legislacion fiscal, federal y local.

En este punto podria pensarse no solamente en el acto de ceder espacic
tributarios a las entidades federativas, sino también en el establecimiento d
tasas adicionales en gravdmenes federales que podrian establecerse en favo
de los estados.

ii.- Rendimiento éptimo de la tributacién existente

En esta vertiente podria pensarse que existen varios gravdmenes en algunas
entidades federativas y que otras no contemplan dentro de su legislacién, por
lo que pudiera pensarse en el establecimiento de tales gravamenes y
principalmente buscar el 6ptimo rendimiento de los tributos que se tienen
establecidos, ya que pareciera que todavia no se encuentran éstos en su nivel
maximo de rendimiento.

iii.- Busqueda de fuentes propias de ingresos

En materia de nuevas fuentes de ingresos, podria pensarse en establecer
algunos gravdmenes que actualmente se estdn probando en varias entidades
federativas, tales como el impuesto sobre néminas, contribuciones especiales
no vinculadas con la propiedad inmobiliaria y que giren en torno al
"principio de beneficio”, contribuciones para combatir la contaminacién, el
impuesto sobre tenencia de vehiculos de mds de los 10 afios y el impuesto
sobre la compra-venta de vehiculos usados.
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En el ambito municipal podria pensarse en €l establecimiento del impuesto
de radicacion, derechos por servicios publicos que actualmente no se cobran
y la concesion de servicios publicos municipales.

Consideramos que con el enfoque que se propone, podria lograrse mejorar
en forma importante los ingresos de las entidades federativas y sus
municipios, reconociendo que en las condiciones en que actualmente se
encuentran son pocas las expectativas de mejorar dicha recaudacion, por lo
que habra de pensarse en llevar a cabo acciones serias en las vertientes
enunciadas, ya que donde al parecer mayores posibilidades se perciben es en
el primer punto planteado, o sea en la renegociacién de espacios tributarios
entre la federacion y las entidades federativas.

B.- OBJETIVOS Y RESPONSABILIDADES POR ASUMIR DEL
SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

A lo largo de este trabajo se ha venido presentando lo que ha sido el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal en si mismo, es decir, se ha analizado la
forma en la que se proporcionan y distribuyen los recursos a los estados y
municipios, pero se ha dejado de lado el andlisis de €l en una serie de
objetivos que deberdn estar presentes en toda politica fiscal por su innegable
papel en la consecucién de grandes e importantes objetivos nacionales.

La presente propuesta se encamina a percibir el impacto del sistema en una
serie de variables socioeconémicas, con el objetivo de plantearse amplios
rangos de respuestas ante condiciones que no han estado presentes en la
canalizacion de las participaciones a estados y municipios. Al tratar de
abordar dicha tematica se tendrian que tener en cuenta por lo menos los
siguientes objetivos que ha de buscar el sistema de referencia:’

A.  Apoyar el desarrollo de estados y municipios.
B.  Ayudar a mejorar el proceso redistributivo entre personas y regiones.

C.  Fortalecer y eficientar la politica econdmica.

Estos objetivos se recogen del planteamiento hecho al respecto por Oscar Mauricio Gémez, en su trabajo publicado por
INDETEC, con el objeto de ahondar en una propuesta operacionalizable técnica y politicamente.
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D. Dar solucién a los problemas financieros de estados y municipios.

Los anteriores objetivos, a decir de los administradores y responsables de la
politica fiscal del gobierno federal, son intrinsecos al mismo, y por lo tanto
habria de suponerse que en todas y cada una de las acciones en esta materia
emprendida ellos han servido de guias. Lo cierto, y que aqui se pudo
constatar, es que no ha habido un clara definicion de lo que se pretende con
dichas acciones, y mucho menos apego y coherencia entre ellos. Se constatd
que se buscé la eficiencia en si misma, mas no la adopcién de ellos como
orientaciones clave de la coordinacion.

Ya ha sido suficientemente probada, tedrica y practicamente, la importancia
de la politica fiscal en la consecucion de los grandes objetivos de la politica
econdmica y social, lo que hace falta es darle consistencia a la
materializacién de la misma con sus grandes objetivos. Paralelamente al
despliegue de acciones que requiere cubrir satisfactoriamente las
posibilidades sugeridas en el punto anterior, habran de ser abordados por
separado los objetivos arriba sefialados, para lo cual se propone lo siguiente:

A. LAS PARTICIPACIONES FEDERALES COMO APOYO PARA
EL DESARROLLO LOCAL

En este sentido, lo primero que habrd de quedar en claro es lo que se
entiende por desarrollo., Para Oscar Mauricio Goémez, desarrollo es
equivalente a tener un sistema econémico sin pobreza, lo que indudablemente
no aclara suficientemente el concepto. Con el objeto de no entrar en
profundas discusiones al respeto, se puede coincidir con muchos tratadistas
que desarrollarse es pasar a situaciones y condiciones de vida y bienestar
social cada vez mis elevadas entre los pobladores de una comunidad.

Asi entonces, se hace necesario comparar entre municipios y estados tales
condiciones, a particr de la determinacién de indicadores que permitan
establecer rezagos o avances, para definir a su vez, los requerimientos de
ingresos que cada entidad o municipio necesita, y establecer
consecuentemente, el monto de las participaciones precisas para que el gasto
esté mas acorde a programas encaminados a la obtencién de tales objetivos.
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En este trabajo se ha podido revelar que las participaciones fluyeron, en
nuestra década de estudio, de manera desordenada. Si bien las mismas han
venido siendo cada vez mayores, se ha tenido que recurrir a privar de
recursos a ciertas entidades para ampliarlos a otras, frenando necesariamente
el ritmo de crecimiento que posiblemente se viniera presentando. La
intencion deberd ser ahora establecer estrategias para canalizar recursos a
estados y municipios a partir de los siguientes criterios:

- A entidades y municipios mas avanzados y desarrollados, canalizarles
participaciones que les permitan mantenerse y acelerar su proceso de
desarrollo, pero nunca privarlas de ellas, ya que son, como lo hemos
constatado, imprescindibles para no frenar sus avances y logros
obtenidos.

- A entidades y municipios con poco o nulo desarrollo, otorgarles
recursos que les permitan acelerar sus procesos, tanto por las
participaciones, como por transferencias directas de la federacién.

Lo anterior requiere de una politica incremental, que debe partir del
reconocimiento objetivo de las condiciones de estos niveles de gobierno al
margen de aspectos ideoldgicos, que paulatinamente los desarrolle sin afectar
a otros drasticamente,

B.- AYUDAR EN EL PROCESO REDISTRIBUTIVO ENTRE
PERSONAS Y REGIONES

Desde su concepcion, el sistema de participaciones ha buscado mejorar la
distribucién del ingreso entre personas y regiones con la canalizacién de
recursos a zonas gravemente deprimidas. Nos dimos cuenta del tratamiento
preferente a estados como Tabasco, Chiapas, Oaxaca, entre otros, con
grandes nucleos poblacionales, pero con grandes rezagos econémicos.

Nos percatamos también que su impacto ha sido poco exitoso, ya que las
participaciones per-cpita han venido disminuyendo en términos reales por
la expansion demogréfica tan alta en estos estados y por haber dejado de lado
que la redistribucion del ingreso debe ser un dato para el sistema de
participaciones, no un punto de partida. Estas se han empleado para cubrir
deficiencias en la captacién y generacién de recursos propios y no como
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mecanismo que fomente la actividad economica local, linica capaz de sentar
bases firmes para mejorar la distribucién del ingreso de manera més
permanente.

C.- EL SISTEMA DE PARTICIPACIONES COMO INSTRUMENTO
PARA LA CONSECUCION DE OBJETIVOS DE POLITICA
ECONOMICA

El Estado, en la bisqueda de influir positivamente en las estructuras y
procesos econdmicos, hecha mano de una serie de instrumentos de politica
econémica dentro de los que destaca la politica fiscal, la cual, en el caso
mexicano, dispone del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y el Sistema
de Participaciones para alcanzar sus grandes objetivos. En nuestro caso,
pudimos darnos cuenta de la eficacia con la que se ha dispuesto de esta
herramienta para controlar las fluctuaciones ciclicas naturales de una
economia tan susceptible como la nuestra.

La canalizacién de recursos, y por tanto poder adquisitivo de la federacion
a estados y municipios via participaciones, se ha convertido en un
instrumente clave en la planificacion del gasto pablico. Su control estuvo, en
los diez afios de nuestro analisis, subordinado mas a una politica de
estabilidad de precios, que a una de distribucién del ingreso. Resulta
indudable la contribucién de la politica fiscal al logro de tan anhelado
objetivo, ya que por un lado se concentré la captacion de ingresos en la
federacion, sujetando la actividad tributaria de los otros dos niveles de
gobierno; y por el otro, se aument® la canalizacién real de participaciones
basada en una disminucioén de la inversién publica y en general, del gasto
federal presupuestal en estados y municipios.

Este mecanismo de gasto tan dinamico, pero a su vez tan controlable, deberd
hacer hincapié en aumentar su presencia en la promocion del desarrollo
regional, de manera tan efectiva como lo ha sido en el alcance de la
estabilidad economica, fomentando la actividad productora en regiones de
poco dinamismo, complementando las necesidades de gasto piblico que no
pueden ejercer dichos niveles por su natural escasez de recursos.

Los criterios que deben guiar en esta via al sistema de participaciones son:
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- Nunca limitar o frenar la canalizacidon de las mismas en estados,
regiones y municipios con potenciales condiciones de desarrollo
econdmico y que se hayan mostrado capaces de ser buenos
contribuyentes al erario federal.

- Ampliar en la medida de lo posible las participaciones a estados y
municipios estancados, condicionadns solamente por los esfuerzos que
realicen en dos aspectos: mejorar los niveles de vida de sus ciudadanos
y mejorar la eficiencia de sus administraciones tributarias.

- Promover desde el sisterna de participaciones el crecimiento de las
regiones, premiando la contribucion al PIB nacional y al desarrollo de
actividades productivas en estados y municipios histdricamente
atrasados que recibirdn un trato preferencial sobre otros mas
avanzados, pero a ello condicionado.

D.- EL SISTEMA DE PARTICIPACIONES COMO SOLUCION A
LOS PROBLEMAS FINANCIEROS DE ESTADOS Y
MUNICIPIOS

Son palpables las necesidades financieras de estos niveles de gobierno, las
participaciones han sido una ayuda importante para reducir las mismas,
mitigando efectos nocivos que el disponer de recursos crediticios traeria a sus
finanzas. Es importante identificar necesidades de financiamiento como el
primer paso para hacer uso productivo de aquéllas, por lo que habra de estar
presente al momento de su reparto, la deteccién de necesidades surgidas por
asumir un SNCF que probablemente ha distraido recursos que a los
gobiernos estatales y municipales les pertenecian y que pudiera redundar en
requerimiento de financiamiento.

Las necesidades financieras asi vistas pueden provenir de dos origenes:

- Como resultado de una particular forma de asignar recursos y
distribuir ingresos entre los tres niveles de gobierno, y

- Por su responsabilidad en el gasto publico.

En el primer caso, las participaciones tienen que ser suficientemente justas
para resarcir las inequidades de un federalismo fiscal que, en busqueda de
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atender estructurales problemas socioeconémicos, se ha olvidado de hacer
proporcionales sus repartos en funcién del papel de los gobiernos locales en
la generacién de tributos, originidndoles necesidades financieras.

En el segundo, la demanda de infraestructura y de servicios publicos en los
gobiernos locales es cada vez mas grande, se traduce en mayores montos de
gasto que tendrin que ser compartidos responsablemente entre los tres
niveles de gobierno, requiriendo delimitar claramente dreas y sectores que
cada uno habra de atender, asi como las atribuciones a que ello dé lugar.

Concluyendo, tendriamos que los grandes retos que tienen que afrontar los
gobiernos locales para solucionar problemas ancestrales, deben partir de la
revisién de las posibilidades de sus propios sistemas tributarios, pero también
del ajuste del actual sistema de participaciones que ha descuidado grandes
objetivos que directamente le conciernen buscar, y que nos dirigen,
necesariamente, a la creacidon de un Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria que, atendiendo ambos lados de las finanzas (ingreso y gasto);
y a los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) promueva
eficientemente un desarrollo sostenido y equilibrado del pais, mejorando
niveles de vida y alcanzando mayor bienestar social.
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