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Titulo del proyecto:

Federalismo Fiscal y desarrollo econdmico de México
Bajo una 6ptica de justicia social

Introduccién

El federalismo fiscal de México se ha presentado en diversas fases, en la busqueda
de crecimiento econémico y equidad social en las entidades federativas, por ello,
este proyecto tiene por objeto analizar el federalismo fiscal de México y sus efectos
en el desarrollo economico, a través del estudio histérico del federalismo, desde una
perspectiva institucional partiendo de las distintas reformas constitucionales y
legislativas, analizando las politicas publicas para impulsar el federalismo fiscal y el
desarrollo econdmico, bajo un enfoque de justicia social, con el fin de evaluar el
desarrollo de un federalismo fiscal equitativo, a través de indicadores econémicos y
sociales de la poblacion.

Il. Antecedentes y marco tedrico

La palabra federacion proviene del latin foedus que significa unir, ligar o componer,
alianza o pacto de unién. De lo anterior se comprende que un Estado federal es
aguella entidad que se crea a través de la composicion de entidades o Estados que
antes estaban separados, sin ninguna vinculacion de dependencia entre ellos
(Burgoa: 1996: 407).

En México el surgimiento del Estado federal se origina mediante la expedicion de la
Constitucion Federal de 1824, en cuyo articulo 4° se establecio que la “Nacion
mexicana adopta para su gobierno la forma de Republica representativa popular
federal”. Sin embargo, como consecuencia de la inestabilidad politica que existi6 en

México durante el segundo tercio del siglo XIX, provocé que varias entidades

federativas generaran rupturas sobre todo en materia fiscal.
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No fue sino hasta la Constitucion de 1857 cuando quedoé establecido definitivamente
la estructura del Estado federal mexicano en el articulo 40: “Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en lo concerniente a su régimen interior;
pero unidos en una Federacion segun los principios de esta ley fundamental”. Dicho
articulo fue incluido en la Constitucion Politica de 1917 con ligeras variaciones en el
afo de 2012.

Si bien es cierto que el texto constitucional comprende un sistema estatal de
federalismo en varios ambitos, para el caso que nos ocupa, Unicamente
analizaremos la materia fiscal. En concreto, en materia impositiva, el sistema federal
en México se ha desarrollado de manera muy compleja a través del principio de
competencia normativa, en donde la Constitucién establece sobre qué aspectos
puede legislar la federacién y en qué materias pueden intervenir las entidades
federativas (Carbonell: 2003: 382).

Nuestra Carta Magna no sefiala una clara delimitacion de competencias en materia
fiscal, se trata mas bien de un sistema integrado por tres reglas: 1) Concurrencia
contributiva de la federacion y los Estados en la mayoria de las fuentes de ingresos
(arts. 73 fracciéon VIl y 124); 2) Limitacion a la facultad impositiva de los Estados
mediante reserva de ciertas materias a favor de la federacion (art. 73 fraccion XXIX);
y, 3) Restricciones expresas a los Estados en materia tributaria (art. 117, fracciones
IV,V,VIy VIl y 118 fraccion I).

Pero estas reglas no fueron del todo homogéneas entre la Federacion y las
entidades federativas. La propia Constitucibn establecid cierto grado de
discriminacion a favor del gobierno federal en lo relativo a la recaudacion de algunos
impuestos. Con el tiempo estas disposiciones constitucionales generaron
numerosos conflictos, por lo que a raiz de la intervencion de la Suprema Corte de
Justicia fue necesario reconocer que los Estados no debian imponer tributos a

determinadas materias, sobre todo aquellas que quedaron reservadas de manera
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exclusiva a la Federacion, por ejemplo, los productos del subsuelo, lo relativo a las
vias generales de comunicacién o las instituciones de crédito, aduciendo que si el
Congreso de la Unién reservaba para si el legislar sobre dichas materias, tenia por

tanto la potestad exclusiva de gravarlas (Nufiez: 1981: 86).

Tal como menciona José Maria Serna (2004: 10) a partir de la Constitucion de 1857,
el régimen de distribucién de concurrencias entre la federacion y los Estados
federativos, generalizé la practica de la doble o triple tributaciéon?, provocando
importantes dafios a la actividad econdmica del pais, sobre todo porque los
contribuyentes quedaron obligados a pagar numerosos impuestos segun en la

region del pais en donde residieran.

Con el fin de paliar los efectos ocasionados por esta concurrencia impositiva fue
necesario establecer una coordinacién fiscal entre los poderes de la Union. Para
lograrlo, la Federacion, las entidades federativas y los municipios debieron de
participar en tres Convenciones Nacionales Fiscales, las cuales fueron celebradas
en los afios de 1925, 1933y 1947.

La Primera Convenciéon recomendd un reparto provisional de facultades entre la

federacion y las entidades federativas?. Pese a que no se lograron todos sus

! La Constituciéon de 1857 en la fraccion VIl del articulo 72 sefialaba que “VII. Para aprobar el
presupuesto de los gastos de la federacién que anualmente debe presentarle el Ejecutivo, e imponer
las contribuciones necesarias para cubrirlo”. Por su parte la Constitucion de 1917 en la fraccién VIi
del articulo 74 sefial6 como facultades exclusivas del Congreso de la Union “Para imponer las
contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”. De lo anterior se deriva, que aun en el
Constituyente de 1917 no habia una preocupacién por sefialar la distribucién de competencias en
materia fiscal entre la Federacion y las entidades federativas.

2 La Convencidn se llevo a cabo del 10 al 20 de agosto y fue convocada por decisién del Presidente,
Plutarco Elias Calles a través del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Alberto José Pani
Arteaga. A cada uno de los gobernadores se les solicit6 nombrar a un delegado con poderes
bastantes y suficientes. Entre los acuerdos a los que se llegé fueron: a) los impuestos sobre la tierra
y los edificios serian exclusivos para los Estados; b) los Estados podrian gravar de forma exclusiva
los actos no mercantiles, sobre las concesiones otorgadas por autoridades locales y sobre los
servicios publicos locales; c) la Federacidn en exclusiva gravaria sobre el comercio y la industria,
pudiendo los estados patrticipar en el producto de estos impuestos de acuerdo con una tasa uniforme
para todos; d) los impuestos sobre herencias y donaciones serian exclusivos para los Estados,
pudiendo participar la Federacién conforme a bases uniformes; e) debia tratarse de forma separada
los impuestos especiales, debiéndose decidir la forma de participacién de los Estados y de la
Federacion; f) debia agregarse una nueva cédula a la Ley del Impuesto sobre la Renta a fin de gravar
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objetivos, al menos quedd plasmada la idea de la participacion de las entidades
federativas de los ingresos producidos por impuestos cobrados por la Federacion y

viceversa.

Por su parte, la Segunda Convencién Nacional Fiscal® celebrada en 1933 tuvo
varios objetivos, entre ellos, resolver el problema de la escasa productividad de los
impuestos y tratar de promover el desarrollo econdmico del pais evitando la
continuidad del sistema tributario complejo y oneroso. Pero todos los acuerdos
alcanzados practicamente no pudieron materializarse en reformas legislativas,
debido por un lado al final del periodo presidencial, y en segundo lugar, porgue en
medio de la Segunda Guerra Mundial, los problemas hacendarios quedaron
relegados a un segundo plano (Reyes Tépach, 2004: 18). Sin embargo, uno de los
grandes anhelos de las entidades federativas quedé plasmado en la reforma a la
fraccion X del articulo 73 Constitucional, relativa a la participacion de los Estados y

municipios al rendimiento de los impuestos que el Congreso Federal establezca

el ingreso de los bienes inmuebles edificados, cuyo producto debia ser exclusivo para los Estados.
Vid. José Maria Serna, 2004: 11-12. Las conclusiones surgidas de la Convencién fueron propuestas
mediante reformas a las Constitucién en sus articulos 117, fr. lll; 118 y 131, y adiciones al 74, que
habian de dar pie a una distribucién de potestades privativas a cada orden de gobierno y que, a su
vez, establecieran con claridad aquellas potestades concurrentes. En diciembre de 1926, el
presidente Calles envid las iniciativas para reformar los articulos mencionados, pero el Congreso de
la Unién no las reformé. Sin embargo, el ejecutivo decidi6 reformar la Ley Vid. Reyes Tépach, 2004:
12 y ss.

8 La Segunda Convencién fue convocada por el presidente Abelardo L. Rodriguez, por mediacion
del Secretario Pani y se celebré entre el 20 de febrero y 11 de abril de 1933. Entre las conclusiones
que se tomaron en esta reunién fueron: a) la base de tributacion local debia ser la imposicién
territorial, excluyendo los inmuebles de propiedad Federal o de los municipios destinados a servicios
publicos o vias generales de comunicacion. Debia gravarse tanto la propiedad urbana, como la rural,
edificada o no; b) los Estados debian tener poder tributario exclusivo sobre actos no mercantiles que
tuvieran lugar en sus jurisdicciones; c) los Estados debian tener poder tributario exclusivo sobre
servicios municipales y sobre concesiones otorgadas en su jurisdiccion; d) la Federacién tendria
derecho exclusivo sobre el comercio exterior, sobre la renta y sobre la industria, debiendo participar
en sus productos tanto los estados como los municipios; e) gobierno federal debe tener poder
tributario exclusivo y aprovechamiento exclusivo de rentas relativas a la explotacion de recursos
naturales y sobre los servicios publicos concesionados por la Federacion; f) seria exclusivo para los
Estados los impuestos derivados de herencias y donaciones, debiendo participar la Federacion de
dichos productos. Vid. José Maria Serna, 2004:12-13.
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sobre energia eléctrica en la proporcion que las autoridades federales locales

respectivas acuerden?,

En el afio de 1947 el presidente Miguel Aleman convocé la Tercera Convencion
Nacional Fiscal®, siendo su objetivo principal la creacién de una coordinacion fiscal
entre los tres &mbitos de gobierno a fin de lograr la unificacién econémica nacional,
provocado, en gran parte, por la insuficiencia de ingresos de los estados y

municipios.

Como resultado de esta reunién fue promulgado en el afio de 1948 la Ley Federal
del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, pudiendo cobrar los Estados hasta un
1.2% de dichos ingresos, y recibir el 10% sobre la participacion existente entre otros
impuestos federales. En ese mismo afio se promulgé la Ley que Regula el Pago de
Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas y se cred la
Comision Nacional de Arbitrios para operar como érgano consultor y gestos del

pago oportuno de las participaciones.

Cinco afios mas tarde, en el afio de 1953, se promulg6é la primera Ley de
Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados, en la que se suspendieron
los procedimientos alcabalatorios del pais. Bajo el amparo de esta ley quedaron
coordinadas solamente dieciocho Estados. En 1973 mediante la reforma a la Ley

Federal sobre Ingresos Mercantiles quedaron integrados a esta coordinacion fiscal

4 Reforma de 18 de enero de 1934. Texto que quedd insubsistente a partir de la reforma a la fraccion
X'y ala adicion de la fraccién XXIX del articulo 73 constitucional mediante decreto de reforma de 1
de noviembre de 1942 y que entraria en vigor el 1 de enero de 1943.

5 Se celebro del 10 al 20 de noviembre, siendo el Secretario de Hacienda el Lic. Ramén Beteta. Entre
los objetivos méas importantes de esta reunion fueron los siguientes: a) trazar el esquema de un
sistema nacional de distribucion de todos los gastos publicos entre todos los contribuyentes mediante
la creacion de un Plan Nacional de Arbitrios; b) establecer la forma en que la Federacion, los Estados
y los municipios se distribuyeran los ingresos de acuerdo con su capacidad de control, sin que
implique el derecho de aprovechar privativamente los rendimientos de los gravamenes que
establezca o recaude cada autoridad: c) determinar la base de colaboracién entre las autoridades
fiscales a fin de lograr un entendimiento entre ellas y los particulares para reducir los costos de
recaudacion y control de los impuestos, para aprovecharlos en beneficio de las necesidades
colectivas. Vid. José Maria Serna, 2004: 18-19.
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todas las entidades federativas, con una tasa Unica del 4%, en lugar de la tasa para

entidades coordinadas que existia del 1.2% y del 1.8% de la tasa federal.

Hacia los afios setentas el presidente Luis H. Echeverria no logro convocar la Cuarta
Convencion, en su lugar desde el afio de 1972 se organizaron las Reuniones
Nacionales de Funcionarios Fiscales con periodicidad anual. Fueron veintiocho

reuniones, celebrandose la ultima en el afio de 19966.

En el afio de 1978 se promulgoé la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) a través de la
cual se cred un sistema participacion basado en la conformacién de un Fondo
General de Participaciones, esto es, integrado por los ingresos que obtiene la
Federacion por el cobro de sus impuestos, cuya distribucion, a manera de
asignacion global se realiza entre las entidades federativas y los Municipios,
atendiendo al numero de habitantes de los Estados y al porcentaje en que hubieran

participado éstos durante el ejercicio anterior.

Con la creacion de esta ley se busco evitar doble tributacion, ya que las entidades
federativas adheridas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal aceptaron
renunciar al establecimiento de contribuciones que graven hechos o actos juridicos

ya gravados por la Federacion.

La cooperacion fiscal se presenta en dos ambitos: primero, con la potestad tributaria
de la entidad los Convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion

Fiscal’ y segundo, en relacién con la administracién tributaria de los impuestos

6 Sobre el contenido de las distintas Reuniones Vid. Saucedo, 1997, pp. 82 y ss.

7 Instrumento juridico se celebra entre el gobierno federal y las entidades federativas para formalizar
su adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, obligando a los Estados a suspender los
ingresos locales y municipales contrarios a dicho sistema. Como prestacion, las entidades al igual
que sus municipios reciben a cambio las participaciones en ingresos federales que establece la Ley
de Coordinacion Fiscal. Dichos convenios son adicionados o modificados por los denominados
“Anexos” y tanto éstos como el propio convenio deben ser aprobados por las respectivas Legislaturas
Locales. Vid. http://hacienda.gob.mx/ApartadosHaciendaParaTodos/aportaciones/28/pdf/2.2.pdf
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federales participantes mediante la firma de los Convenios de Colaboracion

Administrativa en materia Fiscal Federal®.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se propuso impulsar el
federalismo para fortalecer los Estados y los municipios, fomentando la
descentralizacion y el desarrollo regional, asi como la modernizacion de la
administracion publica, la transparencia y la rendicion de cuentas. En su Plan
Nacional de Desarrollo se reconocié que la renovacion del federalismo favoreceria
la adecuada organizacion politica y la democracia. Se establecié reformar el
Sistema de Coordinacion Fiscal para fortalecer el federalismo, reforzando el apoyo

a las zonas marginadas o de menores recursos.

En el plan del presidente Zedillo, se reconocié que las decisiones y funciones
gubernamentales se encontraban centralizadas en exceso, lo que provocaba el
deterioro del bienestar general de la sociedad. Asimismo, sefialé6 que tanto los
fendmenos demograficos, como los desequilibrios econdmicos se habian atribuido
a la planeacion y operacion de los servicios basicos del gobierno para fomentar la
economia y ordenar el crecimiento. Se estableci6 como meta para 1998, que el
Gobierno Federal solo mantuviera la funcién rectora en la politica de combate a la
pobreza. Para ello, en 1997 adicioné el capitulo V relativo a los Fondos de las
Aportaciones Federales de la Ley de Coordinacion Fiscal.

La inclusibn del capitulo V en la Ley de Coordinacion Fiscal mostro el
establecimiento de politicas publicas de descentralizacion del gasto publico federal

que consideran fendmenos socioculturales con incidencia en la equidad y la justicia

8 Convenios que regulan las funciones de recaudacion, fiscalizacion y administracion que son
ejercidas por las autoridades fiscales de las entidades federativas o de los municipios cuando asi se
pacte expresamente. A través de estos acuerdos, el gobierno federal delega facultades de
administracion de ingresos federales, ya sea para ejercerlas directamente por el estado o a través
de sus respectivos municipios. Dicho instrumento se modifica o adiciona a través de acuerdos, o
anexos y comprende, entre otras, las funciones de Registro Federal de Contribuyentes (RFC),
recaudacion, comprobacion determinacioén y cobro. En el cuerpo de este instrumento se establecen
los incentivosl que se perciben por la administracién. Loc. Cit.
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social, destacando la obligacion del Estado de planear y ejecutar su gasto

atendiendo los problemas econdémicos y sociales del pais.

La Ley de Coordinacion Fiscal ha sufrido varias reformas referidas de tal forma que
la estructura del gasto federalizado actual se presenta en dos principales Ramos: el
28 referido a las Participaciones Federales y el 33 relativo al Fondo de Aportaciones

Federales.

El ramo 28 de participaciones federales esta integrado por nueve rubros: 1) Fondo
general de participaciones, 2) Fondo de fomento municipal, 3) Fondo de extraccion
de hidrocarburos, 4) Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS), 5)
IEPS de gasolina, 6) 0.136 de la Recaudacién Federal Participable, 7) derecho
adicional sobre la extraccion de petréleo, 8) Impuestos Sobre Automéviles Nuevos

y 9) incentivos econdmicos.

El fondo general de participaciones se constituye con el 20% de la recaudacion
federal participable (RFP) obtenido por la federacién durante un ejercicio fiscal,
considerando que esta recaudacion considera los impuestos gravados por la
federacion, con excepcion de los ingresos del impuesto de la renta derivado de
contratos y asignaciones para la exploracion de hidrocarburos, asi como el gravado
por concepto de salarios de servicio personal subordinado causado por servidores
publicos de la federacion en entidades federativas y municipios; los impuestos por
adquisicién de automoviles nuevos y de produccién y servicios que participen en
entidades federativas. Adicionalmente, la RFP la integra el 80.29% de los ingresos
petroleros del Gobierno Federal.

De acuerdo al articulo 2 de la Ley de Coordinacién Fiscal, la distribucién del fondo
general de participaciones a las entidades federativas esta en funcién de las
participaciones recibidas por los estados en el afio 2007, la variacion del Producto
Interno Bruto Estatal (PIBE), la recaudacion de los impuestos de cada entidad

federativa y la poblacion, dando mayor peso a la variacion del PIBE.
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El Ramo 33 del Fondo de Aportaciones Federales lo integran ocho fondos: 1) Fondo
de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE); 2) Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS); 3) Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS); 4) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FAFM); 5)
Fondo de Aportaciones Mudltiples (FAM); 6) Fondo de Aportaciones para la
Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA); 7) Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASPDF); y 8) Fondo de

Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFE).

En el Ramo 33 de las aportaciones federales, el principal fondo es el de
aportaciones para la némina educativa y gasto operativo (FONE), determinado
principalmente por la variacién de lo asignado en periodos anteriores, el gasto de
operacion presupuestado en cada entidad federativa en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion de 2013 y el numero de nifios en edad de cursar educacion basica
(matricula potencial nacional) y la relacion del nUmero de habitantes entre 5y 14

afos de edad de cada entidad federativa, respecto a la del pais.

Las participaciones federales tienen un caracter discrecional en su ejecucion y los
recursos federales se proporcionan en mayor medida a las entidades federativas
con mayores recursos, en tanto que las aportaciones federales tiene un caracter
condicional en su ejecucién y se destinan principalmente, a las entidades con mayor

namero de poblacién y en condiciones de pobreza.

Objetivos

General

Analizar el federalismo fiscal de México y sus efectos en el desarrollo econémico, a
través del estudio historico del federalismo, desde una perspectiva institucional
partiendo de las distintas reformas constitucionales y legislativas, analizando las

politicas publicas para impulsar el federalismo fiscal y el desarrollo econémico, bajo
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un enfoque de justicia social, con el fin de evaluar el desarrollo de un federalismo

fiscal equitativo, a través de indicadores econdmicos y sociales de la poblacion.

Especificos

e Teorias y aportaciones de Federalismo fiscal

e Federalismo fiscal en otros paises

e Andlisis historico del federalismo fiscal de México

e Enfoque institucional del Federalismo fiscal

e Crecimiento y desarrollo econémico de México (2000-2017)

e Federalismo fiscal, desarrollo econémico y justicia social de México

Justificacion

La normatividad vigente del federalismo fiscal de México considera un sistema de
gasto descentralizado con una orientacion redistributiva de la riqueza, beneficiando
a los estados que mas aportan a la Federacién, pero también a las entidades con
mayores necesidades econdémicas y sociales.

La evaluacion de la distribucion de los recursos fiscales permitira apreciar si las
actuales criterios de determinacion son viables o realizar propuestas al gobierno
federal para reformar la Ley de Coordinacién Social para impulsar el desarrollo

econdémico y la justicia social.

Hipotesis

El federalismo fiscal de México ha pasado por un largo proceso de reformas, para
impulsar el desarrollo econdmico y justicia social de las entidades federativas de la
justicia social, sin embargo, se ha propiciado una alta concentracion de las
Participaciones federales, mostrando una alta relacion con el Producto Interno Bruto

Estatal, a pesar de que las Aportaciones federales son distribuidas para disminuir

los niveles de marginacion y rezago social.
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Metodologia

Primero ser realizara una revision teédrica y legal del federalismo fiscal,
posteriormente se comparara el federalismo fiscal en otros paises, se analizaran
los componentes de cada uno de los fondos establecidos en la Ley de
Coordinacion Fiscal, se revisara las bases de datos de la descentralizacion del
gasto publico y de indicadores econdmicos y de bienestar social, asi, mediante un
modelo econométrico se evaluara la incidencia del federalismo fiscal en los niveles

de desarrollo econémico y en la justicia social.

lll. Plan de Trabajo

Productos:

- Realizacién y participacion en congresos nacionales e internacionales

- Publicacion en revistas especializadas de los hallazgos como resultado de la
investigacion.

- Publicacion de libros electronicos de la evaluacion del Federalismo Fiscal de México
Recursos

Un ayudante

Bibliografia especializada

Equipo de computo

Participacion y asistencia en eventos especializados

Trabajo colaborativo de diversos colegas.

IV. Incidencia del proyecto

El proyecto permite coadyuvar con el objetivo de los Programas de Fortalecimiento
Institucional, de apoyar a las Instituciones de Educacién Superior (IES) tendiente a
lograr mejores niveles de calidad en sus programas educativos y servicios en
particular, en dos dimensiones fundamentales de toda IES: la investigacion y la

docencia.

Investigacion. El caracter multidisciplinario del proyecto permite avanzar en la
consolidacion de investigaciones de calidad de los problemas de la realidad
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nacional, ya que permite una mayor profundidad analitica, misma que posibilitara la
integracion de enfoques de diversas disciplinas que permitirdn una mejor
comprension de los fendmenos sociales que precisan ser explicados y que, sin
duda, imponen nuevos retos en la funcion formadora de profesionales.

Docencia. La formacion de profesionales en disciplinas como la administracion, el
derecho y la economia, exige con mayor rapidez la integracién de investigaciones
que den cuenta de la transformacion del mundo laboral en donde los futuros
profesionales no so6lo se integraran, sino intervendran con sus decisiones y practicas

en el ejercicio profesional.
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