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LA COORDINACION FISCAL EN MEXxico. LOGROS Y DESAFIOS

Marcela Astudillo Moya*

Fecha de recepcion: 10 de febrero de 2005. Fecha de aceptacion: 19 de mayo de 2005.

Introduccion

A raiz de la celebracion de la Primera Convencion Nacional Hacendaria se harevivido el
debate en torno ala distribucién de competencias de ingreso publico entre los gobiernos
federal, estatales y municipales.

El objetivo del presente trabajo es presentar una probabl e soluci 6n a esta problemética.
Para ello, en primer lugar, se abordan algunas de las caracteristicas mas importantes de
esta cuestion, los logros obtenidos con € actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
asi como sus debilidades. Posteriormente, se pone a consideracion del lector una de las
respuestas posibles a los problemas de coordinacién fiscal de nuestro pais, en la cual se
destacan tanto las ventajas como |os obstacul os para su implantacion.

Antecedentes

Sin duda, la distribucion de los recursos entre los tres ambitos de gobierno que confor-
man |la federacion mexicana es uno de los problemas mas complegos, dificilesy antiguos
gue enfrenta actual mente nuestro pais, situacién que ha alcanzado practicamente propor-
ciones de crisis debido a que las necesidades de gastos crecen mucho mas rapido que los
ingresos obtenibles de los impuestos que tiene el sistema fiscal mexicano.
Lacomplegjidad se explicateniendo en cuentalos diversos objetivos que suelen perse-
guirsey los diferentes resultados que se pueden conseguir. El asunto resulta dificil porque
las posi bles soluciones deben reunir dos caracteristicas esenciaes: que sean técnicamente
viablesy también factibles desde €l punto de vistade la palitica. Es un tema antiguo, pues
el primer intento de solucionarlo se dio en 1925, con la Primera Convencién Nacional Fis-
cal, en cuya convocatoria se destacan | os problemas derivados de |a falta de coordinacion
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en el uso de las fuentesimpositivas tanto entre federacion, estados y municipios como en-
tre las entidades federativas, pues cada una de éstas contaba con su propio sistemade im-
posicion y ello propiciaba la rivalidad y daba lugar a verdaderas guerras econémicas.?
Ademas, este problemaes de importanciaprimordial, y delamaneraen lacual seresuelva
dependerén cuestiones como el nivel de desequilibrio regional, la eficacia en laprovision
de los servicios publicos y hasta incidira en la misma organizacion politica del Estado.

Logros de la coordinacion fiscal

En México, la asignacién de potestades tributarias a los tres ambitos gubernamentales se
establece en la Carta Magna, la cual no delimita, salvo ciertas excepciones,? la competen-
ciafederd y laestatal paracobrar impuestos, por 1o quelas principalesfuentes detributacion
pueden ser gravadas por lafederacion, asi como por |as entidades federativas.® Para evitar
gue esto ocurra, larecaudacion de las principal es fuentes concurrentes, como el impuesto
sobrelarenta(isr) y €l impuesto al valor agregado (iva), las determina el gobierno federal
y luego participa de ésta a estados y municipios de acuerdo con la Ley de Coordinacién
Fiscal, que eslabase juridica del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (sncr). Desde
luego, €l uso preponderante de este sistema de participaciones ha tenido resultados muy
diversos. Asi, con los afios, hahabido avancesimportantes, entre los que pueden destacarse:

1) Bvitar la multiplicidad y concurrencia de tributos federales, estatales y municipales
que prevaleci6 en nuestro pais hasta 1980 y que representaba un obstaculo alaproduc-
ciony a comercio.* Con laentradaen vigor del iva en e afio mencionado anteriormen-
te, desaparecieron 18 impuestos federales y 458 estatales.

2) En 1980, en losinicio del Sistema Naciona de Coordinacion Fisca vigente, sdlo se
incluyeron los impuestos; en la actualidad se han incorporado los derechos, €l gastoy
la deuda publica, con lo cual se logro cierta uniformidad en dichas materias.

! Marcela Astudillo, El federalismo y la coordinacién impositiva en México, México, Miguel Angel
Porrua, 1999, p. 105.

Solamente se reservan ciertas materias a la federacion y hay restricciones expresas a la potestad
tributaria de los estados. Por lo que tanto la federacion como los estados tienen la libertad constitucional
para gravar las fuentes de ingresos que no se encuentren reservadas expresamente a alguno de los
diferentes ordenes de gobierno, lo cual permite la concurrencia impositiva.

Es conveniente subrayar que los municipios tienen autonomia politica y administrativa, pero carecen de
la potestad tributaria para determinar las contribuciones que formaran su hacienda. El articulo 115
constitucional senala que "Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios".
4 Armando Servin, Las finanzas publicas locales durante los uiltimos cincuenta afios, México, SHCP,
1956, p. 26.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Exposicion de motivos de la Ley de Coordinacion Fiscal,
Meéxico, 1980.
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Gréfical. Composicion delasaportacionesfederal es paraestadosy municipios, 2005 (estructura porcentual ).
Fuente:  Proyecto de presupuesto de egresos de la federacion, México, sHce, 2005.

A partir de 1998 se incorpord en la Ley de Coordinacion Fiscal e capitulo V, € cua
establ ece transferencias al os gobiernos estatal es y muni cipal es condicionadas ala consecu-
ciény cumplimiento delos objetivos que se sefialan en cada uno de los fondos de aportacio-
nes siguientes: a) para la educacién basicay normal (raes); b) paralos servicios de salud
(rassa); c) paralainfraestructura social (Fais); d) para el fortalecimiento de los municipios
y de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal (Fortamun); €) de gportaciones
multiples (ram); f) parala educacién tecnoldgicay de adultos (FaeTa), y g) parala seguri-
dad publica de los estados y del Distrito Federal (rasp).

Como puede verse enla Gréfica 1, en 2005 mas de dos terceras partes del total de estos
fondos se destina tanto a educacion basica, tecnoldgicay para adultos, como ainfraestruc-
tura educativa de los niveles basico y superior.

En cuanto a la deuda publica, se transfirié a los estados y municipios la decisién y
negociacion de su endeudamiento.

3) En laactualidad, las participaciones se han incrementado, ya que pasaron de 12.5% a
cerca de 25% de la recaudacion federal participable.

4) A partir de los afios noventa, la formula de distribucion de participaciones refuerza los
criterios de equidad, aunque mantiene incentivos a esfuerzo recaudatorio de las entida-
des federativas. Como puede verse en € Cuadro 1, las entidades que recibieron méas
recursos per capita en 2002 fueron Tabasco, Campeche, Baja California, Distrito Fede-
ra y Colima. En €l otro extremo, Oaxaca, Guerrero, Michoacén, Pueblay Guangjuato
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Cuadro 1
Participaciones per capita 1991 y 2002 (pesos)

Entidad federativa 1991 2002

Tabasco 834.5 5 079.4
Campeche 643.1 34243
Distrito Federal 585.0 3034.9
BajaCalifornia 522.6 31129
Sonora 490.3 2 753.0
BajaCdliforniaSur  475.9 22481
Colima 450.4 2 794.6
Quintana Roo 401.0 2 420.0
Nuevo Ledn 395.3 2 436.1
Aguascalientes 376.8 2 469.1
Tamaulipas 366.3 2 278.9
Querétaro 3345 23371
Sinaloa 331.8 1933.2
Chiapas 328.4 2 028.0
Nayarit 323.6 22416
Tlaxcala 308.8 2 063.3
Coahuila 308.5 2 093.5
Chihuahua 303.5 19428
Morelos 296.3 19319
Jalisco 283.0 1938.9
Yucatéan 271.9 1891.2
Veracruz 262.9 1726.8
Durango 257.1 1888.1
México 244.4 1746.5
Zacatecas 243.2 1878.1
San Luis Potosi 212.2 1 650.8
Guanajuato 208.9 1612.0
Hidalgo 208.0 1 682.6
Puebla 200.2 1 538.9
Guerrero 198.1 1 408.0
Michoacan 183.4 1 495.6
Oaxaca 171.0 13979
Media nacional 320.6 2 202.4

Fuente:  Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas (ucer) de la Secretaria de Hacienda 'y Crédito
Publico (sHcr).

son las entidades federativas que menos fondos per capita recibieron. La diferencia
entre | os estados que reciben mayores recursos y 10s que menos reciben en términos per
capita se redujo de 4.9 veces en 1991 a 3.6 en 2002.

5) Hay mayor certidumbre enlosingresosdelas entidades federativasy los municipiosya
que, por un lado, a entrar en vigor laactual Ley de Coordinacion Fiscal y al celebrar
el Convenio de Adhesién entre laFederacion y las Entidades Federativas, laprimerase
comprometid aresarcir la pérdida econémicaque sufrieran las segundas; de esta mane-
ra, se aseguré alos estados coordinados que no recibirian menos participaciones de las
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Gréfica 2. Ingresos propios vs. transferencias federal es de |as entidades federativas, 1991-2001(porcentajes).
Nota: en 1998 se cred e ramo 33y en 2000 el Programa de Apoyos a Fortalecimiento de las Entidades

Federativas (rarer), ramo 39 en 2003.

Fuente:  Diagnostico Integral de la Situacion Actual de las Haciendas Plblicas Estatales y Municipales,

elaborado en el afio 2003 por la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas (ucer), de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (sHcp).

gue obtuvieron en 1979. Por otro lado, las participaciones se distribuyen en funcion de
formulas, con lo que en cierta medida se eliminaladiscrecionalidad de las autoridades

encargadas del reparto.

Sin embargo, debido al comportamiento ciclico de la economia, hay cierto nivel de

incertidumbre en cuanto a monto de la recaudacién federal participable que obtendra e
gobierno federal en un gjercicio, € cual depende de los impuestos que cobre, asi como de
los derechos sobre la extraccion de petroleo y de mineria.

Problema vigente

a)

b)

Ninguno de los tres ambitos de gobierno cuenta con |os recursos suficientes para cubrir
sus necesidades de gastos. Hay rezagos muy importantes en salud, nutricion, educacion
y acceso a servicios basicos que se acentlian en ciertas zonas del pais 'y que no son
atendidos por €l sector publico debido afaltade recursos. Cabe aclarar quelas diferen-
cias en los niveles de bienestar de la poblacion se dan entre y dentro de las entidades
federativas, inclusive en las méasricas.

El sistema ha dado lugar a una gran dependencia de | os gobiernos local es con respecto
al federal. Como puede verse en la Gréfica 2, losingresos propios de los estados repre-
sentaron 23.5% en 1991, mientras que once afios después, en 2002, fueron solamente
10.9% dél total de susingresos.
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Los grandes obstdculos

La pobrezay la marginacion son uno de |os obstacul os que padecen millones de mexica-
nos. Se considera que la pobreza en e pais es un desafio importante y que estd asociada a
una gran desigualdad. En 2002, de acuerdo con € Banco Mundial,® 51.7 % de la pobla-
cion viviaen pobrezay 20.3% en pobreza extrema. De este modo, pensar en un incremen-
to alos impuestos tendria un costo social muy alto.

Otro de los grandes problemas por resolver y que incide de manera importante en la
problemética de la coordinacion es la gran evasion fiscal. Por gemplo, parael caso ddl 1va
—dependiendo de la metodologia utilizada—, se ha calculado que en México, entre 30 y
60% del potencial tedrico elude el pago, por lo que la carga fiscal recae en un pequefio
sector dela poblacién, para quienes cubrir impuestos representa una dismincion notable de
susingresos.

Propuesta

Sin duda, es necesario replantear las tareas de los diferentes 6rdenes de gobierno para
fortalecer la hacienda publica nacional .

Deahi que sean plausibleslas conclusiones delaPrimera Convencion Nacional Hacendaria
en cuanto a otorgar a las entidades federativas potestades tributarias, como gravamenes
locales a las ventas y servicios a consumo final y el estatal a ingreso de las personas
fisicas.” Ambas propuestas son excelentes, siempre que no impligue un incremento en los
impuestos y sea un primer paso para otorgar dichas potestades a los gobiernos locales, 1o
que llevaria a compartir entre e gobierno federal y los estatales alguna de | as contribucio-
nes de mayor capacidad recaudatoria, como IvA 0 ISR, Y disminuir en la misma proporcion
las transferencias que actualmente otorga e gobierno federa alos estados. Sera necesario
encontrar € justo equilibrio entre autonomiay centralizacién de los tributos.

¢Qué ventgjas tendria este esquema? Entre otras, se lograria que los tres ambitos de
gobierno compartieran responsabilidades y asumieran |os costos politicos de recaudar im-
puestos y gjercer un gasto publico. Ademas, se lograria mayor vinculacion entre gasto y
esfuerzo recaudatorio; asi, 1os ciudadanos tendrian la posibilidad de conocer el destino que
se daalos gravamenes que pagan y podrian influir en lacalidad del gasto publico, manifes-
tando sus preferencias en las urnas. Por otra parte, s para el contribuyente son obvios los

6 Banco Mundial, La pobreza en México: una evaluacion de las condiciones, las tendencias y la
estrategia del gobierno, 2004.

7 Respecto de este ultimo impuesto, cabe mencionar que, de acuerdo con el articulo 43 de la Ley del
IVA, grava sueldos y salarios, servicios profesionales, arrendamiento y enajenacion de bienes inmuebles
y actividades empresariales. Tal como estd planteado actualmente y acorde con estimaciones del
despacho Mancera Ernst & Young, si los estados gravan el ingreso de las personas fisicas con la tasa
maxima de 5%, serian afectados los salarios medios (alrededor de 17 000 pesos mensuales) que
tendrian que pagar hasta 1 200 pesos mds por concepto de ISR federal y estatal.
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Cuadro 2
Promedio de losimpuestos estatales que per ciben las entidades feder ativas (por centaj es)
Entidad 1994-2001
Total 100.0
México 17.7
Nuevo Ledn 13.8
Jdlisco 12.1
Chihuahua 9.0
BajaCalifornia 5.8
Tamaulipas 5.8
Sonora 5.7
Guerrero 3.4
Coahuila 2.9
Puebla 2.7
Quintana Roo 2.6
Sinaloa 2.3
Morelos 1.6
Veracruz 1.4
Yucatan 1.3
Hidalgo 1.2
Chiapas 1.2
Campeche 1.2
Durango 1.1
Nayarit 11
Tabasco 1.0
Michoacén 1.0
Guanajuato 0.9
Querétaro 0.8
Baja California Sur 0.6
Tlaxcala 0.5
San Luis Potosi 0.5
Zacatecas 0.4
Aguascalientes 0.4
Oaxaca 0.3
Colima 0.2

Fuente: Diagnéstico Integral delaSituacionActual delasHaciendas Plblicas Estatalesy Municipales, elaborado
en 2003 por la Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas (ucer), de la Secretaria de
Hacienday Crédito Pablico (sHcp).

beneficios del gasto publico, seguramente le serd més fécil cumplir con e pago de contri-
buciones, lo cua seriaun elemento de apoyo en el combate ala evasion fiscal.

Desde luego, otorgar mayores potestades tributarias a las entidades federativas traeria
consigo desafios importantes, como son los grandes desequilibrios regionales, que llevan
a la concentracion de la produccién en muy pocos estados: Distrito Federal, Estado de
México, Nuevo Ledn, Jalisco y Veracruz producen 50.3% del producto interno bruto (pis)
y recaudan 78.1% de 1sr y 67.3% de Iva.

Ademas, esta el problema de la baja eficiencia recaudatoria de algunas entidades
federativas y municipios. Como puede verse en €l Cuadro 2, del total de ingresos tributa-
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rios obtenidos por |as entidades federativas en € periodo 1994-2001, € Estado de México
obtuvo 17.7%, y en € otro extremo se encuentra Colima, con 0.2%.
También se presentan dificultades para ubicar € lugar de venta.

Reflexiones finales

En cuanto ala distribucion de recursos entre los tres ambitos de gobierno que conforman
lafederacién mexicana, son varias|astareas alin pendientes. Entre ellas, |os escasosingre-
Sos propios de estados y municipios y las pocas fuentes gravables, ya que las més impor-
tantes, desde un punto de vista recaudatorio, estan gravadas por €l dambito federal.

Hay consenso entrelostratadistas en cuanto alasventajas delosarreglosfiscalesenlos
cuales el ambito de gobierno que gasta sea el mismo que recauda. Esto nosllevaalanece-
sidad de otorgar potestades tributarias a estados y municipios. Sin embargo, € nivel de
pobreza que padecen muchos millones de mexicanos es una fuerte restriccion.

Lo anterior planteala necesidad de que estas mayores potestades no impliquen mayores
impuestos para la poblacion. Lo que se requiere es redistribuir las existentes y evitar los
montos crecientes de transferencias del gobierno federal alos estadosy municipios, con lo
cua sefortaleceriarealmente al federalismo.

Desde luego, éstano eslasolucion, sino unade las respuestas posibles alos problemas
fiscales que enfrenta nuestro pais. En otras palabras, no existe una nica técnica que todo
lo hace, serdnecesario utilizar un paguete de instrumentos fiscales. Puesto que los proble-
mas que enfrenta el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales son, por propia
naturaleza, complgjos, no hay unareceta Uinica que sea adecuada para solucionar todos los
problemas.

Finalmente, es importante sefidar que, en e fondo, la estructuracién de las relaciones
fiscales se enmarca en un proceso mucho més amplio (el paso de unaformacentralizada a
otra descentralizada), |o cual tiene que ver con el papel del Estado en la sociedad. '$
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