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Resumen

Dentro de los estudios fiscales existe todo un campo de estudio inexplorado,
particularmente el relacionado con el analisis de los resultados de las distintas formas de
concebir e implementar la politica fiscal, en sus distintas vertientes (ingresos, egresos y
deuda publica).

En el caso particular, el presente estudio se enfoca primordialmente a rebasar la frontera del
conocimiento respecto a los resultados hasta hoy alcanzados en materia de federalismo
fiscal y que iniciara Sobarzo en la década de los 90°s, el cual refiere particularmente a la
forma en que los gobiernos estatales utilizan sus facultades tributarias y las maximizan, es
decir, aprovechan sus capacidades fiscales para recaudar ingresos que los hagan cumplir
con las necesidades de gasto que en su territorio se demanda. (Teoria de Wagner).

En esta dinamica, la investigacion tiene como objetivo fundamental establecer la relacion
que guardan las transferencias federales respecto a los ingresos propios y, en consecuencia,
explicar las determinantes que influyen del comportamiento de los ingresos propios de la
hacienda publica del Estado de Sinaloa. en este entendido la investigacion desarrolla un
estudio comparativo de distintos indicadores y variables a nivel regional, en el que se
comprenden 7 estados de la Zona noroeste del pais (Baja California, Baja California Sur,
Chihuahua, Durango, Nayarit, Sinaloa y Sonora).

El objeto de estudio de esta tesis, la hacienda publica del Estado de Sinaloa, se mostré
como la tesoreria con menor aprovechamiento de capacidad fiscal de los Estados
analizados, sin embargo, es uno de los Estados de la region que representa la mayor tasa de
crecimiento media anual durante el periodo estudiado (2005-2013) su correlacion entre
ingresos propios y recursos federales es poco significativo, pero al igual que otros
indicadores se determina que existe una relacion minima, pero existente. Lo que si es
oportuno destacar son los niveles de deuda que en los ultimos afios ha alcanzado el Estado
de Sinaloa, producto de situaciones coyunturales pero que reflejan la fragilidad de las
finanzas pubicas estatales y sostenibilidad en el mediano plazo, ya que como queda
demostrado en la presente investigacion la deuda publica que contratada por el Estado es
consecuencia mediata de diversos factores entre los que se destacan la incapacidad de
generar ahorro interno, nulo crecimiento de la recaudacion fiscal, una politica fiscal arcaica
y fuera de contexto econdmico y social que vive la entidad y, sin duda, pero no menos
importante, lo acotado de las potestades tributarias, situacion multifactorial que en mayor o
menor medida impide satisfacer sus necesidades de gasto como nivel de gobierno.

En sintesis, se puede concluir que nuestro modelo de financiamiento regional o sistema de
transferencias de recursos federales hacia los Estados ha generado un efecto involutivo de
las haciendas estatales, por lo que resulta indispensable para transitar hacia un modelo de
financiamiento efectivo y erradicar la problematica que atraviesa la hacienda a nivel estatal
y municipal.

Palabras Clave: Politica fiscal, federalismo fiscal, capacidad fiscal, recursos federales,
esfuerzo tributario, ingresos propios, coordinacion fiscal.

4



Abstract

In fiscal studies there is a whole unexplored field of study, particularly related to the
analysis of the results of the different ways of conceiving and implementing fiscal policy in
various aspects ( income, expenses and debt ) .

In the particular case, this study primarily focuses on exceeding the frontier of knowledge
about the results so far achieved in fiscal federalism and Sobarzo started in the early 90's,
which particularly relates to how that state governments use their tax powers and
maximized, how to use their fiscal capacity to raise revenue to make them meet the
expenditure requirements on their territory demand. (Wagner theory)

In this dynamic, this research has as main objective to establish their relationship to federal
transfers for own income and, therefore, explain the determinants that influence the
behavior of the revenues of the public finances of the State of Sinaloa. understood in this
research develops a comparative study of different indicators and variables at the regional
level , in which 7 states in the northwest area of the country ( Baja California, Baja
California Sur , Chihuahua , Durango, Nayarit , Sinaloa and Sonora) understood.

The object of study of this thesis, the public finances of the State of Sinaloa, was as
treasury less use of fiscal capacity of the states under review, however, is one of the states
of the region showing the highest growth rate annual average over the period studied (2005-
2013) the correlation between own income and federal resources is insignificant, but like
other indicators is determined that there is little relationship, but existing. What if it is
appropriate to highlight the levels of debt in recent years has reached the state of Sinaloa,
but the product of economic situations that reflect the fragility of state public finance and
sustainability in the medium term, since as demonstrated in this investigation public debt
contracted by the state is immediate consequence of several factors among which include
the inability to generate domestic savings , no growth in tax collection , fiscal policy
archaic and out of economic and social context that lives entity and , no doubt, but not least,
the bounded of tax powers, multifactorial situation which prevents more or less meet your
needs and level of government spending .

In summary, we can conclude that mexican model of regional financing system or transfers
of federal funds to states has generated a devolutionary effect of state farms, so it’s
essential to move towards a model of effective financing and eradicate the problems
through the estate and municipal levels.

Keywords: F Fiscal policy, fiscal federalism, fiscal capacity, federal, tax effort, own
income fiscal coordination.
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Introduccion

En origen la presente investigacion se centraba en la efectividad de la recaudacion de los
ingresos propios que las haciendas publicas estatales llevan a cabo y gradualmente el
enfoque de la misma nos fue llevando a un escenario mucho mas complejo de lo que
habiamos supuesto.

Sin embargo, cuando se advierte que la politica fiscal debe ser entendida como el conjunto
de acciones y estrategias que un gobierno lleva a cabo mediante la manipulacion del
ingreso, el gasto y los niveles de deuda se advierte entonces que el estudio de la
recaudacion y su grado de optimizacion al estudiarse desde una sola perspectiva, en este
caso, el aprovechamiento de las potestades tributarias, mediante las cuales la actividad
econodmica de una region se transforma en ingresos publicos para satisfacer una demanda
de bienes y servicios publicos, no es sencilla, sino que resulta todo un fenémeno complejo,
puesto que, como se advierte en la presente tesis doctoral, su analisis implica, la
observacion y estudio de elementos no solo de aspecto cuantitativo, sino que debe
considerarse, como se sefiala en las propuestas de investigaciones futuras, de aspectos como
la visién ciudadana del fisco y su repercusion en el nivel de recaudacion de los ingresos
propios de los Estados, o bien, el impacto social de la baja o alta recaudacion.

El Estado de Sinaloa cuenta dentro de su marco juridico estatal con un respaldo normativo
que le permite hacer efectiva su accion recaudadora a través del cobro de 5 impuestos, 16
derechos, y 7 rubros en el capitulo de productos y los aprovechamientos, todos encajan en
el perfil fiscal de “ingresos propios”, eje nodal de la presente tesis doctoral, que lo situa,
desde esta Optica, ya en franca desventaja respecto a otras entidades de la region.

La importancia de la recaudacion de los ingresos propios esta directamente relacionado con
la idea tedrica del federalismo fiscal, en la que se busca fortalecer la autonomia de las
entidades federativas mediante un esquema de financiamiento que descansa en el actual
Sistema Nacional de Coordinacion, a través del cual los Estados de la Republica renuncian
a ciertas potestades tributarias para recibir a cambio un conjunto de recursos “federales”
conformados a partir de la recaudacion de los Impuestos que el Gobierno Federal recauda y
que los convierte en las denominadas por la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) como
Participaciones y Aportaciones Federales. Sin embargo, este esquema de nivelacion de
ingreso y gasto en México no ha tenido los resultados esperados dado que a nivel estatal los
Estados manejan apenas un 8 por ciento en promedio de su gasto como ingreso propio,
mientras que el resto de los recursos que las entidades federativas gastan para satisfacer la
demanda de bienes y servicios publicos de su jurisdiccion tiene origen en los recursos
federales.

Lo anterior hace pensar que el actual modelo de coordinacion fiscal es involutivo frente al
comportamiento de las haciendas publicas estatales, pero a ello se suma otros factores que
se han presentado en los Ultimos afios, en primer término, la falta de una politica fiscal
congruente con el escenario econdmico internacional y nacional, en el que se planeen
acciones y estrategias viables para fortalecer los ingresos propios de los gobiernos a nivel
estatal y municipal; en segundo término, las crisis financieras internacionales y sus
consecuentes recesiones econdmicas, que traen aparejada una caida en la actividad
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econdmica de las regiones y, como se advierte en el presente documento, incide
directamente y de forma negativa en la recaudacién de los ingresos de por si diezmada por
lo acotado del marco fiscal estatal para establecer tributos, pues como ha sido manifiesto
por diversos estudiosos del tema, las bases imponibles méas rentables la tiene la federacion,
dejando a los estados competencias que hemos identificado como “residuales”.

En sintesis, nuestro trabajo de tesis doctoral procura establecer la relacién que guardan el
nivel de aprovechamiento de la capacidad fiscal (recaudacion a partir del aprovechamiento
de las potestades tributarias que tiene reconocidas en ley) de las haciendas publicas
estatales, particularmente la de Sinaloa, respecto a las variables de asignacion del recursos
federales (participaciones y aportaciones), nivel de deuda de los Estados y otros factores,
como la relacion que hay entre el nivel de gasto entre ingresos propios y pago de “gastos
ineludibles”, concepto que hemos creado para identificar el gasto efectuado por los
gobiernos estatales por servicios personales, obras publicas y asistencia social y pago por
servicio de deuda publica contraida. Todo ello comprende el periodo 2005-2013.

Para efectos de lo anterior se ha desarrollado un trabajo de investigacion en 5 capitulos, en
el Capitulo 1 se desarrolla el planteamiento del problema, las nociones tedricas de la
politica fiscal y su desprendimiento de la politica econémica, la tendencia internacional
respecto a los sistemas de fiscalidad y como influyen los organismo internacionales
(CEPAL, Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, entre otros); de igual forma se
identifican instituciones publicas y sus mecanismos para evaluar el desempefio de las
haciendas publicas (federal y estatales) respecto a la recaudacion de los ingresos
definiendo, bajo este analisis sefialado, los criterios de justificacidén, los objetivos de
investigacion y las hipotesis a comprobar.

En el capitulo 2, denominado “Origen, desarrollo y situacion actual de la hacienda publica
en México” se realiza todo un estudio tedrico sobre esta figura, partiendo de la visién
internacional, transitando sobre los modelos de federalismo fiscal implementados en
algunos paises (Alemania, Espafia, Francia, Estados Unidos de América, Canada y México)
y su esquema de financiamiento para los gobiernos regionales o subcentrales, o como la
escuela europea llama, Gobiernos Multinivel. Este Capitulo incluye un analisis del
desarrollo histdrico juridico del federalismo fiscal en México y sus instituciones, asi como
la determinacion de las competencias tributarias por nivel de gobierno, los criterios de la
corte en materia de coordinacion fiscal y el federalismo fiscal como origen de las relaciones
intergubernamentales.

En el Capitulo 3 Capacidad Fiscal y el Esfuerzo Tributario de las Haciendas Publica en
México se realiza un repaso de los distintos estudios que sobre el tema se han desarrollado
a nivel internacional y nacional, destacando que el origen de los mismos derivan del actual
modelo de coordinacion fiscal y el sistema de transferencias federales implementado a
partir de 1980; en este tenor, se hace una revision del estado del arte que abordan los temas
ingresos propios, recursos federales (ramos 28 y 33, particularmente), estudios sobre deuda
publica y su relacion con las transferencias, presion fiscal como determinante del nivel de
recaudacion de una regién o pais, los conceptos de capacidad fiscal y los estudios
desarrollados a nivel internacional y nacional, y por ultimo, focalizamos en el contexto
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socio econdmico del Estado de Sinaloa, como referencia para la determinacién de nuestras
conclusiones.

En un capitulo 4 se desarrolla el disefio metodologico aplicado a la investigacion,
destacandolo como descriptivo, exploratorio y concluyente con aplicacién estadistica, y en
el cual de forma particular se explican el sujeto o sujetos de investigacion, el tamafio de la
muestra, criterios de validez y software de apoyo. Destacamos que en la recoleccion de la
informacion de 40 cuestionarios enviados o propuestos personalmente, solo 2 personas
decidieron responderlo, lo que limitd en exceso nuestro marco referencial del problema,
sobre todo porque fueron considerados como fuentes primarias de informacion.

En el capitulo 5, “Analisis de resultados y conclusiones” se desarrollan los resultados
producto del analisis de los datos no solo tedricos sino resultado de aplicar herramientas
estadisticas aplicables para los fines de la presente tesis doctoral. Sin duda que los
resultados encontrados arrojan informacion valiosa para interpretar el comportamiento de
los diferentes indicadores y variables que determinan el nivel de aprovechamiento de
potestades tributarias en la hacienda sinaloense, es decir, su capacidad fiscal.

Este estudio puede servir, y esa es la intencién mediata, para afinar una visién mas integral
del estudio de la hacienda publica estatal y los factores que influyen en su desempefio, es
pues, un aporte a los estudios fiscales en su vertiente de politica fiscal, en particular, lo
relacionado con potestades tributarias conferidas a los Estados mediante el modelo de
coordinacion fiscal que rige la relaciones fiscales intergubernamentales en México. En
sintesis, sin proponerlo, la investigacidn rescata un analisis regional del aprovechamiento
respecto a la recaudacion de los ingresos propios de los Estados de la Republica
seleccionados, sus relaciones frente a sus entidades pares y la incidencia de los distintos
indicadores que hemos considerado en el presente trabajo.

MC Rafael Martin Bastidas Adrian
Febrero de 2014
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Capitulo 1. La Redistribucion del Ingreso ante las Disparidades Regionales

1.1. Planteamiento del Problema

A partir de la década de los ochentas, con la incorporacién al régimen tributario nacional
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) las relaciones entre los niveles de gobierno dentro
de la Federacion se vieron modificadas debido a la creacion del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) quedando fuertemente concentradas las atribuciones fiscales
en el nivel federal de gobierno.

Bajo este nuevo esquema al que se le denomino Federalismo Fiscal (FF), se persigue la
consolidacion de un sistema de participacién de la recaudacion mas equitativo y justo para
el gobierno estatal y municipal y mas justo, pues se consideran aspectos cualitativos y no
s6lo cuantitativos. Asi pues, los Estados y municipios del pais tienen garantizada una bolsa
anual que se traduce en recursos etiquetados (Aportaciones) y aquellos libres de destino
final (Participaciones); bajo este nuevo modelo, respecto a los érganos tributarios del
Estado, y los del resto de pais, no se habian considerado de manera idonea variables de
desemperio institucional a nivel de las haciendas estatales como lo son la eficacia en la
recaudacion, el esfuerzo tributario, en sintesis, el aprovechamiento de la capacidad fiscal de
los entes locales.

En este sentido, la Capacidad Fiscal esta determinada por la habilidad potencial del
gobierno de una region para recaudar ingresos de sus propias fuentes y pagar por una
canasta estandarizada de bienes y servicios publicos (Sour, 2008, p. 279). Este concepto es
muy general, menos especifico, siendo su definicién, creemos, mas ambigua de lo que
aparece. Intuitivamente, parece claro el significado de capacidad fiscal: el potencial
recaudatorio de cualquier area administrativa. Utilizando un enfoque maés préactico, es la
"posibilidad que tiene la administracion publica de traducir la actividad econdmica que se
desarrolla dentro de sus fronteras en gasto publico” (Chernick, 1998, citado en Sobarzo,
2003, p. 203). Este dltimo apunte presupone que la potencialidad recaudatoria es, sin
embargo, muy dificil de calcular por las determinantes a considerar. Sin embargo, podemos
establecer, en un primer intento por abordar el tema, que la capacidad recaudatoria de un
territorio se puede identificar como el conjunto de bases imponibles susceptibles de ser
gravadas por la Hacienda publica.

Contextualizando, el Estado de Sinaloa en materia de contribuciones, tiene como potestad
originaria, tan solo en el rubro de impuestos, el cobro de las cuatro siguientes
contribuciones: Impuesto sobre Adquisicion de Automoviles de Motor Usado, Impuesto
sobre NOmina, Impuesto sobre Servicios de Hospedaje, Impuesto por Loterias, Rifas y
sorteos, situandose entre los que menos impuestos recauda; en cambio Entidades como
Guerrero cuenta con diez tributos propios; Chihuahua y Nayarit, tiene nueve cada uno. Por
esta razon, Sinaloa es uno de los Estados identificado con carga tributaria baja, por lo que
podemos establecer que no ha explotado sus potestades tributarias con plenitud, al menos
en el rubro legal de los impuestos.
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El Gobierno Estatal tiene financiamiento para la provisién de bienes y servicios de su
poblacion mediante ingresos propios (IP) y recursos federales (participaciones vy
aportaciones), respecto a los primeros éste ha recaudado, en 8 afios, considerando los afios
de 2005 a 2012, 18 mil 198.50 millones de pesos, monto que representa un incremento
promedio 230 % respecto a lo previsto en 2005 y una Tasa de Crecimiento Media Anual
(TCMA) del 16.30 % la tabla siguiente muestra el comportamiento de los conceptos aqui
mencionados.

Tabla 1. Ingresos Propios Sinaloa, variacion acumulada y TCMA, periodo 2005-2012

Sinaloa, 2005-2012
peioso | noresos propo | Ve[ rcune
Acumulada
Total del Periodo | $ 18,198,504.26 230.45 16.31
2005 1,436,858.00
2006 1,739,631.50
2007 1,900,759.50
2008 2,314,576.70
2009 2,314,160.00
2010 2,361,098.90
2011 2,820,162.30
2012 3,311,257.30

Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI (2013)

La entidad se ha visto beneficiada con este esquema tributario de coordinacién,
independientemente del desempefio fiscal de su hacienda y el esfuerzo tributario realizado
en cada ejercicio, asi como la implementacién de medios de control del gasto, incluso las
participaciones estatales han crecido a una tasa promedio anual del 4% de 1980 a 2010,
segun datos del propio SNCF, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED) vy el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEG)).

En el modelo federalista es perfectamente valido que el gobierno central primero recaude y
después, mediante un sistema apropiado de transferencias, distribuya recursos con criterios
diversos. Sinaloa es parte del SNCF, eso necesariamente no implica que la administracion
(recaudacién-gasto) de los recursos refleje un comportamiento responsable.

El marco juridico en el que se sustenta la asignacion presupuestaria de las entidades
federativas en México se basa en la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y en los acuerdos
intergubernamentales en las Ultimas dos décadas sobre esta materia, en los que
expresamente los Estados de la Republica renuncian a sus atribuciones impositivas,
quedandose la Federacion con un considerable porcentaje de las atribuciones fiscales y
mediante una férmula de reparto devuelve parte de los ingresos a las entidades federativas,
integrando un Fondo General Participable, que se divide a su vez, en Participaciones y
Aportaciones Federales (AF). En un primer momento, este esquema manejaba un solo
criterio para resarcir a los gobiernos estatales y municipales el ingreso no obtenido por la
cesion de potestades; ahora, se establece un criterio basado fundamentalmente en la eficacia
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recaudatoria. Arrioja (2001) establece que “Para las entidades federativas y los municipios,
los recursos mas importantes son los que recibe de la Federacion. Para que los gobiernos
sub nacionales se beneficien de éstos” (p.89); por ende, requieren, como ya lo referimos,
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), que se regula por la ley ya
comentada.

Los gobiernos estatales reciben ingresos por participaciones federales (PF), que estan
representados por los siguientes conceptos: del Fondo General de Participaciones (FGP), el
Fondo de Fomento Municipal (FFM) en un 20%, Impuesto sobre Tenencia y Uso de
Vehiculos (ISTUV) en un 100%, participaciones en el Impuesto sobre Automoviles Nuevos
(ISAN) en un 20%, el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS) en un 20%,
pero, de acuerdo a la LCF, debe destinar por lo menos el 20% de estos recursos a los
municipios. Este monto se distribuye conforme a criterios determinados por cada Estado y
las legislaturas locales definen las bases, cantidades y plazos, segun lo establece el Articulo
115 Constitucional, para el caso de Sinaloa este monto es del 20%.

El estado también recibe las AF destinadas a los municipios. Dentro del Ramo General 33,
el Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM) y el Fondo de Fortalecimiento
Municipal (FORTAMUN-DF) son entregados a la hacienda municipal con el objeto de
coadyuvar en sus finanzas.

En Sinaloa, aproximadamente el 90% del gasto publico tiene una dependencia del recurso
federal, en los hechos, a nivel municipios mexicanos se presenta la misma problematica,
sOlo que este porcentaje se reduce en algunos casos hasta 70%, y hasta la fecha no existen
estrategias sustentadas en ley para incrementar mediante el ejercicio efectivo de su
capacidad fiscal, inclusive no se condiciona la entrega de recursos via transferencia
federales al mejoramiento del desempefio de las haciendas municipales. La Capacidad
Fiscal debe ser entendida como la facultad de una jurisdiccion para generar sus impuestos y
otros ingresos de sus propias fuentes, por ende, “la capacidad fiscal es esencial para todas
las jurisdicciones, grandes y pequefias, por que los gobiernos locales necesitan recursos
financieros para llevar a cabo sus funciones” (Johnson y Roswick, 2000, p. 1).

Asi pues, la planeacion tributaria en los Estados y municipios esta vinculada a criterios de
centralismo tributario, no solo en el ingreso sino en funcion de su gasto. Ello, ha
constituido una limitante, pues los gobiernos locales, Estados y municipios, en especial
éstos Ultimos, gozan de ventajas en la identificacion de los proyectos publicos que la
sociedad considera como prioritarios. No es exagerado afirmar que una planeacion
tributaria eficiente es la mejor carta de presentacién de un gobierno responsable.

La provisién eficiente de bienes (servicios) publicos financieramente responde a la
aplicacion del “principio de beneficio”. Este principio supone que los consumidores
financian el costo de produccién y provision de los bienes publicos por medio de pagos
(tributos e impuestos), los cuales a su vez corresponden estrictamente al beneficio recibido
(Musgrave, 1984, p. 114, citado en Sobarzo 2003, p. 106).

19



Ahora bien, la Coordinacion Fiscal ha ofrecido la ventaja de impedir la existencia de
tributos locales sobre ingresos gravados por la Federacion, evita la concurrencia fiscal y
con ello la doble tributacion, proveyendo al mismo tiempo de recursos tributarios a las
Entidades Federativas y a los Municipios que de otra suerte quedarian ante una grave
situacion financiera, por la carencia de IP y suficientes para cubrir el gasto publico; sin
embargo, actualmente este esquema se Yyuxtapone con el objetivo del Federalismo
Mexicano, que habla de Estados libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, y por lo
tanto, se le resta autoridad y autonomia a estos ultimos, agudizandose el Centralismo
Tributario, al quedar supeditada su autoridad al gobierno federal.

Ante lo expuesto Giugale y Webb (2000, p. 60) destacan que el actual sistema de
transferencias tiene cuatro importantes problemas:

e Es demasiado complejo para lograr un conjunto de propositos coherente. Por lo
tanto, el gobierno federal distribuye mas recursos de los necesarios para alcanzar
sus objetivos, y el trato que se da a los estados no es equitativo. Los principales
beneficiarios de tal complejidad son los estados que obtienen mas recursos de los
que recibirian de acuerdo a un sistema sencillo y transparente;

e Al fundamentar muchas transferencias en valores iniciales o de reposicion, en vez
de hacerlo en base a costos per capita o por posibles beneficiarios, es injusto y no
estimula la eficiencia;

e Por lo menos hasta 1999, la disponibilidad de transferencias para propositos
determinados destinadas a Estados politicamente favorecidos debilitaba los
incentivos para administrar bien el gasto y aumentar los ingresos; y

e Los requisitos de asignacién y las donaciones obligatorias de contrapartida dejan a
los Estados con poca autonomia para aumentar su eficiencia o ajustar las partidas de
acuerdo a sus necesidades.

Los criterios para la distribucién del FGP fueron: un 45.17% basado en el factor
poblacional, otro porcentaje igual por los impuestos asignables (Aprovechamiento de la
Capacidad Fiscal) y el restante en funcion inversa a los dos criterios anteriores. A partir de
la reforma de 2007 que entrd en vigor en 2011, se modifica la formula de distribucion con
el objeto de premiar la recaudacion y la actividad econdémica, quedando en los siguientes
términos: 60% respecto al crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) estatal, el 30%
respecto al incremento en la recaudacion local (de los Gltimos tres afios) y el 10% sobre
nivel de recaudacion local.

Otros rubros sufrieron cambios, por ejemplo, las modificaciones en las AF se enfocaron
principalmente en torno a dos fondos: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal (FAEB). En el FAFEF, hubo un cambio en las reglas de distribucion aumentando
el componente compensatorio para beneficiar a los estados de menor ingreso a través de
una distribucion inversamente proporcional al PIB per cépita estatal. Y en el FAFEB, se
ajustaron los criterios de distribucion de los recursos preservando la forma en que se
incrementa el Fondo y modificando la distribucion entre estados de la siguiente manera:
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a) Se conserva el monto nominal actual de las transferencias para cada estado hacia el
futuro; y

b) Se distribuye el incremento del Fondo de acuerdo al nimero de alumnos, el rezago
en el gasto federal por alumno y la calidad de la educacion.

En suma, con la reforma hacendaria en su vertiente fiscal ninguna entidad federativa
observa una disminucion considerable en sus participaciones o aportaciones en término
nominales, al contrario, todas las entidades ven incrementadas sus transferencias en
términos reales.

Se pudiera inferir a partir de lo planteado con anterioridad, que la investigacion cuyas
directrices aqui se contienen, que si no se realizan reformas al marco normativo que regula
la coordinacidn fiscal, federal y estatal, seguiran aumentando los indicadores que reflejan la
dependencia de recursos federales de las haciendas estatales, y de estas ultimas hacia sus
municipios, por lo que se recomienda una reforma al esquema que sustenta las
transferencias federales, es decir, que se modifique a la hacienda publica “dependiente” de
las entidades federativas en organismos e instituciones competitivas, basados en variables
que hagan mejorar su desempefio, representando verdaderos y mas congruentes criterios
para las entidades federativas, sobre todo, en lo relativo a incrementar su recaudacion local,
fomentando con ello el desarrollo de la region, sin embargo, estamos aln en espera de que
estos incentivos se aterricen no solo en las entidades federativas sino también en los
municipios, pues estos recursos son distribuidos a los gobiernos municipales en funcion de
una férmula establecida por camaras estatales. Resulta apremiante que el calculo de dichas
partidas conserve similar enfoque al establecido en el nivel federal, para que la
administracion del tributo en cualquier nivel de gobierno se encuentren alineados hacia una
misma meta y se obligue a la corresponsabilidad que produzca el efecto esperado, un FF
eficiente, eficaz y justo.

Es importante validar si el contexto, las predicciones y propuestas referidas en la
problematica planteada en nuestra investigacion, se pueden incorporar a la planeacion fiscal
que impacte positivamente en el sistema tributario en Sinaloa. De ahi que, consideremos
como planteamiento central de nuestra investigacion, la siguiente pregunta central de
investigacion:

— ¢Cual es el nivel de desempefio de la hacienda publica respecto a su capacidad
fiscal, cudl es su relacion respecto a la asignacion de recursos via transferencias
federales, como incide el nivel de deuda publica estatal y municipal y qué factores
deben considerarse para obtener un adecuado aprovechamiento de la misma?

Asi mismo, se definen como preguntas especificas las siguientes:
— ¢Cuél es la relacion que guarda el nivel de desempefio de la hacienda publica estatal
respecto al aprovechamiento de su capacidad fiscal con la asignacion de recursos

via transferencias federales?
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— ¢Como inciden los niveles de deuda publica estatal y municipal en el grado de
aprovechamiento de la capacidad fiscal de la hacienda publica estatal?

— ¢Qué factores deben considerarse para obtener un adecuado aprovechamiento de la
capacidad fiscal de la hacienda publica estatal?

1.2.  La politica econdémica como herramienta del Estado para resolver las fallas de
mercado y sus repercusiones en los gobernados

En este sentido, dentro del planteamiento de la politica econdmica de un pais 0 una region,
como es el caso, es imprescindible definir los lineamientos de politica fiscal que sirven
como herramienta a todo gobierno para poder conseguir entre otros fines la distribucion de
la riqueza y la estabilizacion econdmica. De esta manera, la hacienda pablica, encargada de
implementar diversas acciones gubernamentales, puede emprender tareas diversas, tales
como la asignacion, es decir, proveer directamente todos aquellos servicios que el libre
mercado no pueda satisfacer a los ciudadanos; en un segundo plano, buscar bajo una
politica presupuestaria razonable un ajuste entre la distribucion de la renta y la riqueza, con
lo que se matiza de equidad a diversos niveles de ingreso de la poblacion, subsidiando a
aquellos que no puedan satisfacer determinada demanda y un ultimo objetivo, que ha
destacado en los ultimos afios que estd enfocado a la estabilizacién de la economia
nacional, es decir, mantener el namero de empleos, impedir altos niveles de inflacion y un
crecimiento econdémico sostenido, habria que agregar que hoy en dia se persiguen dentro de
las politica econdmica de los paises, la sustentabilidad ambiental, solvencia fiscal del
Estado y el desarrollo social de los diversos grupos de la poblacion, son tareas prioritarias.

Bajo esta perspectiva en toda politica fiscal, cualquiera que sea el nivel en que se
implemente, al disefiarse debe considerar, al menos, el esfuerzo fiscal o identificar las
determinantes del ingreso propio, que si bien no son determinantes para alcanzar un nivel
optimo de desarrollo en sus diversas vertientes, tienen un rol imprescindible en el
cumplimiento de la tareas basicas como lo es la provision de servicios publicos para los
ciudadanos que financian dichas tareas mediante el pago de las contribuciones que se
establecen mediante ley.

De ahi, que en la teoria expuesta por Wagner (1892, citado en Musgrave and Peacock
(1967), p. 241) , el Estado transforma el dinero, mismo que recibe por el ingreso derivado
del cobro de diversas contribuciones en servicios indispensables y utiles para los
contribuyentes; histéricamente, el Estado ha tenido potestades tributarias mismas que
convierte en bienes y servicios que satisfacen la demanda social, o bien, permiten paliar
aquellas “fallas de mercado” que los agentes privados producen por su incapacidad.

En una economia como la mexicana, encontramos aspectos mixtos en cuanto a los objetivos
que se persiguen segun podemos rescatar del paquete econdémico presentado para el afio
2012 por el Gobierno Federal, al que se caracteriza de “objetivo, responsable, con vision de
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mediano plazo, que le da fortaleza a las finanzas publicas y confianza en el pais”. Lo que se
busca mediante esta seria de estrategias es el desarrollo de mercado interno, competitividad
de nuestra economia, bienestar y ampliacién de oportunidades para las familias mexicanas
y estabilidad econdémica (SHCP, 2011). De esta forma, sefiala el apunte, para 2012, el
gobierno federal se ha planteado la exigencia de mantener la estabilidad econémica y la
responsabilidad fiscal, temas que nos ocupa, dado que como planeacion nacional debe
incidir en las entidades federativas en México.

La implementacion de la politica fiscal, que deriva de un concepto mucho méas amplio que
el de politica econdmica, corresponde al Gobierno federal bajo interpretacion del articulo
25 y 26 de la Constitucién Federal, cuya principal tarea en este sentido es la distribucion
del ingreso captado por las diferentes fuentes de tributacion, sin embargo, encontramos en
los resultados que es verdaderamente frustrante el registro de diferencias en los equilibrios
verticales y horizontales que registran las diversas regiones en el pais, respecto a sus
ingresos y niveles de gasto, para King (1988, p.591):

“Un gobierno central puede estar deseoso de permitir que las jurisdicciones utilicen
recursos de manera que aseguren los modelos de servicios subcentrales deseados por sus
electores. Sin embargo, si se contempla a si misma con algun papel de supervision global
puede estar preocupado por ver que:

1. Las dimensiones de los Estados tengan en cuenta la posibilidad de las
economias de gran escala.

2. Los Estados tengan en cuenta los efectos externos de sus servicios.

3. La migracion de las economias de la region, y

4. Utilizar un adecuado control de gasto y técnica de valoracion de proyectos.

Lo anterior parece no estar vigente en el actual marco de relaciones intergubernamentales
en México, simplemente encontramos que en México el proceso de subvenciones para los
Estados y los municipios a través de fondos especiales es por mera compensacion a ese FF,
al que se aposté desde 1980 y que en correspondencia se ha exigido que los niveles de
gasto de los gobiernos estatales y municipales sean 6ptimos o cercanos a éptimos. Podemos
afirmar que, formalmente, las entidades federativas en México reciben financiamiento en
base a criterios de esfuerzo en sus haciendas publicas, pero el efecto ha sido contrario, pues
hoy en dia, no es prioritaria la nivelacién a los desequilibrios en el ingreso, sino que en
realidad la mayoria de los Estados registran niveles excesivos de gastos, que incluso
rebasan sus IP. En esta ldgica, creemos que en los hechos el financiamiento federal esta
destinado a facilitar el gasto de los gobiernos estatales, por lo que se refleja un criterio de
compensacion, no al fortalecimiento de sus haciendas o de su potencial fiscal, sino que se
destinan en gran parte al pago de una canasta de servicios publicos que resultan no
financiables mediante los llamados recursos propios.

Bajo este esquema, debe analizarse detenidamente si la descentralizacién fiscal actual
produce una mejor asignacion de recursos econémicos y que a ello deben corresponder
ciertas modificaciones a su marco legal que sus funciones alcancen el mayor grado de
eficiencia del sector publico en su tarea descentralizadora. Las metas y objetivos que se
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trazan dentro de una politica fiscal estan sujetos a lo que los economistas suelen identificar
como “externalidades”, las cuales surgen cuando los actos de una persona o un grupo de
personas (empresas privadas o publicas) afectan al resto de los integrantes de un grupo,
pero que no se refleja en el precio de mercado de un bien o servicio. Por ejemplo, una
externalidad es un tributo, porque genera ineficiencia en la produccién al promover costes
marginales, sin embargo, la generacion de un nuevo tributo o la alza en la tasas de los
mismos proporciona un incentivo para trasladarse a la comunidad que mas recursos
econodmicos registre a través de su actividad comercial, ambos puntos de vista no deben
ignorarse ya que influyen sobre la toma de decisiones descentralizada, en la literatura sobre
las transferencias del nivel central a los niveles subcentrales, aqui conocidos como estados
y municipios, se sugiere que se pueden disefar transferencias equivalentes (matchings
grants) para rectificar la ineficiencia en la distribucion del ingreso. Dichas transferencias se
pueden utilizar, segun afirma Goodspeed (1991, p.25) para rectificar cualquier ineficiencia
resultado de la descentralizacion. Este autor sefiala que es preferible una transferencia fija
por que tiene efectos tanto en el precio como en la renta y en consecuencia fomenta un
mayor gasto por parte de la administracion publica de un determinado nivel”.

Es muestra palpable en la doctrina internacional que las actividades de redistribucién
deberian ser asumidas por el nivel central de la administracién de un pais, sin embargo, al
discutirse las transferencias de la administracion federal a niveles inferiores como
instrumento de redistribucién desde el punto de vista juridico y econémico, en las que
ambas manejan justificaciones desde sus posiciones, como la expuesta por Oates (1991), en
las que encuentran una justificacibn econdmica pues el sistema de transferencias
redistribuye la renta de regiones ricas a pobres, pero en el caso mexicano, en la practica se
puede afirmar que este sistema ha tenido un efecto perverso, ya que si bien las
transferencias pueden ser progresivas en promedio, muchos ricos podrian situarse en
regiones pobres y financiarles sin justificacion.

En el sistema de administracion federal, como es el caso, las responsabilidades de
recaudacion y gasto del ingreso son compartidos por los distintos niveles de gobierno, pero
lo que no queda preciso es si este sistema suministra un marco eficiente y equitativo de
administracion y gobierno. El principal beneficio seria la eficiencia en la provisién de
servicios publicos, proporciona un vinculo entre costes y beneficios de los mismos,
consideramos que surgen muchos problemas de eficiencia en un sistema descentralizado
como el nuestro debido a externalidades, pero la eficacia y eficiencia del sistema solo sera
exitoso si los niveles de gobierno inferiores al central o federal puede recaudar suficientes
IP, disminuyendo gradualmente su dependencia del recurso via transferencias, de tal forma
que las politicas distributivas se enfoquen primordialmente a satisfacer programas de
bienestar social a nivel nacional (PF y AF, ramos presupuestarios 28 y 33,
respectivamente).

Es evidente que las transferencias federales son un componente de politica distributiva, en
primer término, deben utilizarse para garantizar equidad en el acceso a programas de
beneficio social como la igualdad al acceso a la educacion, pero debiera evitarse como una
herramienta para la compensacion de desequilibrios verticales o la equiparacion de las
rentas entre las diferentes regiones econdmicas del pais. El sistema de transferencias
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federales proporciona muchas ventajas en términos de eficiencia, pero el nivel central s6lo
deberia actuar en términos del principio de subsidiariedad que rige al federalismo,
aplicando dichas transferencias equivalentes para rectificar el fallo generado por las
externalidades.

En este sentido, hemos llegado al punto de converger entre la politica fiscal y la
administracion fiscal, estos conceptos y su relacion, nunca suele estar clara. Las reformas
politicas estan, en parte, condicionadas por lo que es posible en el &mbito administrativo.
Ademas, en la practica, la administracion tributaria tenderd a estar comprometida con las
acciones y estrategias que respaldan la politica fiscal. En consecuencia, cuando se aborda
un aspecto de politica fiscal se entiende que implicitamente se va a estudiar la organizacion
0 instituciones que llevan a cabo el cumplimiento de las directrices, lineamientos o
estrategias a desarrollar para cumplir con lo establecido en ella.

El propdsito es ir desmantelando la problematica, la cual recae en la evolucion de la politica
fiscal en su vertiente redistributiva a través de las transferencias federales otorgadas a los
Estados, por lo que existe un argumento econdmico a favor de la descentralizacion de
recursos via transferencias, Oates (1977) refiere al respecto:

“El punto basico es que la eficiencia econdmica se consigue proporcionando la
mezcla de “output™ que refleje mejor las preferencias de los individuos que la
componen a consumir el mismo nivel de output de un bien cuando son posibles las
variaciones en los consumos individuales el resultado mas probable es una
asignacion ineficiente de los recursos.”(p.29).

De este apunte colegimos que, una forma de gobierno descentralizada como la nuestra
ofrece, por ende, la perspectiva de una eficiencia econémica mas elevada proporcionando
un conjunto diversificado de “output” de ciertos bienes publicos que se ajustan
directamente a los gastos de los consumidores, con ello, se refuerza la tesis de que este
modelo permite alcanzar niveles altos de bienestar social, en un gobierno centralista existen
serias pérdidas de bienestar por la uniformidad de bienes y servicios pubicos, pero una
organizacion federal combinaria la existencia de un régimen central con niveles
subcentrales en el cada una toma decisiones respecto a la provisién de ciertos servicios
publicos en sus respectiva jurisdiccion. En este tenor, como se ha sefialado la funcién del
Estado central es la estabilizacion econdmica, por el logro de una distribucion de la renta
mas equitativa y por proporcionar ciertos bienes publicos que influencian en el bienestar de
todos los miembros de la sociedad.

Sin embargo, ¢Es en realidad el federalismo en términos econdémicos la forma 6ptima de
gobierno?, para ello es necesario establecer que el federalismo econémico tiene como
objetivo central la asignacion de recursos y la distribucion de la renta dentro de un sistema
econémico, esta asignacion y distribucion deriva del reconocimiento de la existencia de
otros niveles de gobierno, una caracteristica destacada de las instituciones fiscales de los

! Resultados, en su traduccion al espariol.
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paises “federalizados” es el uso de transferencias federales, las cuales son de dos tipos:
condicionadas y no condicionadas. En el caso de las primeras quien las otorga, en cierta
medida establece los fines para los que el receptor tiene que utilizar los fondos. En el
segundo caso, no hay tales especificaciones de tal forma que los niveles de gobierno
inferiores pueden utilizarlas libremente.

Hasta aqui, hemos de admitir que las transferencias intergubernamentales pueden resultar
medios imperfectos de redistribucion de la renta, yendo mas alla, se puede establecer que
generan distorsiones en el cumplimiento de las potestades tributaria de los Estados, al no
exigirse, en estricto apego a la ley fiscal aplicable, el cumplimiento de obligaciones
tributarias a los contribuyentes en su jurisdiccion lo que va en detrimento de sus IP ¢la
razon? Simplemente porque las transferencias federales le otorgan a los Estados de la
republica una bolsa garantizada de recursos federales a través de los diversos fondos o
ramos derivado de la coordinacion fiscal entre la federacién con los estados y municipios.

Asi, las PF (Ramo 28) sefialan explicitamente en sus reglas de operacion que para tener
acceso a una mayor cantidad de esos recursos, debe incrementarse la recaudacion de IP
mediante el aprovechamiento de su capacidad fiscal, en palabras .isas y llanas, esforzarse
en recaudar, de tal suerte, que se presupone que una transferencia federal se justifica
cuando un Estado es incapaz, por cualquier causa, de realizar con su esfuerzo fiscal sus
funciones como miembro de la federacion y al que debe ayudarsele para que mantenga un
estandar similar u homologable a otros estados (Principio de Subsidiariedad del FF).Sin
embargo, en la préactica vemos que los entidades federativas en México, muy poco hacen
por mejorar el desempefio de sus haciendas publicas en el ejercicio de sus potestades
tributarias derivadas del marco legal que la autonomia estatal les permite en base al sistema
concurrente de de competencias que en materia fiscal se reconoce.

En este tenor, cobra fuerza que la naturaleza tedrica de nuestro FF entrafia fuertemente una
vision econdmica, sustentada en la provision pubica de bienes y servicios mediante
incentivos a los gobiernos regionales y la redistribucién de la riqueza o la renta. Dado que
en esa medida se reconocen diferentes niveles de gobierno, al que corresponden diversas
responsabilidades de gasto y, sobre todo, de capacidad fiscal.

Entendido esto, se considera que la hacienda publica cumple con determinados objetivos
tradicionales o tarea multiple, o bien como lo sefiala Alvarez, Corona y Diaz, (2007, p. 35)
bajo la Teoria del Presupuesto Optimo, y para ello éstos se identifican por medio de 3
funciones: asignativa, redistributiva y estabilizadora, pero que en su implementacién o
alcance del fin buscado, afectan o generan un factor en detrimento del desempefio de las
haciendas publicas estatales, en especial la funcion redistributiva, al garantizar mediante
fondos especiales, recursos para enfrentar los desequilibrios generados por las
externalidades que se combaten mediante el llamado gasto de transferencias, que se
convierten en el suministro gratuito de determinados bienes colectivos o en subvenciones,
por lo que existe la posibilidad de que los Estados de la republica reciban transferencias en
especie o en dinero.
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Alcanzar estos objetivos no es la cuestion que perseguimos, sino la posicion que han
adoptado las haciendas publicas estatales, puesto que si bien lo que se persigue es alcanzar
un equilibrio entre las diferencias regionales del ingreso gasto derivados de las
externalidades del sistema fiscal, es claro y evidente que el resultado del FF respecto al
desempefio de las haciendas estatales es el poco aprovechamiento de sus potestades
tributarias, considerando también que pueden influenciar otros factores a tener en cuenta, lo
que ha hecho disminuir su esfuerzo fiscal por obtener mayores IP.

1.3.  Criterios de politica econdmica en torno a la estructura tributaria de Paises
seleccionados

Debo iniciar sefialando que los organismos nacionales de administracion tributaria se
enfrentan a una multiplicidad de condiciones conforme al administrar sus sistemas
tributarios. Cada Estado o territorio se diferencia de los restantes tanto por su entorno
politico y legislativo, como por sus practicas administrativas y su cultura. Al estudiar
las politicas y practicas de un Estado concreto se deberd prestar especial atencion a
los factores complejos que hayan originado un planteamiento determinado dentro de su
estructura tributaria la cual es un reflejo de los objetivos que persiguen dentro de la politica
econdmica general.

A largo plazo, uno de los objetivos mas importantes de la politica fiscal es la consecucién
de un crecimiento econdmico sostenido que permita alcanzar niveles de bienestar y renta
per capita cada vez mayores. El florecimiento de nuevas teorias sobre crecimiento
econémico desde la segunda mitad de los afios ochenta, que se han visto acompafiadas por
una abundante literatura empirica, junto con el hecho de que la politica fiscal sea un factor
importante en la determinacién del PIB, ha propiciado en la actualidad un interesante
debate sobre el tamafio 6ptimo del sector publico, con el que se pretende dar respuesta a
cuestiones como cual es el nivel de gasto publico que da lugar a un mayor crecimiento o
cdémo debe distribuirse y financiarse dicho gasto. Cuando se analiza la evolucion temporal
del gasto publico en la mayoria de las economias occidentales durante los Gltimos 35 afios
se observa claramente el peso creciente que sobre el PIB han ido adquiriendo tanto los
impuestos recaudados como el gasto publico. Asi, la presion fiscal ha aumentado en todos
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE),
alcanzandose a mediados de los afios noventa una media superior al 38 %. Sin embargo, si
bien en los dltimos afios se ha producido un mayor acercamiento en algin impuesto como
en el caso de los indirectos, este aumento de la presién fiscal no ha dado lugar a una
estructura impositiva homogénea en estos paises, ya que existen diferencias importantes en
el peso de las distintas figuras impositivas.

Esta evidencia ha coincidido en el tiempo con una caida de la tasa de crecimiento del PIB
per capita y de la productividad. En estas circunstancias, no resulta extrafio que en los
altimos afios hayan aparecido una gran cantidad de trabajos teéricos y empiricos con
propuestas sobre cdmo aumentar las tasas de crecimiento de la renta per capita alterando el
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nivel, la composicion o la financiacion del gasto publico. Por un lado, se ha analizado la
relacion entre el crecimiento econdmico y el nivel o la composicion del gasto publico,
pudiéndose destacar, entre otros, los trabajos de Kormendi y Meguire (1985), Barro (1989,
1990, 1991), Castles y Dowrick (1990), Easterly y Rebelo (1993b), Cashing (1995), Folster
y Henrekson (1997), De la Fuente (1997) o Cassou y Lansing (1998).

Por otro lado, se ha abordado la relacion entre el crecimiento y la estructura optima de
financiacion del gasto publico mediante la calibracién de modelos tedricos y el anélisis de
la evidencia empirica disponible, tratando de caracterizar el impuesto 6ptimo o la reforma
fiscal que deberia emprenderse para maximizar el bienestar o el crecimiento. Buenos
ejemplos de trabajos que tratan de responder a esta cuestion desde una perspectiva tedrica
son los de Chamley (1981), Judd (1987), Lucas (1990), Jones, Manuelli y Rossi (1993),
Devereux y Love (1994), Stokey y Rebelo (1995), Mendoza, Milesi-Ferretti y Asea (1997),
Wynne (1997), Guo y Lansing (1997), Mendoza y Tesar (1998) y Kim (1998). En general,
casi todos estos trabajos coinciden en que para financiar un determinado nivel de gasto
publico es preferible gravar el consumo en lugar de los rendimientos del trabajo (por sus
efectos negativos sobre la oferta de trabajo), mientras que la peor de las opciones es gravar
los rendimientos de los factores acumulables (capital fisico y humano).

Sobre el particular exponen Domenech y Garcia (2001) lo siguiente:

Todas las propuestas de reforma de politica fiscal tienen béasicamente su
fundamentacion en los efectos que tienen los impuestos sobre la eficiencia
econdmica y la acumulacion de factores productivos”. Por lo tanto, resulta
conveniente exponer la relacion tedrica entre la imposicién y el crecimiento que
aparece dispersa en la literatura consultada, ya que las relaciones que se derivan de
los distintos modelos utilizados sirven como proposiciones que, posteriormente, se
cuantifican utilizando técnicas econométricas, ofreciendo propuestas sobre reformas
fiscales que afectan a la estructura impositiva. (p. 27)

En general, un impuesto puede afectar al bienestar y al crecimiento econdmico si altera las
decisiones de los agentes en la asignacion de los recursos. Las vias a través de las cuales las
variables impositivas afectan al crecimiento son dos: por medio de la tasa de acumulacion
de los factores productivos y/o afectando a la productividad de los mismos. Para Domenech
y Garcia (2001, P. 29) se puede establecer una diferenciacion clara entre los efectos que
tienen las variables impositivas en los modelos de crecimiento exdgeno frente a los
modelos de crecimiento endogeno. En los modelos neoclasicos, donde la tasa de
crecimiento en estado estacionario viene determinada por factores exégenos al modelo, la
politica fiscal afecta al nivel de renta per capita de estado.

De ahi que la estructura impositiva tiene efectos permanentes sobre la tasa de crecimiento
de un pais en un modelo de crecimiento enddgeno y efectos transitorios en un modelo de
crecimiento exdgeno, durante la transicion de un estado estacionario a otro. En general, la
evidencia empirica confirma los resultados teéricos, segun los cuales la financiacion de un
determinado nivel de gasto publico debe evitar un peso excesivo de imposicion sobre las
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rentas del trabajo y, sobre todo, de las rentas del capital, por sus consecuencias negativas
sobre la acumulacion de capital fisico y sobre la productividad.

En el ambito de las recomendaciones de politica econémica, las propuestas en la zona
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) apuntan a una reforma
impositiva que aumente la imposicion indirecta a cambio de una reduccion en la imposicion
directa, garantizando el equilibrio presupuestario, como forma de reducir las distorsiones
que genera la fiscalidad sobre el funcionamiento de la economia y las decisiones de los
agentes privados. (OCDE, 2012)

No obstante, las reformas impositivas en esta direccion van posiblemente asociadas a una
mayor regresividad del sistema impositivo que nos puede alejar, en principio, del objetivo
de equidad. Consideramos que la solucién a los problemas de pobreza y marginacién dentro
de los paises de América Latina y el occidente en general deberia generarse mediante
programas de gastos (subsidios) mas que a través de la imposicion directa, formalmente
mas progresiva, pero que pudiese representar riesgos en los resultados y afectar
negativamente las perspectivas de crecimiento de estas economias.

Un simple andlisis de los datos expuestos en Domenench y Garcia (2001) muestra una gran
disparidad de las variables impositivas, tanto entre paises como a lo largo del tiempo. Tal
diversidad no sélo aparece en la presion fiscal sino también en su composicion, es decir, en
el peso que tienen los impuestos sobre la renta del trabajo y del capital, asi como el
impuesto sobre el consumo en los diferentes paises. En OCDE (2012) se define a la presion
fiscal como el total de impuestos recaudados sobre el PIB del pais, para llegar a estas
colusiones o resultados para el desarrollo de la investigacion se analizé un amplio conjunto
de paises miembros de dicho organismo durante el periodo 1960-1995, considerando los
tres tipos de impuestos (Ingresos, consumo Yy capital), que representan aproximadamente el
95 % de la recaudacion total para la muestra seleccionada.

Asi, Domenech y Garcia (2001) concluyen

La presion fiscal en la zona OCDE para 1995 fue superior al 45 % en Suecia,
Dinamarca, Finlandia y Bélgica, mientras que en el extremo inferior del ranking
aparecian Japon y Estados Unidos con una presidn fiscal inferior al 30 por ciento en
1995. La evolucién temporal de estos paises a lo largo del periodo considerado no
ha provocado grandes cambios en el ranking. Sin embargo, cabe destacar el rapido
crecimiento de la presion fiscal en paises que se encontraban en el extremo inferior
en 1960 como son Portugal, Espafia y Grecia.

Lo anterior a la luz de la hipbtesis de Wagner, infiere que en la medida que los paises con
menores niveles de renta per capita son aquellos que exhiben tamafios mas reducidos del
sector publico (Ej. Easterly y Rebelo, 1993b). En general, se aprecia que en todos los paises
la presion fiscal ha aumentado a lo largo del periodo 1960-1986, produciéndose un declive
0 estancamiento de dicho nivel en el periodo 1986-1995. Es importante destacar, por su
importancia econémica, la gran estabilidad que ha tenido la presion fiscal en Estados
Unidos. Al inicio del periodo (1960) tenia una presion fiscal en torno al 25 % vy, 35 afios
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mas tarde su valor estaba en el 27.5 % de impuestos recaudados, lo anterior refleja el
problema de la evasidn fiscal en cada pais analizado.

Actualmente el panorama respecto a la presion fiscal puede reflejarse en el grafico 1, en la
que al afo 2010 el promedio de la OCDE es de 35-38 %, mientras que en a zona Euro se
promedia una Presion fiscal del 40 al 43 %, situacion que contrasta radicalmente con los
paises latinoamericanos que segun lo sefiala Cetrangolo y Sabaini (2006), la presion
tributaria promedio de los paises de  América Latina se ubicaba en un 14% en los afios
ochenta, mientras que el promedio en el afio 2004 era de un 17 %. Si se considera que en el
altimo afio la presién fiscal de los paises OCDE era del 35,9 % se pueden establecer
claramente las diferencias resultantes.

Grafico 1. Presion tributaria= Recaudacion total / PIB, afio 2010
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Fuente:http://musgrave-finanzaspublicas.blogspot.mx/2010/09/gasto-publico-y-presion-
tributaria.html

Se puede concluir que la estructura tributaria es un indicador de relevancia en el disefio de
la politica impositiva, en la medida en que puede afectar al propio crecimiento econdémico,
ademas de las caracteristicas de progresividad y redistribucion y el binomio eficiencia-
equidad de la politica impositiva. La cesta impositiva de un pais, cuya génesis y evolucion
son de cierta complejidad, sera el resultado de multiples factores, tanto de indole
econdmica, como politica e institucional. De esta forma se considera que el nivel de
desarrollo econémico, el grado de apertura econdmica, el nivel global de presion fiscal, el
signo politico del gobierno, las mayorias y las posibles coaliciones, son variables que
pueden explicar dicha relacion entre los fines de la politica econémica y la estructura
tributaria.

En esta perspectiva y atendiendo la Ley de Ingresos de la Federacion para 2012 el disefio
del modelo tributario mexicano toma como referencia el modelo europeo. De este Modelo,
segun explica Gonzalez (2009), se desprende que:
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El sistema tributario se constituye mediante la aplicacion de la imposicion directa
como la indirecta. Dentro de la imposicion directa se incluye al Impuesto sobre la
Renta (Personas Fisicas y Juridicas) y el Impuesto al Patrimonio (Capital). Dentro
de la imposicion indirecta se considera la imposicion al consumo general (impuesto
tipo valor agregado), al consumo especifico y al comercio exterior (gravando las
importaciones). (p. 7)

Los obstaculos mas significativos para lograr una mayor presion fiscal que refleje una
mejoria en la recaudacién de los tributos son los siguientes: un alto nivel de evasion,
limitada capacidad de control por parte de las administraciones tributarias, y el elevado
gasto fiscal mediante diversos regimenes especiales y subsidios a sectores de la economia
nacional.

1.4. Influencia de organismos internacionales en el establecimiento de politicas
econémicas

La crisis ha tenido un impacto negativo en las economias de todo el mundo, ya que las
dificultades del sector financiero y el debilitamiento de la confianza afectaron el consumo
privado, la inversion y el comercio internacional. Los gobiernos respondieron procurando
impulsar la actividad a través de dos canales: los estabilizadores automaticos y el estimulo
fiscal mediante nuevo gasto discrecional o rebajas impositivas. Los estabilizadores se
activan al variar el nivel de ingresos tributarios y de gasto y no dependen de medidas
especificas sino que funcionan en relacion con el ciclo econémico. Cuando el producto se
desacelera o cae, la recaudacion impositiva decrece porque caen las utilidades de las
empresas y los ingresos de los contribuyentes. Las prestaciones por desempleo y otros
gastos sociales también aumentan durante una contraccion econdmica. Estas variaciones
ciclicas hacen que la politica fiscal sea automaticamente expansiva durante la retracciéon y
contractiva durante la fase alcista.

Para el Fondo Monetario Internacional (FMI), segin Horton (2009, p. 52) la respuesta
fiscal ante la crisis ha provocado un fuerte aumento de los déficits fiscales y los
coeficientes de deuda puablica. EI respaldo y las garantias otorgados a los sectores
financieros e industrial generan mas motivos de preocupacion. Muchos paises pueden
permitirse contraer un déficit fiscal moderado por periodos prolongados, estando los
mercados financieros internos e internacionales y los socios internacionales y bilaterales
convencidos de su capacidad de cumplir sus obligaciones presentes y futuras. Un déficit
que crezca excesivamente o dure demasiado puede, sin embargo, socavar esa confianza.
Consciente de esos riesgos en la coyuntura actual, el FMI insta a los gobiernos a adoptar
una estrategia cuadruple de politica fiscal para garantizar la solvencia que consiste en las
recomendaciones siguientes:

e El estimulo no debe tener efectos permanentes en los déficits;
e Los marcos a mediano plazo deben incluir el compromiso de hacer una correccién
fiscal una vez que la situacion mejore;
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e Deben identificarse e implementarse reformas estructurales para reforzar el
crecimiento, y

e Los paises que enfrentan presiones demograficas a mediano y largo plazo deben
comprometerse firmemente a aplicar estrategias claras para reformar sus sistemas de
salud y de pensiones.

En el caso de la OCDE (2012), presenta un estudio en el que sefiala que en las dos Gltimas
décadas, incluso durante la reciente crisis, la solidez de las finanzas publicas en la region ha
sido destacable. El nivel de deuda publica se ha reducido (desde un endeudamiento cercano
al 80% del PIB a principios de los afios noventa a valores en torno al 30% en la actualidad)
gracias, en parte, al aumento de los ingresos fiscales, sin embargo establece como prioridad
desarrollar politicas dentro de los Estados para que éstos puedan responder a las
necesidades del desarrollo, a traves de reformas fiscales tendientes a reducir la enorme
brecha entre las necesidades y los recursos disponibles. Asi mismo, identifica que en la
region la recaudacion tributaria es, no solamente es baja, sino que las bases imponibles son
pequefias y estan sesgadas hacia impuestos no progresivos. Se debe entonces, propone el
informe OCDE 2012, reforzar la capacidad de la administracion tributaria, y ampliar la
base del Impuesto Sobre la Renta (ISR), asi como explorar otros tipos de gravamenes en
conjuncion con un aumento de la calidad de los servicios publicos e iniciativas para
educacion fiscal para los ciudadanos para aumentar la moral fiscal.

En este tenor, la politica fiscal tienen un impacto redistributivo poco significativo en
América Latina, debido a los bajos niveles de impuestos directos personales y de gasto
publico social, unidos a su insuficiente focalizacion. Esto explica las diferencias
significativas en la efectividad para reducir la desigualdad con lo observado en los paises de
la OCDE en el cual existe una gran diferencia tan solo en el rubro de gasto social ya que
mientras en Guatemala se financia con el 7 % del PIB en Brasil se destina el 25 %.

Consideramos que independientemente de los criterios adoptados por este organismo es
improrrogable la articulacion de un pacto fiscal que refuerce el contrato social entre los
ciudadanos y el Estado. El éxito de las reformas fiscales se depende en gran parte de que
los ciudadanos tengan en consideracion el vinculo entre impuestos y gastos, y que ellos
mismos tengan conocimiento de los servicios publicos a que tiene acceso gracias al pago de
sus impuestos. Asi pues las reformas tributarias progresan y se consolidad cuando estan
solidamente fundados con andlisis previos y evaluaciones, son, transparentes y con un
enfoque integral y se han adaptado al pais en especial en lo relativo a los periodos de
transicién que requiere su puesta en marcha y por ultimo es muy importante que cuenten
con la aceptacion de un amplio sector de la poblacion.

Se puede aseverar que independientemente de los modelos y politicas econdmicas
adoptadas los objetivos fundamentales de la politica econdémica en nuestro pais en los
altimos 10 afos se ha centrado en elevar los ingresos y los niveles de vida de la poblacion.
Pero la medida del éxito de cualquier politica econémica no puede ser otra que el bienestar
que genera en la poblacion. Las reformas que por afios han seguido los gobiernos
mexicanos mas recientes todavia enfrentan la prueba mas importante: la de traducirse en
mayores niveles de vida y de ingresos para todos los mexicanos. Ninguna estrategia de
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politica econdmica puede ser exitosa si ésta no es coherente y si no se le da tiempo para
lograr sus objetivos.

1.5. La politica fiscal como instrumento para alcanzar objetivos macroeconémicos

Iniciamos sefialando que todos los gobiernos en el mundo acttan sobre la economia de sus
paises a través de las politicas econdmicas mediante las cuales se formulan un conjunto de
medidas discrecionales adoptadas para intervenir y controlar las variables econdmicas a fin
de alcanzar objetivos macroeconémicos como: el crecimiento econdémico, la estabilidad de
los precios, el pleno empleo y el equilibrio exterior.

Asi vemos que en términos de la politica fiscal Margain Manautou (1998) establece que
consiste en “determinar, una vez acordado el principio de recaudacion por ingreso fiscal,
las caracteristicas generales del impuesto en funcion de los datos econdmicos y
psicoldgicos”....Echkstein, citado por el mismo Margain (1998), refiere que

La Politica fiscal es el término usado para describir los cambios en las tasas
efectivas de los impuestos y de los gastos de gobierno con el propdsito de modificar
la demanda agregada con el fin de mantener la ocupaciéon plena y los precios
estables en otras palabras con el proposito de estabilizacién. (p. 3)

La politica fiscal, en palabras de Varona (2011) es:

Una vertiente de las politicas econdmicas y presenta particularidades en cada pais
que se aplica, teniendo en cuenta que ésta actlia como un componente estabilizador
de la economia nacional, ya que dispone de instrumentos para influir en el curso de
las tendencias y resultados globales de la economia, puede establecer equilibrios
necesarios ante eventuales fendmenos desestabilizadores de la economia. Con su
puesta en préactica, el gobierno de una nacidén puede ejercer una notable influencia
en los resultados econdmicos finales del pais. (p.16)

Teniendo en cuenta lo abordado anteriormente, se sefialan brevemente los objetivos
macroecondmicos que persigue la politica fiscal: el crecimiento econémico, la generacion
de empleo, la estabilidad de precios o control de la inflacion, el equilibrio de la balanza de
pagos (comercio exterior), y, finalmente, la distribucién de la renta y la riqueza. En los
ultimos afios, en opinidn de Otalora (2009) se han agregado la mejoria de la calidad de
vida y la conservacion al medio ambiente. (P. 51). En este contexto, hoy en dia la debilidad
estructural del sistema tributario se genera principalmente por la insuficiencia de recursos o
bajo recaudacién y que se encuentre dentro de la agenda publica como uno de los
problemas mas importantes de todo Gobierno, mas adn, si se consideran que los
requerimientos presupuestales en cada ejercicio fiscal que se inicia van en aumento.
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Segun el estudio del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) de 2007 (CEFP,
2007) denominado Politica Fiscal esta sirve “Para garantizar el bienestar social e
infraestructura productiva con objeto de lograr el desarrollo sostenible del pais....y para
ello, es necesario replantear y mejorar las politicas, estrategias y esquemas de tributacion y
recaudacion”. Asi, se revisamos el nivel de recaudacion fiscal de México comparado con el
entorno internacional es significativamente bajo, ya que su razén con relacion al PIB, se ha
mantenido historicamente por debajo de 12%”. Uno de los mas bajos de Latinoamérica y el
mas bajo respecto a los paises de la OCDE.

Para el CEFP (2007) la politica fiscal se entiende como el “conjunto de instrumentos y
medidas que toma el Estado con el objeto de recaudar los ingresos necesarios para realizar
las funciones que le ayuden a cumplir los objetivos de la politica econémica general.” Para
Otalora (2009) los conceptos de politica fiscal han evolucionado de acuerdo a las ideas
imperantes sobre las funciones que se le asignan al estado, 0 mas bien dicho, que se le
reconocen y refiere conceptos vertidos por Gdémez, Gonzalez,(2005), Colm (1995),
Eckstein (1965), Goode (1967), Shoup (1970), Urquidi (1970), todos ellos coinciden en que
la politica fiscal es el manejo y administracion de recursos via ingreso-gasto y la
contratacién de deuda y con ello se busca influir sobre la actividad econémica de un pais.

De ahi que los principales ingresos de la politica fiscal son por la via de impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y el endeudamiento publico interno y externo. La
politica fiscal como accidén del Estado en el campo de las finanzas publicas, busca el
equilibrio entre lo recaudado por impuestos y otros conceptos y los gastos
gubernamentales.

Particularmente consideramos que toda politica fiscal debe buscar como objetivo un
sistema tributario eficientemente recaudatorio y equitativo, mediante el establecimiento de
estimulos fiscales temporales y efectivos al ahorro, ampliar la base de contribuyentes,
fortalecimiento de la misma recaudacion, combate a la ilegalidad fiscal (evasion y elusion
fiscal), seguridad vy certeza juridica para la autoridad y los contribuyentes, asi como el
aprovechamiento de la capacidad fiscal de su hacienda publica.

1.6. El Plan Nacional de Desarrollo (PND), patron rector del gobierno federal

En todos los paises existe un plan rector que establece las metas y objetivos a cumplir
mediante la implementacién de acciones y estrategias disefiadas acorde la estructura que se
tiene y el marco legal lo posibilite, asi tenemos que como finalidad de la planeacion esta
primeramente definir los objetivos a nivel general con sus estrategias y establecer las
prioridades que en el ejercicio de poder llevard a cabo el titular de la administracion
publica. Para Chapoy (2002) el Plan Nacional de Desarrollo (PND)

Es el patron rector que el gobierno federal emprende en el periodo de gestion del
presidente que lo elabora. En él se delinean politicas social, econdmica, interior y
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exterior, que establecen el marco para lograr el proyecto de pais que persigue el
presidente en turno. (p.37)

En el PND comprende el analisis de los objetivos nacionales y la fijacion de metas de la
economia de un pais que incentiven el desarrollo integral, asi como lo medios para lograrlo,
designando para ello a los responsables de la ejecucion de esas tareas especificas. Los
distintos niveles de gobierno deben seguir las directrices del PND, todo ello de acuerdo a la
Ley de Planeacion y cumpliendo con los principios del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética (SNPD).

El actual PND 2007-2012 presenta 5 ejes rectores:

Estado de Derecho y seguridad.

Economia competitiva y generadora de empleos.
Igualdad de oportunidades.

Sustentabilidad ambiental.

Democracia efectiva y politica exterior responsable.

Para el tema en particular nos ocuparemos de analizar un eje del PND 2007-2012, el
referente a Economia Competitiva y Generadora de Empleos en el rubro de Disponibilidad
de Recursos y en el cual se sefiala “la estrategia de reducir costos y riesgo, asi como
incrementar la disponibilidad de recursos, es fundamental para aumentar la viabilidad de
los proyectos de inversion y el crecimiento econdmico. Los efectos sobre el bienestar son
dobles: el mayor crecimiento se traduce en mas empleos y mejores salarios, mientras que
los menores costos y una mayor competencia hacen que se reduzcan los precios para los
consumidores y se mejore la distribucién del ingreso”. Y es la distribucion del ingreso la
gue no ocupa en este tema de investigacion, puesto que las transferencias de la federacion
hacia los estados son un mecanismo redistributivo que como ya hemos expuesto en
anteriores parrafos, resuelven la disparidad regional y buscan neutralizar los efectos de la
desigualdad de las regiones.

1.7.  La politica fiscal dentro del PND en México

La promocidn del desarrollo humano integral y sustentable que enarbola el gobierno federal
se respalda en la implementacion segin lo marca el PND 2007-2012 en “una politica
responsable y eficiente, y el manejo adecuado de la deuda...”

La tendencia en los ultimos afios de la politica fiscal se ha centrado basicamente en una
politica estabilizadora del presupuesto frente a las fluctuaciones en los precios
internacionales del petréleo, especialmente, y un gasto pablico tendiente a la generacion de
empleos, en especial, incrementar los recursos destinados a gasto social, en lo particular,
educacion y salud, combate a la pobreza y el desarrollo de capacidades. Segln se aprecia en
el PND 2007-2012 del Gobierno Federal en su vertiente Economia Competitiva y
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Generadora de Empleos, en el rubro relativo a Politica Hacendaria para la Competitividad,
hay una estrategia que en lo particular se relaciona directamente con nuestro tema de
investigacion, consistente en “Restablecer sobre bases méas firmes la relacion fiscal entre el
Gobierno Federal y las entidades federativas”. Sefiala el contenido de la estrategia que para
que México cuente con un FF asentado sobre bases més firmes se seguirdn los siguientes
lineamientos:

En cuanto a las transferencias federales, se propondrd que las Participaciones
Federales se encuentren més asociadas a los incrementos recaudatorios de las
entidades, esto es, mejorar la recaudacion de sus IP. Y agrega el documento, “Por el
lado de las Aportaciones Federales, se sugerird su relacion con indicadores de
necesidad en los sectores especificos de cada fondo de aportaciones, y con mejores
resultados en los sectores apoyados.

En este mismo escenario de la Planeacion nacional y una hacienda publica competitiva y
con la cual se pretende alcanzar las metas establecidas dotando de nuevas potestades
tributarias a los gobiernos locales mediante un nuevo pacto fiscal federalista que reconozca
su madurez institucional. Los estados y municipios deben contar con instrumentos fiscales
flexibles para poder lograr incrementar sus IP, permitiéndoles ajustar sus ingresos a sus
necesidades de gasto, decididas a su vez por las preferencias y demandas de sus ciudadanos
Yy sus circunstancias locales.

En relacion con los planteamientos dentro de la planeacion nacional, para este afio dentro
de los Criterios de Politica Econdémica para 2012 (SHCP, 2011) se contempla como
estrategia para avanzar en materia de FF y fortalecer los ingresos fiscales de las Entidades
Federativas, “habilitar el marco juridico para que dichas Entidades puedan establecer un
impuesto a las ventas y servicios al publico en general, con una tasa maxima de 5%, sin que
ello se considere como un incumplimiento de los convenios celebrados con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ni como violacion al articulo 41 de la Ley del
Impuesto al Valor Agregado”.

A nivel estatal el actual Plan Estatal de Desarrollo (PED) 2011-2016 contempla dentro de
Sus objetivos acciones que se insertan dentro de la actividad fiscal, en el tema de Obra
Politica uno en concreto, “la transformacién de la hacienda publica en un organismo
responsable, eficiente y transparente”, al inicio de la presente administracion los ingresos
del Estado registraron una caida real del 4.3% respecto a 2009, segun se desprende del
propio PED (2010, p. 69) se diagnosticd que la crisis econdmica iniciada a finales de 2008
propicié una caida severa en los ingresos publicos en los dos Ultimos afios, afectando
renglones importantes del gasto estatal, de un crecimiento real de 15.8% en los ingresos
estatales presentado en 2008; para el cierre de 2010 se tiene una tasa negativa del 4.3 %.

Bajo este contexto y la situacién de la hacienda publica estatal al inicio de la administracién
“malovista” derivado del acronimo con el que se le conoce al actual gobernador del Estado,
Mario Lopez Valdez, se establecié dentro de los objetivos fomentar un federalismo
hacendario que aumente las atribuciones, recursos y potestades fiscales del Estado, para
ello se plantea como estrategias las siguientes:
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e Incrementar los ingresos estatales propios; en promedio, 5% anual en términos
reales.

e Mantener el gasto corriente sin incremento en términos reales.

e Destinar a la inversion publica 20% de los ingresos fiscales ordinarios.

Esto mediante la creacion de un Sistema de Administracion Tributaria del Estado de
Sinaloa, la creacion de un Banco de Proyectos de Inversion Publica del Estado y
Municipios e instrumentar la armonizacién contable a nivel estatal y municipal.

1.7.1. Laevaluacion de la politica fiscal

Las actuaciones de los gobiernos en funcion de las metas y objetivos trazados en ocasiones
no gqueda claro si se generaron los beneficios que se pretendian. De ahi que la preocupacion
por evaluar las politicas y programas publicos va tomando mayor fuerza, tanto en su uso
con la generacién de métodos y técnicas apropiadas para el &ambito publico. En opinion de
Mejia Lira (2003, p. 16) la evaluacion cobra importancia, entre varios, por los aspectos
siguientes: clarifica la accion publica, orienta la accion y establece niveles de desempefio.
Por ende, la evaluacion consistiria en identificar y medir los efectos sobre las acciones
emprendidas o bien acciones sobre emprender, de tal suerte que encontramos evaluaciones
eX, durante y posterior al programa.

Pero ¢Cdomo se identifican los efectos reales de una politica fiscal implementada? Podemos
apreciar que la busqueda de los objetivos de la politica econdmica hace de la politica fiscal
un instrumento que permite en su momento alcanzar éstos, sin embargo, ¢(Como puede
determinarse hasta qué grado la estrategia de los gobiernos, cualquiera que sea su nivel,
cumplié con los objetivos y metas trazados en su plan de desarrollo?

La cuestion aqui también implica ;como deberia llevarse a cabo la consecucion y alcance
de las metas de la politica fiscal, dadas las relaciones de interdependencia dinamica entre
ingresos y gastos publicos? Para Herrera (2005, p. 342) el principal problema de la
evaluacion de las politicas publicas es que “no podemos inferir el efecto del programa
porgue carecemos de informacion sobre lo que hubiera pasado si no se hubiera aplicado”.

Algunos estudiosos advierten un concepto novedoso y que podria encajar en el analisis de
la politica fiscal, “viabilidad o sostenibilidad fiscal” utilizada para marcar el estadio de los
resultados generados por una politica fiscal dada en un periodo y lugar determinado. En
opinion de Santaella (2007)

Los desafios por venir en materia fiscal son muchos: completar la reforma de la

seguridad social, instrumentar una reforma fiscal integral, reorientar el gasto publico
hacia nuevas prioridades, revitalizar la inversion pudblica, atender los rezagos
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sociales, etc., estos retos, por necesidad, deberan considerar el margen de maniobra
fiscal con el que se goza actualmente. (p.34)

La definicion de viabilidad o sostenibilidad fiscal se deriva de la restriccion intertemporal
del sector publico, falta de recursos, misma que puede reconstruirse a partir de la restriccion
presupuestal para cada periodo. Infinidad de autores, entre los que se pueden citar a Buiter
(1990), Blanchard (1990) y Talvi y Végh (2000) entre muchos otros, discuten el concepto
de la viabilidad de la politica fiscal.

Para Santaella (2007), dicho concepto lo desarrolla a partir del siguiente apunte

Una politica fiscal evaluada como inviable esta caracterizada por una situacion de
crecimiento insostenible de la deuda publica y determina que dicha inviabilidad
presenta dos escenarios: En primer lugar, afectan directamente a las finanzas
publicas pues incrementan el costo de servir la deuda publica. En segundo lugar,
mayores tasas de interés también afectan indirectamente a las finanzas puablicas al
desincentivar la inversion y menguar el crecimiento econdémico”. En este sentido
cabe sefialar que México redujo su deuda a menos del 30% de su PIB en 2012 y
pretende llevarla entre el 20.5. 15.6% del PIB en los proximos afios. (p. 35)

Respecto a su politica fiscal, en México, segin una evaluacion de la OCDE (2011)

Deberia seguir haciendo esfuerzos decididos para aumentar los ingresos tributarios.
La proporcién de recaudacion tributaria como porcentaje del PIB de México es baja
desde una perspectiva internacional”. Asimismo, del informe se pueden rescatar que
“méas de un tercio de estos ingresos depende del petréleo, que cubre una parte
importante del gasto presupuestario y enfatiza que, al mismo tiempo, persistiran y
aumentaran las necesidades de gasto. Por ello, - continua el documento -, México
necesita encontrar maneras de fortalecer adicionalmente sus ingresos tributarios,
construyendo sobre la base de las recientes reformas fiscales y mejorando la
eficiencia de su sistema impositivo, lo que limitaria las distorsiones que resultan de
tener tasas impositivas altas”. Para el organismo internacional “La razén principal
de estos bajos ingresos es lo estrecho de su base tributaria”. (p. 16)

En el rubro de los gobiernos estatales, el informe OCDE (2011) asevera que

“Existe un gran potencial para aumentar los ingresos a nivel subnacional. Los
gobiernos subnacionales pueden recaudar toda una gama de impuestos, aunque la
mayoria, exceptuando el Impuesto sobre Némina, tienen una base limitada. Sin
embargo, la recaudacién es baja porque los gobiernos subnacionales tienen
incentivos y capacidad limitados para utilizar sus poderes tributarios, aunque el
gobierno ha realizado esfuerzos importantes por mejorar esta situacion”. (p. 24)

Sin duda México ha mostrado mejoria en su desempefio fiscal a través de reformas
importantes orientadas a mantener la estabilidad econdmica y financiera. Durante los
altimos 10 afios, ha implementado politicas fiscales prudentes que le han resultado en la
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solides de su comportamiento fiscal. Sin embargo, México sigue presentando grandes
riesgos estructurales, que el gobierno procura atender por medio de reformas entre las que
destacamos aquellas relacionadas con mejorar su marco fiscal, el proceso presupuestario y
la sostenibilidad fiscal. En cuanto a sus relaciones de coordinacién fiscal con las entidades
federativas es claro que es altamente centralizado en términos de recaudacion de ingresos y
descentralizado en cuanto al gasto. EI Gobierno proporciona cerca del 90% de los ingresos
de las entidades federativas y el resto es considerado ingreso propio recaudado por los
gobiernos estatales. En los ultimos afios ha crecido el nivel de descentralizacion del gasto
publico hacia los llamados gobiernos subnacionales, sin duda algo habra de cambiarse para
incentivar el aprovechamiento de la capacidad fiscal de los gobiernos estatales y disminuya
la dependencia fiscal respecto a los recursos federales. (OCDE, 2011, p. 25)

El reto clave en politica fiscal, en especial, la de ingresos, esta revertir la considerable
dependencia en los ingresos petroleros que genera serios problemas en las finanzas publicas
mexicanas, ya que no se ha encontrado la forma de sustituir éstos. El nivel de presidn fiscal
y de recaudacién tributaria no sélo es el mas bajo de la OCDE, sino que se encuentra entre
los mas bajos de América Latina, apenas oscila en el 20 %, mientras que el promedio de la
OCDE es de 36% aproximadamente.

1.7.1.1.  Instrumentos de evaluacion de la politica fiscal en México

En México la implementacion de instrumentos como criterio para medir el desempefio de
la hacienda publica es muy escaso, incluso, la evaluacién al desempefio de la tarea
gubernamental apenas si se realiza en los diferentes niveles de gobierno en el pais.

Actualmente el gobierno federal a través de la Secretaria de la Funcién Pablica (SFP)
establecié el Sistema de Evaluacion al Desempefio (SFP, 2012) el cual tiene los objetivos
siguientes:

e Diseflar metodologias, herramientas, sistemas, mecanismos, normatividad y
modelos flexibles, sencillos y adaptables.

e Impulsar la homologacion de politicas, criterios y formatos para la evaluacion
gubernamental.

e Generar mecanismos de interaccion para la cultura de la evaluacién con base en
resultados: redes, difusion, fomento, transparencia y banco de informacion.

e Generar informacion de calidad para la toma de decisiones.

e Apoyar a dependencias a través de una coordinacion estrecha con las otras
instituciones normativas/ globalizadora.

La propia secretaria federal determina que “la politica de evaluacion consiste en evaluar

programas con presupuesto federal bajo ciertos estandares metodoldgicos y con las
siguientes perspectivas” (SFP, 2012):
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a) La evaluacién debe servir para mejorar las acciones y programas publicos.

b) La informacién sobre el desempefio debe servir para mejorar la calidad del gasto, es
decir, hacer mas con menos y alcanzar los resultados.

c¢) Informar al pablico sobre logros y deficiencias, y generar una masa critica para la
mejora continua y la transparencia.

Partiendo de estos criterios la evaluacion de la politica fiscal consistiria entonces en que a
partir de los resultados que se obtengan se mejoren sus programas, mejoren la calidad del
gasto por recaudar o derogar los recursos provenientes del pago de contribuciones y dar a
conocer las metas alcanzadas y desarrollar procesos de mejora continua en la gestion
publica.

Teoricamente la evaluacion al desempefio como instrumento para determinar el éxito de las
politicas publicas que se implementa se conceptualiza segun Vifias (2007) investigadora del
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) Divisién para América Latina y el
Caribe lo define como “Un proceso para mejorar las actividades que se hallan aln en
marcha y ayudar a la gerencia y a los actores involucrados en un programa o proyecto, en la
planificacion, programacion y decisiones futuras”.

Feinstein (2007) lo define como

El conjunto de actividades mediante las cuales se recopilan, analizan y/o sintetizan
los datos e informaciones correspondientes a la marcha de los proyectos con el fin
de apoyar su gestion y para establecer cuéles han sido sus efectos e impactos,
extrayendo lecciones de la experiencia. (p.10)

Segun glosario de la OCDE (2010) al referirse a dicho concepto lo identifica bajo la
siguiente idea

La evaluacién es la apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o
politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta en practica y sus resultados. El
objetivo es determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la
eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo (Pags. 21-22).

Bajo este primer acercamiento, un instrumento de evaluaciébn debe proporcionar
informacion creible y atil, que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso
de toma de decisiones de beneficiarios y donantes, en el caso de politica fiscal, autoridad
exactora y contribuyentes.

Cardozo (2007, p. 1) sefiala que “Las acciones y omisiones del Estado provocan
consecuencias en la sociedad. Estas pueden resolver, disminuir, aumentar o no afectar el
problema que le dio origen. Para saberlo y retroalimentar el proceso decisorio es necesario
evaluar los efectos provocados, planeados o no”.

Esta investigacion pretende evaluar el desempefio de la actividad exactora estatal relativo a
las atribuciones conferidas en la Ley de Hacienda Publica del Estado de Sinaloa (LHPES) y
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generar con ello indicadores regionales que permitan tomar decisiones respecto a la
formulacion de politicas fiscales acordes a la informacion generada con una metodologia
propia y congruente a la situacion socio econdémica del Estado y sus contribuyentes.

1.7.1.2.  La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Para el caso que nos ocupa en el presente tema de investigacion la SHCP elabora
anualmente el Diagnostico Integral de la Situacion Actual de las Haciendas Publicas
Estatales y Municipales, mismos que se encuentran publicados en su pagina web. Este
ejercicio es una forma de evaluar el comportamiento de las transferencias federales sobre
las finanzas pulblicas de los gobiernos de los estados y sus municipios. En el trabajo
realizado por la dependencia federal se muestra la dindmica que ha mostrado la
descentralizacion de recursos y responsabilidades federales a Entidades Federativas y
Municipios, asi como también la importancia que estos adquieren. En primer lugar, se
analiza lo referido al marco general de las transferencias, posteriormente se aborda lo
concerniente a la Recaudacion Federal Participable (RFP), las Participaciones e Incentivos
y, finalmente se reflexiona respecto al conjunto de transferencias condicionadas, esto es, las
Aportaciones de los ramos 33 y 39, asi como los Convenios de Descentralizacién y los
excedentes en ingresos, como el Fideicomiso para la Infraestructura de la Entidades
Federativas (FIES) y el Fondo de Estabilizacion de los ingresos de las Entidades
Federativas (FEIEF). En su capitulo 4 se evalla el comportamiento de las haciendas
publicas estatales elaborando un analisis sobre la composicion y el comportamiento de los
ingresos y gastos estatales. Lamentablemente solo se han publicado hasta el afio 2007 lo
que representa una seria limitacion para el desarrollo de nuestro estudio, dado que es de
gran utilidad la informacién que en ellos se genera, al respecto es conveniente sefialar que
una limitacion constante para realizar andlisis expeditos de los principales rubros de
ingreso, gasto y financiamiento, es la falta de homologacion en los sistemas de registro y
clasificaciéon de la informacion de las finanzas, asi como el nivel de desagregacion de la
propia informacion que emiten la Entidades Federativas, situacion que en el corto plazo a
de revertirse con los nuevos criterios de contabilidad gubernamental al que se sujetaran los
niveles de gobierno en el pais.

1.7.1.3.  El Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal

Este organismo dependiente de la Secretaria de Gobernacidn tiene dentro de sus recursos
una serie de datos no procesados que nos podria en su momento llevar a la construccién de
indicadores que nos permitan inferir sobre las causas del comportamiento de las haciendas
publicas estatales en México.

A la luz de nuestra investigacion el contenido de informacidn que contiene este organismo
desconcentrado se centra en datos financieros y econémicos de los Estados sin elaborar un
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analisis que arroje la contrastacion de hipotesis o ideas planeadas por sus colaboradores. El
INAFED, solo muestra datos estacionalizados mediante un panel que muestra los ingresos
y egresos percibidos por las entidades federativas en el periodo 1998-2009, asi como las
obligaciones financieras de los Estados de la Republica en el mismo periodo. No hay dentro
del desarrollo de trabajo de este Instituto indicadores que permitan determinar los
resultados y confrontarlos contra las politicas de ingreso y gasto de los Estados o de sus
municipios.

1.7.1.4.  El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados

El CEFP por sus siglas es un érgano de técnico de consulta e investigacion dependiente de
la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn tiene entre sus documentos de trabajo
sobre el tema, 3 que en lo particular se relacionan con la tematica que aqui se aborda:

El primer trabajo es el desarrollado en 2005, al que se le titulo “El Ingreso Tributario en
México”, este documento sefiala en su parte introductoria que “dado el contexto que daba
en ese momento existia un amplio consenso sobre la necesidad de llevar a cabo una
modernizacion al Sistema Tributario, pues las finanzas publicas sanas son prerrequisito
para la estabilidad macroecondmica y para lograr un crecimiento sostenido” (p. 3).

Y sefiala el estudio de forma categérica

Ademas, la debilidad estructural del sistema tributario, ha generado que la
insuficiencia de recursos sea uno de los problemas mas importantes de la hacienda
publica federal; mas aun, si se consideran que los requerimientos presupuestales en
cada ejercicio fiscal van en aumento. En consecuencia, es necesario reducir los
rezagos en materia de bienestar social e infraestructura productiva para lograr el
desarrollo sostenible del pais. Para garantizar la generacion de esos recursos, es
necesario replantear y mejorar las politicas, estrategias y esquemas de tributacion y
recaudacion. Asi, la modernizacion del Sistema Tributario Mexicano, debera ser una
alternativa integral, l6gica y coherente, que grave al ingreso y al gasto en forma
general, con sencillez, con uniformidad de tasas, con deducciones y exenciones que
contemplen la necesidad de todos los sectores y no en provecho de unos cuantos.
Para ello, se efectia un estudio de la imposicion de tributos en México, se hace
referencia al marco legal del sistema tributario, se comenta la estructura de la
administracion tributaria y se indican los tres niveles de competencia tributaria. (p.
4)

El segundo de ellos, colocandolo por orden cronoldgico de elaboracién, encontramos el
titulado “Politica Fiscal” elaborado en el afio 2007, el cual tiene como propésito,
primeramente, coadyuvar con el trabajo legislativo en el estudio y analisis de los ingresos
publicos para financiar el Presupuesto de Egresos de la Federacion. EI CEFP de la H.
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Camara de Diputados, ha elaborado el presente documento que tiene como objetivo mostrar
“La Politica Fiscal y Tendencias del Sistema Tributario Mexicano”.

En el trabajo desarrollado por el CEFP, se exponen las principales caracteristicas de la
politica fiscal durante los Gltimos afios, su situacion actual; asi como la conformacion
actual del sistema tributario mexicano, su evolucién en la recaudacion y sus principales
reformas de los ultimos afios. Por dltimo, se describen los caminos que se han dado sobre
los maltiples estudios y debates en diversos foros y circulos de opinién, y las tendencias
que el sistema tributario tendra que adaptarse a los requerimientos internacionales.

Sefiala entre otras cosas el documento en referencia

La debilidad estructural del sistema tributario ha generado que la insuficiencia de
recursos sea uno de los problemas mas importantes de la hacienda pablica federal,
mas aln, si se consideran que los requerimientos presupuestales en cada ejercicio
fiscal van en aumento. Para garantizar el bienestar social e infraestructura
productiva con objeto de lograr el desarrollo sostenible del pais, es necesario
replantear y mejorar las politicas, estrategias y esquemas de tributacién y
recaudacion. (p. 17)

El nivel de recaudacion fiscal de México comparado con el entorno internacional es bajo,
puesto que su razon con relacion al PIB, se ha mantenido histéricamente por debajo de
12%. Para lograr un sistema tributario eficientemente recaudatorio y equitativo, es de vital
importancia establecer estimulos fiscales temporales y efectivos al ahorro, ampliar la base
de contribuyentes, fortalecimiento de la misma recaudacion, combate a la ilegalidad fiscal
(freno a la evasion y elusion fiscal), seguridad y certeza juridica para la autoridad y los
contribuyentes”. (CEFP, 2007)

En los estudios del CEFP (2005 y 2007) muestra los principales indicadores de politica
fiscal y hace inferencias y conclusiones sobre el comportamiento de los mismos, generando
propuestas para la modificacion al marco normativo en el que se respaldad las politicas
publicas en materia de gasto e ingreso en el pais, lo que representa un referente importante
para el desarrollo de la presente investigacion.

1.8.  Justificacion de la investigacion

América Latina comprende a México y sus regiones, en las dos Gltimas décadas tuvo una
fuerte politica publica con tendencia a la descentralizacion en materia fiscal, eso implica
traslado de facultades en el ingreso y en el gasto, que se ve reflejada en los paises federales
tradicionales; en los paises con mdltiple nivel de gobierno, en los que se produjo una
transferencia importante de funciones hacia los gobiernos locales, y, finalmente, en paises
tradicionalmente muy centralizados a través de la creacion de nuevos niveles intermedios
de gobierno a los que se encomendo la formulacion y ejecucion de importantes politicas
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publicas o, simplemente, su mera gestién (Jiménez y Vifiuela, 2004). Los procesos de
descentralizacion de la region se caracterizan por la diversidad y heterogeneidad de
situaciones. Ello abarca diferentes aspectos, que van desde las caracteristicas institucionales
y democréticas de los paises a distintas motivaciones, marcos institucionales, dindmicas del
proceso, sectores involucrados y grados de autonomia de los gobiernos subnacionales,
ademas, por supuesto, de la propia estructura social y econdmica de cada caso (Cetrangolo,
Goldschmit y Jiménez, 2009) buscando una mayor estabilidad economica..

No obstante, estd marcada heterogeneidad, un resultado comun de estos procesos y
reformas ha sido la alta asimetria vertical en la asignacién de gastos e ingresos entre niveles
de gobierno. Se considera que este desequilibrio es consecuencia de los desajustes, o falta
de correspondencia, entre la distribucion vertical de competencias -y, por lo tanto de
responsabilidades de gasto- y la distribucion vertical de ingresos tributarios potenciales
necesidades de financiamiento- entre distintos niveles de gobierno que a su vez es resultado
de politicas fiscales globales creadas por organismo internacionales y que al aterrizar en
una regién no dan los resultados en el mediano y corto plazo proyectados.

Mas alla de que la teoria suele recomendar que los gobiernos subnacionales deban
financiarse lo maximo posible a través de recursos propios, cuando se observan los datos
empiricos se manifiesta una fuerte asimetria vertical en términos de una mayor
descentralizacion de gastos que de ingresos en la mayoria de las regiones en el mundo. La
busqueda de una asignacion 6ptima de recursos como politica econdmica y fiscal, requiere
contestar preguntas referidas a: ¢(Cdmo se establecen los impuestos a ser cobrados por cada
nivel de gobierno?;Qué nivel de gobierno debiera definir las bases imponibles?, ;Qué nivel
de gobierno debiera establecer las alicuotas de los impuestos? y, finalmente, ;Qué nivel
debiera administrar y controlar los impuestos definidos en las preguntas previas?
(Ambrosanio y Bordignon, 2006). Por supuesto que no hay consenso ni una sola respuesta
a estas preguntas por lo heterogéneo de los sujetos a quienes se dirigen estas politicas
fiscales. Siguiendo la muy buena revisidbn hecha por Ambrosanio y Bordignon, éstos
argumentan que se puede decir que las dos posiciones extremas son, por un lado, aquella
que hace referencia a la tradicional teoria normativa del federalismo tomadas de los
trabajos de Musgrave - Oates® y, por el otro, aquella relacionado con el enfoque del “public
choice” del estudio de Brennan - Buchanan®.

Aunque la asignacion de responsabilidades del gasto a los gobiernos estatales y municipales
es importante, la forma en como estos niveles de gobierno financien tales servicios es una
preocupacion clave actualmente, de ahi la pertinencia de nuestro estudio. Este
financiamiento es logrado mediante tres modalidades en la practica: mediante la

2 Conslltese las obras de MUSGRAVE, R.A. y MUSGRAVE, P.B. (1991): Hacienda Publica. Tedrica y
Aplicada. Ed. Mc Graw-Hill. 5% Edicién. Pag. 7, En Federalismo Fiscal. Una "guia de lectura” para un
programa de investigacion actual (1989), Monografia Ne 74, Ed. Instituto de Estudios Fiscales y la de
OATES, W.E. (1977): Federalismo Fiscal. Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid.
® Para esta referencia puede consultarse BRENNAN, G. y BUCHANAN, J. M. (1980): The Power to Tax:
Analytic Foundations of a Fiscal Constitution. Cambridge University Press. New York. (V.c. El Poder Fiscal.
Fundamentos Analiticos de una Constitucion Fiscal. Unién Editorial. Madrid. 1987).
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recaudacion de recursos propios, ya sean tributos u otros ingresos no tributarios; las
transferencias intergubernamentales o mediante endeudamiento o, en el Gltimo de los casos
una combinacion de las tres, ¢por qué no?

Debe aclararse que en un sentido rigorista, los ingresos subnacionales propios son aquellos
tributos en que los gobiernos subnacionales tienen potestades discrecionales para
determinar la carga impositiva sobre los ciudadanos (Brosio y Jiménez, 2010). Esta
potestad puede ser ejercida por tres instrumentos diferentes: administracion tributaria,
fijacion de alicuota impositiva y determinacion de la base imponible. Y es el nivel de
aprovechamiento de estas potestades tributarias, la que nos ocupa en la presente
investigacion doctoral.

Sobre el tema GAmez y Jiménez (2009) mencionan

Los ingresos fiscales totales de estos gobiernos subnacionales han crecido
considerablemente en los Gltimos diez afios. Sin embargo, esto se debe
fundamentalmente a la importancia creciente que han tenido las transferencias
provenientes desde los gobiernos centrales y no por el incremento de los recursos
tributarios propios de los niveles intermedios y locales”. (p. 16)

Lo anterior coincide con una nuestras hipotesis de trabajo al revisar los datos de este
rtrabajo referido en el parrafo anterior, se encontr6 que las transferencias totales
aumentaron en un 1,5% del producto entre 1997 y 2009, en tanto que los recursos propios
apenas pasaron de 2,1% del PIB a 2,7% en ese mismo periodo. Véase los graficos 2 y
3siguientes:

Grafico 2. Evolucidn de la estructura de los ingresos totales en gobiernos subnacionales
promedio América Latina — Afios 1997 - 2009

Mmoo = m o

{5 TR T Y

1887 1888 1858 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2008 2007 2008 2008

B Ingresaos tributarcs propios B Transferencias totales Otros ingresos

Fuente: Comisidn Econdmica para América Latina vy el Caribe (CEPAL), sobre 1a base de cifras
oficiales.
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Gréfico 3. Estructura de los ingresos totales de los gobiernos subnacionales — Afio 2008
(Porcentaje del PIB y porcentaje del total)
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En nuestra opinidn la problematica expuesta y planteada guarda su justificacion debido que,
desde el punto de vista practico, se analizan los factores que se consideran incidentes de
forma directa en la planeacion fiscal nacional y el sistema tributario del Estado de Sinaloa
estableciendo para ello propuestas claras y concretas para solucionarlos; con ello, se espera
generar un cambio en la perspectiva Estatal respecto a la formas en que deben dirigirse las
politicas de ingreso y gasto en la entidad y enderezar acciones tendientes a enfrentar la
mejora continua de la administracion de los tributos en Sinaloa.

Desde la perspectiva teorica, el desarrollo del trabajo de investigacion aportara elementos
que de manera factible puedan considerarse para que, en lo conducente, sean presentados
ante la administracion puablica estatal y en el dérgano legislativo estatal a través de
propuestas, que determinen expresamente la evaluacién el criterio de capacidad fiscal,
mejorando la toma de decisiones en el campo de las finanzas publicas estatales y ampliando
las herramientas de politica econdmica de las que se auxilia el Estado para el cumplimiento
de sus funciones, reconduciendo acciones respecto a la elaboracion de la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de egresos en la entidad.

Siendo la planeacion tributaria un problema de caracter politico y socio-econémico, €s
innegable su andlisis desde la perspectiva de la capacidad fiscal que ejerce la hacienda
publica sinaloense, pues, la falta de evaluacion de este criterio, y a su vez, de la
normatividad que garantice éstos aspectos fundamentales en relacion con la administracion
de los ingresos y egresos que conforman parte del patrimonio Estatal y municipal, genera
un problema que afecta todos los sectores que se agrupan dentro de la entidad, pues ellos
resultan directamente impactados por las politicas de recaudo y egreso estatal, de esta
forma, se habran de definir directrices en torno a los aspectos facticos, administrativos,
juridicos y organizacionales a considerar para definir una politica publica de tributacion y
gasto basada en el criterio que aqui nos ocupa, la capacidad fiscal.
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Advertimos que otra justificante a destacar es el hecho de que no encontramos registro
alguno o antecedentes respecto al tratamiento del presente topico a nivel Estatal en lo
particular, pero si algunos relacionados con el mismo, por lo que podemos advertir de su
valor metodoldgico pues estariamos en presencia de un primer estudio sobre la casuistica
comentada.

A nivel mundial ha resultado imposible que los impuestos recaudados en un nivel de
gobierno especifico sirvan directa o indirectamente para satisfacer sus necesidades de gasto.
Por ello, incluso en los paises desarrollados en los que se explota con gran éxito su
potencial tributario, se auxilian de financiamiento de terceros para cumplir con las
funciones inherentes al gobierno que se trate y atender la demanda social.

Los paises federalizados, como el nuestro, donde existe una distribucion de competencias
entre los ambitos de gobierno, pero donde también las potestades tributarias permanecen en
términos generales centralizadas, las brechas entre los recursos que tienen los gobiernos
estatales y sus responsabilidades de gasto se hacen mas grandes y evidentes, segiin hemos
constatado en Sour (2008), Sobarzo (2003), Johnson, Roswick (2000). Bajo esta posicion,
resulta justificable entonces que mediante el estudio de la capacidad fiscal de la hacienda
estatal y las variables de estudio que esta encierra, se contrasten dichos estudios procurando
se modifique el desempefio de la hacienda publica estatal en lo relativo a la recaudacion de
los IP y con ello eliminar el desequilibrio entre las necesidades de gasto y la recaudacién de
ingresos de los gobiernos estatales (Desequilibrio vertical), o bien, reducir la brecha entre
capacidades de gasto o inversién entre gobiernos de un mismo nivel en una region
especifica (Desequilibrio horizontal).

Cobra relevancia el estudio en justificacién, puesto que se evalia de forma objetiva el
cumplimiento de una accién gubernamental generada por una necesidad publica, es decir,
existe una demanda institucional del Gobierno del Estado de Sinaloa para enfrentar y dar
cumplimiento a uno de los objetivos previstos en su PED 2011-2016, en el cual se
establece que, para que el sistema tributario, fiscal y financiero de Sinaloa pueda hacer
frente a las necesidades de recursos que tiene el estado, es necesario atender, entre otros, los
siguientes problemas: Insuficientes potestades tributarias y baja recaudacion efectiva, lo
que coincide en la finalidad Gltima de este estudio de investigacion.

En términos generales, la aportacion como novel investigador del analisis del nivel de
aprovechamiento la capacidad fiscal de la hacienda publica en la entidad, consistira en
identificar los diversos factores y su comportamiento que determinan en forma directa e
indirecta el aprovechamiento de las facultades para recaudar los IP por parte del 6rgano
exactor estatal.

1.9. Objetivos de la investigacion

47



Si es nuestro tema el aprovechamiento de la capacidad fiscal y este se inserta de forma
directa dentro de los estudios de la hacienda publica, ésto implica que el Estado realiza
diversas actividades para el cumplimiento de sus finalidades, gran parte de ellas, a través
del Poder Ejecutivo y que tienen que ver precisamente con la satisfaccion de la demanda de
bienes y servicios publicos y necesidades generales de la poblacion que se encuentra dentro
de su jurisdiccion. Para ello, es necesario como guia de este estudio cientifico plantearnos
los objetivos siguientes:

Objetivo central:

— Evaluar el nivel de desempefio de la hacienda publica respecto a la asignacion de
recursos via transferencias federales, como incide el nivel de deuda publica estatal y
municipal y qué factores deben considerarse para obtener una adecuado
aprovechamiento de su capacidad fiscal.

Objetivos especificos:

— Determinar la relacion que guarda el nivel de desempefio de la hacienda publica
estatal respecto al aprovechamiento de su capacidad fiscal con la asignacion de
recursos via transferencias federales.

— Establecer la relacion que guarda el nivel de deuda publica estatal y municipal y el
grado en el aprovechamiento de la capacidad fiscal de la hacienda publica estatal.

— Describir el comportamiento de los factores identificados que inciden de manera
directa en el aprovechamiento de la capacidad de la hacienda publica estatal.

1.10. Hipotesis

Una vez establecidos los lineamientos que perseguiremos en nuestro estudio,
estableceremos las hipdtesis que a nuestro juicio y derivado del analisis empirico sobre el
tema hemos decidido contrastar contra los resultados tedrico practicos que arroje la
presente investigacion, estableciéndolos en el orden siguiente:

Hipotesis Central

— ElI nivel de desempefio de la hacienda publica estatal respecto al aprovechamiento
de la capacidad fiscal del Estado registra un comportamiento positivo, el cual no
guarda relacion directa con la asignacion de recursos via transferencias federales,
mientras que el nivel de deuda publica del Estado y sus municipios afecta de forma
negativa el nivel de su desempefio debido a la falta de reglamentacion para la
contratacién de la misma, por lo que para mejorarlo se requieren considerar 2
factores: la evaluacién permanente de este indicador y la reglamentacion para su el
debido aprovechamiento de la capacidad fiscal de la hacienda publica estatal.
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Hipotesis particulares.

— La transferencia de recursos federales en Sinaloa influye de manera positiva en el
nivel de desempefio de la Hacienda publica estatal.

— EI manejo de la deuda publica estatal y municipal impacta de forma negativa el
desempefio de la capacidad fiscal de la hacienda publica del Estado debido a la falta
de reglamentacion especifica en la contratacion de la deuda.

— EI nivel de desempefio de la capacidad fiscal de la Hacienda Publica estatal
mejorara a través de la evaluacion permanente y la actualizacion de la
reglamentaciéon para su aprovechamiento, lo cual impactara positivamente en el
comportamiento contribuyente.
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Capitulo 2. Origen, desarrollo y situacion actual de la hacienda publica estatal en
México

2.1. Naturaleza tedrica del concepto

El tema relativo a la capacidad fiscal y su aprovechamiento por los gobiernos locales se
inserta de forma directa con los estudios de la hacienda publica, por ende, su analisis parte
de la politica econdmica, lo cual implica que el estado realiza diversas actividades para el
cumplimiento de sus finalidades, de tal forma que lo correspondiente a la recaudacion de
los ingresos de cualquier nivel de gobierno, es parte de la actividad financiera estatal que,
en opinion de De la Garza (1999) se le ha denominado “Actividad financiera” y que segin
Giannini, citado por el mencionado autor “El Estado la cumple para administrar el
patrimonio, para determinar y recaudar los tributos, para conservar, destinar e invertir las
sumas ingresadas” (p. 5).

Y por ende, admite el autor referido en De la Garza (1999) la actividad financiera del
Estado, conoce pues, tres momentos fundamentales

a) el de la obtencidn de ingresos, los cuales pueden afluir al Estado en tanto por
institutos de derecho privado, como lo es la explotacion de su propio patrimonio
(empresas industriales, renta de inmuebles, venta de bienes), como por medio de
institutos de derecho publico, por ejemplo, los diversos tipos de tributos, o por
institutos mixtos, como la contratacion de empréstitos o la emision de bonos; b) la
gestion o manejo de los recursos obtenidos y la administracion y explotacién de sus
propios bienes patrimoniales de caracter permanente y c¢) la realizacion de un
conjunto variadisimo de erogaciones para el sostenimiento de las funciones publicas
la prestacion de servicios publicos y la realizacion de otras muy diversas actividades
y gestiones que el Estado moderno se ha echado a cuestas” (p.6) .

Villegas (2000, p.19), establece que existe una controversia sobre la naturaleza politica o
econdmica de la actividad financiera del Estado, simplificaAndolo de la siguiente manera:

a) Un gobernante desde que comienza a serlo, necesita cumplir, al menos en teoria, con
los fines para los cuales fue designado, que supuestamente se deben traducir en una
cada vez mejor proteccion y bienestar para la poblacion. Si asi no lo hace, sera
despedazado por la opinién publica, o expulsado utilizando los medios que la
Constitucioén regula, o repudiado mediante el sufragio....

b) Sentado lo anterior, no cabe duda que la actividad gubernamental es econémica, ya
que implica movimientos de fondos obtenidos de medios escasos emanados del
propio patrimonio estatal o recurriendo a particulares....

¢) Aparece, entonces, la otra falsa cara de dilema que hace trabajar tantas neuronas. Es
innegable que todas las actividades publicas que realiza el gobierno son politicas (en
el sentido técnico del término), puesto que la mision del estado es de adoptar las
medidas tendientes a satisfacer las necesidades publicas de todo tipo que requiere la
comunidad.
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Villegas (2003), identifica las siguientes teorias economicas, principales exponentes y
contenido, el cual se muestra en la tabla siguiente:

Tabla 2.- Teorias Econdmicas y sus exponentes

Teoria econdmica

Exponente

Contenido

Teoria del Consumo

Adam Smith y J.B. Say
(1759)

Niegan carécter productivo a los servicios
publicos.

Teoria del Cambio o
Trueque

Bastiat y Nassau Senior
(1844)

La actividad financiera es una serie de actos de
cambio 0 de equivalencia entre los servicios
publicos y las prestaciones de los particulares
que constituirian su precio. Los precios de los
servicios publicos no los fija el mercado sino
un criterio politico.

Teoria de la
Produccién

Adolfo Wagner

El Estado se revela como productor maximo,
transformando el dinero en  servicios
indispensables y utiles a la colectividad.

Teoria de los
sistemas de Precios.

Pantaleonni

Los fendmenos financieros constituyen un
sistema de precios econdmicos cuasiprivados,
los mismos para todos los consumidores, en
algunos casos, 0 precios politicos variables
segin la categoria de consumidores.
(Inspirados en aspectos morales, historicos,
psicoldgicos)

El estado actia como una cooperativa,

Teoria De Viti De Marco, prestando los servicios publicos de interés
Cooperativista Schultz, King comun a los ciudadanos sin ninguna finalidad
de lucro
. Los fendbmenos financieros son procesos para
Teoria de la AN . )
- ) distribuir entre los miembros de la comunidad
reparticion de las Jéze i p :
- politica los sacrificios necesarios para el
cargas publicas ; . . s
funcionamiento de los servicios publicos.
La actividad financiera del estado debe
procurar la méaxima utilidad posible. Los
. - habitantes distribuyen su riqueza, a través de
Teoria de la utilidad . Ce L .
Sax y Wicksell sus representantes, satisfaciendo en primer

relativa o margina

término las necesidades publicas y privadas de
mayor importancia y luego las de menor
necesidad

Fuente: Elaborado por Rafael M. Bastidas Adrian con informacion de Villegas (2003, p. 2-31).
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Respecto a las teorias enunciadas Villegas (2003) concluye, refiriendo a Valdes Costa
(1996) que: “hay acuerdo total en que los medios son econdmicos y que las motivaciones
son politicas” (p.19).

Diversos autores como Founrouge (2004), De la Garza (1999), Garcia (2003), Villegas
(2003) destacan que existen tres posicionamientos tedricos que respaldan la actividad
financiera del Estado los cuales son:

a) Las teorias econdmicas.
b) Las teorias politicas.
¢) Las teorias socioldgicas.

Para Garcia (2003, p. 35) ) referente al topico que nos ocupa sostiene que” la naturaleza de
la actividad financiera del Estado desde su concepcién econdmica, implica “determinar
¢Cuéles son los elementos que califican la actividad econdmica?”

Y, en este sentido refiere a Robbins (1996), el cual sefiala

La actividad econdémica surge siempre que se producen, a la vez, las siguientes
condiciones: 1) Una gama de necesidades o de fines que desean conseguirse y que
ofrecen diversos grados de urgencia o deseabilidad, 2) Una limitacion de los medios
necesarios para conseguir esos fines, es decir, una escasez, y 3) Una posibilidad de
empleo o uso alternativo de los medios disponibles, lo que obliga a una eleccion
racional por parte del sujeto. (p. 35)

Giulanni Founroge (2004) establece dentro de la naturaleza politica de la actividad
financiera estatal, las siguientes aseveraciones:

La insuficiencia de las doctrinas puramente econdémicas indujo a Griziotti, el
eminente maestro de Pavia, a orientar su ensefianza hacia un concepto integral de las
finanzas, asignando predominio al aspecto politico. Segun él, siendo politicos el
sujeto de la actividad financiera (Estado), los medios o procedimientos
(Prestaciones obligatorias y coactivas) y los fines perseguidos (muchas veces extra
fiscales), debe aceptarse que tal actividad tiene necesaria y esencialmente naturaleza
politica”. (p. 8)

Tivaroni, citado por Founrouge (2004), califica esta posicidn tedrica de Griziotti de “genial
y sugestiva” pero la cree completa y superada por la teoria sociolégica. Estima

La actividad financiera tiene, indudablemente, caracter politico, pero que esto no
basta para calificarsele en forma tan absoluta como se pretende, por lo cual llega a
esta conclusion: la actividad econdmica del Estado tiene naturaleza politica, pero
calificada por principios sociales que predominan en todo Estado y en toda época”.

(p. 8)
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Asumiendo igual criterio que los autores referidos con anterioridad, De la Garza (1999),
ssotiene

El régimen de los tributos y de los gastos publicos ejerce una determinada
influencia, mas o menos decisiva, sobre los grupos sociales que operan dentro del
Estado...de ahi que la hacienda publica deba ocuparse también de las repercusiones
sociales que pueden derivarse de la actuacion econdmica de los entes publicos. (p.8)
en este mismo sentido Garcia (2003), argumenta que la naturaleza socioldgica de la
actividad financiera estatal es atribuible a Pareto, ya que en 1916, en su Tratado de
Sociologia General, criticé a la ciencia de las finanzas porque sus cultores
elaboraban sus principios en el terreno exclusivamente econémico, sin tener en
cuenta la verdad experimental que ensefia la prevalencia de las pasiones, de los
sentimientos e intereses sobre las doctrinas y teorias. En este orden de ideas, Pareto,
segun refiere el autor, considera al Estado “un ente metafisico que impone a los
contribuyentes todo los gravamenes que puede y luego los gasta para cubrir no ya
sus pretendidas necesidades, sino las infinitas de la clase dominante y de sus
pretorianos. (p. 8)

Al igual que el padre de esta corriente tedrica, Founrouge (2004) y Garcia (2003), sostienen
el siguiente criterio: “Se reconoce un nuevo elemento regulador de la actividad financiera:
el principio social”. Segun esta interpretacion, la forma general de la sociedad se determina
por los diversos elementos que actuan en ella, pudiendo distinguirse las siguientes
categorias: 1) Los elementos de la naturaleza (suelo, flora, fauna, clima, ubicacion
geogréfica, riquezas minerales, etc.; 2) La accion ejercida sobre una sociedad por otras
anteriores en el tiempo o exteriores en el espacio; 3) Los elementos internos, tales como la
raza y lo que llama “residuos” que son la calidad de los sentimientos, de las inclinaciones,
de los conocimientos de la inteligencia de los intereses de predominantes de toda sociedad.
La autoridad debe comprender todos estos elementos, para actuar conforme a ellos; de esta
manera se producird una armonia y reciproca comprension entre clase gobernante y clase
gobernadora, pudiendo asi satisfacer a todos la accion estatal.

Por altimo nos remitimos a Flores (2002, p. 15) quien establece que existen Grganos
plenamente facultados, material y juridicamente, para realizar las funciones de recaudacion,
gasto y administracion que se han comentado, por ello, se tratara de establecer los
conceptos de las figuras que se relacionan con los topicos relativos a la actividad financiera
estatal: figuras como el fisco, hacienda publica y erario.

Este mismo autor, también conceptualiza el término Hacienda Publica y lo define como “El
conjunto de bienes que una entidad publica (Federacion, Estado o Municipios), posee en un
momento dado para la realizacidn de sus atribuciones, asi como de las deudas que son a su
cargo por el mismo motivo.
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2.2. El concepto de hacienda publica y sus distinciones entre fisco y erario

Existen drganos plenamente facultados, material y juridicamente, para realizar las
funciones de recaudacion, gasto y administracion que venimos comentando en parrafos
anteriores, por ello, trataremos de establecer los conceptos de las figuras que se relacionan
con los tdpicos relativos a la actividad financiera estatal: figuras como el fisco, hacienda
publica y erario.

Para Flores (2002, p.19 ), recibe el nombre de fisco, “El Estado considerado como titular de
la hacienda puablica y por lo mismo con el derecho de exigir el cumplimiento de las
prestaciones existentes a su favor y con obligacion de cubrir las que resulten a su cargo”.

Agrega, que la palabra fisco, viene del latin “fiscus™; que designaba el tesoro o patrimonio
de los emperadores para diferenciarlo del erario que era el tesoro publico o caudales
destinados a las obligaciones del Estado.

Para Flores (1999), define a la Hacienda Publica como “el conjunto de bienes que una
entidad publica (Federacion, Estado o Municipios), posee en un momento dado para la
realizacion de sus atribuciones, asi como de las deudas que son a su cargo por el mismo
motivo”. (p. 25).

Ahora bien, tratandose de erario recurrimos a la opinién vertida dentro del concepto de
fisco en el cual se establece por exclusion que erario es todo recurso con que cuenta el
Estado para el cumplimiento de sus obligaciones de ahi que su significado no sea el mismo.

En la actualidad existe una clara tendencia a establecer una similitud entre estos conceptos,
pues como podemos ver que para el caso de fisco y erario, tanto en Espafia como en
América Latina, hoy dia, ambos vocablos se consideran sinbnimos, salvo el concepto de
hacienda publica, el cual implica un aspecto mas amplio, pues es tomado en cuenta como
institucion y como concepto dentro del derecho positivo de algunos paises.

2.3. Estado Federal y Federalismo Fiscal

Indiscutiblemente el apartado anterior da cuenta desde la perspectiva normativa que el
estudio del federalismo debe hacerse a la luz de las formas de Estado. Durante nuestra
formacién de licenciados en Derecho los catedraticos del area de derecho constitucional
sefialan que existen 2 tipos de Estados: Unitarios y Federales y que uno subsiste respecto al
otro por su contraposicién tedrica y funcional.

En el campo de la especulacion doctrinal existe una extensa produccion sobre el Estado
Federal o el federalismo como sistema de gobierno, propiamente hablando, de ahi que se
hace necesario referenciar a algunos de los exponentes en este tdpico, toral para nuestro
tema de investigacion.
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Primeramente se abordara a Tena (1993, p.126), quien establece que el federalismo es una
forma de gobierno que respalda un sistema de distribucién de facultades entre los dos
ordenes de gobierno, federal y el otro regional o local y precisa: “para nosotros el reparto
de competencias, es decir, una distribucién clasificada de facultades entre érganos de
poder, de ninguna manera cabe entenderlo como un fraccionamiento de la entidad
sociologica llamada nacion ni del orden juridico nacional que a ella corresponde”

En cambio para Hauriou (1929, p.124) el Estado federal, es una sociedad nacional de
estados asociados. La forma federal entrafia, entre los diversos estados asociados que la
componen, relaciones extremadamente delicadas:

1. Son relaciones de derecho publico interno de naturaleza constitucional y no de
naturaleza internacional;

2. Las relaciones complejas se establecen en el interior del Estado federal, entre los
diversos estados y dentro de ellos, aun cuando sean jurisdiccionales, son favorable a
la libertad democratica; ellas permiten un poder federal enérgico cuya fuerza se deja
sentir hacia fuera y en el interior.

En el mismo tenor, Burdeau (1985, p. 268), en su reconocida obra Tratado de Ciencia
Politica, asegura que “el Estado federal es aquel en el que una pluralidad de ideas de
derecho concurren en el establecimiento del poder estatal federal al mismo tiempo que
establecen, sobre materias constitucionalmente determinadas, el poder estatal de las
colectividades locales”.

En el texto de Fischbach (1968) se visualiza al Estado federal como forma de integracion
que presenta un caracter corporativo, es decir, los diversos estados no se hallan sometidos a
un Estado dominante, sino que se comportan entre si, como miembros de una entidad
estatal superior, con una cierta autonomia e igualdad, de tal naturaleza que cada Estado es a
la vez, en el conjunto, dominador y dominado.

El autor anota un importante dato para nuestro estudio:

La Constitucion del Estado federal descansa sobre su legislacion propia, estando
excluida toda sustitucion de la misma por actos legislativos concordé de los estados
integrantes. El Estado federal es, en oposicion a la union de estados, un Estado, y no
una societas de derecho internacional. Ejerce un dominio directo sobre los subditos
de los paises integrantes y sus organismos oficiales; esta circunstancia se manifiesta
particularmente en la legislacién. Tiene la denominada ‘“competencia de
competencias”, es decir, puede modificar en todo momento la distribucion de
competencias entre el Estado federal y los estados integrantes”.

De aqui que los estados particulares no son soberanos, y como compensacion a estas
limitaciones tiene por modo regular una participacion en el ejercicio del poder federal. Al
respecto Jellinek (1970, p.577), en su obra propone que si el Estado federal es soberano, no
existe limite alguno respecto a la distribucion de su competencia frente a los estados
miembros. Pero lineas posteriores disminuye la intensidad del sentido de su comentario
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argumentando que el Estado federal es un Estado soberano formado por una variedad de
estados, y citando a Laband, concluye: “Su poder nace de la unidad estatista de los estados
miembros”.

Este autor, sostiene que en el Estado federal se trata de una unién de derecho publico entre
estados, los cuales establecen una soberania sobre los que se unen, cuyos participantes son
los estados mismos; de suerte que, en conjunto, son soberanos, es decir co soberanos, pero
concebidos particularmente estan sometidos a ciertas obligaciones. Los estados miembros
del Estado federal son estados no soberanos. Pero la Constitucion atribuye a los 6rganos
supremos del poder de estos estados una participacién mayor o menor en la soberania, en el
ejercicio del poder del Estado de uno. La organizacion del Estado federal descansa en una
Constitucién que es su propia ley, y que no puede ser modificada sino por otra del Estado
federal, mas nunca por la voluntad de los estados miembros, aunque sea unanime, si se
expresa en forma distinta a la que establece la Constitucion.

Por altimo Jellinek (1970, p. 557) dice “en un Estado federal hay una pluralidad de estados
fundidos en una unidad”, esto es, en tanto que domina la competencia del poder del Estado
federal, desaparecen las diferencias que separan entre si a los estados miembros, de los
estados que forman la unidad nace el poder del Estado federal, bien sea por que el gobierno
de los estados miembros, en su unidad, forman el poder supremo del Estado federal, ya por
que los 6rganos particulares del poder del Estado federal nazcan de la unidad del pueblo
federal conforme a la Constitucion, como pasa con el Presidente de la Republica
Federativa.

De esta especulacidn tedrica se concluye que en un estado federal siempre deberan aparecer
las circunstancias siguientes:

a) Dos 6rdenes normativos con ambito territorial federal y otro local.

b) Ambos sistemas normativos subsisten uno independientemente del otro dentro de un
territorio determinado.

c) Los dos drdenes influyen en la toma de decisiones de los agentes publicos y
privados, los regulan.

d) La propia normatividad regula su supremacia de una respecto a otra.

En esta arena de la discusidn doctrinal referimos a Lanz (1984) quien afirma

El Estado federal se forma en virtud de la constitucion suprema que adopta el
pueblo soberano, directamente por medio de convenciones o referéndums
constituyentes que organizan y crean el mismo estado federal. En consecuencia, se
rige por un derecho interno y no externo como la confederacién y viene a ser un
nuevo estado distinto de los estados federativos que lo integran y que se superpone a
cada uno de ellos politicamente. Ademas en el estado federal se crean por la
constitucion 6rganos propios del mismo, que desempefian las funciones en que se
divide para su ejercicio su soberania y por consiguiente, existen drganos federales
Legislativo, Ejecutivo y Judicial- que tienen jurisdiccion propia sobre el territorio y
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sobre los habitantes de cada una de las entidades federativas que lo compone”.
(p.18)

Ahora bien, la idea de Federacion se refiere estrictamente al pacto entre los contrayentes y
la naturaleza de su contrato, en el cual se obligan reciprocamente a determinados actos que
retribuyen equivalentemente lo que se recibe del otro; y la idea del Estado Federal, refiere a
un sentido mas amplio, puesto que una vez establecido el pacto, el Estado Federal surge de
la Constitucion suprema —que a su vez se erige por acuerdos- y es el Unico poseedor de
soberania; la Constitucion es el esqueleto del Estado Federal, pues en ella se encuentran los
medios de articulacién, divisidn y ejecucion, tanto para el propio estado Federal como para
los Estados que lo integran. Algo que se considera importante agregar es que la division de
poderes se realiza verticalmente, del Estado Federal hacia los Estados que lo integran;
quienes a su vez realizan lo propio con los municipios y comunidades que depende de ellos.

2.3.1. Teorias sobre el Federalismo

Etimolégicamente el federalismo proviene del latin “foedus” que significa union, alianza,
pacto, acuerdo (Baca, et, al, 2000, p.238). Se utilizd para referirse a las alianzas forjadas
entre los hombres y los pueblos con objeto de alcanzar fines comunes y superiores, €s
dificil precisar el momento exacto en que el concepto fue utilizado con el sentido politico,
estructural y funcional que le conocemos hoy, como forma depurada de organizacion de
Estado

En el siglo XVIII Montesquieu (1985p. 86) definié al federalismo como: “... una
convencion, mediante la cual diversas entidades politicas se prestan a formar parte de un
Estado méas grande, conservando cada una su personalidad”. Un siglo méas tarde Pierre-
Joseph Proudhon, sefiald: “el siglo XX abrira la edad de las federaciones, o la humanidad
ird al purgatorio por miles de afios” (Citado por Hueglin y Fenna 2006, p .11), en los
albores del siglo XXI, el debate sobre el federalismo se mantiene vigente.

Una buena parte de paises del mundo de una u otra forma recurren a la forma federal de
gobierno para organizar su vida politica y econémica. A raiz de la caida del muro de Berlin
en 1989, muchas de las naciones que conformaban la federacion soviética encaminaron sus
pasos para darse la forma federal de gobierno. Espafia a través de las autonomias a sus
regiones lo ha hecho también. En tiempos recientes diversos tedricos del federalismo han
contribuido al debate de un tema que se actualiza permanentemente. La globalizacién ha
impuesto nuevos retos a los estados federales ya que cada region en lo particular se inserta
de manera distinta al proceso de integracion que experimenta el mundo.

En este marco, diferentes actores y paises conformaron en 1999 el Foro de las
Federaciones, su Presidente Bob Rae refiere “la idea de federalismo” y la describe ante
todo como una “idea democratica” lo que implica: “... respeto de la identidad de la gente y
de su eleccién politica. En opinion de Rae (2005, p. xvi), La idea de federalismo es
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incompatible con conceptos populistas de democracia que no estan basados en el respeto de
los derechos individuales, a la Constitucién y al imperio de la ley. Sus conclusiones sobre
esta idea rifien con quienes afirman tener la ruta de los verdaderos y mejores intereses de la
gente, ya que este autor sostiene que: “... la idea de federalismo, implica “un didlogo que
nunca termina acerca de quién hace que...”.

Uno de los mas eminentes tedricos del federalismo, Daniel Elazar (1984, p. 7) afirma que
Estados Unidos inventd hace méas de dos siglos el federalismo moderno, y sefiala: “Una
federacion es una organizacion politica compuesta por entidades fuertemente constituidas y
un gobierno general fuerte, ambos poderes delegados por la gente y su ejercicio busca el
bienestar de los ciudadanos”. EI mismo autor refiere que en el afio 1987 casi el 40% de la
poblacion mundial vivia en paises federalistas y otra tercera parte lo hacia en paises que de
alguna manera aplicaban principios federales en su organizacion politica. Este nivel se
mantiene, el Foro de las Federaciones estimé en 2002 el mismo porcentaje el cual se
concentraba en sélo 25 paises. Es decir, una buena parte de la poblaciébn mundial se
organiza de forma federal para tomar decisiones sobre su presente y su futuro. Podria
afirmarse que la globalizacion pasa necesariamente por sistemas federalistas eficaces.

Para Kincaid (1990) el federalismo es un sistema esencialmente de reglas compartidas, el
acuerdo se da entre iguales y las partes mantienen si identidad individual para crear una
nueva entidad. Esta visiébn es compartida por Hueglin y Fenna (2006, p.31), quienes
consideran un estado federal al caracterizado por diferentes niveles de gobierno.

Las federaciones comprenden un gobierno nacional y gobiernos subnacionales. Ron Watts
(2002, p. 100) asume la funcionalidad del federalismo al considerarlo como: “... una técnica
constitucional de organizacién que permite la accion a través de un gobierno que comparte
propdsitos comunes, junto con la accion autonoma de unidades de gobierno que mantienen
sus autonomia, y cada uno es responsable de su propio electorado.”

En suma el Estado en su organizacion federal tiene como caracteristica el reparto del poder
y el acuerdo de lo que le toca hacer a cada orden de gobierno, conforme al bien pablico de
que se trate. Asi por ejemplo, la seguridad nacional debe estar bajo la responsabilidad del
Gobierno Federal, la educacion y la salud pueden ser responsabilidades compartidas entre
la federacion y los gobiernos estatales, mientras que el cumplimiento del reglamento de
transito es estrictamente municipal.

Paises de la méas diversa naturaleza y tamafio acuden a la forma federalista. Para Daniel
Elazar (1984, p.42) “Hay tres principales modelos del federalismo moderno: el Sistema
Americano, el sistema Suizo y el Sistema Canadiense”, Hueglin y Fenna (2006) agregan a
la Union Europea.

En el caso de Dieter Nholen (1993) afirma debe destacarse su siguiente apunte en el que
establece

El federalismo se define como una forma de organizacion politica en la cual las
funciones y ambitos de tareas se reparten de tal manera entre los estados miembros
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y el Estado central, que cada nivel estatal puede tomar decisiones politicas en varios
ambitos estatales. (p. 67)

Bajo este supuesto comulgamos con Aguirre (1997) ya que sefiala que podemos hablar de
federalismo en funcién de los siguientes razonamientos

En un sistema politico los elementos estructurales de decision del Estado (ejecutivo,
legislativo y judicial, burocracia politica, etcetera) estan presentes en los dos niveles
de gobierno, federal y estatal, y su existencia esta garantizada por la constitucion y
no puede ser allanada por la intervencién de algunos de los niveles. (p. 73)

Para desarrollar el siguiente apartado es importante concluir diciendo que bajo la idea
econdmica del concepto de federalismo se establecen los criterios para la recaudacion del
ingreso, el uso de los recursos publicos y las politicas de distribucién de los ingresos,
considerando en otro momento del proceso de distribucién del ingreso el hecho de que los
gobiernos subnacionales actlen con facultades delegadas por la autoridad a la que la
Constitucién se las confiri6, o con poderes que dicho ordenamiento les otorgue
originalmente.

En tanto que las decisiones de los mandamientos de cada nivel de gobierno se cumplan y
satisfagan principalmente los intereses de los que en ellas residen, es la propia sociedad la
que cimienta el federalismo, que segiin Chapoy (1992) esto Gltimo es entendido como “el
patrén de descentralizacion tanto de las atribuciones del Estado, entre los diferentes niveles
de gobierno, como de la forma de financiarlas”. En este orden de ideas, el federalismo es
entendido, a su vez, por Aguilar (1996) como

Una funcidon descentralizada y auténoma del poder de decision politica y
hacendaria, es entonces, principalmente, valorado como la organizacion de gobierno
eficaz y equitativo, porque puede cortar a la medida sus respuestas, segun la escala
de sus demandas, porque permite experimentar diversas estrategias de atencion y
solucion a las mismas, y por que establece una solucién mas tangible entre el
contribuyente y los beneficios publicos, segun se advierte en los apuntes de Aguilar.

(p.21)

Bajo este contexto doctrinal podemos establecer que se pueden registrar en su
implementacién muchos modelos del régimen federal pues a cada regién le corresponde un
determinado estilo de gobierno y en esta variedad se justifica el nivel de creacion e
intervencién de organos publicos. Entonces el Estado federal encuentra su argumento mas
solido en la descentralizacién en cualquiera de sus vertientes administrativas, sociales,
educativas, tributaria, etc.

El estudio de la descentralizacion es importante para vincular el comportamiento de
instituciones, reglas y consecuencias en este tipo de procesos. Respecto del objeto de
estudio el Sistema de Coordinacién Fiscal ha sido utilizado indirectamente para apoyar el
proceso de la descentralizacion desde los ochentas (Ward y Rodriguez, 1999, p. 685).
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Desde el inicio del federalismo se han contemplado las ventajas de sefialar
responsabilidades a las jurisdicciones subnacionales. Alexis de Toqueville, citado por
Hermosa (2005, p. 166) refiere que “el sistema federal fue creado con la intencién de
combinar las diferentes ventajas que resultan de la magnitud y pequefiez de las naciones.”
En este sentido una descentralizacion o delegacion de funciones a otros niveles de gobierno
inferiores se ve como una ventaja.

Estados Unidos de América, como muchas naciones federales, se caracterizd por tener
entidades federativas con mucho poder y autonomia frente al gobierno nacional durante el
siglo XIX. Sin embargo, en palabras de Kincaid el gobierno nacional adquiri6 mayores
responsabilidades como consecuencia de las dos guerras mundiales en el siglo XX (1990,
p. 141), en este sentido el establecimiento de programas sociales y las nuevas politicas
macroecondmicas desarrolladas por Keynes dieron origen a una nueva forma de
organizacion gubernamental al que se le denomind “New Deal” pero respetando el
federalismo como forma de estructural sus relaciones gubernamentales, segun lo
establecido por Grodzins (1966) en Elazar, 1984).

2.3.2. Teorias sobre la descentralizacién fiscal

La descentralizacion esta asociada a diversas ventajas tanto econdémicas como politicas. Por
lo que a las ventajas econdmicas se refiere, el argumento mas utilizado es el de la
asignacion eficiente, esto es, la funcion de asignaciébn de Musgrave (1959). Dicho
argumento sefiala que los gobiernos locales estan en una posicién mas favorables que el
gobierno central para asignar eficientemente los recursos en la provision de bienes y
servicios, debido a que estan mas cerca de los contribuyentes y, por tanto, conocen y son
mas sensibles a sus preferencias y necesidades.

Distintos tedricos han analizado este tipo de federalismo, en el inicio de los setenta Wallace
E. Oates (1977, p. 384) sefialaba que el FF era el eje de la estructura del sector publico,
exploraba tanto en términos normativos como positivos los papeles que desempefiaban los
diferentes 6rdenes de gobierno y las formas en que ellos se relacionaban, asi como los
instrumentos de los que se valian, tales como las subvenciones condicionadas, no
condicionadas y la contratacion de deuda.

En este marco, cada orden de gobierno debe tener facultades exclusivas y concurrentes, esa
es la esencia del FF. En otro apunto de Oates (1999) sefiala que

Cada orden de gobierno tiene atribuciones diferenciadas en esta materia: el central
atiende, por ejemplo, la estabilidad macroecondmica, redistribucion del ingreso,
politica monetaria y defensa nacional; mientras que el local se aplica en los bienes y
servicios que son consumidos en su jurisdiccion.
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En su vision del federalismo Oates propone con su teorema de la descentralizacién que para
un bien publico -cuyo consumo esta definido para subconjuntos geograficos del total de la
poblacion y cuyos costos de provision de cada nivel de produccion del bien en cada
jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los respectivos gobiernos locales-
sera siempre mas eficiente (o al menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean los
niveles de produccién eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la provision por el
gobierno central de cualquier nivel predeterminado uniforme de produccién para todas las
jurisdicciones (Oates, 1977). En otras palabras, el gobierno central es incapaz de distinguir
preferencias locales ya que proporciona un mismo nivel de bienes publicos en forma
uniforme, es decir, la provision por parte del gobierno central es insensible a las diferencias
en las preferencias locales, mientras que los gobiernos locales seran igual o mas eficientes
en dicha provision debido a que posen informacidn sobre las preferencias de sus habitantes.

Richard A. Musgrave (1959, p. 63) afirma: “La funcién principal de la politica fiscal que es
la provisidn de bienes publicos, esta relacionada con la justicia distributiva y contribuye a
la macro politica.” Es decir, la provision de bienes publicos como responsabilidad del
Estado se da a través de la conjuncidn de diferentes objetivos e instrumentos que responden
al tipo de falla del mercado que pretende solventarse.

Segun este autor, la esperanza (sic) es que los érdenes de gobierno mas cercanos a la gente
sean mas responsables ante sus electores, tanto del ingreso que recaudan como del gasto
que ejercen. Una de sus preocupaciones basicas es la presion que los gobiernos locales
pueden ejercer sobre a las variables macroecondémicas sobre todo si tienen incentivos y son
mas eficientes que otros. La eficiencia diferenciada entre gobiernos locales del mismo
nivel, origina el llamado efecto Tiebout, el cual sostiene que los ciudadanos votan “con los
pies” y esto genera su traslado a regiones en donde los bienes y servicios son mejores y se
proveen al menor costo para ellos, lo cual puede detonar externalidades negativas a la
politica macroeconémica y macrofiscal que instrumente el gobierno central.

Al respecto Stiglitz (2000) establece las relaciones que se dan entre los diferentes érdenes
de gobierno, asi como las funciones y atribuciones que entre ellos se acuerdan deben
definirse en un cuerpo o conjunto de ordenamiento respectivos. Refiere especificamente a
cuatro: regulacion, incentivos (ayudas concretas), administracion de fondos federales y
reparto general de los ingresos. La regulacion determina qué le toca a cada quien a través
de la division Constitucional de tareas. En este sentido, los incentivos, dice Stiglitz, son
probablemente mas importantes que los controles directos para que los gobiernos centrales
influyan en las decisiones de los locales. El autor los define asi:

e Subvenciones condicionadas: Ayudas a los estados y municipios para fines
concretos, en el caso mexicano los fondos que componen el ramo 33 en lo que hace
a la infraestructura social, o bien el FAFEF (FAFEF) podrian catalogarse en este
tipo de subvenciones.

e Subvenciones equivalentes: cuando los gobiernos locales aportan recursos uno a
uno. Por ejemplo los programas del sector agua que instrumenta la Comision
Nacional del Agua, requieren de un pari passu, es decir, que los gobiernos locales
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completan la inversidn con recursos propios fijandose un porcentaje de aportacion
por cada nivel de gobierno que financia algin programa o proyecto e tal manera
que para tener acceso a recursos provenientes de la federacion es necesario hacer
una aportacion o garantizar la ministracion correspondiente por nivel de gobierno.

Por lo que hace al reparto de ingresos a través de las subvenciones incondicionadas, es
decir aquellas que los estados pueden destinar a los fines que ellos determinen, en México
son una de las bases en las que se origina la coordinacién fiscal que establece la forma en
que los impuestos y derechos, se distribuyen entre los estados y de estos a los municipios.

Por altimo, Tiebout (1956) sostiene que

En la medida en que los gobiernos locales asuman un comportamiento parecido al
de una empresa que se preocupa por atraer clientes que compran un producto
determinado, se preocuparan por ser mas eficientes en la provision de bienes y
servicios publicos, esto es, aumentar su calidad con un bajo costo (bajos impuestos),
de tal forma que los contribuyentes locales (bajo el supuesto de que la movilidad o
migracién determina las cuestiones fiscales), analogamente que los consumidores,
se estableceran en aquellos municipios donde se provean los bienes publicos de su
preferencia con la calidad deseada y un bajo costo.

Tiebout supone que la competencia interjurisdiccional llevara a que los contribuyentes
revelen sus preferencias por bienes publicos y la disponibilidad a pagar impuestos.

Adicionalmente, las personas pertenecen a diferentes regiones y como tal caracteristica,
tiene carencias, necesidades y preferencias distintas, por lo que si la provisién del bien tiene
su origen en una decision de origen central, no resultara efectiva y no correspondera a la
preferencia y necesidad del contribuyente. Véase la figura 01 siguiente para una mayor
claridad en el proceso de asignacion de recursos para corregir dicha situacion:

Grafico 4. Proceso de asignacion de recursos

La asignacion de las responsabilidades de gastoy potestades tributarias
puede producir un desbalance fiscal que se resuelve mediante

v ! v

Recursos federales Participaciones en Transferenc ias de
por convanio los ingrasos gasto (aportacionas)
El nivel que recauda transfiere Mo tiene que ver con la
parte de los ingresos a otroy recaudacion sino con la
Discrecionales otros niveles de gobierno que necesidad, y pueden ser:
colnciden sobre el area a} Libres o Condicionales
geografica de la recaudacion b} Can o sin Contrapartida

Fuente: Tomado de http://www.cca.org.mx/funcionarios/cursos/ap089/apoyos/m2/mod2.pdf, en junio 20 de
2012.
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A pesar de las consideraciones teoricas anteriores, resulta obvio que la descentralizacion
promueve un buen gobierno o el crecimiento regional como se sefiala en el capitulo 1 de
este trabajo, respaldados en algunos estudios de corte internacional.

Sin embargo y al contrario de los argumentos en favor de la descentralizacidn, existen
teorias y estudios empiricos que demuestran los resultados opuestos. Varios economistas
como Inman y Rubinfeld (1997), McKinnon y Nechyba (1997), Wildasin (1998), Stein
(1998) y Rodden (2002), subrayan que los aspectos de efectos desbordantes, recursos
comunes y problemas por presupuestos con restricciones minimas producen perdidas de
eficiencia relacionados con la descentralizacion. Ademas, Careaga y Weingast (2003)
puntualizan que a mayor descentralizacion en promedio aumenta la inflacion y la
corrupcion.

En Rabelll (2010) se hace mencion a lo determinado por Heng-fu Zou y sus colegas pues
encontraron en términos estadisticos que existe una relacién negativa entre desarrollo
econdmico y descentralizacion fiscal como resultado dos estudios diferentes. En el primero,
realizado por Davoodi y Zou (1998) se examino una muestra de cuarenta y seis paises en el
periodo de 1970-1989 y en el segundo desarrollado por Zhang y Zou (1998) quienes
consideraron el crecimiento de las provincias en China. Ademas, en el estudio de Rabell se
anota como precedente el trabajo de Dillinger y Web (1999) quienes argumentan que la
mayor descentralizacion fiscal en Brasil provocé la méas reciente crisis presupuestal y
financiera.

Rodden y Ackerman (1997) por su parte consideran que la descentralizacion se opone a los
principios de un mercado federalista. Dichos autores mencionan

Cuando las autoridades subnacionales tienen mayor autonomia frente al centro, las
acciones racionales individuales de estos lideres pueden acumular resultados
ineficientes al nivel nacional. Por ejemplo, los lideres regionales pueden encarar
incentivos politicos para crear barreras a la movilidad interjurisdiccional e imponer
costos importantes a otras jurisdicciones. En adicidn, los bienes pablicos que tienen
desbordes interjurisdiccionales pueden ser ofrecidos en menor escala. (p. 1546)

Entre las anteriores posiciones, Bahl y Linn (1992, p. 391) argumentan mediante una
perspectiva diferente respecto a la descentralizacién, basados también en el desarrollo
econdmico de las naciones. Ellos consideran que la pregunta importante consiste en si la
descentralizacion fiscal es una causa o el resultado del desarrollo econémico. En particular
comentan que “la descentralizacion es mas probable la consecuencia de una etapa superior
del desarrollo econémico;” el “punto de inflexion del nivel de desarrollo econdémico al cual
la descentralizacion fiscal se convierte atractiva aparece demasiado alto.” La
descentralizacion fiscal es una consecuencia del desarrollo econdmico desde esta
perspectiva y no una herramienta para promoverlo.

En una posicién similar, Shah (1997) en un trabajo desarrollado con el Banco Mundial,
argumenta que no existe un solo tipo de descentralizacion en razén de que las federaciones
son diferentes. Los sistemas federales tienen diferentes formas de establecer el poder y la
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autoridad a través de los niveles de gobierno. En razén de que diferentes arreglos tienen
diferentes implicaciones para el desempefio econémico, no es claro que el federalismo deba
mostrar tendencias claras con respecto al crecimiento. Algunos sistemas federales pueden
promover el crecimiento mas rapidamente que otro tipo de federaciones o, inclusive,
pararlo.

En consideracion de los desarrollos anteriores, asi como los resultados empiricos, Oates
(1999) considera

No existe, incidentalmente, ninguna teoria formal sobre la descentralizacion fiscal y
el crecimiento econdmico; puede ser Util establecer dicha teoria para un modelo que
incorpore programas de inversion en jurisdiccionales especificas que pueda otorgar
algunos pormenores respecto de los parametros sobre los cuales dependa mejorar el
crecimiento. (p. 1143)

2.3.3. El Federalismo fiscal

Las relaciones fiscales entre jurisdicciones representan uno de los pilares fundamentales
sobre los cuales se edifican las instituciones federales en cada nacion. Al efecto, Rodden
(2002) puntualiza que “los sistemas fiscales intergubernamentales y la jerarquia de leyes se
encuentran entre los bloques de construccion fundamental para conocer las variedades de
federalismo.” (P. 683).

En otras palabras, el principal objetivo del actual sistema de coordinacion de las relaciones
intergubernamentales es la armonizacién tributaria entre los tres érdenes de gobierno lo
cual se traduce, al menos en teoria, en ciertas ventajas tales como: la simplificacion del
sistema tributario ya que las fuentes susceptibles de gravamen las cobra una sola autoridad
fiscal (gobierno federal, estatal o municipal, segun corresponda) facilitando el
cumplimiento de las contribuciones, ademas de favorecer una administracién mas eficiente
de dichos impuestos, adicionalmente se eliminan distorsiones en la asignacion de recursos
en los distintos sectores y actividades econémicos. Por lo tanto, este nuevo sistema
federalista es el que determina el arreglo espacial de toma de decisiones de los gobiernos
federal, estatal y municipal.

Para efectos del presente trabajo los procesos de descentralizacién deben contar como
objetivo principal el trasladar o devolver, desde el gobierno federal a los gobiernos estatales
y municipales funciones y responsabilidades y facultades de decision, de forma tal que
éstos estén en condiciones de atender en forma directa, oportuna, responsable y eficaz las
demandas de los habitantes de dichas jurisdicciones. Sin embargo, el proceso de
descentralizacion implementado desde principios de la década de los noventa se concentro,
casi exclusivamente, en la parte referente al gasto. Dicho proceso abarcd, a grandes rasgos,
cuatro rubros, a saber, la devolucion de algunas funciones en materia de gasto, el aumento
de ingresos via el incremento de las PF a estados y municipios y la liberacion de algunas
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fuentes tributarias, un aumento de los fondos de aportaciones, y por Gltimo, cambios en los
convenios de colaboracion administrativa.

Particularmente, consideramos que el FF implica que la descentralizacion de funciones en
este rubro sea consecuente. Un federalismo proclamado en espacios centralizados, no tiene
opcion de realizacion plena. Un federalismo proclamado en terreno abonado para la
centralizacion de hecho del poder, se queda en mera nocién doctrinaria. En cambio, cuando
hay decision para dar vigencia al federalismo, es bésico dar cauce a los movimientos de la
descentralizacion politica que, unida a la democracia moderna, permite que la
representacion geografica estatal y municipal de un pais sea amplia y efectiva.

Aghon (1996, p. 48) sefiala que “el concepto de federalismo fiscal se refiere
fundamentalmente al funcionamiento de un sistema fiscal en el cual participan diversos
sectores de la administracion”. En términos mas especificos, corresponde a un campo de la
teoria fiscal que estudia tanto la asignacion apropiada de funciones y el uso eficiente de
instrumentos fiscales en cada uno de los niveles de gobierno como el tipo de relaciones
financieras que se da entre ellos, particularmente en lo que se refiere a la efectividad de los
diversos mecanismos de transferencia intergubernamentales.

Por su parte, Pérez (2005) nos comparte en su publicacion que el FF es concebido como

..la politica y sistema, basado en la libertad de accion y de un amplio margen de
actuacién sobre la legislacion de sus propias leyes, convenidos a sus propios
intereses y realidad local, de acuerdo a su propio potencial econémico, en pro de su
desarrollo local, lo cual se realizara siempre de acuerdo a sus propias expectativas y
responsabilidad fiscal. (p. 67)

Ahora bien bajo la luz de la teorfa de los Bienes Publicos* la cual se basa en la nocién de
proporcionar servicios publicos de acuerdo a los diferentes dominios geograficos. En razéon
de que gran parte de las naciones se organizan en diferentes niveles de gobierno, la
pregunta fundamental para esta teoria es: ¢Cuales bienes o servicios deben ser
proporcionados al nivel nacional y cuéles a niveles inferiores de gobierno?

Para encontrar la respuesta a esta pregunta la teoria en cuestion utiliza como primer punto
de referencia la diferencia econdmica entre bienes privados y publicos para asignar
responsabilidades. Los bienes privados se consideran exclusivos respecto de su consumo y
en cuanto a su poder de excluir a otros del mismo, mientras que los publicos son
considerados abiertos en dichos atributos. Al incluir el factor geogréafico, los bienes
publicos permanecen en este estado hasta el punto en que puedan ser considerados de

* La definicion de un bien puablico puro se le atribuye al economista Paul Samuelson (1954 y 1955) y es aquel
que cumple con las siguientes dos caracteristicas: no se le aplica el principio de exclusién, ni el principio de
rivalidad en el consumo. Por tanto, beneficia a todos los miembros de la comunidad de manera simultanea y
en la misma cantidad, y su consumo no implica una disminucion en el de otros consumidores. Véase
Samuelson, Paul (1954) “The Pure Theory of Public Expenditure, Review of Economics and Statistics,
November. Citado en Gunning (1996, p. 3).
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consumo exclusivo (por ejemplo si hay saturacion). De esta forma los bienes publicos
difieren en razén de su alcance geogréfico. Por lo tanto la nocidn geogréfica de los bienes
publicos crea la base para establecer una jerarquia o niveles de bienes publicos entre
diferentes niveles de gobierno (Breton, 1965, p. 175).

En relacién a la asignacion de ingresos las principales directrices sefialan que un sistema
impositivo eficiente es aquel en el cual el gobierno nacional se apoya en impuestos
progresivos y redistributivos como el caso del ISR. Mientras que los gobiernos municipales
0 locales deben apoyarse en impuestos que graben bases fiscales fijas como la propiedad o
los derechos sobre servicios. Los gobiernos estatales tendran mas espacio que los gobiernos
locales para utilizar impuestos sobre los ingresos o ventas en razon de su dimension
geogréfica.

En sintesis, el FF implica el funcionamiento de un sistema en la que estan involucrados
diferentes niveles de gobierno. ElI FF intenta responder al problema de asignacion 6ptima
en materia de impuestos regionales y nacionales, su distribucion y el disefio de las
transferencias.

Es importante retomar el hecho que como requisito minino para instaurar un modelo de
descentralizacion fiscal es dotar de autonomia constitucional a los niveles de gobierno,
requisito ex lege (dentro de la normatividad), y cuya situacién hemos desarrollado en
apartados anteriores y que ha quedado ampliamente explicado. Tomando lo referente al
poder o potestad tributaria, se ha definido como la facultad del Estado por virtud de la cual
puede imponer a los particulares la obligacion de aportar una parte de su riqueza para el
ejercicio de las atribuciones que le estan encomendadas por la propia norma en funcién de
ese reconocimiento de autonomia para la creacion de su propio marco legal sin
contraponerse al pacto federal.

En este tenor, el momento en que se ejercita la potestad fiscal del gobierno federal, estatal o
municipal, es cuando actla, en ejercicio de esa autonomia, de manera soberana y a través
de leyes de caracter general y abstracto. Asi pues mediante su propio marco legal establece
los hechos que al actualizarse producen la obligacidn tributaria con cargo al gobernado para
pagarle impuestos, esto también es conocido por la doctrina como hecho imponible.

Estos principios que hemos mencionado en los parrafos anteriores son la justificante y la
consecuencia de que el gobierno central o federal concentre la mayor parte de las fuentes
impositivas, todo ello, con la finalidad de poder desarrollar las politicas en materia
macroecondmica y de redistribucién del ingreso, mismos que hemos analizado en el
tratamiento de la politica econdmica y su relacidn con la estructura fiscal de los paises en el
primer capitulo. Sin duda que, bajo esta l6gica de lo macro y lo micro, los estados y
municipios tendran la mayor parte de servicios publicos relacionados a las necesidades
primarias de los ciudadanos. Este arreglo institucional llevara a la existencia de un déficit
fiscal vertical (mayor gasto que ingreso) y, en consecuencia, a la necesidad de implementar
programas nacionales de transferencias hacia niveles inferiores de gobierno. Por ello,
mediante los arreglos fiscales intergubernamentales que se expidan son complemento de los
arreglos iniciales para lograr tener una vision total e integral del FF.
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Particularmente en México, con independencia de abordar otros paises en lo consecuente,
estos arreglos fiscales estan representados en primer término por el Convenio de Adhesion
al SNCF que celebran los Estados con la Federacion, su finalidad recae sobre diferentes
objetivos de acuerdo a los aspectos economicos y administrativos que aborde. En particular
dichos acuerdos pueden configurar un sistema de fondos condicionales, Participaciones y
AF, en bloque o libres, como los define la doctrina. Los fondos condicionales que exigen el
requisito de aportacion fiscal por parte del gobierno receptor representan el mejor vehiculo
para aumentar en mayor medida los gastos del gobierno receptor en la categoria, area o
programa deseado por el que transfiere los fondos, en comparacién con cualquier otro tipo
de transferencias de la misma magnitud. El esquema contrario lo representan las
transferencias libres, las cuales pueden ser utilizadas para aumentar gastos, reducir IP 0
presentar una combinacion de las dos anteriores en razon del efecto econémico de
fungibilidad. El establecimiento de variables de esfuerzo o capacidad fiscal podria limitar la
fungibilidad de este tipo de recursos financieros, situacion que interesa de forma medular
en el presente estudio.

Ademas las PF o transferencias libres también pueden ser afectadas por otros factores
socioecondémicos tales como la poblacion, cuestiones administrativas o de politicas
publicas. Sin embargo, la mayor preocupacién de este tipo de fondos ha sido la
dependencia fiscal que pueda crearse en las entidades receptoras cuando no se incluyen
elementos de esfuerzo o capacidad fiscal en la formula de reparto de los fondos. Desde un
punto de vista contrario, en Porto (2003), se establece que la teoria que sefiala que, el efecto
de papel matamoscas “fly paper effect”, en vez de generar dependencia, los recursos
extraordinarios en cuestion generan nuevos programas y servicios, los cuales a su vez crean
el incentivo para que los gobiernos receptores aumenten sus IP y continuar financiando
dichas actividades nuevas (Véase Bradford y Oates, 1971), situacion que deberemos
dilucidar al final de este ejercicio de investigacion.

Aun y cuando México presenta un sistema de ingresos compartidos, en el cual se recaudan
los ingresos impositivos, se crea un fondo nacional y, posteriormente, se reparte a las
entidades conforme a variables de asignacion que toman en cuenta factores de capacidad
fiscal, es necesario eliminar los inconvenientes de los sistemas de administracion libre,
puesto que tiene serios inconvenientes por los problemas originados en cuanto a la
asignacion de recursos a las entidades, los incentivos negativos en el ciclo financiero local,
asi como la dependencia financiera que genera por las altas cantidades transferidas.

Siguiendo la postura de Otero (2012), Feld (2003) y Diaz (1995) el federalismo cooperativo
provee los mecanismos para conseguir objetivos a través de medios conjuntos, que de otra
forma ninguno de los 6rdenes de gobierno podrian lograr de forma separada, como puede
ser la generacién de capacidades administrativas e institucionales para incrementar los
recursos propios de los gobiernos locales, y es un modelo de interaccion estratégica entre
los gobiernos federal y estatal. Sin duda es la solucion a una competencia fiscal, que
exacerba las diferencias econdmicas entre las regiones, la cual debe ser eliminada por la
armonizacion o centralizacion, y debe sustituirse bajo garantias que igualen las capacidades
regionales fiscales. EI mismo Otero (2012) citando a Traub, (2007), nos sefiala que la
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competencia fiscal y una distribucion regional son desfavorables del ingreso porque
provocan que las regiones pobres sean mas pobres, y las regiones ricas sean mas ricas
coincidiendo en su totalidad los autores referidos en dicha obra.

Se Comulga con Diaz (1995) respecto a que el federalismo cooperativo a la luz de estas
posturas tedricas no necesariamente elimina o sustituye el federalismo competitivo. El
régimen de distribucion territorial de recursos que establezca un sistema de FF debe, por lo
tanto, ser cooperativo en tanto compense a regiones en desventaja cuando asi sea
conveniente, pero al mismo tiempo competitivo en tanto que empareje los puntos de partida
y con ello ofrezca posibilidades de desarrollo econémico para todas las regiones que
conforman el pacto federal.

2.3.4. Caracteristicas de los sistemas federales fiscales en el mundo

Los sistema de gobierno formadas por varios niveles que asumen responsabilidades
ejecutivas y que gozan de autonomia para la toma de decisiones en los ambitos que les
atafien directamente, requieren de instrumentos financieros que hagan posible un buen
desempefio publico. Los recursos tributarios, las transferencias o subvenciones y el acceso
al crédito o deuda son las 3 vias de financiacion en el modelo de financiamiento multinivel
(Rangel, 2003).

En los siguientes apartados abordaremos el tema relacionado a la organizacion de los
niveles jurisdiccionales en cuanto a su potestad tributaria por Organo gobierno
territorialmente reconocidos en diferentes paises.

2.3.4.1. Alemania

El FF aleman encuentra su respaldo en el articulo 30 de ddnde, en él se mencionan las
tareas y obligaciones del nivel federal, dejando a los landers (estados federales) y los
municipios las responsabilidades no establecidas en él, se entiende, por exclusién, que lo no
autorizado para la federacion podran ejercerlo los niveles de gobierno citados.

El reparto de competencias en materia de tributos y gasto en Alemania se encuentra
establecido en la Constitucion Federal. (Grundgesetz). En ella, se otorga autonomia
presupuestaria al gobierno central y a los gobiernos regionales (Art. 109 GG). Del
planteamiento que ha quedado previsto en los numerales citados podemos reconocer que el
objetivo de la Constitucion en el rubro fiscal es asegurar que tanto el gobierno central como
los gobiernos regionales sean capaces de financiar sus actividades y hacer frente a sus
responsabilidades. Incluso, refiere el texto constitucional que mediante las bases
Constitucionales en la materia se procurara preservar las condiciones de vida equivalentes
en todas las regiones de la federacion (Art. 106, parrafo 3).

68



En este mismo sentido se coincide con el texto de Merino (2004) al sefialar

En Alemania la constitucion establece que el nivel de vida debe ser uniforme en el
territorio nacional, lo que en la practica se ha entendido como que los estados tienen
que asegurar cierto estandar minimo en la calidad y cantidad de los servicios
publicos prestados (p. 21)

Para ello, refiere el autor en comento, se realiza el célculo de las transferencias
compensatorias, se obtiene la capacidad recaudatoria ajustada de cada estado, que incluye
sus fuentes de ingreso y deducciones por gastos extraordinarios. La capacidad ajustada se
compara con la capacidad fiscal promedio de todos los estados, y la diferencia, de ser
negativa, representa lo que recibe el estado. En el calculo de la base utilizada para la
comparacién se toma en cuenta la densidad de poblacién y algunas caracteristicas de
estados especificos. Si bien el sistema lo administra el Gobierno Federal, el sistema aleman
es Unico entre las federaciones en tanto que lo financian principalmente los propios estados.

La potestad tributaria para el establecimiento de tipos impositivos y bases imponibles esta
muy centralizada en Alemania. EIl gobierno central tiene la facultad de legislar en todas las
areas que tengan que ver con la imposicién en donde al menos parte de los ingresos recaben
en su presupuesto. Tratandose de la recaudacién impositiva compartida entre el nivel
central y las regiones o sus municipios, la legislacion del Parlamento Federal (Bundestag)
tiene que ser ratificada por la Segunda Camara, la representacion federal de las regiones
(Bundesrat), una especie de camara de senadores en México. Esta ratificacion, segin
expone Fuest (2006) es de aplicacion, en particular, para los dos impuestos mas relevantes
en términos de ingreso: el ISR de las personas fisicas y el impuesto sobre el valor afiadido.
Ademas, el establecimiento de una legislacién concurrente permite al gobierno federal
legislar incluso en el caso de impuestos cuyos ingresos se dirigen a los gobiernos regionales
y locales. Como resultado de ello, la autonomia impositiva a escala regional es
insignificante” (p. 6).

Derivado del estudio de Fuest (2006), destacamos que la distribucion de los ingresos
derivados de los impuestos entre los tres niveles de gobierno en Alemania se guia por dos
sistemas coexistentes, segin lo expone bajo el siguiente mecanismo

La participacion en los ingresos y separacion de ingresos. Si un impuesto esta sujeto
a participacion en los ingresos, el montante que de él se deriva se comparte entre los
diferentes niveles, de acuerdo a determinadas férmulas de reparto mas o menos
complicadas. En el caso de separacion de ingresos, lo recaudado por el impuesto se
asigna en exclusiva a un nivel de gobierno. Los impuestos mas importantes en
términos de ingresos son i) el ISR de las personas fisicas y ii) el impuesto sobre el
valor afadido (IVA). Los ingresos procedentes de ambos impuestos son
compartidos entre los tres niveles de gobierno. (p.7)

Para Fuest (2006) lo mas importante es que las reglas de distribucion de los ingreso se
encuentran reconocidos a nivel constitucional (art. 106, parrafo 3) de tal suerte que los
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ingresos procedentes del ISR de las personas fisicas se distribuyen como sigue: la
Constitucion establece que parte de los mismos va dirigida a los gobiernos locales, pero se
deja a la legislacion ordinaria la manera en la que se determina dicha participacion.
Actualmente, sefiala, el 15% se les asigna a los gobiernos locales, repartiéndose el resto,
por igual, entre el gobierno central y los gobiernos regionales. Para Fuest (2006) este
reparto vertical de ingresos, los ingresos procedentes del ISR de las personas fisicas y del
impuesto sobre sociedades tienen que ser distribuidos horizontalmente entre los gobiernos
regionales y locales. Dicho reparto se lleva a cabo, basicamente, en funcion de la residencia
de los contribuyentes (p. 7)

Tratandose de los recursos provenientes del IVA también son compartidos entre los tres
niveles de gobierno, pero las reglas de reparto son menos rigidas, pero de igual forma se
encuentran reconocidas en la Constitucién federal dejando establecido que la distribucion
de los ingresos procedentes del IVA se deja a la legislacién ordinaria y esto supone un
elevado grado de flexibilidad. Con ello, se deja abierta la posibilidad de que la distribucion
de los ingresos procedentes del IVA se utilicen a menudo para compensar cambios en los
flujos de ingreso derivados de reformas impositivas o de gasto en las regiones respectivas.

Actualmente la distribucion vertical del renta de personas fisicas e IVA, denominados
como impuestos conjuntos (Bernales, 2011) se reparten conforme a los porcentajes
siguientes: IRPF 42.5% a la Federacion, 42.5% a los Estados federados y aproximadamente
el 15% a los Municipios. En cuanto a los ingresos provenientes del IVA, 54% a la
Federacion, 44% a los Estados y 2% a los municipios. Respecto a la distribucién a la que
podriamos Illamar horizontal por los criterios que se siguen para su distribucién
encontramos que se atiende a los criterios de residencia habitual en el IRPF y el reparto del
IVA se hace en funcidn del namero de habitantes al margen de lo recaudado o del consumo
de cada Estado.

Dentro del régimen de financiamiento regional de los landers aparece garantizado el hecho
de que si los Estados estan por debajo de la media nacional reciben una transferencia con la
finalidad de mantener la paridad regional que comentabamos al inicio de este apartado y
previsto en el marco constitucional aleman. Otra figura de financiamiento es la existencia
de subvenciones suplementarias generales o para necesidades especiales.

El Estado federal Aleman esta integrado por los niveles de gobierno que comprenden a la
Federacion, 16 estados federales (Lander) y los municipios se consideran parte de los
Estados federados. Es un federalismo que se caracteriza por tener un corte cooperativo y
ejecutivo, sin embargo existen asimetrias en los Estados derivado de un sistema de
competencias tributarias en las que se reconocen competencias exclusivas y concurrentes.

Dentro de las primeras destacan los derechos aduaneros y monopolios fiscales; en el caso
de las competencias exclusivas de los estados esta los gravamenes locales sobre el consumo
o el lujo siempre que no sean equivalentes a otros impuestos regulados por la federacion,
entre otros. El éxito del modelo fiscal aleméan en los ultimos afios ha sido producto de la
actualizacion de su marco constitucional y legal, tan solo en los dltimos 6 afios ha
registrado dos modificaciones (Bernales, 2011), en septiembre de 2006 y Agosto de 2009,
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en las primera delimitando de forma precisa y categorica la responsabilidad financiera de
los niveles de gobierno reduciendo los acuerdos financieros mixtos entre la Federacion y
los estados; Reforzando la autonomia fiscal regional, fijando el Pacto de Estabilidad
Nacional por ley, clarificando los principios concernientes a las cargas a soportar por la
Federacion y los estados en caso de ruptura de las obligaciones nacionales e internacionales
y del llamado criterio de Maastricht. Para la reforma de 2009, se buscd consolidar la
reforma fiscal otorgando a los gobiernos locales mayor responsabilidad y recursos
financieros para cubrir sus competencias; mejorando los limites constitucionales sobre el
endeudamiento de la Federacion y de los Estados; concediendo mayor responsabilidad a las
autoridades territoriales en el area de gestién y de mejorar la productividad racionalizando
y coordinando tareas y estandarizando y mejorando la cooperacion.

Asi mismo, segun lo expone Bernales (2011) se establecieron limites al endeudamiento la
instauracion de nueva normativa alemana incorpora el objetivo del presupuesto casi
equilibrado al permitir en el futuro un endeudamiento estructural de la Federacion de s6lo
un 0,35% del PIB y, por ultimo, se fija la cooperacion entre la Federacion y los Estados en
el campo de las tecnologias de la informacion y posibilita la simplificacién de organismos y
estructuras decisorias en este ambito.

Bajo una dptica personal se puede concluir que el actual sistema fiscal en Alemania la
asignacion de competencias en materia impositiva concede muy poca autonomia fiscal a las
regiones, en principio porque carecen de la potestad de modificar los tipos Impositivos y se
considera que al existir un sistema de nivelacién de ingresos para hacer frente al gasto
originado en las regiones y no exista suficiencia financiera rompe con la posibilidad de
reconocerlo como un incentivo para los gobiernos regionales y no incremente sus IP,
maxime que las regiones soportan altos indicadores de deuda y que solo el gobierno central
puede atender.

2.3.4.2. Francia

El sistema federal fiscal en Francia a nivel regional, se compone por 22 regiones y 4
territorios de ultramar. En cada region existe un Consejo Regional, érgano deliberativo de
la region, integrado por consejeros elegidos por sufragio universal directo para un mandato
de seis afios. Dicho Consejo nombra el Presidente de la Region.

Por otra parte, existe una Comisibn Permanente, como cuerpo que asiste al Consejo
Regional en la ejecucion de competencias delegadas. El Presidente de la Comisién
Permanente es elegido por el Consejo Regional, por un mandato de seis afios, siendo el
organo ejecutivo y el Jefe de la administracion regional. En el nivel Intermedio existen 96
departamentos y 4 territorios de ultramar. Hay en cada departamento un Consejo General,
como oOrgano deliberativo, compuesto por miembros elegidos por sufragio universal directo
por un mandato de seis afios, que se renueva por la mitad cada tres afios. EI Consejo
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nombra al presidente de entre sus miembros cada tres afios, para encabezar la junta
ejecutiva del departamento.

Existe también a nivel departamental, un Prefecto, quien es jefe de la administracion civil y
representante del Primer Ministro y otros ministros en el departamento. Ademas esta a
cargo de la policia y el orden ptblico®.

De lo expuesto por Pico (1992) Francia era un pais de administracion centralizada. El
Gobierno francés sostiene que paulatinamente se comenzaron a consagrar nuevas libertades
locales a partir del siglo XIX. Sin embargo, s6lo a partir de 1982 se inicia una auténtica
politica de descentralizacion, que pasara por tres fases®:

- Aprobacion de la Ley Defferre en 1982. “Esta norma cambid sustancialmente la
forma de gobernar en la administracion local, incorporando la eleccion directa para
elegir a los consejos regionales, disminuyé el papel del Prefecto a nivel
departamental y regional y a los consejos departamentales y regionales, se les
otorga mayor autonomia en decisiones politicas y mas poderes para aumentar el
financiamiento local”.

- Aprobacion de textos que completan las primeras leyes de descentralizacion e
integran la descentralizacién en la organizacion territorial.

- Reforma constitucional aprobada en 2003 relativa a la organizacion descentralizada
de la Republica francesa.

Al igual que otros paises para resolver las disparidades generadas por la desigualdad en la
distribucién de los recursos impositivos entre los distintos niveles de gobierno, Francia ha
optado a un modelo de transferencias, otorgando recursos de un nivel de gobierno a otro.
Esta distribucion es ineficaz porque al igual que el modelo aleman uno de los niveles de
gobierno controla las fuentes impositivas mas importantes en cuanto al volumen de
recaudacion, asi como otros factores de caracter poblacional, social, politico y cultural, etc.

El uso de transferencias intergubernamentales en el modelo francés se caracteriza por el
hecho de que la fuente principal de ingresos de las colectividades francesas son los
impuestos; representan en términos de Astudillo (2010) el 47.1% del total de ingresos en el
afio 2009, destacando que este rubro se refiere a IP lo que se traduce en una reduccion de la
dependencia fiscal respecto a otras fuentes de financiamiento.

Los otros recursos estan representados por las transferencias que las colectividades reciben,
s6lo cubren un 27.3% del total de sus gastos, éstos son otorgados por el Estado e incluso
pueden provenir de otras colectividades. Bajo este contexto es importante destacar que las
transferencias constituyen recursos definitivos de las localidades al igual que los impuestos,
se consideran recursos externos, pudiendo generar dependencia, pero al referirnos a
impuestos son fuentes propias de tributacion.

® Disponible en: http://www.ccre.org/bases/T_599 28 3524.pdf (Febrero, 2012).
® Consultese en: http://www.ambafrance-co.org/spip.php?article796 (Febrero, 2012)
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Otra de las caracteristicas del sistema de transferencias francées es que es un complemento
que garantiza el cumplimiento respecto a la provision de servicios minimos requeridos por
los habitantes de las regiones y las cuales se encuentran previstas en el marco legal y
constitucional para cada uno de los niveles de gobierno. Se les conoce como servicios
publico de derecho comdn (Christiany, 2007, citado por Astudillo, 2010). Lo que se
pretende mediante el modelo de sistema de transferencias en Francia es lograr la
armonizacion del espacio regional, redistribuir la riqueza y en el dltimo de los casos, la
reduccion de la desigualdad.

Lo que si es una realidad es que en Francia las transferencias tienen fines diferentes, unas
estan destinadas al financiamiento del gasto corriente de las regiones y otras se deberan
destinar al financiamiento de inversion publica. El gasto corriente contempla los gastos
necesarios para el funcionamiento y prestacion de servicios del nivel de gobierno respectivo
(Mouzet, 2003, citado en Astudillo, 2010, p. 17). En las segundas se aplican basicamente a
las operaciones que no se renuevan afio con afio y que buscan como finalidad enriquecer el
patrimonio del nivel de gobierno que se trate. Ambos conceptos contemplan el pago de
servicios de deuda contraida por el nivel de gobierno.

El rubro mas importante desde el punto de vista de su monto es la Dotacion Global de
Funcionamiento (DGF), que se ocupa para financiar el gasto corriente anteriormente
descrito y el de menor cuantia el Fondo de Compensacion del IVA (FCTVA) el cual se
dirige al financiamiento de la inversion regional en dicho pais. EI FCTVA es una
transferencia global que garantiza a las regiones un monto anual y cuya aplicacion es libre,
ambos recursos para el financiamiento regional se asignan mediante criterios objetivos
fijados en la ley, evitando aplicacion “a priori” por parte del nivel central en cuanto a su
calculo y entrega, lo que implica que estos recursos estan provistos de los principios de no
afectacion y libre empleo, incrementando con ello la suficiencia y autonomia financiera de
las regiones.

Lo anteriormente sefialado implica que el sistema de transferencias francés sea un sistema
de compensacién por la cesion de potestades tributarias y su consecuente pérdida de
recursos recaudados y que se busque, desde una objetiva federalista, eliminar las
disparidades regionales.

Pero en términos de lo expuesto por Rabell (2010, p. 16), en 2003 se presentan las bases de
un nuevo proceso de descentralizacion destinado a modificar el marco institucional sobre la
base de cuatro ejes: la organizacion descentralizada de la republica, la democracia local
directa, la autonomia financiera de las colectividades territoriales, y el estatuto de los
territorios de ultramar’.

Resultado de esta reforma se adopta en el articulo 1 de la Constitucion el caracter
descentralizado del Estado, reconociendo a las colectividades territoriales, con esta
categoria a “las comunas, los departamentos, las regiones, las colectividades de Estatuto
particular y las colectividades de ultramar”, manteniéndose la posibilidad de que la ley

" Disponible en: http://www.ambafrance-co.org/spip.php?article796 (Febrero, 2011).
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pueda reconocer otras que, ademas puedan reemplazar, en caso necesario a una o varias
colectividades de las mencionadas en el precepto.

Como consecuencia de este principio de descentralizacién regional, se introduce un nuevo
y extenso Titulo XII de la Constitucion, referido a las colectividades territoriales y de
ultramar. Incluso, se reconoce el principio de subsidiariedad, ya que se establece que las
colectividades territoriales tienen vocacion de adoptar las decisiones en el conjunto de
competencias que puedan ser ejecutadas mejor en su ambito. En este nivel de gobierno se
les faculta, a su vez, facultad reglamentaria para el ejercicio de sus competencias pudiendo
derogar, a titulo experimental y por un objeto y una duracién limitada, las disposiciones
legislativas o reglamentarias que rijan el ejercicio de sus competencias.

Finalmente agrega que ninguna colectividad puede ejercer tutela sobre otra, sin embargo,
cuando el ejercicio de una competencia necesite el concurso de diversas colectividades, la
ley puede autorizar a una de ellas 0 a una de sus agrupaciones para organizar las
modalidades de su accién comdn®. Sin duda los gobiernos locales toman mayor fuerza
respecto a los gobiernos regionales o departamentos en Francia.

Con esta reforma se aprueba un articulo que busca asegurar dentro del marco
constitucional® francés la autonomia financiera de las colectividades territoriales, nos
referimos al numeral 72.2 el cual en su primera parte establece que “las colectividades
territoriales tendran recursos de los cuales pueden disponer libremente en las condiciones
fijadas por ley”. Y esta disposicién se complementa determinando el mismo numeral que
las colectividades pueden “recibir, en todo o en parte, el producto de los impuestos de
cualquier naturaleza, pudiendo la ley autorizarlas a fijar las bases imponibles y los tipos de
impuestos dentro de los limites fijados por la ley”.

Asi mismo la constitucién francesa sefiala que los ingresos fiscales y los restantes recursos
propios de las colectividades, representardn una parte determinante de sus recursos
globales. Se determina en dicha reforma que “toda transferencia de competencias entre el
Estado y las entidades territoriales ird acompafiada de la atribucion de recursos equivalentes
a los que estaban consagrados a su ejercicio. Toda creacién o extensién de competencias
que aumente los gastos de las entidades territoriales ird acompafiada de los recursos
determinados por la ley”, precepto que permite garantizar la suficiencia financiera que debe
acompafiar siempre a la delegacion de responsabilidades que todo proceso descentralizador
genera. Finalmente en palabras de Dazarola (2011)

La constitucion francesa determina que la equidad en la distribucion de los recursos
se definird en los términos legales y no constitucionales, cuando, en opinion

8 Consultese Titre XII - Des Collectivités Territoriales. Constitucion Politica Francia. Disponible en:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/espagnol/constitution-
espagnol_juillet2008.pdf
9 Constitucion Francesa. Consultese en: http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseilconstitutionnel/root/bank_mm/espagnol/constitution-espagnol_juillet2008.pdf
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personal y por la légica de la reforma constitucional, este criterio debid aparecer
inserta en la misma modificacion al texto constitucional de 2003.(p. 18)

2.3.4.3. Espafia

En Espafia, por su parte, la Constitucién no ha codificado directamente las caracteristicas
de la organizacién del Estado: por tanto, el sistema politico espafiol no se ha encontrado
frente a un modelo que poner en marcha, sino mas bien ante un proceso que construir.

Las disposiciones constitucionales han trazado el punto de partida del sistema admitiendo
que éste se pueda desarrollar con flexibilidad, sobre la base de maltiples opciones ofrecidas
por la Constitucion: en otros términos, han iniciado un “proceso de transformacion del
Estado que se sabe perfectamente donde comienza pero que, al menos, no sabria decirse
donde termina” (Cruz Villalon, 1978, p. 76) La puesta en practica de un modelo “abierto”,
en nuestra opinién, puede conseguir resultados positivos a condicion de que el proceso de
ejecucion sea preparado y guiado con atencion, y que se establezca —hasta cierto punto- el
momento en que tal proceso puede considerarse agotado. Sin embargo este resulta
excesivamente limitado dado que la potestad originaria de establecer los tributos sin
perjuicio de los gobiernos regionales es competencia del Estado, en términos del articulo
133 de la Constitucion Espafiola.

Sin duda el articulo 133 de la Constitucién Espafiola, es uno de los mas importantes en
materia financiera y sobre los que ha existido un interesante debate doctrinal, ya que la
cuestion que se plantea con su lectura es quién es en Espafia titular del poder financiero.
Una cuestion que fue especialmente polémica en los primeros momentos de andadura del
texto constitucional, ya que con él se estrenaba un nuevo modelo de estructura territorial,
el Estado Autondmico. La importancia de que los entes territoriales que conforman los
Estados complejos tengan poder financiero qued6 bien clara en diversas Sentencias del
Tribunal Constitucional, en las que se puso de manifiesto la importante relacidn existente
entre poder financiero y competencias materiales, ya que sin competencias financieras no
existen o son puramente nominales las competencias materiales atribuidas a las
Comunidades Autonomas y Entes Locales, pues estos entes territoriales han de disponer de
los recursos financieros necesarios y suficientes para la prestacion de los servicios
correspondientes a las competencias que asumen, que de lo contrario serian meramente
nominales. Para que la autonomia financiera que el articulo 156.1 de la Constitucion
reconoce a las Comunidades Autonomas, asi como la autonomia para la gestion de los
respectivos intereses de Comunidades Auténomas y Entes Locales (art. 137) sean reales y
efectivas es preciso que éstas posean los recursos pertinentes, los medios financieros
necesarios para cumplir las tareas que tienen encomendadas y la potestad para distribuir
estos recursos segun sus particulares criterios y prioridades. Claro que de lo anterior se
deriva también la exigencia de que el ejercicio de la actividad de organizacién y gestion de
los ingresos publicos en un Estado de estructura compuesta se lleve a cabo dentro el orden
competencial, respetando el orden constitucional de distribucion de competencias.
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Dicho lo anterior es casi obligado concluir que en Espafia los titulares del poder financiero
son el Estado, las Comunidades Autonomas y los Entes Locales, pero es preciso aclarar que
no todos ellos tienen un poder financiero de la misma naturaleza. Tampoco fue pacifico
Ilegar a esta conclusion con la redaccion que se dio al articulo 133, claro que también hay
que entender que en 1978 el Estado Autondmico era para Espafia un proyecto con mucho
camino por recorrer y muchos caracteres que perfilar

En esta tesitura y de de acuerdo a la interpretacion anterior y lo establecido en el articulo
137 de la Constitucion Politica, el Estado espafiol, se organiza territorialmente en
municipios, provincias y Comunidades Auténomas'®. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses. Las Comunidades poseen un
Parlamento Autonomo, que elige al Presidente de la Comunidad Auténoma. La
organizacién institucional autonémica se basa en una Asamblea Legislativa, elegida por
sufragio universal, un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un
Presidente, elegido por la Asamblea, de entre sus miembros.

En el caso de los Municipios, la Constitucion garantiza su autonomia y personalidad
juridica propia. Su gobierno y administracion queda en manos de los Ayuntamientos,
compuestos por el Alcalde y los Concejales. Los Concejales son elegidos mediante sufragio
universal, y el Alcalde es elegido por los Concejales o por los vecinos.

La Provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, formada por un grupo
de municipios y una division territorial designada para llevar a cabo las actividades de
Estado. El gobierno y la administracién autbnoma de las provincias estan encomendados a
las Diputaciones Provinciales o a otras Corporaciones de caracter representativo. Su
gobierno es administrado por el Consejo Provincial, formado por los Diputados electos
entre los propios concejales municipales. Cada Consejo Provincial esta encabezado por un
Presidente, elegido por los miembros del Consejo en pleno, al que le corresponde la
responsabilidad del gobierno y la administracion de la provincia*.

En términos de Dazarola (2011, p. 5) el Gobierno de Esparfia determino al respecto

Las dificultades de alcanzar un consenso sobre el modelo de Estado durante la
transicién, ha sido objeto de diversos analisis, pero existe un acuerdo bastante
generalizado sobre los factores que impidieron la eleccion de un sistema federal
como sistema de articulacion politica del pluralismo territorial, destacando: las
dificultades de llegar a un acuerdo entre las élites moderadas del franquismo y los
partidos democraticos; las presiones ejercidas por el ejército y por algunos grupos

10 La Constitucion establece competencias propias de cada autonomia, y aquellas de nivel estatal. Por otro
lado, la Constitucidn fija una lista de las competencias estatales (articulo 149.1 CE), cuya ambigiiedad ha
representado una fuente de disputas entre ambos niveles de gobierno.
11 El Gobierno Provincial es administrado de forma diferente en las provincias del Pais Vasco, en las Islas
Baleares, en las Canarias y en las Comunidades Auténomas formadas por una sola provincia. Las provincias
vascas cuentan con privilegios aun mas amplios debido a su estatuto de "territorio histérico”, por lo que sus
Consejos Provinciales cuentan con mayor poder que los de otras provincias.
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de presion organizados y la negativa de vascos y catalanes a disponer una
representacion institucional comparable a las demés Comunidades Autonomas” (p.
5)

De ahi que dentro de la Constitucién de 1978, actual Constitucién, representé un quiebre
con el modelo de organizacion territorial centralizada, que hasta la fecha ha derivado en
una continua y extensa transferencia de poderes desde la Administracion General del
Estado a las Comunidades Auténomas y que segin se desprende del contenido
constitucional del régimen autonémico en Espafa los principios basicos en los que se basa
esta forma de organizacion territorial son los siguientes: igualdad de todos los ciudadanos
sin importar el territorio en el cual residen, unidad de la nacion espafiola, solidaridad entre
las Comunidades Auténomas y autonomia, esto es, capacidad de las distintas
nacionalidades y regiones de ejercer sus propios poderes.

De lo expuesto en Cantarero (2008, p. 11), denotamos que con la experiencia de anteriores
sistemas y con la necesidad de conseguir un nuevo marco de financiacion ante un horizonte
de una mayor descentralizacion del gasto, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF)
a propuesta del Gobierno central aprobd en sus sesiones de los dias 27 de Julio, 16 y 22 de
Noviembre de 2001 un Acuerdo a fin de establecer un nuevo modelo de financiacion
autonémica para el conjunto de las Comunidades Auténomas (CCAA)' de régimen comin
y aplicable desde Enero de 2002. Como resultado, por primera vez un Acuerdo de
financiacién autondmica, se incorpord en un texto legal con rango formal de Ley (Leyes
7/2001, 21/2001 y 22/2001, de 27 de Diciembre), lo que supone fijar un elemento de
estabilidad y referencia al mencionado sistema.

Asi, las Comunidades Autonomas, en cuanto a las competencias que tienen asumidas se
pueden dividir en aquellas de autonomia plena, que desde un principio asumieron totalidad
de las competencias que la Constitucion permite asumir (por ejemplo Catalufia, Pais Vasco,
Galicia) y las de autonomia gradual, que son aquellas que no asumieron todas las
competencias posibles, y para las que estaba previsto que transcurridos cinco afios desde la
aprobacion del Estatuto pudieran asumir mas.

La Constitucidn espafiola establece competencias propias de cada autonomia, y aquellas de
nivel estatal. Especificamente, en virtud del articulo 148 el conjunto de las Comunidades
Autdnomas tiene un cierto nimero de competencias normativas y ejecutivas, entre las que
se puede mencionar: organizacion de la administracion autonémica, determinacion de
funciones en materia de régimen local, ordenacion del territorio (urbanismo, vivienda,
obras publicas, medio ambiente, etc.), politica econdémica (turismo, industria, artesania,
comercio, agricultura y pesca, comunicaciones y desarrollo regional), servicios sociales y
cultura.

2 De acuerdo a lo expuesto por Martin Mateo en su libro “La Administracion de las Comunidades
Autonomas”. Disponible en: http://www.ua.es/criminologia/ivasp/adtivo/ TEMA-04.pdf, se puede sefialar que
por Comunidades auténomas se entiende "aquellos entes publicos territoriales con facultades politicas de
autogobierno amparadas por la Constitucion."
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Ya inmersos en el tema de la distribucion de competencias, en materia impositiva, con la
Constitucion de 1978, Esparia establecio el sistema que se ha denominado “El Estado de las
Autonomias”, en el que se reconoce que en su funcionamiento es un Estado formalmente
unitario pero que funciona muy descentralizadamente, con comunidades autonomas, cada
una de ellas con diferentes niveles de autogobierno. Y es en su marco constitucional donde
determina los aspectos basicos de la financiacion autondmica, en particular los numerales
156 a 158. En ellos se establecen, junto a algunos instrumentos, una serie de principios que
son la base del sistema, estos principios en términos de Pulecio (2007) son:

- Autonomia financiera, que supone la libertad de las Comunidades para decidir sobre
sus gastos e ingresos, aunque no de forma absoluta, sino en relacion con los demas
principios.

- Solidaridad, en cuanto equilibrio econdmico adecuado y justo entre las diversas
partes del territorio.

- lgualdad, a los efectos de impedir que las diferencias entre Estatutos impliquen
privilegios econdmicos o sociales.

- Coordinacién con la Hacienda Estatal, como garantia de eficacia del
funcionamiento del conjunto del Estado Autondmico.

Asi se puede determinar del andlisis constitucional al modelo de financiamiento regional
espafiol que las principales obligaciones del gobierno central es asignar ingresos a los
gobiernos regional y local, y para el financiamiento del gobierno regional se establecieron
dos procesos basicos pero que difieren, debido al régimen especial o foral que aplica a las
comunidades autonomas del Pais VVasco y Navarra, y por otro lado, el régimen comin que
se aplica al resto de las comunidades auténomas®®.

Es claro, que la Constitucion Espafiola fija una lista de las competencias estatales (articulo
149.1 de la Constitucion Espafiola), cuya ambigliedad ha representado una fuente de
disputas entre ambos niveles de gobierno. Sin embargo las Cortes Generales pueden
atribuir a todas o a alguna de las Comunidades la facultad de dictar normas en el marco de
los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. Asimismo, el Estado puede
transferir o delegar mediante ley organica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su naturaleza son susceptibles de transferencia o delegacién. Sin
embargo, el Estatuto de Autonomia es la norma de cabecera de cada Comunidad

3 En el régimen foral (aplicable a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra), el sistema de financiacidn se caracteriza porque estos territorios tienen potestad para mantener,
establecer y regular su régimen tributario. Ello implica que la “exaccién, gestion, liquidacidn, recaudacion e
inspeccién de la mayoria de los impuestos estatales (actualmente todos, excepto los derechos de importacion
y los gravdmenes a la importacién en los Impuestos Especiales y en el Impuesto sobre el Valor Afadido)
corresponde a cada uno de los tres Territorios del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra. La
recaudacién de estos impuestos queda en poder de dichos territorios y, por su parte, la Comunidad
Autonoma contribuye a la financiacion de las cargas generales del Estado no asumidas a través de una
cantidad denominada "cupo" o "aportacion". La potestad normativa sobre los citados tributos se encuentra
limitada en los propios convenios por las normas y principios de armonizacion fiscal y colaboracién con el
Estado, que se establecen con caracter general y para cada tributo entre el Estado y las regiones referidas.
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Auténoma, que recoge las competencias que ésta ostenta, siendo su norma institucional
béasica (articulo 147 CE).

Pero no todo ha sido exitoso en este modelo tan complicado de financiacion, apenas en
julio de 2009, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera'®, a propuesta del Gobierno de la
Nacion, que el Acuerdo 6/2009, de reforma del sistema de financiacion autonémica. Lo que
obligd a llevar a cabo una serie de reformas legales. Por ello la entrada en vigencia de la
Ley 22/2009, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comin y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia’®, y la Ley
Orgénica 3/2009, que modifica la Ley Organica 8/1980, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas (LOFCA) *°.

En este nuevo escenario normativo y que da como resultado un novedoso sistema de
financiacién, que contemplaba determinadas excepciones para facilitar la transicién entre
modelos y que tienen como pilares 4 postulados fundamentales contenidos en la
normatividad y que son los siguientes, segin lo expresa Pulecio (2007):

- El Estado de Bienestar se refuerza mediante la incorporacion por el Estado de
recursos adicionales que se integran gradualmente en el nuevo sistema, dentro del
marco de la politica de estabilidad macroeconémica y presupuestaria.

- El principio de suficiencia queda garantizado mediante el Fondo de Suficiencia
Global, que permite asegurar la financiacion de la totalidad de las competencias de
las Comunidades Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia.

- El refuerzo de la equidad se instrumentaliza a través del nuevo Fondo de Garantia
de Servicios Publicos Fundamentales, el cual garantiza que todas las Comunidades
Auténomas van a recibir los mismos recursos por habitante, en términos de
poblacion ajustada o unidad de necesidad. También contribuyen a incrementar la
equidad en el sistema los Fondos de Convergencia, creados mediante fondos
adicionales del Estado con los objetivos de reforzar la convergencia en financiacion
per capita y la convergencia en los niveles de vida de los ciudadanos.

- Los principios de autonomia y corresponsabilidad se refuerzan en este nuevo
sistema mediante el aumento de los porcentajes de cesion de los tributos
parcialmente cedidos a las Comunidades Autonomas y mediante el incremento de
las competencias normativas de éstas, para que tengan una mayor capacidad para
decidir la composicién y el volumen de ingresos de que disponen.

Sin duda el marco de competencia que definen el sistema o modelo federal fiscal en Espafa
respaldado en los numerales 148 y 149 de la Constitucion de ese pais, pone de manifiesto

gl Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas fue creado en 1980 por la
LOFCA (Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas), en su articulo 3, con el objetivo de
adecuar la coordinacidn entre la actividad financiera de las Comunidades Autonomas y de la Hacienda del
Estado. EI Consejo de Politica Fiscal y Financiera esta constituido por el Ministro de Economia y Hacienda,
el de Administraciones Publicas y el Consejero de Hacienda de cada Comunidad Auténoma.

> Disponible en: http://www.boe.es/boe/dias/2009/12/19/pdfs/BOE-A-2009-20375 pdf

** Disponible en: http://www.boe.es/boe/dias/2009/12/19/pdfs/BOE-A-2009-20374.pdf
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un sistema federal residual de competencias puesto que constitucionalmente se asume que
“las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran
corresponder a las Comunidades Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatutos.”

De acuerdo con el reparto de poder que corresponde a las Comunidades auténomas y al
Estado, suele distinguirse y se observa en el propio articulo 149 de la Constitucion
Espafiola (CE), la existencia de competencias exclusivas, compartidas o concurrentes, que
se citan y que bajo el criterio del congreso espafiol podemos determinar su sentido y
alcance practico:

a) Competencias exclusivas: Son aquellas en las que un ente aglutina todas las
facultades posibles sobre una misma materia, como ocurre en el articulo 149.1 de la
CE con las materias de relaciones internacionales, justicia, nacionalidad,... No
obstante, hay quienes entienden que la exclusividad se predica de la existencia de
dos criterios: tanto cuando un ente aglutina la totalidad de facultades sobre la
materia, como cuando conserva todas las facultades de la misma calidad sobre
aquélla, como puede ser la legislacién, o la ejecucién. Incluso se sostiene que existe
competencia exclusiva cuando se ostenta como Unica facultad sobre una materia
(competencia) sobre la normativa basica, sobre la legislacion de desarrollo,...).

a) Competencias compartidas: cuando determinadas facultades corresponden a un ente
y las restantes a otro. Aunque en estos casos podria también sefialarse que lo
compartido es la materia. El articulo 149 de la CE recoge, en tal sentido, tanto la
atribucién de la legislacién basica al Estado, correspondiendo el desarrollo
normativo y la ejecucion a las Comunidades Auténomas; como la atribucion de la
legislacion al Estado, dejando exclusivamente en manos de las Comunidades
autonomas la ejecucion. A modo de ejemplo, segun se dispone en el articulo 149.1
de la CE: legislacion sobre pesas y medidas, las bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdémica, la legislacion civil,.... que
corresponden al Estado, entendiéndose, pues, que las restantes facultades pueden ser
asumidas por las Comunidades Auténomas.

b) Competencias concurrentes: cuando los dos entes tienen la posibilidad de concurrir
con idénticas facultades a la regulacion de una materia. Seria un supuesto aplicable
a la cultura (articulo 149.2 de la CE), donde existe una concurrencia de objetivos
"ordenada a la preservacién y estimulo de los valores culturales propios del cuerpo
social desde la instancia publica correspondiente”, y en la que las competencias
atribuibles a las Comunidades Auténomas no resultan incompatibles con la mision
del Estado de facilitar la comunicacion entre ellas, ni con la consideracion de la
labor cultural como un deber y atribucion esencial.

Finalmente, es necesario precisar que la complejidad del sistema competencial espariol
junto a la enorme posibilidad descentralizadora que ofrece el texto constitucional permite
observar como la inmensa mayoria de las competencias se encuentran compartidas entre el
Estado y las Comunidades Autonomas. No obstante, resulta preferible no depender en
exceso de la terminologia y atender a un criterio casuistico para delimitar el sistema de
competencias de acuerdo con las necesidades y evolucion del Estado Autondmico que se
estudie.
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2.3.4.4. Canada

Canada es un estado federal asimétrico y cooperativo, tras un dilatado y complejo proceso
de independencia respecto a su pasado colonial, cono monarquia constitucional vy
democracia parlamentaria constituido, a su vez, por un nivel regional formado por 10 (diez)
provincias. Siendo Quebec y Ontario los més representativos a nivel central. Después le
siguen Terranova, Isla del Principe Eduardo, Nueva Escocia, Nueva Brunswick, Québec,
Ontario, Manitoba, Saskatchewan, Alberta y Columbia Britanica) y tres Territorios
(Noroeste, Yukdn y Nunavut), del estudio de Giménez (2002) inferimos que en la practica
solo existen dos niveles de gobierno autonomos y coordinados ya que el posible tercer nivel
(local), representado por unos 4.700 municipios, son simplemente “criaturas de las
provincias”, asi les llama el autor, sefialando que se estan reduciendo en nimero buscando
una mayor eficiencia administrativa.

Bird (2001) citado por Astudillo (2010) manifiesta que

Canada es uno de de los paises mas descentralizados, y esto se debe al proceso
historico de conformacién de dicho Estado, que se remonta hacia el afio de 1867 en
la que encontramos el antecedente del sistema de competencias en Canada. Incluso,
agrega el autor, “solamente el federalismo como sistema politico ha permitido vivir
y desarrollarse en un mismo estado a culturas diferentes” (p. 41).

Apenas en Abril de 1982 se proclamé la “Constitution Act” (CA) que hacia posible que los
canadienses pudiesen modificar su propia constitucién sin necesitar ya el visto bueno
britanico anterior y sirvié también para reformar la distribucion de poderes entre federacion
y provincias. Especialmente, en todo este proceso la especial situacion de Quebec ha
condicionado parte de la propia estructura institucional y politica y actualmente continla
teniendo un status especial, eso si, dentro de la federacion (Astudillo, 2010).

Agrega que en el modelo canadiense la constitucién asigna a las provincias la
responsabilidad de proveer servicios publicos importantes en areas de salud, educacion y
bienestar social-, asi como acceso a todas las fuentes impositivas mas importantes para
financiarlas. De ahi que se sostenga que existe un alto grado de descentralizacion fiscal,
significativamente mayor que en otras federaciones. La Constitucién canadiense reconoce
como un principio las responsabilidades que tiene el gobierno federal para conseguir la
equidad nacional; explicitamente la obligacién conjunta del gobierno federal y las
provincias para proveer servicios publicos esenciales para su poblacion.

Dichas responsabilidades se reflejan en varias dimensiones de la equidad distributiva cuyo

cumplimiento incluye instrumentos de politica que son de la exclusiva competencia
legislativa de las provincias. También se reconoce la responsabilidad del gobierno federal
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para dirigir la inequidad e ineficiencia fiscal, prescribiendo un sistema de regulacion que
eliminaria dichas diferencias de los beneficios fiscales netos.

En opinion de Cantarero (2008, p. 7), una caracteristica basica del sistema canadiense es la
de ser en la practica un federalismo asimétrico aunque cooperativo reflejada, en gran parte,
en las numerosas relaciones interjurisdiccionalles (Conferencias Intergubernamentales).

En cuanto a la distribucién de competencias establecida en 1867, identificamos registros
que sefialan que ésta ha sido modificada en 1940, 1951, 1964 y 1982, destacando como
principio general que todo lo que la Constitucion federal no atribuye expresamente a las
provincias es competencia federal. Asi, existen competencias exclusivas del gobierno
central federal (segun el articulo 91 de la CA son la defensa, regulacién, moneda, etc.),
exclusivas de los gobiernos provinciales (segun los articulos 92 y 93 de la CA, basicamente
sanidad y educacion), concurrentes o compartidas (segun el articulo 95 de la CA con
primacia federal en caso de conflicto, como es el caso, por ejemplo, de las pensiones de
vejez y prestaciones sociales adicionales), residuales (segun el articulo 91 de la CA,
atribuibles al gobierno federal segin la clausula: Peace, Order and Good Government)
POGG, aquellas con poder federal de gastar (spending power) y otras disposiciones
adicionales.

En el contenido de la tabla 3 se muestra el marco constitucional de las relaciones fiscales en
Canada, el cual es expuesto por Winner (1996) y retomado por Astudillo (2010), en el se
contempla la distribucion de poderes del gobierno federal y las provincias a las bases de
impuestos indirectos y directos mas importantes, asi como la exclusividad de poderes y
responsabilidad asignados a los gobiernos federal y de provincias sobre el gasto publico,
ademas muestra el poder irrestricto del gobierno federal para transferir fondos a las
provincias.

Tabla 3. Marco constitucional de las relaciones fiscales en Canadéa

Concepto Distribucién de Poderes

El gobierno federal y las provincias tienen acceso similar a las bases de los impuestos

Imposicion o L g
P indirectos e indirectos mas importantes.

Gastos Publicos Regla General: exclusividad de poderes asignados a los gobiernos federal y provincias

Exclusividad del gobierno federal en algunas areas (Por ejemplo: Defensa, Desempleo, etc.)

Responsabilidad concurrente federal/provincial en algunas éreas (por ejemplo: agricultura,
inmigracion, medio ambiente)

Exclusividad provincial en algunas areas (por ejemplo: salud, educacion, bienestar social,
derechos civiles)

Transferencias

. Poder irrestricto del ierno federal para transferir fon las provincias.
intergubernamentales oder irrestricto del gobierno federal para transferir fondos a las provincias

Fuente: Tomado de Astudillo (2008, en base a Winer (1996).
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Bajo estos supuestos tedricos y normativos sefialados en parrafos superiores podemos
destacar que el sistema tributario canadiense establecido en la norma constitucional prevé
una especie de libre concurrencia en cuanto a fuentes tributarias de los diversos niveles de
gobierno (algunos autores le llaman impuestos superpuestos) sobresaliendo la tributacion
sobre las rentas y la propiedad inmobiliaria. Dicho modelo se fundamenta en los Acuerdos
Fiscales, (Tax Collection Agreement) donde se incluyen figuras impositivas (canasta de
impuestos o fiscal room) que suponen aproximadamente méas de la mitad de los ingresos
fiscales de las diez provincias canadienses. La adhesion a los Acuerdos es voluntaria e
individualizada para cada provincia, tienen un término de 5 afios y rigen solo al Impuesto
Provincial sobre la Renta y el Impuesto Provincial sobre Sociedades segun la “formula
base” la cual obliga a usar la misma base imponible que el impuesto federal, dejando a las
provincias la facultad de determinar y establecer su tarifa, tipos y deducciones y recargos
en la cuota provincial); el otro criterio de tributacion es mediante la llamada “formula
cuota”, y de identifica como el tipo impositivo provincial Unico sobre la cuota federal y
como resultado una cuota provincial sobre la que se pueden fijar recargos o deducciones
provinciales.

Finalmente y segun datos publicados por el Centro de Latinoamericano de Estudios Locales
por José Luis Furlan'’ (2011) estadisticamente el nivel provincial recauda el 47% del total,
siendo responsable del 53% del gasto total. A nivel local ocurre lo mismo, recaudandose un
10% pero gastando un 12%. Para este investigador, los desequilibrios que se presentan a
nivel federal se dan en sentido contrario (brecha positiva), dado que se recauda un 43% del
total de recursos del pais y se efectian erogaciones por un 35% del total.

Lo anterior, tomando la opinion del Furlan (2011) es resultado de la coordinacion
financiera entre los dos principales niveles de gobierno canadienses cuyas relaciones
fiscales descansan en la concurrencia de las fuentes tributarias mas importantes, esto es,
comparten las bases tributarias de los impuestos sobre los ingresos personales y de
sociedades, sobre las ventas y la seguridad social; la separacion de otras fuentes de menor
relevancia y la existencia de un programa de transferencias desde el nivel federal hacia el
provincial y de éste al municipal”.

A su vez, el sistema de transferencias se divide en condicionadas y no condicionadas (para
igualacion de capacidades fiscales entre jurisdicciones). No se prevé, en cambio, ningun
programa de transferencias que contemple las diferencias en necesidades fiscales entre
provincias, aunque si en territorios nacionales.

'" Datos tomados de una nota de investigacion, José Luis Furlan es consultor en Descentralizacion, Gobierno
y  Desarrollo Local del Centro de  Latinoamericano de  Estudios  Locales en
http://actualidadlocal.blogspot.mx/2010/05/canada-alta-descentralizacion-fiscal.html consulatad el dia 20 de
junio de 2012.
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2.3.4.5. Estados Unidos de América

La Constitucion de Estados Unidos y la estructura del gobierno americano permiten a los
estados un elevado nivel de competencias y autonomia fiscal. Sin embargo, el gobierno
federal ha restringido algunas areas de imposicion y gasto estatal y el nivel de autonomia
estatal ha variado con el tiempo. Para Gamez (2003) en algunas &reas los estados han
pasado a tener mayor autonomia, mientras que en otras se han visto constrefiidos por las
decisiones federales y continua sobre el tépico

Es a partir de septiembre de 1783, fecha en la que se firma el Tratado de Paria,
en el que Inglaterra reconoce la independencia de las colonias inglesas y, por
ende, la creacion de igual nimero de estados, inicio el desarrollo de un modelo
complicado pero preciso, que ha servido de ejemplo y referencia para la
comunidad internacional que han establecido un modelo federalista. El
constituyente norteamericano de 1787 establece una formula sencilla que
consiste en dejar “subsistir” a los Estados y a su autonomia gubernamental y se
les impone un gobierno federal, tan completo como el de los estatales (misma
dotacion de poderes, pero cediendo parte de sus facultades aun Grgano
jerarquicamente superior). Originalmente el federalismo norteamericano
aparece por primera vez en los textos de Madison, Hamilton y Jay, quienes
encabezaron el movimiento para el federalismo en ese pais, algo nuevo en
teoria como en la practica politica, internacionalmente se puede considerar al
federalismo norteamericano como una contribucién a la politica. (Gamez, 2003,
p. 36-38).

Corwin en Gamez (2003) identifica al federalismo en los Estados Unidos de Norteamérica
con los siguientes elementos

Se trata de una union de un nimero de entidades comunes. La division entre los
poderes legislativos del gobierno central y los estados compenetres por el principio
de que el primero es un gobierno nacional con competencias “taxativamente
enumeradas”, mientras que los segundos son gobiernos de “competencias
residuales”; la competencia de cada uno de estos centros de gobierno se ejerce
directamente dentro de la esfera asignada a cada uno de ellos, sobre todas las
personas que se encuentran dentro de sus limites territoriales, cada centro de
gobierno esta provisto de un aparato legislativo, ejecutivo y judicial y la supremacia
del gobierno nacional dentro de su esfera asignada en caso de conflicto con el
gobierno de los Estados. (p.38)

Respecto a la distribucion de competencias la base normativa la encontramos en la seccién
8 en relacidn con la 10 del articulo de la Constitucion Norteamericana que establece:

“Seccion. 8. El Congreso estard Facultado: Para establecer y recaudar
contribuciones, impuestos, Derechos y Alcabalas; para pagar las Deudas y
proveer la Defensa comun y bienestar general de los Estados Unidos; empero,
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todos los Derechos, Contribuciones y alcabalas seran uniformes en todos los
Estados Unidos.

Seccion. 10. Ningun Estado podra celebrar tratados, alianzas o confederaciones
ni otorgara patentes de corso y represalia; ni acufiard moneda, ni emitira cartas
de crédito, ni establecerd como forma de pago de las deudas cualquier otra cosa
que no sea la moneda de oro y plata; ni aprobara Decretos de proscripcion,
Leyes ex post facto o leyes que menoscaben las obligaciones que se derivan de
los contratos, ni concedera Titulo alguno de nobleza.

Sin el Consentimiento del Congreso, ningin Estado podra imponer gravdmenes
0 derechos sobre los articulos importados o exportados, salvo cuando sea
absolutamente necesario para el cumplimiento de sus leyes de inspeccion; y el
producto neto de todos los derechos e impuestos que establezcan los Estados
sobre las importaciones y exportaciones se aplicara en provecho del Tesoro de
los Estados Unidos; y todas las leyes al respecto estaran sujetas a la revision y
vigilancia del Congreso.

Sin el Consentimiento del Congreso, ningin Estado podra establecer derechos
de tonelaje, mantener tropas o navios de guerra en tiempo de paz, celebrar
convenio o pacto alguno con otro Estado o con alguna potencia extranjera, 0
declarar la guerra, a menos que sea invadido realmente o de hallarse en peligro
tan inminente que no admita demora.”

El federalismo norteamericano es dual y se fundamenta en la Décima y Decimosexta
enmiendas realizadas a la Constitucion estadounidense. La primera establece que el
Congreso solo posee poderes delegados y que los otros poderes quedan reservados a los
Estados. La segunda establece que los ciudadanos de los Estados Unidos son a su vez
ciudadanos del estado donde residan. Sin embargo algunos otros tedricos afirman que tiene
una naturaleza cooperativa puesto que existen dos senadores por estado, una cdmara de
representantes, mediante la cual las legislaturas pudieran proponer enmiendas
(Zimmermman, 2001, p. 21-24)

Bajo esta premisa constitucional es evidente que en la préactica, sin embargo, los estados
tienen importantes restricciones que limitan su autonomia ya que el gobierno federal se ha
hecho fuerte en areas que previamente correspondian a los estados. Los estados mantienen
una independencia sustancial en lo que a imposicion se refiere, aungque incluso en este
ambito muchas de las decisiones se toman en respuesta a las politicas federales. Alrededor
de un tercio de los ingresos estatales totales son transferencias del gobierno federal (OCDE,
2005).

En este modelo el gobierno federal confia sus ingresos al ISR de las personas fisicas y al
impuesto sobre sociedades. Es responsable de la provision de servicios tales como los
militares y los fondos de pensiones (Seguridad Social). Al contrario que los gobiernos
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estatales y locales, segiin podemos observar en registros, el gobierno federal siempre tiene
déficit, circunstancia que podria ser atribuida a su mayor participacién en los mercados
financieros, asi como a su papel en la suavizacion de las fluctuaciones ciclicas de la
economia.

Sin embargo, debemos dejar claro que en materia de financiamiento regional en
Norteamérica no existen disposiciones constitucionales que prescriban los criterios a seguir
para la determinacion de las transferencias intergubernamentales ni porciones especificas
de los ingresos recaudados por los impuestos federales que deban ser transferidas a los
estados. Las transferencias de ingresos tributarios federales o de aportaciones
condicionadas o no condicionadas estan simplemente disefiadas por la legislacion federal
realizada bajo la amplia facultad de gasto del gobierno federal. Se considera que en la
practica, estas aportaciones han sido utilizadas por el Congreso para alentar a los Estados a
que sigan las politicas marcadas por el gobierno federal, la modernizacién de los sistemas
administrativos estatales, o bien para ayudar a los estados con politicas redistributivas.
Debido a la amplia discrecionalidad del las facultades recaudatorias y de gasto del gobierno
federal, se ha desarrollado un extenso sistema de transferencias intergubernamentales no
coordinado, con una gran proporcion de AF que los estados trasfieren a los gobiernos
locales.

Segun lo planteado por Watts y Boadway (2001)

Aunado al gran nimero de estados y la separacién de poderes en ambos niveles de
gobierno, han producido un conjunto de transferencias financieras difuso, complejo
y relativamente descoordinado, al igual que las relaciones intergubernamentales. Al
mismo tiempo, en la aplicacion de una variedad de convenios financieros ad hoc, el
gobierno federal ha utilizado extensamente aportaciones condicionadas hacia los
gobiernos estatales y locales, y esto ha dado a las relaciones entre los gobiernos un
caracter interdependiente muy complejo. (p.222)

Los Estados Unidos, en su modelo federal fiscal refleja que los estados suman
responsabilidades de gasto comparables a las de las provincias en Canada o los Lander en
Alemania, pues importantes servicios publicos son financiados en parte por aportaciones
condicionadas del gobierno federal que especifican las caracteristicas de disefio del
programa que el gasto estatal tiene que acatar, simil al caso mexicano como veremos mas
adelante. En algunos casos, el gasto estatal ha estado sujeto a mandatos federales, que no
llevan un financiamiento federal asociado. Ademas, el gobierno federal en los Estados
Unidos no ha dudado en utilizar la Clausula de Comercio de la Constitucién (Constitutional
Commerce Clause) para invalidar legislacion estatal que presuntamente interfiere con el
comercio interestatal.

Segun datos de Kraiche y Flaherty (2010, p.330) citados en OCDE (2009) en Norteamérica
el gobierno federal de los Estados Unidos no grava el consumo mediante un impuesto sobre
ventas sino que obtiene sus ingresos (derivados de los impuestos), casi en su totalidad, del
ISR de las personas fisicas y del impuesto sobre sociedades. Estos dos impuestos también
constituyen sendas fuentes de ingresos para los estados, junto con el impuesto sobre ventas,
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si bien los ingresos derivados de los impuestos suponen apenas un 44% de sus ingresos
totales. Alrededor de un tercio de los mismos proceden de las transferencias federales.
Aungue podria parecer un buen bocado en términos de porcentaje de los ingresos estatales
generados localmente sobre su total de ingresos, en este aspecto Estados Unidos ocupa el
tercer lugar entre los nueve paises de la OCDE con sistemas federales. El resto de los
ingresos proceden de otras fuentes como cargos por servicios estatales como la asistencia a
institutos y universidades estatales y pagos por los servicios prestados por los hospitales
estatales.

Tan solo en el ejercicio fiscal 2003-04, los estados de Norteamérica obtuvieron del ISR de
las personas fisicas el 25% de sus IP y el 16% de sus ingresos totales (la diferencia son los
ingresos recibidos del gobierno federal). Existe un amplio rango de dependencia de la
imposicién sobre la renta. En este afio evaluado siete estados no tienen ISR de las personas
fisicas y otros dos obtienen de él menos del 2% de sus IP. El porcentaje se eleva al cifras
entre el 15% y el 35% en la mayoria de los otros estados, y los que méas confian en este tipo
de imposicion (Oregon, New York, Massachusetts y Georgia) obtienen de él el 44%, 42%,
37% vy 36%, respectivamente, de sus IP (Datos de U.S. Census, 2005)*.

La ayuda federal es calificada por Wright (1988) de acuerdo al tipo de autorizacion,
estableciendo de esta forma que existen en la actualidad dos tipos de ayuda federal

Los préstamos y las transferencias de ayuda. En primer lugar, los préstamos y las
garantias de préstamos se otorgan a proyectos correctamente concebidos. Y, en
segundo lugar, las transferencias de ayuda o grants-in-aid, el tipo de ayuda federal
de mayor relevancia, se divide en especificas y en generales. De manera general, se
establece que las caracteristicas de las transferencias federales son: la continuidad,
que el control es ejercido por una agencia federal y la distribucion de los recursos
entre los estados o sus gobiernos locales se dan por medio de una formula, con base
a recursos complementarios exigidos o en funcion a condiciones federales. (p.638)

Para Torres (2011, p. 16) “A pesar del mayor uso de las transferencias especificas, las
transferencias generales han ido tomando cada vez mas presencia en el Congreso de los
Estados Unidos™.

En palabras de Wright citado en Torres (2011) mediante este modelo se instauran una serie
de caracteristicas de las transferencias de ayuda generales que las diferencian de las
especificas. Estas son: una mayor discrecionalidad por parte de los beneficiarios, el proceso
de adquisicion es menos desgastador, se realizan con base a una formula, y, generalmente,
se definen los recursos estatales y locales que deben complementar la inversion federal. Son

18 En los afios 2002-2003 los ingresos se constituyeron de la siguiente manera: el gobierno federal obtiene la
mayoria de sus recursos, a diferencia de los otros niveles gubernamentales, de los impuestos. Para este caso,
esencialmente, de los impuestos al ingreso personal (43%) y de los impuestos al seguro social (39,2%). Los
gobiernos estatales obtienen sus recursos de dos fuentes principales: de las transferencias (32,5%) y del
impuesto a las ventas (24,6%). Los gobiernos locales al igual que los estados obtienen un amplio porcentaje
de sus ingresos de las transferencias (40,1%) y del impuesto que le corresponde ampliamente, el impuesto a la
propiedad (27,5%).

87



numerosos los tipos de transferencias de ayuda (grants-in-aid) existentes en el sistema
estadounidense. Todas se encuentran en las dos categorias desarrolladas previamente. Del
estudio de Torres (2011) se desprende que las de mayor relevancia en términos historicos,
en dolares absolutos y en nimero de asignaciones son: las transferencias con propositos
especificos (Project grants) y las transferencias preestablecidas (formula grants). Las
transferencias con propositos especificos se describen como la asignacién a un proyecto
muy especifico de otro nivel gubernamental. Por otro lado, las transferencias
preestablecidas se entienden como las asignaciones otorgadas a otras esferas bajo
“regulaciones administrativas emitidas de acuerdo a un estatuto”.

En correspondencia al parrafo anterior y bajo el criterio de Wright (1988) existen otros
tipos de transferencias: las transferencias generales (block grants), las transferencias
especificas (categorical grants) y las transferencias en especie (grants-in-kind). Primero, las
transferencias generales corresponden a asignaciones dadas de acuerdo con una formula,
tras un largo proceso de solicitud, y de acuerdo con un cuadro de programas funcionales
que hayan sido consolidados en un bloque de transferencias por el Congreso. Un buen
ejemplo de este tipo de ayuda son las transferencias generales para el desarrollo
comunitario (community development block grant), en donde se consolidaron nueve
programas de transferencias especificas. En segundo lugar, las transferencias especificas
son comprendidas como la asignacion de fondos a otro nivel en direccion a un objetivo
especifico y donde generalmente el receptor debe aportar una parte proporcional a la
transferencia para desarrollar el proyecto. Por ultimo, las transferencias en especie se
entienden como una “donacién de propiedades o bienes de un excedente nacional, a los
gobiernos estatales y locales”.

2.4. Antecedentes de la Hacienda Publica en México

Granillo (2007) en su obra refiere que “en el México colonial con el afan de recaudar y la
dificultad en reformar, el tributo indigena en la colonia era una captacion o impuesto
personal que a partir de la disolucién de las encomiendas, la corona percibi6 de cada varon
originario de sus colonias americanas entre los 18 y los 50 afios de edad”.( p. 10)

Por ende, se puede establecer que la eficacia de la recaudacion estuvo muy ligada al control
que establecid sobre la poblacion, al depender directamente de la numeracién de los
contribuyentes y de la capacidad para exigir el pago correspondiente.

Segun pudo consultarse, Granillo (2007) sefiala

En las primeras disposiciones coloniales datan del periodo 1530-1550, después de
1550 se establecio el primer programa de reformas al sistema tributario colonial,
para el autor este consistio en primer lugar, a la politica de recuperar paulatinamente
las encomiendas entregada, se sumd la de reducir los diferentes pagos en especie a
una tasa de dinero y en maiz, una diferenciacion precisa del tributo por entregar a
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las autoridades indigenas y a las espafiolas, la igualacion de tributos y
contribuyentes, la creacion e cajas de comunidad y registros anuales de fianzas de
los pueblos. (p. 18)

En opinién de Granillo (2007) en 1570, existian 155 alcaldias mayores en la Nueva Espafia,
aproximadamente, que enteraban 326,403 pesos siete tomines de fusco. Este tributo era
recibido parte en dinero y parte en especie, rematados en almoneda publica. Estarian
exentos de pagar el impuesto los caciques y sus primogeénitos, los alcaldes, cantores y
sacristanes de reduccion, los discapacitados para el trabajo, los menores de 18 y menores de
50 afios y las mujeres, cualquiera que fuera su edad (p . 23)

Un aspecto que destaca Granillo (2007) es que a finales del siglo XVI, 1597 para sere
exactos, se cred la Contaduria General de Tributos y Azogues. Posteriormente, “en 1595 el
virrey de la Nueva Espafia habia dictado las primeras ordenanzas para el arreglo de este
ramo, mandando a su contador que llevase los libros en donde se asentarian
individualmente las tasaciones de todos los pueblos hechos por individuos comisionados
para este fin y rectificados por la Real Audiencia”, afirma el autor. (p. 25)

2.4.1. El sistema tributario en la Colonia

El sistema fiscal en México colonial es considerado como una estructura compleja que se
construyo a lo largo de 3 siglos, con cambios trascendentes realizados en la segunda mitad
del Siglo XVIII, conocidas como las reformas borboénicas, impulsando un incremento
notable en los ingresos de la administracion virreinal. Esto no solo trajo como consecuencia
el cubrir el conjunto de gastos administrativos y militares locales, sino también exportar un
creciente volumen de recursos fiscales a otras partes del imperio espafiol.

El éxito de la administracion del imperio, radicaba en la eficacia de la maquinaria tributaria
de las colonias hispanoamericanas y especialmente de la Nueva Espafia, como lo sefiala
Klein, citado por Marichal y Marino (2001, p. 22), al mencionar en su texto, que “hacia
1800, los residentes del México borbdnico pagaban 70% mas impuestos per capita que los
espafoles de la metrépoli”.

Agrega el autor en comento que la administracion del virreinato de la Nueva Espafia debe
de entenderse como colonia, es decir, siendo en parte clave de una maquinaria fiscal
transatlantica bien integrada; por ello, la l6gica imperial fue mucho mas alla de la mas
restringida logica nacional de la administracion fiscal y financiera. Tras la multiplicacién
de guerras entre los poderes europeos en la segunda mitad del siglo XVII1 entre Inglaterra,
Francia y Espafia, lo que llevo a un marcado incremento en los costos de mantenimiento de
las administraciones navales y coloniales y por ende, del aumento de la recaudacion en la
Nueva Esparia.
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Para comprender la estructura tributaria del México del siglo XVIII se deben de considerar
los datos de las cuentas consolidadas de ingresos del gobierno virreinal en el periodo 1795-
1799. Donde, segun datos de Marichal y Marino (2001) son 4 fuentes las que
proporcionaron la mayor parte del ingreso del tesoro real de la Nueva Espafa, los cuales
son:

a) El tributo recogido de todos los jefes de familia de los pueblos indios. 2 pesos plata
anualmente por cada tributario, recayendo sobre el campesino indio que cultivaba su
propia tierra y que ocasionalmente trabajaba en las haciendas.

b) Recaudacion de impuestos mineros. El cual se consideraba de mayor importancia el
diezmo minero, gravamen del 10%, se cobraba en la casa moneda de la Ciudad de
México a donde se llevaba la plata para ser acufiada.

¢) Impuestos sobre el comercio. Eran gravdmenes sobre las transacciones mercantiles,
como de alcabalas e impuestos sobre las bebidas alcohdlicas locales (pulques) del
24%.

d) Monopolio del tabaco. Establecido en la nueva Espafia en 1767. Era la fuente mas
importante de los ingresos de la administracion colonial proporcionaba un 30% de
los ingresos. Era una compafiia imperial considerada como la mas grande de su tipo
en el mundo del Siglo XVIII.

Agregan Marichal y Marino (2001) que esta monarquia universal del antiguo régimen
espafol funcionaba con base en varios principios basicos. Principio basico y secular en
donde la mayor parte posible de gastos deberad cubrirse, in situ, con ingresos tributarios
locales, recolectados en el ambito regional y acumulado en una caja real local en donde
alguno de estos principios consistia en lo siguiente:

— Nueva Espafia: En una estructura fiscal trilateral donde se realizaban transferencias
en el interior del Virreinato entre las 24 tesorerias, por ejemplo, ciertas cajas
regionales, como las de Veracruz y Yucatan eran responsables del pago de una parte
sustancial de los gastos militares de cajas regionales que tenian ingresos tributarios
escasos.

— Transferencias de Fondos Fiscales de una colonia a otras conocidas como situados,
por ejemplo, el virreinato de la nueva Espafia proporcionaba subsidios fiscales para
las filipinas.

— Meéxico borbonico era una fuente de recursos fiscales para la metropoli en donde las
remesas fiscales sostenian al imperio espafiol.

La categoria de alguno de estos gastos eran: los salarios de los empleados y contadores
fiscales, funcionarios de mas alto rango de la administracion virreinal, salario para los
trabajadores y empleados del monopolio del tabaco, materias primas y papel para la fabrica
del mismo; cubrir compromisos militares, salario de soldados y oficiales del ejército
virreinal, provisiones y equipo militar, pensiones; gastos avales y militares, servicios para
el mantenimiento del gobierno colonial en la Nueva Espafia, con esto se podria decir que
existia un superavit fiscal que se remitia al exterior.
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Durante su ejercicio, el gobierno colonial nunca tuvo que recurrir al endeudamiento, ya que
no sufrié déficit, como lo estaban sufriendo otros paises. Los gastos del México borbdnico
a fines del siglo XVIII fueron sobre pasando a los ingresos ordinarios y esto trajo como
consecuencia la creacion de fondos extraordinarios que eran obtenidos entre la poblacion
mexicana. Este nuevo fondo, de caracter obligatorio, no figuraba como deuda, eran una
especie de donativos que obligaban a cada residente del virreinato a pagar una contribucion,
las tasas se fijaban de acuerdo con distinciones raciales o étnicas, estos donativos eran
exigidos durante las guerras y en tiempo de crisis y epidemias.

La iglesia también contribuia con aportaciones de conventos y monasterios, obispos y
consejeros catedraticos e incluso del Real Fisco de la Inquisicién.

Para Tepaske (1994, p. 316) al lograr México su independencia su sistema hacendario fue
en los hechos muy similar al que regia en la Nueva Espafia. De tal forma siguieron
funcionando los estancos™®.

Sin embargo, este tipo de imposicién favorecia mas bien a las clases ricas que a los pobres
(la mayoria), debido a que éstos detentaban el poder y no podian ver trastocados sus
intereses econdmicos. Basicamente durante el siglo XIX existieron impuestos que
afectaban solamente a ciertas industrias como lo son las de hilados y tejidos, tabacos y
alcoholes. En cambio, existieron amplios impuestos que gravaban el comercio exterior y el
comercio interior mediante las alcabalas.

Dicho autor sefala

En la década de 1820 se impuso el modelo federalista estadounidense sobre el viejo
sistema de gobierno colonial espafiol, caracterizado por un alto grado de
centralismo, matizado con cierta flexibilidad respecto a la distribucion de fondos
entre las tesorerias regionales. El nuevo sistema hacendario, en cambio, demostrd
ser ineficiente con tendencia a intensificar la rivalidad entre los burdcratas fiscales
estatales y federales por la apropiacion de las rentas publicas, una segunda causa del
conflicto surgi6 por el debilitamiento de la vieja burocracia colonial que, a pesar de
sus fallas, habia logrado ser efectiva en la recoleccion de impuestos y al mantener
las cuentas bastante exactas de una serie amplia y diversas de fuentes de ingresos (p.
26).

Por ende, el debilitamiento de la administracion tributaria y la creciente subordinacion de
los empleados fiscales a los jefes politicos y militares locales hicieron que a partir de la
independencia la recaudacion de ingresos fuera cada vez mas anarquica.

Para esa época, se registro una fuerte recesion econdémica lo que contribuy6d a la
inestabilidad y al debilitamiento de la nueva republica. Para entonces fueron abolidas dos

19 Estancos de tabaco, naipes, polvora, nive y asientos de gallo, derechos de importacion y exportacion,
alcabalas interiores, produccion de casa de moneda, papel sellado, venta de tierra, tributos indicos (Tepaske,
1994).
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fuentes fundamentales del ingreso colonial: el tributo y el diezmo minero, esto implico una
reduccion en el ingreso colonial, en términos de los niveles corrientes de ingresos del
gobierno virreinal.

Relativo a las regiones, el impuesto que recaia sobre las comunidades indigenas, se
suspendié durante el periodo de guerras. Donde los impuestos sobre produccién minera
habian caido y la recuperacion fue lenta. Para la década de 1820, Se promovi6 una politica
de reduccion de impuestos para atraer inversion, en especial, los britanicos y poder obtener
ganancias de las famosas minas de plata mexicanas. Algunos impuestos coloniales se
transfirieron a los gobiernos estatales con base en el pacto politico dentro las elites
regionales que participaron en el constituyente del 1824. Los mas importantes recaian sobre
los impuestos al comercio interno (alcabalas y pulques) que se convirtieron en una de las
fuentes fiscales mas importantes de los gobiernos estatales por mas de medio siglo. Esto
genero que el gobierno federal no contard con recursos suficientes para sus cuantiosos
gastos, especialmente militares, por lo que se empezé a retener el impuesto al comercio
exterior (Tepaske, 1994, p. 23).

Finalmente, el gobierno federal dependi6é de una serie de subsidios de los gobiernos
estatales al establecer un sistema de cuotas por medio del cual los estados mas poblados y
ricos debian proporcionar sumas mas grandes. Estas transferencias federales eran conocidas
como contingentes y para 1830 estos cayeron notablemente y el sistema empez6 a fallar,
cambiando para la administracién del régimen de Santa Ana al un gobierno centralista en el
que se intentd notablemente obligar a los Estados a enterar al 100% sus ingresos al tesoro
central y al transferir la mayor porcion posible de cualquier superavit fiscal a la capital.

Estas razones expuestas fueron la causa principal de la bancarrota del los gobiernos
posindependentistas administrados con insuficiencia de recursos dentro del sistema fiscal
parco ante ingresos irregulares que no podian cubrir deudas, refinanciando sus obligaciones
a corto plazo o la suspension de los mismos.

Marichal y Marino (2001, p. 35), sefialan dos hechos notorios para la consolidacion del
sistema federalista actual y sus relaciones intergubernamentales:

a) El legado econdmico colonial que genero profundas reformas en las relaciones
econdmicas entre las regiones y en el interior de éstas; y

b) EIl proceso de adopcién y adaptacion de la Constitucion de Cadiz como modelo en
Espafia.

En la primera Republica federal se mantenian implicitamente los instrumentos
desarrollados en la segunda mitad del siglo XVIII, de ahi surge la primera transformacion
hacendaria, dando nacimiento a una ley fiscal federal. En donde se sefialé que rentas
deberian corresponder a la federacion como el comercio exterior, tabacos, salinas, loteria,
bienes nacionales, rentas territoriales, impuestos de internacion. A los Estados se les asigné
principalmente alcabalas y todas aquellas rentas que sin ser de la federacién quisiera
conservar. Para estos autores Marichal y Marino (2001), desgraciadamente no se contaba
con registro estadistico para la fijacion de las cotas del contingente para cada Estado y el
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Congreso determiné usar el factor poblacion y aplicarles la formula usada en la
convocatoria de afios anteriores. Con ello se crearon 4 categorias que se compararon con
los datos de pago de diezmo minero. Agricultura, el comercio, artes y mineria. (p. 39)

Los autores referidos en el parrafo anterior advierten

El contingente participaria en el presupuesto con 29.5% de los ingresos totales, lo
que permitiria cumplir con la funcién de equilibrar o aun obtener un superavit en las
finanzas nacionales”. Este contingente permitio un equilibrio entre la oferta y la
demanda de los gobiernos estatales y de la Federacién, pues aun y cuando este
altimo perdid casi el 30% de sus ingresos por la nueva ley, pondero la importancia
econdmica de cada estado a través de cuotas en el contingente. (p. 41)

Por ende se deduce que la capacidad de los gobiernos estatales, en se contexto histérico,
para negociar continuamente sus obligaciones con la Federacion tenia como objetivo
mantener la unidad nacional, asi y bajo este pacto fiscal a los Estados les fueron dejados
todos los impuestos sobrantes a la federacion, bajo un criterio que tedricamente se
denominado “residual”, situacion que a la fecha prevalece en nuestro marco constitucional.

Ya en el periodo revolucionario, segln se desprende del estudio de Reséndiz (1989) se
concluye que no se hizo ningin cambio fundamental al sistema tributario, sino mas bien se
optd por implementar en el sistema porfirista uno de tipo regresivo. Tal fue la situacién
incluso durante el gobierno de Francisco I. Madero. Su ministro de Hacienda se mostro fiel
admirador de Limantour y de su sistema impositivo. Sin embargo, la Constitucién Politica
de 1917 representd la sintesis politica de la Revolucion, al adoptar un tipo de Estado
Intervencionista, preocupado por las causas populares y sociales. Pero a pesar de ello
todavia existieron problemas, ya que este nuevo sistema fiscal no fue muy adecuado, ya que
mantenia aspectos del sistema porfirista y sobre todo gravaba de igual manera a sujetos con
diferente capacidad de econémica.

Durante las décadas de 1940 y 1950, segun lo expresa Servin (1964), citado por Marichal y
Marino, se vieron claros indicios de que el sistema tributario mexicano presentaba
problemas, “fundamentalmente porque los ingresos tributarios eran muy bajos, de hecho se
encontraban muy por debajo del nivel de otros paises de similar desarrollo y estructura
econdmica, como Cuba, Chile, Ecuador y Venezuela con 14%, 17%, 20% y 23%
respectivamente de ingresos tributarios respecto al total”.

Y agregan Marichal y Marino (2001), respecto a la nota de Servin (1964)

Durante el periodo 1944-48 la captacion por ingresos ordinarios con respecto al ingreso
nacional fueron del 6.6%. Sin embargo, durante este periodo el factor comun fue el
estancamiento de los ingresos tributarios respecto a los ingresos totales. Por lo tanto se
hizo necesario en los afios de 1948 y 49 realizar diversas reformas fiscales, a fin de
lograr mayor progresividad y equidad al sistema fiscal”. (p. 43)

Entre las principales reformas adoptadas en este periodo se encuentran:
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— Sustitucion del impuesto del timbre por el de ingresos mercantiles.

— Modificaciones al ISR

— Creacion del impuesto sobre utilidades excedentes y de la sobretasa adicional del
15% sobre exportaciones.

Tello (1993, p. 201) sefala que durante el periodo 1955-72, se pretendio adaptar un sistema
impositivo de acuerdo a las necesidades de industrializacion del pais. Para tal efecto se
sustituyeron gran cantidad de impuestos sobre la produccion y ventas por un impuesto
sobre ingresos mercantiles, asi como modificar el ISR, estableciendo cierto gravamen de
acuerdo al ingreso total, sin importar su fuente, ademas se establecieron regimenes
especiales sobre ciertos sectores.

Entre los principales cambios realizados al sistema tributario destacan los realizados
durante el sexenio de Luis Echeverria, segin Tello (1993, p. 205):

a) La integracién de la base del ISR empresarial.

b) El incremento de la tasa del ISR personal, gravando con 50 % los ingresos anuales
superiores a 150 mil pesos.

c) Aumentd la tasa del Impuesto Federal sobre Ingresos mercantiles,

d) Se incrementd la tasa que afecta a los ingresos de Pemex;

e) Se cred un nuevo impuesto para el consumo de gasolina;

f) Y por altimo, se incrementd la tasa de los impuestos especiales.

Finalmente para el periodo 1978-81 se realiz6 una segunda ronda de reformas tributarias
que respaldan la operacion del sistema fiscal mexicano, cuyo principal objetivo fue
combatir los efectos distributivos adversos de la inflacion, ademéas de reducir las
distorsiones implicadas por el efecto cascada del impuesto sobre ingresos mercantiles. Aspe
(1993), identifica las principales reformas que se expresan en la tabla 4:

Tabla 4. Reformas tributarias para la operacion del sistema fiscal mexicano (1978-81)

e Revision del esquema impositivo para corregir en el impuesto
sobre la renta de personas fisicas los efectos de la inflacion y
algunos de los sesgos regresivos pertenecientes a la reforma
anterior.

Impuesto Sobre la Renta e Revision de los impuestos sobre ganancias de capital,
reconociendo su caracter no recuperable y gravando solo su
impacto sobre el ingreso permanente. Asimismo, se ajustaron el
valor y las reinversiones en activos para tener en consideracion
los aumentos generales de precios.

e Introduccion del Impuesto al Valor Agregado y eliminacion del
Impuestos sobre las Ventas Impuesto sobre Ventas, 400 impuestos municipales y estatales
30 impuestos especificos de caracter federal.

Fuente: Tomado de: Aspe Armella Pedro (1993).
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2.5. Competencia y facultades tributarias en el sistema fiscal mexicano

El modelo actual en el que se rigen las relaciones intergubernamentales en México es como
apreciamos en su contexto historico un FF, sin embargo este tema abre un amplio debate,
desde la perspectiva politica es factor de poder y representa un sistema de gobierno dado,
en el que las partes que interviene cuentan con la libertad de actuar y cierta discrecién sobre
la legislacion aplicable dentro de sus jurisdicciones, establecidos conforme a sus a sus
propios intereses y realidad local, de acuerdo a su propio potencial econémico, en pro de su
desarrollo, lo cual se realizara siempre de acuerdo a sus propias expectativas vy
responsabilidad fiscal.

Por lo tanto puede advertirse que estos 6rganos de gobierno son competentes para ello.
Arellano (1995, p. 358) sostiene “la competencia puede definirse como el circulo de
actividades de determinada autoridad. Puede ser: territorial, por materia, por personas, por
grado, por funcién, o por turno”.

En su oportunidad Cruz (2004) la define como

La aptitud legal que tiene un 6rgano del Estado para ejercitar derechos y cumplir
obligaciones. Indica que los 6rganos del Estado en su respectiva esfera 0 ambito, ya
sea espacial, material o personal, pueden validamente ejercer las funciones que le
son propias. (p. 81)

Personalmente, considero que la competencia es un ambito dentro del cual alguien ejerce
un poder emanado de la normatividad. Aunque otras definiciones de acuerdo por su
contenido la sefialan como el conjunto de potestades publicas, de atribuciones, o de
funciones, de tal forma que una conceptualizacion como la expuesta, breve, concreta, tiene
la ventaja de remarcar de manera especifica un marco de actuacion, una delimitacion
particular de la potestad general del Estado.

Dentro del sistema fiscal mexicano ha quedado claro a lo largo de su evolucién, que la
competencia de los niveles de gobierno esta caracterizado por el territorio, donde gravan; su
materia, que gravan, y el nivel que guardan normativamente, su ambito espacial de validez,
donde pueden exigir el cumplimiento de la norma que los faculta (Cruz, 2004, p.83).

Sin embargo, la situacion se complica en un FF como el nuestro en funcién de que las
competencias no estan debidamente delimitadas, sino que se actla bajo un modelo de
concurrencia facultativa que enrarece la efectividad del federalismo como mecanismo de
equilibrio regional. EI FF implica el funcionamiento de un sistema fiscal en la que estan
involucrados diferentes niveles de gobierno. ElI FF intenta responder al problema de
asignacion éptima en materia de impuestos regionales y nacionales, su distribucion y el
disefio de las transferencias. Para ello, se hace necesario que los diferentes niveles de
gobierno cuenten con ese margen de discrecion autonomia normativa para la toma de
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decisiones sobre esa base suprema legal y que haya un plano horizontal en las relaciones
con el resto de los niveles de gobierno.

Asi pues, es necesario para que sea reconocida como potestad tributaria de algin 6rgano de
gobierno, dicha facultad debe establecerse por virtud de la constitucion o ley de la materia,
mediante la cual pueda imponer a los individuos una obligacidn de carécter tributaria.

Para Carrasco et al, (2004) el poder financiero es ilimitado y las facultades de la autoridad
son ilimitadas, es decir, el poder financiero siempre estara adherido al Estado, y podré
ejercerlo sin limitacion alguna, mientras que las facultades del Estado para imponer leyes
que generen obligacion para el contribuyente de pagar impuestos, estaran delimitadas por
ciertos principios que deberan contener, tales como la equidad, igualdad y reserva de ley.

Para concluir este apartado traemos a Carrasco et al quienes comulgan con Camarena
(2009) que mencionan

La potestad para crear tributos esta en los poderes legislativos federales y estatales,
como potestad originaria y segundo en el Poder Ejecutivo, facultad derivada y en
los gobiernos estatales y municipales en los términos que constitucionalmente no se
les tenga prohibido. Es decir, ninglin otro estamento de la estructura del Estado
puede crear tributos. (p.35)

2.5.1. La potestad tributaria en el marco constitucional mexicano

Como ha quedado evidenciado del proceso de desarrollo histérico que ha experimentado el
actual sistema fiscal mexicano y las experiencias que derivaron en el actual marco de
coordinacion fiscal abordado en la parte final del apartado anterior, es imperante entrar al
analisis normativo constitucional del poder fiscal o potestad tributaria del que gozan las
diversas jurisdicciones en un gobierno multinivel.

El poder tributario tiene un caracter consubstancial al Estado, pues por su naturaleza misma
el Estado tiene encomendadas tareas que debe realizar para que la sociedad civil pueda
encontrar organizacion y vida. EI poder tributario se refiere a la facultad propia del Estado
para crear tributos.

El ejercicio del poder tributario es aquel en que el Estado actuando soberanamente, y de
manera general, determina cuales son los hechos y situaciones que, al producirse en la
realidad, haran que los particulares se encuentren en la obligacion de efectuar el pago de las
contribuciones.

La Constitucion General de la Republica de 1917, no establece una delimitacién clara y
precisa entre los poderes tributarios de la Federacion y de los estados que la conforman.
Esto se puede afirmar si observamos que desde el régimen establecido en la Constitucion de
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1857, ya analizado en la parte de antecedentes dentro de este capitulo, que después se
traspuso a la de 1917, establece lo que la doctrina y la jurisprudencia han venido
denominado “concurrencia” entre los poderes tributarios de ambos niveles de gobierno.

No obstante, la Constitucion de 1917 le confiere gran relevancia al orden politico del pais,
ya que dentro de ella podemos encontrar los elementos esenciales de la idea liberal, debido
a que se establecen los derechos humanos congruentemente vinculados en razon de
normatividad con el poder estatal, la limitacién y control del poder politico con los
procedimientos en ella establecidos, principios generales inspirados en las luchas de
reivindicacién social, a lo que llamamos un Estado social de derecho, asimismo contiene
principios de democracia y, lo que mas interesa en este trabajo, el Estado federal.

En el caso de México, insistimos, el poder tributario o potestad fiscal se ejerce por el Poder
Legislativo Federal, cuando se expiden las leyes reglamentarias de cada contribucion y
cuando cada afio se sefiala en virtud de la Ley de Ingresos cuales de esas contribuciones van
a estar en vigor en cada ejercicio fiscal. En cambio, corresponde al Poder Ejecutivo, en su
caracter de administrador fiscal, determinar o comprobar cuando se han producido en
realidad esos hechos o situaciones que generan la obligacion de pagar esas contribuciones,
sefialar la cuantia de los pagos o verificar si las prestaciones se encuentran ajustadas a la

ley.

La forma de Estado federal que adopta la Constitucién, se inscribe en la hipdtesis de
distribucién de competencias entre el poder central y las entidades federativas, al respecto
el articulo 40 de la Constitucion de 1917 es revelador de la voluntad de establecer un
Estado federal, ya que manifiesta:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental”.

Aunque el estudiar la distribucién de competencias de manera vertical entre el poder
publico central y las entidades federativas, nos podemos dar cuenta que la propia
Constitucién a tergiversado el verdadero espiritu del Estado federal, ya que la autentica
distribucién deberia ser en forma horizontal, en el entendido que ningln orden juridico de
esta forma de Estado tiene superioridad sobre otro, desde el punto de vista estrictamente
juridico. En México se vivié una especial y dificil atmdsfera a partir de un régimen de
distribucién de competencias en materia tributaria que establecia la concurrencia entre la
Federacion y los Estados, generaliz6 la doble y hasta maltiple imposicion, e incidia en
repetidas ocasiones sobre la misma base. En relacion a esta distribucion de competencias
entre la Federacion y los estados, que en la Constitucidon mexicana queda consagrada en el
articulo 124, se adopta el criterio de que la Federacion mexicana surge de un pacto y union
entre dichos estados que convienen en ceder o delegar facultades a un gobierno central,
reservando para si las que no se otorguen a este. Podria decirse que el origen de este
articulado tomo en cuenta la enmienda décima de la Constitucion de los Estados Unidos de
América de 1787, que menciona que: Los poderes que la Constitucion no delega a los
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Estados Unidos ni prohibe a los Estados, queda reservados a los Estados respectivamente o
al pueblo.

En relacion a este precepto, la Constitucion mexicana no establece facultades tributarias
expresas para los estados, como si lo hace en otros para la Federacion y para los
municipios, optando Unicamente por el mecanismo de fijar condiciones y restricciones a
dichas entidades. Como se observara en el cuerpo de la presente investigacion, el gobierno
federal ejerce amplisimas facultades para el establecimiento de contribuciones, apoyado por
importantes resoluciones y sin tomar en consideracion la regla marcada en el articulo 124.

En este tenor, El articulo 73, fraccion VII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) confiere al Congreso de la Union el poder para establecer las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto.

En este contexto normativo constitucional encontramos que en el &mbito federal mexicano,
el apoyo juridico de la patria potestad tributaria del Estado, se encuentra en los articulos 31,
fraccion 1V, 73, fraccion VII y XXIX de la Carta Magna esencialmente. La fraccion 1V del
articulo 31 constitucional otorga al Estado la facultad exclusiva de figurar como sujeto
activo de las contribuciones; por su parte la fraccion VII del articulo 73 del texto
constitucional otorga al Congreso de la Unién la facultad exclusiva de imponer, mediante
leyes que al efecto expida, las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto.

Finalmente, la fraccion XXIX del precepto invocado establece como facultad privativa del
Congreso General la de imponer determinadas contribuciones, con exclusién de cualquier
otra autoridad fiscal, Estados o Municipios, sobre alguno de los rubros a que se refiere
dicho articulo.

Para el caso de las entidades federativas se desprende e infiere en opinién de De la Garza
(1999), que el fundamento constitucional del poder tributario de los Estados, reside en el
articulo 124 de la CPEUM, el cual dispone que: "Todas las facultades que no estén
expresamente concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales se entienden
reservadas a los Estados”. El citado autor manifiesta en el contenido de su obra, lo
siguiente:

El verdadero sustento constitucional es el articulo 40 de la carta magna, pues es
en la autonomia y soberania de los Estados donde radica el fundamento del
poder tributario de los mismos, puesto que es reconocido universalmente, que la
soberania implica el poder de tributacion y que la falta de dicho poder significa
ausencia de soberania. Ademas, el articulo117 Constitucional, fracciones Il a
la VII, deja ver, implicitamente, que los Estados tienen un poder inherente y
original de tributacion, el cual ha tenido la Constitucion que restringir en
algunas materias. (p. 230)

Y agrega, “Todo ello a través del instrumento de politica fiscal que se identifica como Ley
de Ingresos” la cual bajo la opinion de Arteaga (1998) “es el documento legal, de vigencia
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anual, que sefiala los ingresos provenientes de los conceptos que él mismo identifica y por
las cantidades que determina”. (p.92)

De la lectura de Arteaga (1998) inferimos que en esa ley de Ingresos se encuentra y
desprende la capacidad impositiva o tributaria de los estados, la cual es diferente, porque en
todos los paises federales o unitarios existen regiones y estados —incluso al interior de los
estados— con menores niveles de desarrollo y menores posibilidades para obtener en las
mismas condiciones que las regiones privilegiadas. Frente al largo plazo de las politicas de
desarrollo regional, se cuenta con el mecanismo de las transferencias intergubernamentales
del gobierno federal a los Estados, lo cual consiste en introducir elementos redistributivos y
compensatorios que eliminen o reduzcan la inequidad horizontal, partiendo de la base de
que en un pais el desarrollo es un proceso.

Para ello, las transferencias, ya sean condicionadas o no condicionadas, permiten corregir la
distribucién del ingreso entre los estados, con varios fines, como el de compensar las
diferencias en el ingreso per capita, igualar las posibilidades de gasto o para estimular la
prestacion de ciertos servicios publicos por parte de los gobiernos locales. El costo social y
politico de no hacerlo, no impacta s6lo al estado “pobre”, tiene impactos que irradian al
resto de los Estados y al Gobierno Federal.

Por ende, y como se aborda en el primer capitulo de este trabajo, los sistemas federales
responden por su conformacién a objetivos sociales predeterminados que son identificados
en el cuerpo constitucional y que pueden referirse por ejemplo a la blsqueda de niveles de
igualacion econdémica y social de los habitantes del pais. En el caso del federalismo
mexicano, aungue no se encuentra definido el objetivo social a nivel constitucional, es
posible encontrar elementos que indican la intencionalidad final. Ya hemos visto con
detenimiento que es en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, donde se establece que
“la naturaleza y conformacion del pacto fiscal en un sistema federalista constituye una
piedra angular para alcanzar una estabilidad macroeconémica y un crecimiento equilibrado
que se traduzca en una mejor calidad de vida y en la disminucién de la pobreza y la
marginacion. Durante la discusion de la reforma fiscal, en el cuerpo de la iniciativa del
Ejecutivo se menciona que “si bien se han logrado avances importantes en el combate a la
pobreza y la marginacion, la desigualdad regional sigue siendo un problema imperante que
requiere de acciones por parte de los tres 6rdenes de gobierno. Una politica hacendaria
responsable es también elemento imprescindible para una politica econdémica que ataque
frontalmente la desigualdad regional en nuestro pais®.

2.5.2. Delimitacion de facultades en materia hacendaria en México

La Federacion

2% \www.SHCP. Ejecutivo Federal. Iniciativa de Ley de Reforma Hacendaria. 2007
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Los 6rganos mexicanos encargados de cumplir las atribuciones hacendarias, son la SHCP,
asi como los organismos fiscales autdnomos reconocidos por la ley. De acuerdo al articulo
31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal compete a la SHCP, entre otros
asuntos:

a) Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar, con la
participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional correspondiente;

b) Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del Departamento del Distrito
Federal y de las entidades paraestatales, considerando las necesidades del gasto
publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico y la sanidad financiera
de la administracion publica federal;

c) Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las leyes de
ingresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal,

d) Manejar la deuda publica de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal,
Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito pablico;

e) Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos vy
aprovechamientos federales en los términos de las leyes aplicables y vigilar y
asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales;

f) Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion y presentarlos, junto con el del Departamento del Distrito
Federal, a la consideracion del Presidente de la Republica;

g) Evaluar y autorizar los programas de inversion puablica de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal,

Para el desahogo de estas facultades de la SHCP, deriva en el organismo publico
desconcentrado, denominado, Servicio de Administracion Tributaria (SAT), creado por ley
del 15 de diciembre de 1995 y cobra vigencia a partir de 1997, tiene por objeto la
realizacion de la actividad estratégica estatal consistente en la determinacion, liquidacion y
recaudazclién de las contribuciones federales y de sus accesorios para el financiamiento
publico™.

Asi tenemos que es la SHCP la encargada de la administracion de los recursos publicos que
ingresan al erario publico por concepto de contribuciones cualquiera que sea su
denominacion, asi como de aquellos organismos considerados 6rganos fiscales autonomos,
ya que estas facultades que se han encomendados a los institutos sefialados, son
exclusivamente para el resguardo de la eficaz prestacion del servicio pablico obligatorio
que le compete, ya que en nada modifican su estructura legal de organismo publico
descentralizado con personalidad juridica propia, y por lo tanto, como entidad publica
separada de la administracion central.

La fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucion sefiala las materias sobre las que la
Federacién, por conducto del Congreso de la Unidn, tiene competencia para establecer
contribuciones, entre las que podemos destacar y que histéricamente le han sido

2! Para ver su organizacion, véase el articulo 2° de la ley de creacion de este organismo
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reconocidas: Comercio exterior, especiales sobre energia eléctrica, produccion y consumo
de tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados del petréleo, cerillos y fosforos,
aguamiel y productos de fermentacidn, explotacion forestal y produccién y consumo de
cerveza.

Esta disposicion constitucional en uno de sus parrafos establece que las entidades
federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones especiales en la
proporcién que la ley secundaria federal determine, por lo que se estaria en presencia del
articulo que crea en una primera aproximacion el Sistema de Coordinacion Fiscal en
México. También se establece que las legislaturas locales fijaran el porcentaje
correspondiente a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia
eléctrica. La participacion en los rendimientos de las contribuciones especiales, puede tener
explicacion por el hecho de que antes de la reserva a favor de la Federacion, dichas
contribuciones eran potestades de los gobiernos estatales, peor que bajo el criterio de
concurrentes, las absorbié la federacion con lo cual quedé mermada la capacidad tributaria
de los estados.

La Constitucion también otorga una vasta facultad impositiva a favor de la Federacién en
materia de comercio exterior, ya que el articulo 73 constitucional establece, a este respecto,
que: Es facultad exclusiva de la Federacion el gravar mercancias que se importen o
exporten, o que transiten por el territorio nacional, no establece limitacion alguna, aunque
hoy en dia los Estados cuenten con facultades de revision en materia de comercio exterior
via convenios de colaboracion administrativa con la federacion.

En su segundo parrafo, dicho articulo establece lo siguiente:

“El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso de la Union para aumentar,
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas
por el propio Congreso, y para crear otras; asi como para restringir y para prohibir las
importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando
lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la
estabilidad de la produccion nacional, o de realizar cualquiera otro propoésito, en
beneficio del pais. El propio Ejecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de
cada afio, sometera a su aprobacion el uso que hubiese hecho de la facultad
concedida”.

Como podemos apreciar del marco legal aplicable a la distribucién de competencias
fiscales entre los niveles de gobierno en el contexto constitucional solo sefiala facultades
para el nivel de gobierno federal y le establece fuentes privativas de ingresos, pero en lo
que se refiere a los estados es totalmente omisa, sin embargo, es muy clara la forma en la
que establece las limitaciones a las entidades federativas, basta con revisar el articulo 73 en
su fraccion IX que dispone que el Congreso de la Unidn es autorizado; para impedir que en
el comercio de estado a estado se establezcan restricciones.
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Los Estados

Las limitaciones expresadas constitucionalmente sobre las potestades tributarias de los
estados son las sefialadas en el articulo 117, fracciones 1V, V, VI, VII, y IX, y 118, fraccion
I, se pueden resumir en las siguientes:

— Gravar el trénsito de personas 0 cosas que atraviesen su territorio o de mercancias.

— Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco

— Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.

Estas limitaciones pueden tener fundamento en el hecho de procurar como objetivo la
unidad del Estado mexicano y que se planted en la parte de antecedentes del sistema
tributario nacional.

A partir de esto, ¢Cudl es la esfera competencial en materia fiscal que guardan los Estados?,
para ello es necesario establecer dentro del contexto normativo en el que desarrollan sus
funciones las haciendas estatales que la base constitucional de su potestad descansa en el
articulo 124 Constitucional al sefialar que: “Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los Estados™.

Se considera que el principio federal como organizacion del Estado, no permite de manera
precisa delimitar competencias, pues no es claro cuando sefiala a solo dos niveles de
gobierno Federal y Municipal sus potestades o responsabilidades y facultades respecto a su
territorio y poblacion. Las contradicciones al principio federal, son precisamente basadas en
el hecho de que se establecen facultades solo a la Federacion y a las autoridades locales
Unicamente y a las entidades federativas les establecen limitaciones o prohibiciones,
reconociéndoles exclusivamente la existencia de facultades concurrentes.

Esta ambigua regulacion de las potestades tributarias de las entidades federativas en
México, puede decirse que es un criterio residual, como en Espafia se les llama, dado que si
las potestades no estan conferidas expresamente a la federacion o no se encuentran en el
catalogo municipal que establece el articulo 115 de nuestra constitucién federal, entonces
las entidades federativas pueden ejercer en sus jurisdiccion el recaudo de contribuciones,
por lo que deja a los gobiernos estatales en total incertidumbre legal respecto a que le esta
permitido, pues sus prohibiciones son expresas en los 117 y 118 de la carta magna.

Sin duda que los Estados pueden expedir sus leyes de ingresos y egresos, a través de sus
respectivas legislaturas, las funciones administrativas las realizan a través de las tesorerias
estatales. La SCJN, ha determinado que dentro de nuestro sistema juridico constitucional
debe entenderse que las autoridades legislativas de los Estados legislan dentro del ambito
de su jurisdiccion para todos aquellos sujetos y objetos que quedan comprendidos en esta,
sin que para la no-aplicacién de sus preceptos a las personas y cosas que estan sometidos a
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un régimen especial federal se haga necesario la exencion expresa correspondiente, en un
precepto concreto de cada ley local.

Sin embargo, Flores Zavala (2002) sostiene, siguiendo la opinién de Vallarta

La Federacién no puede, sin violar la soberania de los Estados, prohibir el
establecimiento de determinados impuestos, solo la Constitucion puede establecer
tales limitaciones, pero en aquellos campos que han quedado fuera de las
prohibiciones constitucionales los Estados pueden libremente establecer los
impuestos que estimen necesarios sin que ley federal alguna pueda establecer
cortapisas o limitaciones. (p. 378)

De esta forma, se considera que el sistema juridico mexicano admite que existen leyes
federales ordinarias que establecen prohibiciones a los Estados para que éstos establezcan
exencion tributaria a organismos paraestatales, obviamente impidiendo obtener
recaudaciones a favor del Estado y de sus municipios, significando evasiones a la soberania
tributaria local por el Poder Legislativo federal, pudiéndose impugnar a través del
procedimiento sefialado en el articulo 103 de la Constitucion General.

El analisis permite rescatar que la propia normatividad establece limitaciones de caracter
positivo y negativo, las negativas estan representadas por aquellas facultades que en
exclusiva confieren a la federacion en la fraccion XXIX del articulo 73 Constitucional y las
limitaciones de caracter positivo estan representadas por la prohibicién establecida
mediante reforma al articulo 115 constitucional en materia municipal, por lo cual los
Estados ejercen poder tributario sobre la materia inmobiliaria, destinado exclusivamente a
favor de los municipios del respectivo Estado, ademas por las prohibiciones contenidas en
el articulo 117 Constitucional, fracciones I11, 1V, V, VI y VII.

Los Municipios

En términos de la fraccion 1V del articulo 115 Constitucional los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se formaréa entre otras cosas por:

a) Los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,

b) Las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor y,

¢) Las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre
la propiedad inmobiliaria,

d) Las participaciones federales,

e) los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

Conjuntamente, el municipio percibe contribuciones respecto a todo lo relacionado con la
propiedad inmobiliaria. En cuanto a derechos los que representan mas ingresos son los
relacionados con la construccidn, uso y disposicion de suelo pues llegan a constituir el 75%
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de sus IP. Asimismo, tienen la posibilidad de obtener ingresos por la enajenacion,
explotacion y arrendamiento de sus bienes patrimoniales, tales como panteones, mercados,
centros de esparcimiento.

Respecto a sus IP los municipios de México tienen como respaldo financiero el Impuesto
Predial Urbano, en el caso sinaloense algunos Ayuntamientos recaudan mas de predial
Rustico que de urbano por la actividad agricola y pecuaria que en ellos se desarrolla,
municipios como Guasave, Guamuchil y Elota.

El impuesto de la propiedad, tax property, es también conocido como impuesto
inmobiliario o impuesto predial. Segun los registros el impuesto de la propiedad es el mas
grande recurso de ingreso propio para el nivel de gobierno local, asi lo demuestran los
informes de cuenta publica de fin de ejercicio a nivel estatal de la Auditoria Superior del
Estado. Sin embargo, el comportamiento nacional ubica que este tributo inmobiliario llega
a representar en ocasiones el 80% del total del ingreso del gobierno local por lo que
cualquier externalidad que afecte negativamente el comportamiento de este indicador hace
que los recursos resulten insuficientes para financiar la canasta de servicios publicos que
los municipios deben de cubrir con los IP.

La experiencia dentro del servicio publico, permite realizar las consideraciones siguientes:
la hacienda municipal requiere mejorar sus procesos de gestion en todos sus ambitos. Los
municipios tienen enormes retos en materia de planeacién, programacion, presupuestacion,
ejecucion del gasto y de rendicion de cuentas, son pequefios feudos con términos muy
cortos de gobierno y que para su correccion requieren esfuerzos sin precedente en materia
capacitacion, profesionalizacion de los servidores publicos hacendarios, asi como por una
urgente modernizacidbn del marco normativo hacendario municipal, eliminando
gradualmente la sumisién a la decisidn del estado o entidad federativa correspondiente.

En conclusién, todo este escenario de asimetrias y disparidades normativas y
administrativas genera un desbalance vertical pues la federacién cuenta con una mayor
capacidad para cobrar impuestos que los Estados y Municipios, hay un desequilibrio en el
sistema multinivel de gobierno en el que descansa el FF. Sumado al desequilibrio
horizontal que se genera por las diferencias que existen entre los gobiernos de un mismo
nivel de gobierno y que lleva a producir en el marco normativo de los distintos gobiernos
que integran la federacion a crear bases tributarias distintas entre una region. Lo que obliga
a reformular en el corto plazo el concepto de federalismo y que en su oportunidad se
abordara en este trabajo de investigacion.

El analisis a la Hacienda permite destacar que a nivel estatal s6lo hay dos potestades
tributarias que se cobran en las 32 entidades federativas: el impuesto sobre néminas y el
impuesto predial. Sin embargo, el predial es un impuesto municipal en todas las entidades
excepto en el Distrito Federal, mientras que el impuesto sobre néminas si es una facultad de
las entidades federativas.
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2.5.3. Criterios de la Corte en la materia

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) ha establecido jurisprudencia al
respecto®, sefialando:

La Constitucion General no opta por una delimitacion de la competencia federal
y estatal para establecer impuestos, sino que sigue un sistema complejo cuyas
premisas fundamentales son las siguientes: a) Concurrencia contributiva de la
Federacion y de los Estados; en la mayoria de las fuentes de ingresos (articulos
73, fraccion VIl y 124 de la CPEUM); b) Limitaciones a la facultad impositiva
de los Estados, mediante reserva expresa y concreta de determinadas materias a
la Federacion (art. 73, fracciones X y XXIX Constitucional); ¢) Restricciones
expresas a la potestad tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones 1V, V,
VI, VIl y 118 de la Carta Magna).

La fraccidn XXIX del precepto invocado en la tesis jurisprudencial confiere a favor del
Congreso de la Unién poderes exclusivos de tributacion en algunas materias como:
Comercio exterior, esto es, importaciones y exportaciones; sobre el aprovechamiento y
explotacion de los recursos naturales comprendidos en el parrafo IV y V del art. 27
Constitucional; campo exclusivo de la tributacion para el gobierno federal es el
representado por instituciones de crédito y sociedades de seguros; finalmente sélo el
gobierno federal tiene facultades para gravar los servicios publicos concesionados o
directamente administrados por el gobierno federal, tales como vias generales de
comunicacion, radio y televisién.

La Fraccion V, del articulo 73 Constitucional, establece que los nucleos de poblacion ejidal,
a su vez y por facultad implicita, esto es, debido a que la normatividad que rige estas
figuras juridicas tiene caracter federal, pueden ser sometidas a normatividad del fisco
federal autorizandola para gravar las actividades que realicen en su desarrollo
socioecondémico. También tiene poder fiscal exclusivo la Federacion sobre los Estados en el
uso de las emisiones de monedas como recurso financiero, los tributos para cuyo pago se
utilizan timbres o estampillas y los tributos o procedimientos alcabalatorios.

2.6. El Federalismo como origen de las relaciones intergubernamentales en México

En los dltimos afios estudiosos del FF en México han realizado aportaciones importantes a
este tema. EI comin denominador va en el sentido de concebir al FF como el eje de la

22 géptima Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, Primera Parte, Pagina: 88Jurisprudencia
Materia(s): Constitucional, automdviles, impuesto sobre tenencia o uso de. facultades del Congreso de la
Unién para decretarlo. En el Apéndice 1917-1985 y Apéndice 1917-1988, la tesis aparece bajo el rubro
"Aautomdviles, ley del Impuesto Sobre Tenencia y Uso de. Facultades del Congreso de la Unién para
decretarla.
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relacion entre 6rdenes de gobierno. Sin menosprecio de los demas componentes del pacto
federal, los aspectos fiscales ocupan buena parte de la agenda entre la federacién y las
entidades federativas. Al respecto destaca el sefialamiento de Luis F. Aguilar (1996):

Los gobiernos no son sélo politicos sino fiscales. Atender demandas y
satisfacer necesidades, cumplir las funciones publicas, apoyar el desarrollo, son
todas tareas que consumen recursos, recursos que son escasos, Yy recursos que
provienen de la imposicion-contribucion fiscal de los ciudadanos. En efecto, los
recursos publicos provienen de las contribuciones de los ciudadanos, quienes
renuncian a una parte de sus ingresos privados y los convierten en puablicos, al
transferirlos voluntaria u obligatoriamente a la hacienda estatal como ingresos
publicos, con el fin de que los gobiernos cumplan las actividades que los
benefician a ellos y a todo el conjunto de la sociedad”. (p.20)

Aguilar vincula de manera adecuada lo fiscal (estatal), con lo societal (aportaciones via
impuestos), y concluye su ensayo pronunciandose por un federalismo cooperativo
intergubernamental, “basado en autonomias legales y democraticas de cada orden de
gobierno” (Aguilar 1996, p.23).

Astudillo (1999) a lo largo de su investigacion demuestra que el FF ha sido un federalismo
centralizador, en el que las entidades federativas han perdido potestades tributarias y son
dependientes absolutas de las subvenciones por parte de la federacion.

Por su parte, Flores Caballero (1996) sostiene la necesidad de reformar el federalismo
fiscal haciéndolo hacendario, para que no solamente se centre en la distribucién de
potestades tributarias, sino involucre también el gasto publico, la deuda y el patrimonio
publicos, asi como la coordinacién intergubernamental y la rendicion de cuentas. A lo largo
de la década de los 90°s el gobierno federal impulsoé la descentralizacidén de gasto, pero no
de atribuciones, ni de facultades a las entidades federativas. La base fue la reforma a la LCF
de 1998, misma que segun Montemayor (2005, p.109) fue: “... inoportuna, centralista y mal
concebida”. La reaccion de otros estados - entre ellos Puebla - no se hizo esperar y lo
hicieron adaptando su propio marco legal, no obstante su éxito fue relativo.

Lo sefialado por Montemayor coincide con el estudio del Centro de Investigacion y
Docencia Econdmica — CIDE - (2005, 2004, p. 7), que sefala:

El proceso de descentralizacidén de recursos no fue acompariado de una estrategia integral
de disefio de instituciones estatales y municipales sélidas, ni de la creacion de marcos
juridicos en materia de planeacion, programacion, presupuesto, ejercicio, evaluacion y
fiscalizacion de los recursos que garanticen la promocion de localidades fuertes y regiones
desarrolladas”. (p.7)

En ello, no se consultd a nadie y la siguiente administracion federal mantuvo la inercia.
Expertos como Amieva (2002), consideran que las subvenciones provenientes de los ramos

28, 33y 39 se han dado en el marco siguiente
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El Gobierno Federal ha venido impulsando una estrategia de descentralizacion de la
vida nacional ... Para ello ha instrumentado medidas de redistribucién del ingreso y
del gasto publico que tienen como caracteristica fundamental la coordinacién entre
los &mbitos federal y estatal....Los ingresos totales, incluyendo las participaciones y
las transferencias  de los gobiernos municipales, también han crecido
sustancialmente en los ultimos afios gracias a los nuevos fondos dispuestos por la
federacion. ( p.310)

No hay duda el monto de los recursos ha crecido pero las limitantes institucionales que
establece la regulacion secundaria (y en el caso de la relacion estado — municipio la
Constitucién misma) hace que los estados sean “cajeros” y vean limitada su capacidad de
decision para orientar libre y soberanamente el desarrollo de una politica propia de finanzas
publicas. El caso de los fondos de educacion y la salud atados al ramo 33 son una muestra
de ello, los estados como dice Stiglitz, s6lo administran fondos federales y su capacidad de
decision es practicamente nula ya que esos recursos se conforman casi exclusivamente por
el pago de néminas y las negociaciones en cuanto a montos y destinos de gasto se siguen
dando a nivel federal.

Como parte del mismo sistema de coordinacion fiscal, el gobierno central trasfiere recursos
a los gobiernos estatales y municipales para resarcirlos por haber renunciado a sus gravar
sus fuentes tributarias. En términos generales, estas trasferencias tienen el objetivo de
devolver los recursos que corresponden a los estatales ya que estos se obtienen de sus
fuentes tributarias, sin embargo, las trasferencias también consideran aspectos de esfuerzo
recaudatorio y de redistribucién. Ademas, las transferencias condicionadas obligan a gastar
recursos en determinados bienes publicos.

Es importante sefialar que estas trasferencias tienen diversos efectos sobre los patrones de
ingreso y gasto de los gobiernos estatales, por ejemplo, por lo que se refiere a los aspectos
del ingreso, las trasferencias pueden tener dos efectos: el primero, es el llamado efecto
sustitucion, y se presenta cuando las trasferencias ejercen un impacto perverso sobre las
tareas recaudatorias de los gobiernos estatales, concretamente, pueden inducirlos a reducir
su esfuerzo recaudatorio. En otras palabras, las entidades federativas sustituyen los IP con
los recursos obtenidos de las transferencias federales, lo cual podria deberse a que prefieren
depender de estos recursos en lugar de incurrir en los costos politicos y administrativos que
conlleva cobrar impuestos.

Por otra parte, el segundo impacto que las transferencias pueden tener es el efecto
"flypaper", es decir, los recursos que reciben los gobiernos estatales de la federacién no
disminuyen la recaudacion de sus fuentes propias, sino que los ingresos totales de éstos
aumentan y, por consiguiente, también aumenta el gasto total. En este caso, el gasto
aumenta en la misma cuantia en que lo hacen las transferencias, ya que el dinero se utiliza
para fines a los que esta destinado.

Bajo este enfoque, ha quedado evidenciado que independientemente de las teorias que
soportan la existencia de la hacienda publica bajo el régimen federal y las relaciones
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intergubernamentales en se soporta el FF en México, los gobiernos como titulares de la
facultad exactora via contribuciones, se puede establecer que los Estados de la Republica
cuentan con capacidad fiscal, pero se requiere de identificar los factores y externalidades
que impidan el debido recaudo de los IP de tal suerte que pueden plantearse soluciones a
cada uno de los casos en particular que se aborden.

Retomando las ideas tedricas sobre el contexto, en nuestro pais, las potestades tributarias de
las entidades federativas son resultado del pacto federal que las entidades federativas
signaron y consecuentemente crearon un gobierno central el cual absorbi6 la mayor parte
de las facultades, las cuales han sido reguladas bajo un modelo de FF el cual segln criterio
de Amieva Huerta (2002), este debe constar de 3 elementos fundamentales: 1) la
distribucién de poderes de la recaudacion de los ingresos y la responsabilidad de los gastos;
2) la armonizacion y coordinacidn entre los sistemas federal, estatal y municipal; y, 3) la
promocidn de la justicia social y la eficiencia econdmica general.” (P. 246)

De tal forma que el sistema federal mexicano estd conformado por una red de relaciones
fiscales intergubernamentales, la cual bajo el razonamiento tedrico de Pontifes (2002)
deben interpretarse bajo el entendido de que “cada orden de gobierno tiene reservadas
competencias que le permiten actuar en su espacio territorial y jurisdiccional, por lo que
otra autoridad por derecho, no puede intervenir en él” (p.43).

En esta idea del federalismo Oates citado en Chapoy (1992), sefiala que:

La funcion capital del federalismo fiscal es sentar las bases de una estructura
que respecto a cada atribucion de la administracién pablica encuentre el punto
de equilibrio entre la satisfaccién de las necesidades publicas de acuerdo con
las preferencias de los residentes del pais, y el respeto a las inclinaciones de los
vecinos de cada una de las subdivisiones del territorio nacional; dicho de otro
modo, delimitar cuando se trata de materias de interés general y cuando de
alcance Unicamente regional. (p. 29)

De lo anterior encontramos que los Estados y sus Ayuntamientos reciben recursos de la
Federacidn, es decir, ingresos por dos conceptos principales: Participaciones federales y
Aportaciones. Las PF se refieren a recursos transferidos que no tienen un destino especifico
de gasto, por lo que pueden ser empleados para cualquier funcion de gobierno; y, los
segundos son recursos que estan condicionados a aspectos especificos que determina la
LCF, y son conocidos como “Recursos etiquetados”.
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Capitulo 3. Capacidad fiscal y el esfuerzo tributario de las haciendas publicas en
México
De forma introductoria a este apartado referimos a Gomez y Jiménez (2009) quienes
sostienen “

La baja recaudacion de impuestos propios es un problema, debe sefialarse que
cuando se evalua la cantidad de gastos que los gobiernos intermedios y locales
tienen que financiar, no parece que haya mucho margen adicional para reasignar
potestades tributarias. Al respecto, lo que surge claramente es que a los gobiernos
subnacionales les resulta dificil aprovechar las potestades tributarias ya disponibles,
como por ejemplo se observa en los magros ingresos generados por el impuesto
predial en los paises de América Latina. (P. 19)

Coincidimos que es escasa participacion de los gobiernos subnacionales en la recaudacion
total de los paises latinoamericanos. Segu datos de la OCDE (2011) la excepcién la
constituye Brasil, en el que los estados y los municipios poseen conjuntamente el 30% de la
recaudacion total, lo que es equivalente a 10,1 puntos porcentuales del PIB, denotando un
importante grado de descentralizacién de potestades tributarias hacia dichos niveles de
gobierno.

En este escalafon de paises se encuentran Argentina y Colombia, en los cuales los niveles
subnacionales han aportado aproximadamente un 15% de la recaudacién total. Sin
embargo, en el resto de los paises, los gobiernos centrales no han avanzado de manera
significativa en la descentralizacién de los recursos tributarios. De este modo, en estos
paises la recaudacion tributaria subnacional representa, en promedio, alrededor de 3-4% de
los ingresos tributarios totales de cada pais.

Grafico 5. Ingresos tributarios segin nivel de gobierno — Afo 2008, en porcentajes del PIB
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Se observa ademas que la recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales en los
paises de la region ha permanecido estancada durante los Ultimos diez afios y esta pobre
evolucion se relaciona con la debilidad en el nivel y la estructura de la imposicion
subnacional, lo que a su vez tiene relacién con las bases tributarias disponibles por parte de
estos niveles de gobierno, situacién que deriva del marco constitucional y legal en el que
funcionan las haciendas publicas estatales en Meéxico.

3.1. México un Federalismo interdependiente y dual

En México se ha desarrollado un federalismo interdependiente y dual. Por un lado los
ordenes de gobierno comparten competencias y responsabilidades, por ejemplo en el
ambito de la justicia las atribuciones estan divididas en delitos del fuero comin y delitos
del fuero federal; en educacion, salud y seguridad publica también se comparten funciones,
es por ello que el federalismo mexicano es interdependiente. Asimismo, es dual en virtud
de que cada orden de gobierno es autbnomo en su area de responsabilidad. Se tiene una
federacion fuerte, pero cada orden de gobierno toma decisiones de manera autonoma en el
ambito que le corresponde.

Chapoy Bonifaz (2006, p, 65)) sintetiza las formas de federalismo en cuatro niveles: la
politica, la cientifico-politica, la juridica y la econdmica. Para ella “El federalismo es
entonces una forma de estructurar la division politica de un pais, determina también la
forma en se que usa y reparte el poder, la administracion de justicia y por supuesto el
ingreso y gasto publicos en los cuales se finca el FF”.

Generalmente se ubica al federalismo mexicano emparentado con el modelo de Estados
Unidos, a pesar de que la Constitucion de 1824 recoge esa experiencia, la evolucién
federalista mexicana en casi dos siglos tiene caracteristicas propias. Si bien es cierto que el
centralismo ha sido uno de los signos distintivos del federalismo mexicano, no lo es menos
que el papel de los estados a lo largo de la vida independiente de México ha sido
fundamental. Como sefiala Diaz Cayeros (1999, p.138): “El federalismo debe ser entendido
primordialmente como un mecanismo institucional de resolucién de controversias entre
regiones heterogéneas”.

La descentralizacion de las funciones en materia de gasto e ingreso, como se ha resaltado
en capitulos anteriores constituye un medio para garantizar la eficiencia de los gobiernos y
que permita mejorar su desempefio en cualquier esfera de la administracion publica. En esta
medida, el FF debe procurar distribuir en forma eficiente las atribuciones o potestades,
responsabilidades y competencias en materia de gasto e ingreso con la finalidad de
contribuir a la provisién eficiente de bienes y servicios publicos en beneficio de los
contribuyentes. Los beneficiarios, limitados por pertenecer a una region, pagan por la
satisfaccion de su necesidad, agua, luz, seguridad, transporte, por lo tanto, los gobiernos de
los Estados tienen una mejor posicion para proveer esos bienes, por ende, habra mayor
probabilidad de efectividad en la satisfaccion de las necesidades y preferencias. El principal
problema asociado con los bienes pablicos es determinar qué tipo de bien en qué cantidad y
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cuanto debe costar a los usuarios del mismo, o lo que Tiebout llama “Consumidores
Votantes”, de igual forma otro problema que se enfrenta es la carencia de un mecanismo
por medio del cual los individuos manifiesten sus referencias por bienes publicos, los
ramos 28 y 33 son una aproximacion a dichos mecanismos pero no son tan eficientes como
deberian, ¢la razon?, bueno, los consumidores votantes preferiran disfrutar del bien pablico
al tiempo de tratar de evitar el pago del impuesto (Tiebout, 1956, p. 416).

En un sistema federal, es muy dificil, por no decir que imposible determinar las
preferencias reales de los individuos por los bienes publicos, peor aun, si es el gobierno
federal a través de un sistema de financiacion de participaciones y aportaciones, o de
reasignaciones federales como pretende dar satisfaccion a éstos, un gobierno de nivel
inferior, como el estatal, tiene mejores oportunidades de conocer e identificar la
problematica y definir los bienes o servicios publicos con los que se pueda resolver la
misma y, en funcién de esto proveer los bienes publicos.

Relativo a la funcion de distribucion, Musgrave (1959), sostiene que dicha situacion

La deben realizar los gobiernos centrales, ya que si los gobiernos locales son los
encargados de esta labor, por ejemplo, mediante impuestos progresivos, los
individuos mas ricos que se oponen a la redistribucion, gracias a la libre movilidad
interjurisdiccional que existe al interior de cualquier nacidn, se concentraran en
municipios que no den prioridad a esta funcion, mientras que los individuos pobres
se concentraran en aquellos municipios que si realicen labores de redistribucién
limitando la efectividad del programa redistributivo. (p. 83)

Debido a lo anterior, las labores de distribucion las debe realizar el gobierno central, sobre
todo porque la movilidad mas alla de las fronteras nacionales es mucho menor que la
movilidad dentro de la nacion, lo cual aumenta las posibilidades de éxito de las politicas
redistributivas, ademds, no solo realizaria la redistribucion entre individuos sino entre
regiones. Tal como manifiesta Oates (1977)

La funcion de estabilizacion es conveniente que sea el gobierno central, ya que seria
un caos si, por ejemplo, los gobiernos locales tuvieran la opcion de manejar su
politica monetaria, es decir, si tuvieran la libertad para crear y destruir dinero; esto
traeria externalidades negativas al resto de municipios y crearia mas bien
desestabilizacion que estabilizacion, probablemente se generaria una excesiva
expansidon monetaria como consecuencia de que los municipios encontrarian mas
atractivo financiar sus gastos. Mediante la creacién de dinero que a través de la
recaudacion de impuestos; lo cual desembocaria en una inflacién generalizada, de
ahi que el gobierno central deba encargarse de esta funcion. Ademas la politica
fiscal local estd severamente limitada, por ejemplo, los efectos expansivos de una
disminucién impositiva o de un aumento en el gasto se anulard, debido a que una
parte relativamente pequefia de la renta generada se gastard en bienes y servicios
producidos en la localidad. (p. 67)
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En conclusién, el gobierno central estd en una situacién mas favorable para implementar
tanto la politica monetaria como la fiscal con la finalidad de mantener un alto nivel de
produccién y empleo con precios estables.

En términos generales, en la literatura sobre federalismo y descentralizacion se acepta que
las funciones de distribucidn y estabilizacion las realice el gobierno central, mientras que la
funcién de asignacion la deben realizar los distintos niveles de gobierno segun las
incidencias geogréficas de los beneficios de los bienes publicos, aunque algunos autores
todavia debaten sobre quién debe realizar esta Gltima funcion, Sempere y Sobarzo, (1996).

El FF se encuentra determinado por las caracteristicas especificas de cada sistema politico
que establece el margen de accion en cuanto a ingreso, gasto y deuda (Michel, 1999, p. 46),
de cada una de los niveles de gobierno en cuanto a responsabilidades y facultades fiscales
les corresponde. Bajo este posicionamiento doctrinal en nuestro pais, el FF ha tenido la
caracteristica de no realizar una distribucion clara en las competencias entre cada nivel de
gobierno, puesto que seguln lo establecido por el articulo 124 constitucional las atribuciones
gue no se otorgaron al gobierno federal se entienden establecidas a los gobiernos locales.
En la cuestion de finanzas publicas, el pacto Federal establece el derecho de los tres niveles
de gobierno para que puedan imponer las contribuciones que consideren necesarias para
poder cubrir sus gastos publicos, sin embargo, tal accién puede producir facilmente una
confusidn entre los diferentes niveles de gobierno y se deja a la libre interpretacion.

Debido a la alta concentracion de los recursos es que surge el SNCF, que tiene como uno de
sus objetivos evitar que un impuesto se cobre varias veces, lo que representaria un
problema administrativo para los gobiernos y una gran carga para los contribuyentes.

3.1.1. Las relaciones intergubernamentales en México

El término relaciones intergubernamentales se refiere al cimulo de relaciones que se
establecen entre los gobiernos central, regional y local; en la presente investigacion y para
su cometido se utiliza dicho concepto en estricto sentido, para referirnos al sistema de
intercambio de recursos fiscales en un sistema federal: las transferencias financieras de un
nivel de gobierno a otro en un escenario de descentralizacién fiscal. Estas relaciones de
interdependencia financiera que se establecen entre diferentes niveles de gobierno, han
llegado a ser consideradas como un indicador basico para comprender y caracterizar el
sistema de relaciones intergubernamentales que impera en un pais determinado, -sin olvidar
las determinaciones politicas y administrativas- (Agranoff, 1997). Asi, las relaciones
fiscales intergubernamentales se convierten en un elemento Util para caracterizar los
procesos de vertebracion del poder el territorio interdependientes que se establecen en el
sistema federal mexicano.

En su nocidon mas basica, las relaciones intergubernamentales se entienden en la definicion
propuesta por Anderson como “un importante contingente de actividades o interacciones
que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion”
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(Agranoff, 1997, citado en Wright, 1988: pag. 65.). Asi, de manera general, es el término
que se usa para referirse a las interacciones entre los distintos tipos de gobierno o entre
gobiernos de un mismo nivel.

El enfoque de las relaciones financieras (a través de las transferencias fiscales
intergubernamentales) ha sido un instrumento privilegiado para estudiar las formas en que
funciona la descentralizacion fiscal en un determinado pais al marcar un punto de
convergencia entre lo formal y lo factico; esto es, el punto de encuentro entre lo que la
normativa constitucional dispone y lo que la realidad préctica de cada pais exige.

Desde el surgimiento del “federalismo cooperativo”, bajo el modelo norteamericano
abordado en el capitulo que nos antecede, se han complejizado los procesos interactivos al
interior de las estructuras de gobierno de diferente nivel (Agranoff 1997; McGuire 2001;
Giménez 2000). Estas interacciones se desarrollan de diferentes maneras y mediante
instrumentos variados, entre los que destacan los mecanismos de ingreso-gasto y las
transferencias intergubernamentales; considerados como los procesos formalizados de
intercambio de recursos entre diferentes niveles de gobierno (Wright 1988; Cicuéndez
2006). De ahi el interés que ha cobrado el estudio de las transferencias, por considerarse
mecanismos que dan lugar a multiples espacios de interdependencia entre diferentes niveles
de gobierno.

La distribucion de competencias en materia de ingreso y gasto entre distintos niveles de
gobierno representa uno de los asuntos mas importantes y problematicos de los sistemas
descentralizados, ya que determinar cuanto corresponde recaudar a cada nivel
gubernamental y como debe de gastarlo suscita muchas controversias. Si bien, la economia
publica a través de la tradicion del FF ha centrado su atencién sobre un tema polémico en la
estructura y operaciéon de un sector publico con diferentes niveles de gobierno: “la
asignacion de las funciones y de los instrumentos fiscales a los niveles de gobierno
apropiados” en Oates (1990, p. 43); Giménez (2003); Shah (2002), citados en Hernandez y
Villa (2010), se ha preocupado cada vez mas por los mecanismos compensatorios a traves
de las transferencias fiscales tanto entre gobiernos de diferente nivel como entre gobiernos
subnacionales entre si. Y concluye

Estas transferencias se clasifican en dos tipos basicos: condicionales e
incondicionales. En las del primer tipo, el otorgante establece los fines para los que
el receptor tiene que utilizar los fondos, reduciendo el margen de decision de
aquellos gobiernos que las reciben; mientras que las transferencias incondicionales,
como su nombre lo indica, no estan sujetas a ningun tipo de especificaciones para su
gasto y ofrecen mayor discrecionalidad a los gobiernos subcentrales para establecer
prioridades en su uso. (p. 6)

Giménez (2003, p. 49)) menciona que son utilizadas como un mecanismo de reasignacion
de recursos para corregir los desequilibrios que se originan entre diferentes niveles de
gobierno y entre gobiernos de un mismo nivel se clasifican también segun los tipos de
desequilibrios5 que intenten corregir, asi, las transferencias intergubernamentales pueden
ser de suficiencia (para corregir las diferencias en la composicidén ingreso-gasto entre
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gobiernos de diferente nivel) o de nivelacion (corrigen las diferencias entre gobiernos de un
mismo nivel).

En opinion de Hernandez y Villa (2010, p.6) otro de los problemas que acaparan la
atencion se refiere a la distribucién asimétrica entre las capacidades del gobierno central
con respecto de los gobiernos subnacionales. Este desequilibrio financiero vertical -
caracteristico en todos los paises descentralizados- recibe el nombre de “brecha fiscal”
(Giménez 2003). En la préctica, sucede que en la mayoria de los paises, los tributos de
mayor rendimiento y la asignacioén de las transferencias son una funcion del gobierno
central, lo que genera de entrada un disefio de relaciones fiscales en donde los gobiernos
centrales poseen una capacidad mayor para recaudar impuestos y un desequilibrio
financiero favorable (donde sus ingresos superan sus necesidades de gasto) (Agranoff 1997;
Cicuéndez, 2006; Giménez 2003).

Asi, las transferencias o subvenciones resultan instrumentos Utiles para corregir
inequidades e ineficiencias fiscales, reducir la “brecha fiscal”, establecer estandares
minimos para mantener los objetivos nacionales dentro de su politica econdmica como lo
manejamos al inicio de este documento de investigacion y fomentar prioridades en los
gobiernos locales en areas de alta prioridad nacional, con objetivos de estabilizacion
regional mediante instrumentos de politica fiscal con fines macroecondmicos (véase
capitulo 1).

3.1.2. La Coordinacion Fiscal como politica pablica distributiva en México

La politica distributiva del ingreso nacional la concebimos en parrafos anteriores como el
un punto de partida para entender en gran parte de la planeacién del desarrollo nacional
como el eje central en el proceso de formulacion de otras politicas publicas. Es decir,
muchas de las decisiones tomadas en el &mbito de las politicas publicas estan relacionadas
con los impuestos, Estos afectan a casi todos los aspectos de la economia y la sociedad. El
tamafio del Estado, la magnitud de la distribucion entre ricos y pobres y las decisiones de
consumir e invertir estan relacionados con este campo fundamental de la politica.

Por lo anteriormente sefialado, en la esfera de los impuestos el proceso de formulacion de
sus politicas de redistribucion es el reflejo de los fines generales que sigue el gobierno en
turno. Es decir, mediante una politica tributaria se congregan una multitud de intereses,
tanto publicos como privados que se mueven a través de engranajes de las negociaciones
politicas en la formulacion de una politica especifica, y la coordinacién fiscal como politica
de redistribucion del ingreso no es la excepcion.

Lo anterior ocurre, segun hemos podido constatar y que méas adelante abordaremos, con los
actores fundamentales, en particular el titular del Poder Ejecutivo, cuyas atribuciones y
limitaciones influyen en demasia en la formulacién de las politicas de coordinacion fiscal
en cualquier region. Las legislaturas no son las excepciones, sin embargo en unos paises
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cobran mayor importancia que otros, al igual que el rol del Poder Judicial en términos de
arbitro en las relaciones fiscales gubernamentales.

Como ya hemos abordado en apartados anteriores, a pesar del enorme impacto econémico
de la politica fiscal, independientemente del sistema de contribuciones establecido, las
consideraciones de este orden no nos sirven de mucho para resolver la problematica que
aqui nos ocupa y que esté representada por explicar y entender el comportamiento respecto
al aprovechamiento de la capacidad fiscal de la hacienda publica estatal en Sinaloa. Hay
estados de la republica con similares ingresos, distribucion de los mismos o composicion
sectorial de su PIB, pero que cuentan con estructuras tributarias muy diferentes. Por lo que
concluimos que no existe un modelo econémico que explique los resultados de una politica
fiscal en particular y nuestro caso, no es la excepcion.

Para el BID (2006, p.203) todas las regiones de América Latina han sufrido un mismo
shock de origen externo y establece:

La tendencia a la globalizacién, que ha aumentado la movilidad internacional de
bienes, inversiones y capital financiero en todo el mundo, limitando las
posibilidades de gravarlos. Las tendencias de la globalizacion, se cita en el estudio,
obligaron a los paises a reducir aranceles de importacion y a disminuir las tasas
impositivas aplicables a las empresas. (p. 203)

En esta realidad expuesta por el BID, podemos contextualizar a los gobiernos estatales y
municipales, las externalidades generadas por un mercado altamente globalizado y
dependiente a su vez de factores sujetos a modelos de desarrollo mas competitivos, lo que
ha obligado a reducir las carga impositiva que permita mantener ante la recesion de los
altimos afos, la reduccion del pago de aranceles que haga para las empresas un area
geografica mas rentable la jurisdiccion que ocupan dotandola de ventajas comparativas
desde el punto de vista del pacto fiscal. Lo anterior, ha permitido que en México se integre
un federalismo coordinado en términos de facultades pero con una gran asimetria en cuanto
a la implementacion de estructuras y politicas tributarias en las entidades federativas que
integran el modelo federal mexicano.

3.1.3. Origen de la Coordinacién Fiscal en México

En opinién de Miranda, (2009, p.89) “En la Constitucion de 1917, se establecio el primer
acto de coordinaciéon fiscal en México, ya que por primera vez se fijaron los limites
impositivos de los diferentes niveles de gobierno. Asi también, expone el investigador, “en
el mismo ordenamiento legal citado, se establecieron los campos impositivos exclusivos a
la Federacion y de forma residual a los estados, dicha férmula, hasta la fecha, sigue
vigente”.
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Debemos sefialar que desde la promulgacién de la Constitucién hasta nuestros dias, han
evolucionado en nuestro pais los sistemas tributarios, dando asi lugar a una multiplicidad
de impuestos derivados de la concurrencia impositiva entre la Federacion y las entidades
federativas, como consecuencia de ello, se han realizado varios intentos por parte del
gobierno federal para resolverlo, dando asi lugar a la celebracion de las Ilamadas
convenciones nacionales hacendarias.

De la lectura de Careaga y Weingast (2003), se advierte que la evolucion del sistema fiscal
mexicano puede dividirse en varias etapas: el primer periodo comprende de la conclusion
de la revolucion mexicana a finales de la década de los cuarenta, periodo que se caracteriza
por un gobierno central débil y donde los estados tienen fuerte autoridad fiscal. En esta
etapa el sistema tributario federal comprende basicamente impuestos al comercio exterior y
gravamenes indirectos, en tanto que en el &mbito estatal se cred una gran cantidad de
impuestos. Para los tres 6rdenes de gobierno en su conjunto, en 1940 existian 80 impuestos
separados en la industria y el comercio y 32 sobre el capital.

En estos términos el 22 de julio de 1925 se convoco a la Primera Convencion Nacional
Fiscal, en la cual participaron las autoridades hacendarias federales y los representantes de
las entidades federativas.130 El proposito era debatir la forma de mejorar las haciendas
publicas locales y establecer una clara delimitacion entre los poderes tributarios de la
Federacion y de los estados (SHCP, 1973, p. 19) esta reunién tenia como finalidad:

a) Delimitar Competencias entre la Federacion y los estados en materia de impuestos,

b) Elaborar un plan de arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda la republica y

c) Crear un 6rgano permanente que estudiara las necesidades de la economia nacional
y propusiera las medidas a tomar en materia fiscal, asi como que vigilara el
cumplimiento en materia fiscal

Al terminar la convencion de 1925, algunas de las principales recomendaciones fueron:

1. Adicionar el articulo 131 constitucional consignando la celebracién cada cuatro
afios de una convencidn nacional fiscal. Esta propondria los impuestos que debieran
causarse en toda la repablica, la unificacion de los sistemas fiscales y la
delimitacion de las competencias de las distintas autoridades tributarias.

2. La adicion a la fraccion 11 del articulo 117 constitucional integrando un sistema de
participaciones en impuestos federales para los estados y los municipios.

3. Se recomendd adicionar el articulo 31 de la Constitucion Politica, donde se
estableciera que cada cuatro afios o cuando asi lo consideraran los Estados o el
Ejecutivo de la Union, se reunirian en Convencién en la Ciudad de México para
analizar el sistema de impuestos. Si las decisiones de las Convenciones se
aprobaban por el Congreso de la Unidn vy las legislaturas locales, serian obligatorias
para los poderes locales y federales.
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4.

5.

Se recomendo al ejecutivo federal la organizacion de un cuerpo consultivo fiscal
que instrumentara los acuerdos tomados en la convencion.

Se propuso una delimitacion de competencias tributarias otorgando a las autoridades
locales la facultad exclusiva de gravar la propiedad raiz, asi como los actos no
comerciales. Por su parte la Federacion establecerd los impuestos a la industria y el
comercio, pero otorgando participacion a las entidades federativas. En cuanto a los
gravamenes sobre sucesiones y donaciones se gravarian a nivel local, pero la
Federacion fijaria determinadas cuotas.

En estas conclusiones, segin expone Gil (2004) se puede observar que se intentaba
determinar cudles impuestos corresponderian a la Federacion y cuales a los estados. Y

agrega

En 1926 el ejecutivo federal envié un proyecto de reforma constitucional para hacer
efectivas las recomendaciones de la convencion pero fue rechazado.133 A pesar de
lo anterior podemos decir que no todo fue perdido, ya que en las conclusiones se
plasma un elemento que posteriormente vendria a convertirse en un elemento
central del sistema tributario, el cual es la participacion de los estados en los
ingresos por los impuestos cobrados por la Federacion y viceversa. (p. 75)

En 1932, se convocd la segunda Convencién Nacional Fiscal, la cual se celebré en febrero
de 1933, en la que se llego a las siguientes recomendaciones (Gil, 2004, pag. 78):

a)

b)

d)

Se deberia evitar la maltiple imposicion y la labor recaudatoria se efectuaria por una
sola autoridad.

Se recomendd, al igual que en la Convencion de 1925, que fuese de la competencia
impositiva local el establecer gravamenes sobre la propiedad raiz y sobre actos
juridicos no comerciales realizados en su territorio, asi como servicios publicos y
concesiones locales.

Asi mismo se dijo que fuese exclusivo para la Federacion, aungue no limitativo, el
poder gravar el comercio exterior, el ingreso, la produccién y explotacién de
determinados recursos naturales, la industria en algunos casos, asi como servicios
publicos y concesiones federales, participando a los estados y municipios de los
beneficios derivados de varios de estos gravamenes

Imponer contribuciones a la industria y el comercio en forma unanime a iniciativa
presentada por la Federacion y las entidades federativas, asi como repartir los
ingresos derivados de esos gravamenes.

Por ultimo se exhorté a que se prohibiese gravar las actividades y productos del
sector agropecuario, excepto en el caso de Yucatdn que tendria esa facultad
transitoriamente.
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Las propuestas de la segunda convencion fiscal tampoco rindieron frutos ni se
transpusieron en la legislacion. Segun el informe de la SHCP (1973), que la respuesta a la
Convencion se dio hasta 1934 cuando se modifico la fraccion X del articulo 73
constitucional, revisado con anticipacion, y posteriormente, en 1936, el Presidente
Cérdenas envi6 al Congreso de la Union un proyecto de reformas a la Constitucién, en el
cual se propuso conservar y aun ampliar la competencia fiscal de la Federacion, pero
concediéndose en la mayoria de los impuestos participacion a los estados y a los
municipios. En este proyecto, que por cierto tampoco fue aprobado, se propuso también que
beberia ser competencia exclusiva de la Federacion los impuestos al comercio exterior, asi
como los gravamenes sobre la renta y sobre explotacion de recursos naturales, otorgando
participacion en ambos. También se indicd en éste que fuese facultad exclusiva del orden
federal gravar a las instituciones de crédito y a las sociedades de seguros, participando los
estados de este Ultimo impuesto.

Carpizo (1972) sefiala que en este proceso historico de conformacion de la coordinacion
fiscal en el pais

La Federacion podria establecer tributos a la produccion industrial cuando las
fuentes se encontraran en varias entidades federativas. La Federacion también
podria grabar la gasolina y otros productos derivados del petroleo, los ferrocarriles,
diversas empresas de transporte de jurisdiccién federal, hilados y tejidos, azucar,
cerillos, fosforos, tabacos, alcoholes, aguardiente, mieles, aguamiel, productos de su
fermentacion y cerveza. Se establecié la recomendacion al gobierno federal de
conceder participaciones a todos los impuestos arriba mencionados, excepto a los
ferrocarriles y empresas de transporte federal. Se otorgaba exclusiva competencia a
la Federacion gravar el juego, la loteria y las rifas, asi como los impuestos sobre
maderas y bosques, estos ultimos tenian ademas el fin de proteger las riquezas
forestales. (p. 493)

La misma iniciativa reservaba para las entidades federativas los gravdmenes sobre la
propiedad territorial, participando de ellos a los municipios, podrian establecer un impuesto
general al comercio y a la industria, participando de estos tanto a la Federaciéon como a los
municipios. Era asi como empezaba a mostrarse la coordinacion fiscal bajo un modelo de
sistema concurrente de potestades tributarias en México que respaldaba la politica fiscal de
coordinacion entre los gobiernos federal, estatal y municipal en forma residual. En opinion
de Fix (1969)

No fue sino hasta finales de 1938 que fue promulgado el Cddigo Fiscal de la
Federacion, el cual establecia las principales reglas basicas aplicables a todos los
impuestos federales. Y enfatiza, “En ese afio se cred el Tribunal Fiscal de la
Federacion, el cual introducia en el sistema juridico mexicano el procedimiento
contencioso administrativo. (p. 1055)

El segundo periodo abarca de 1947 hasta finales de la década de los setenta. Cabe sefialar
que en 1947 tuvo lugar la Tercera Convencion Nacional Fiscal, donde se implementé el
Impuesto General a las Ventas (Impuesto sobre Ingresos Mercantiles) y es en ese momento
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cuando surge el primer pacto fiscal donde los entidades federativas empiezan a ceder
facultades fiscales a cambio de recibir recursos de la Federacién, pacto que converge en un
sistema de coordinacion fiscal voluntario. En 1953 se publicd la primera LCF, y se
establecié el ISR como un impuesto de caracter exclusivamente federal.

La tercera Convencion Nacional Fiscal fue convocada en octubre de 1947 por el Presidente
de la Republica Miguel Aleman Valdez, y se llevo a cabo el mismo afio, del analisis hecho
a la bibliografia de Chapoy (1972), Flores (1996), Garza (2000), Gil (2004) y Serna (2004),
las acciones mas significativas y concretadas fueron las siguientes:

e Se determiné que para la realizacion de sus recomendaciones debia crearse la
Comision Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios, la cual estudiaria el ingreso
nacional para efectuar una distribucién equitativa de los ingresos fiscales entre los
tres niveles de gobierno.

. El Congreso de la Union aprobd en 1948 la ley del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles, cuya novedad consistié en crear una tasa federal de 1.8% aplicable a
toda la Republica, y establecer que las entidades federativas que adoptaran el mismo
sistema y derogaran o dejaran en suspenso sus propios impuestos sobre actividades
comerciales o industriales, tendrian derecho a cobrar una tasa que fijaria su
legislatura y que no podria exceder del 1.2%. Ambas tasas se cobrarian juntas. Para
poner en practica este sistema, la Federacion y el estado correspondiente celebrarian
un acuerdo, que por primera vez se llamo Convenio de Coordinacion, en el que se
estableceria cual de las partes y con qué facultades administraria el impuesto.

« En 1949 se aprob6 una nueva reforma a la fraccion XXIX del articulo 73 de la
Constitucién, en la cual se agrego una nueva fuente de tributacion exclusiva para el
gobierno federal, la cual seria la produccién y consumo de cerveza.

e No fue sino hasta diciembre de 1950 que se aprobd la creacion del impuesto
especial sobre automdviles y camiones ensamblados, y en 1951 se expidié la ley del
impuesto sobre produccion de aguas envasadas y, en ese mismo afio, se cred el
impuesto sobre expendios de bebidas alcohdlicas.

e En 1953 se emitié la LCF, que instituyé la Comisién Nacional de Arbitrios. El
principal objetivo de esta comisidn era coordinar y resolver los problemas que en
aspecto fiscal presenta el régimen federal. La integracion de esta comision era la
que describo a continuacion: un representante de la SHCP, uno de la antigua
Secretaria de Industria y Comercio, un tercero de la Secretaria de Gobernacion, un
representante de las cinco zonas fiscales del pais y tres de los causantes s6lo con
voz. Dicha ley se derogd por la aprobacion de otra de la misma materia en 1978, la
cual entré en vigor en 1980.

La tercera etapa abarca de 1980 a finales de la década de los 90. En 1980 entr6 en vigor una
nueva LCF, legislacion que establecia reglas mas claras para la distribucion de los recursos
federales a las entidades federativas. Como lo establece Urzla (2000), citado por Chapoy
(2006) en este periodo se establecio —a nivel federal— el IVA en sustitucion del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, que gravaba la totalidad de la cadena productiva. La
introduccion de este impuesto al consumo simplifico la estructura fiscal remplazando
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cientos de impuestos locales y varias decenas de gravamenes federales. Es importante
destacar que cuando se introdujo el IVA los gobiernos estatales eran los encargados de su
recaudacion; sin embargo, en 1990 la administracion federal la centralizo.

Sobre el tema Cruz (2004) aporta

Las finalidades que se buscaron cumplir con la aprobacion de la mencionada ley, se
pueden encontrar si analizamos la exposicion de motivos presentada en el Congreso
de la Unidn, en la cual, entre otras cosas, se dijo que la Constitucion no delimita la
materia impositiva que corresponde a la Federacidn, los estados y a los municipios.
Establece que tanto el Congreso de la Unién como la legislatura de los estados,
pueden establecer contribuciones sobre las mismas fuentes, cuando ello ocurre, da
lugar a la doble o multiple imposicion, consecuencia de la concurrencia o
coincidencia en el ejercicio de las facultades impositivas de la Federacion y de los
estados. (p. 23)

Bajo la reflexion de Cruz (2004) dicha exposicién de motivos procura que los estados en
base a su soberania, puedan optar por adherirse al SNCFo no hacerlo. Cabe sefialar que la
formulacion de dicha ley no favorece, como en ella se dice, a los estados respecto de cuidar
su soberania, ya que se les dice que es optativo adherirse o no, pero si no lo hacen no se les
dara el por ciento de recursos que les correspondan y se seguirdn cobrando los impuestos
federales en sus territorios. Por lo que no les queda otra opcién mas que hacerlo.

En 1991 se incorporaron tres criterios para transferir las asignaciones federales a los
gobiernos estatales: poblacién, recaudacion de los impuestos asignables territorialmente v,
finalmente, un tercero que se determinaba considerando el inverso de la suma de los dos
anteriores. Los porcentajes que correspondian a cada uno de los tres criterios eran, 45.17 %
poblacion, 5.17 % recaudacion de los impuestos asignables y el restante 9.66 % en funcion
inversa de los dos criterios anteriores.

Desde la perspectiva doctrinal de Arreola (2002, p. 86) la LCF de 1978 contiene como
principales objetivos:

e Coordinar el sistema fiscal de la Federacién con los estados, municipios y el Distrito
Federal.

e Establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas de los ingresos
federales.

e Distribuir dichas participaciones.

e Fijar reglas claras de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades
fiscales.

e Construir organismos en materia de coordinacién fiscal y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento

En lo particular, la ley de coordinacién como respaldo de la politica fiscal que se traduce en
un sistema competencial que no ha logrado de forma eficaz los principales objetivos
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anteriormente citados, concerniente al fortalecimiento del federalismo sino que siguen
concentrandose las facultades de exaccién a nivel central y descentralizandose en mayor
porcentaje el gasto a través de las participaciones y aportaciones.

Desde esta perspectiva, la normatividad no contiene garantias a favor de Estados y
Municipios de la cual puedan disponer los estados en caso de que el Ejecutivo federal, a
través de la SHCP determine la retencion y su afectacion al pago de deudas contraidas.
Incluso bajo este tenor, de critica aguda a la coordinacion fiscal como politica publica, De
la Serna (2004) y Cruz (2002) coinciden al establecer que la coordinacion fiscal, es
inconstitucional porque a través de ella los estados y municipios delegan a la federacién
facultades que expresamente les corresponden, lo cual va en contra de la misma.

Una postura diferente y mas actual la representan Puentes y Rodriguez y Rodriguez y
Rodriguez y Rodriguez (2012, p. 314) sefialan que en la Gltima década destacan diversos
cambios fiscales que han venido a devolver fortaleza y autonomia fiscal a los estados: la
fiscalizacion del Régimen de Pequefios contribuyentes (REPECOS) y desaparecida en
reforma fiscal para ejercicio fiscal del 2014; las modificaciones en la formula del FGP
aprobadas en 2007; la obtencion de ingresos por el IEPS aplicado a gasolina y diesel que se
distribuye de acuerdo con el Articulo 2-A fraccion Il; y el mas reciente que faculta a las
entidades federativas a incorporar el Impuesto sobre tenencia de vehiculos como un
impuesto local.

Asi mismo, Gavito (2012, p. 1) identifica en la parte introductoria de su investigacion que
esta politica de Coordinacion “ha llevado a que los ingresos de los gobiernos subnacionales,
entiéndase los Estados y municipios, tengan una alta dependencia de las transferencias que
reciben del gobierno federal” Esto ha implicado, complementa el investigador, que el
esfuerzo recaudatorio de dichos gobiernos sea bajo.

La Coordinacion fiscal de un pais entre los diferentes niveles de gobierno es trascendental
para que las instituciones publicas sean capaces de desarrollar finanzas publicas sanas, y de
esta manera contribuyan a la estabilidad macroeconémica y al crecimiento que sefialamos
durante gran parte de este capitulo. El pacto fiscal bien estructurado en torno al FF de un
pais consideramos que produce mayor eficiencia y calidad en la provision de servicios
publicos, mejor capacidad de respuesta de los gobiernos al estar mas cerca de sus
ciudadanos v si las instituciones son lo suficientemente sélidas, también se incrementara la
transparencia y rendicion de cuentas.

En México la Coordinacion fiscal como politica publica se ha implementado y manejado
por el gobierno federal como un beneficio de los gobiernos estatales y municipales teniendo
que ceder ciertas potestades tributarias al gobierno federal. Los resultados son poco
alentadores para los fines ultimos de nuestro trabajo, los ingresos estatales y municipales
tienen una alta dependencia de las transferencias que reciben de la federacion: en promedio
el 85 % de los recursos de los estados provienen de transferencias federales, Sinaloa
registra el 91%, de tal suerte que solo son IP 9% de cada 100 pesos que se registran como
ingreso.
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3.2. Las transferencias federales en México, naturaleza y operacion del modelo

Los sistemas federales, pueden darse diferentes formas de recaudar impuestos en funcién
de la distribucion de las competencias de cada uno de los niveles de gobierno, identificando
tres sistemas o modelos impositivos principales en funcion de la distribucion de
competencias (Faya, 1988, p. 40):

a) Aquéllos en donde los impuestos son recaudados por los Estados (se entiende por
los estados miembros) y se hacen entregas fijas a la Federacion.
b) Aquéllos en que los impuestos son recaudados por la Federacion y se entregan
sumas fijas a los Estados.
c) Aquéllos en que ambos niveles de gobierno se dividen las competencias sobre
impuestos.
Pareciera que en el ultimo inciso se establece la forma mas conveniente en la que se respeta
la independencia de cada uno de los componentes de la Federacion, ya que, como la teoria
federal presupone para los miembros (Estados) fuentes financieras independientes.

Para el caso mexicano, el incremento en las demandas de las entidades federativas para
cubrir las necesidades de salud, vivienda, educacion, etc., ha hecho necesaria la aplicacion
de mecanismos para captar un mayor namero de recursos y solventar las necesidades de los
estados, resultando un fortalecimiento del orden Federal en la recaudacion y por lo tanto un
debilitamiento de los estados federados, sin embargo, para el caso de México, la segunda
forma es la mas cercana a la experiencia histdrica en cuanto a la distribucion de los recursos
que corresponde practicamente de manera exclusiva al gobierno central.

Sin embargo, ¢Cuales son los efectos en las potestades fiscales en las haciendas publicas
estatales? La experiencia internacional nos evidencia que practicamente la mayoria de los
paises corrigen las externalidades mediante la politica fiscal, utilizando como mecanismo
de impulso o para contener el comportamiento de los agentes econdmicos contribuciones de
cualquier naturaleza para alcanzar sus objetivos en la planeacion del rumbo de un pais o
region o, en su caso, mediante la implementacion de un sistema de financiamiento regional
para equilibrar las asimetrias en cuanto al gasto y necesidades de las regiones, cuando estas
ltimas no cuentan con los IP suficientes para alcanzar el cumplimiento de sus tareas
constitucional y legalmente establecidas.

El modelo competencial en los que descansa el actual sistema de financiamiento regional
tiene su sustento normativo en la Constitucién Mexicana, al igual que la mayoria de las
constituciones modernas, y guarda como referente a la Constitucion de Estados Unidos de
América. Como ya hemos expuesto en el capitulo 2 de este documento dentro del Sistema
Federal en México, a pesar de que las entidades federativas son autbnomas para dictaminar
sus propias leyes, de ninguna manera pueden ser contrarias a lo que indica la Constitucion.
Indicando que las autoridades del orden Federal s6lo realizan las facultades que les sefiala
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la Constitucion, observandose que solo la Constitucion Federal puede realizar la
distribucion de atribuciones.

Las facultades del gobierno federal son amplias actualmente, aliin y cuando en algunas areas
se haya desprendido la federacidn de potestades para cedérselas a los Estados, su margen de
accion o potestad en materia fiscal, sigue siendo amplio, segin podemos evidenciar del
articulo 73 que establece que el gobierno Federal, por conducto del Poder Legislativo,
constitucionalmente estd facultado para legislar en cuanto a hidrocarburos, mineria,
industria cinematogréfica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion y
servicios financieros, energia eléctrica y nuclear (Articulo 73, Fracc. X), para establecer
contribuciones sobre servicio publicos concesionados o explotados directamente por la
federacion y; especiales sobre energia eléctrica, produccion y consumo de tabacos labrados,
gasolina y otros derivados del petréleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su
fermentacion, explotacion forestal y produccion y consumo de cerveza (art. 73,
Fracc.XXIX, parrafo 4 y 5).

La siguiente tabla nos muestra de manera grafica el sistema de competencias fiscales en
México:

Tabla 5. Marco competencial federal del sistema fiscal en México

Facultades limitadas y concurrentes con Estados y Municipios (Art. 31
frac.1V,Art.73 frac. VIl 'y, XX).

Facultades exclusivas (Art. 73 frac. XXIX incisosl,2,3 y 4; Art. 118 frac. I; Art.
131).

FEDERACION Facultades exclusivas con la obligacion de participar de los ingresos a los Estados
y Municipios (Art. 73 frac. XXIX inciso 5 subincisos a,b,c,d,e,f,q).

Facultades exclusivas por prohibiciones a los Estados (Art. 117 frac.
HLIV,V,VLVII; Art. 118 frac. I).

Fuente: Tomado de Rodriguez (2005, p. 33).

En lo particular consideramos que en el mismo articulo 73 constitucional, en la fraccion
XIX, 5° Parrafo, en el que menciona que las entidades federativas participaran en el
rendimiento de las contribuciones especiales, segun indique la ley secundaria federal al
respecto, es la base constitucional del actual sistema de transferencias o financiamiento
regional.

De la tabla 5, se desprende que el gobierno federal ha efectuado a traves del Presupuesto de
Egresos de la Federacidn en el periodo 2005-2012 transferencias federales a los gobiernos
estatales y locales, cuyo comportamiento estadistico, segin se muestra es irregular tanto del
gasto programable como consecuentemente el de recursos federales. Del tan forma que el
impacto a nivel de los Estados se reproduce en el mismo tenor.
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Tabla 6. Gasto programable del sector publico presupuestario 2005-2013

Millones de pesos

CONCEPTO 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Total 1,458,540.1 | 1,656,938.0 1,894,9529 | 2,210,197.0 | 2,436,548.8 | 2,618907.4| 2,860,941.3 | 3,102,197.7 | 2,840,505.5

Gobierno

Federal 2 / 1,051,480.6 | 1,198,813.3 1,392,394.0 | 1,607,040.7 | 1,639,602.7 | 1,762,880.1 | 1,948,209.1 | 2,095,706.0 | 1,953,658.0

Aportaciones

Federales para
Entidades 313,637.6 340,952.9 355,806.9 395,286.6 412,466.6 434,247.1 469,723.4 500,515.6 489,691.4

Federativas y
Municipios

Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP (2013)

Si bien el gasto programable registra un promedio de crecimiento del 2.9% real, al revisar
el periodo, sin embargo, se muestran ejercicios fiscales en el que se refleja un ligero
incremento como lo son los afios 2010 y 2012, incluso una caida en el 0.9 % en 2009, lo
que impacta directamente en el ingreso estatal que por recursos federales recibe el Estado.

3.2.1. Los convenios de Adhesion en México. Causas y efectos en Sinaloa

El marco fundamental del funcionamiento del SNCF es la LCF, en donde se desglosa el
procedimiento para la distribucion del ingreso. Cabe sefialar que el pertenecer o0 no a este
sistema es voluntad de cada una de las entidades federativas y refiere el Instituto de
Investigaciones Legislativas del Senado (IILSEN, 1998)

La Ley de Coordinacion Fiscal establece que las entidades federativas deberan
celebrar un convenio con la Secretaria de Hacienda para adherirse al SNCF y poder
recibir las participaciones en ella establecidas; dicho convenio lleva el nombre de
Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. La adhesion
debe llevarse a cabo integralmente y no en relacién con algunos ingresos de la
Federacion. Debe, también, publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y en el
Periddico oficial de la entidad. (p. 143).

Por otra parte, en dado caso que se quiera dar por terminado el convenio de Coordinacion,
este solo podra ser autorizado por el Congreso local. Segun lo indica el Articulo 10 de la
LCF. O bien, en el altimo de los casos, para los estados que consideren no adherirse al
SNCF, podran ser participes de los impuestos especiales a los que se refiere la Constitucion
en el articulo 73, fraccion XXIX, inciso 5, acerca de las denominadas contribuciones
especiales. Sin embargo, los estados pueden coordinarse Unicamente en materia de
impuestos o bien en impuestos y derechos, para los que opten por el segundo caso no
podran mantener en vigor derechos estatales o municipales como licencias, registros, uso de
la via publica o tenencia de bienes sobre ellas, actos de inspeccion y vigilancia. Pero si uno
de los estados que se adhieran al SNCF y viola lo previsto en el articulo 73 fraccion XXIX,
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articulo 117 fracciones IV,V,VI, VII y IX, asi como del articulo 118 fraccion I,
constitucionales, o no de cumplimiento a los convenios con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), en base al dictamen que emita la Comisiébn Permanente de
Funcionarios Fiscales, una de las consecuencias principales es que se podra disminuir la
percepcion de participaciones al estado, segun se estime la cantidad que haya obtenido del
incumplimiento. Si no se corrigiera la situacién en un periodo minimo de tres meses a partir
de la fecha que se le notifica por parte de la SHCP, se podra dejar fuera a tal entidad del
SNCF, segun lo marca el Articulo 11 de la LCF.

Las relaciones que se dan entre los diferentes niveles de gobierno en el marco del SNCF,
consideran que la SHCP (como representante del gobierno federal) conservara la facultad
de establecer a los Estados y Municipios los criterios de interpretacion en cuanto a las
disposiciones fiscales, asi como de las reglas de colaboracion administrativa que se
contemplen en los convenios y acuerdos que se llevaron a cabo para ingresar al SNCF.

A nivel institucional uno de los efectos generados por el actual SNCF es la creacion de
6rganos encargados de vigilar el funcionamiento del sistema de financiamiento regional en
México, entre los que encontramos en términos del articulo 16, de la LCF son: la Reunién
Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, el
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC) y la junta de
Coordinacion Fiscal. Todos ellos, en general, respecto a sus funciones estan vinculadas de
manera directa en torno a la elaboracién de propuestas para mejorar el SNCF entre las que
destacan la elaboracion de investigaciones que contribuyan a este fin y vigilar que las
participaciones se realicen en tiempo y forma.

Actualmente el Estado de Sinaloa es parte integrante del SNCF mediante convenio signado
el 28 de diciembre de 1979 que en sus considerandos primero y segundo establece:

“PRIMERO.- Que el pacto federal establecido en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos requiere una mejor distribucién de recursos fiscales entre Federacion,
Estados y Municipios; pues solo fortaleciendo las haciendas publicas de los diversos
niveles de gobierno se puede aspirar a sustentar en realidades la soberania de los Estados
y la autonomia politica y administrativa de los municipios.

SEGUNDO.- Que el sistema fiscal nacional debe ser arménico, evitando en lo posible la
superposicion de gravamenes federales, estatales y municipales, cuyo conjunto puede
producir cargas fiscales excesivas en los contribuyentes, ademas de multiples
intervenciones de vigilancia por parte de las diversas autoridades en esta materia.”

El principal efecto de la adhesién al SNCF deriva de lo contenido en el anexo 1 del
Convenio celebrado entre la SHCP y el gobierno del Estado de Sinaloa, en particular el
parrafo segundo que a la letra dice:

“Los impuestos estatales y municipales que a partir de la fecha en que entre en vigor este
Convenio y la recaudacion estimada por el Estado para el afio de 1979 de los impuestos
estatales y municipales que queden en suspenso se sefialan a continuacion......”
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De este parrafo se genero la suspension en el cobro de alrededor de 28 impuestos estatales:
entre los que podemos destacar en materia de venta y produccién de alcohol, sobre ingresos
mercantiles, impuestos por ventas de primera mano de hortalizas, impuesto a la industria
algodonera, etc., para posteriormente dar lugar a la firma de 6 anexos que complementan
las reglas del financiamiento federal a favor del Estado, asi como el Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal que permite que en las autoridades
hacendarias estatales administren total o parcialmente como lo son impuestos causados por
Zona Maritima Federal Terrestre, por uso, goce o aprovechamiento de inmuebles ubicados
en riberas o zonas federales contiguas a los cauces de las corrientes y en los vasos o
depdsitos de propiedad nacional, obligaciones fiscales en materia aduanera, pago de
derechos de pesca deportiva, derechos por servicios de registro nacional de turismo, en
materia de IEPS, entre otros. Suman 9 anexos los que complementan la colaboracion
administrativa en materia fiscal entre la SHCP y el Estado de Sinaloa.

Es imprescindible dado el reconocimiento de autonomia que hemos venido aludiendo a
favor de los Estados y municipios como formas de descentralizacion el estudio de la
potestades tributarias del Gobierno del Estado de Sinaloa y en principio habremos de
sefialar que en términos del articulo 81 de la constitucién Politica del Estado de Sinaloa
(CPES) “La direccion de la politica fiscal del Estado en la esfera administrativa y la
administracion de la hacienda publica del Estado, corresponderan originalmente al
Gobernador quien podra delegar su ejercicio mediante disposiciones de caracter general y
especial”.

La administracion de la hacienda pablica a que hace alusion nuestra constitucion y que ya
hemos abordado tedricamente en capitulo anterior es aquella que se constituye, entre otras
cosas, por los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos que en su favor
establezcan las leyes del Estado; y por las participaciones que en impuestos Federales
otorguen al Estado las Leyes Federales, en términos del articulo 80 de la (CPES).

El sustento de lo anterior lo encontramos en la legislacion secundaria en esta se determinan
cuéles son aquellas potestades tributarias concedidas al gobierno estatal, en palabras y bajo
el estudio de Sobarzo.?® (2003) quien establece

En México del analisis de la estructura impositiva “se confirma que el grueso de la
recaudacion de impuestos esta concentrado en el &mbito federal de gobierno con los
impuestos de base mas amplia. Por su parte, las entidades federativas si bien ejercen
un namero considerable de impuestos, no todos son ejercidos necesariamente por
las entidades. De hecho. EI grueso de la recaudacion est