Descentralizacion fiscal y potestad
tributaria. Propuestas para el nuevo
federalismo fiscal

David Colmenares Paramo®

En su primer informe de gobierno, el presidente Zedillo sefial6 como
propésito de su administracién, el avanzar en dos vertientes vitales
del nuevo federalismo: la revision de la actual distribucién de facul-
tades impositivas para ceder potestades a las entidades federativas y
la descentralizacién de aspectos fundamentales de la politica social,
como es el caso del gasto educativo, del de salud, el del sector
agropecuario, de comunicaciones y transportes, de la politicaambien-
tal y del manejo del agua, asi como los recursos del ramo 26.

Estas dos materias requieren por supuesto de un andlisis profun-
do para que la instrumentacién de las mismas, se transforme en un
proceso real que satisfaga las espectativas generadas por el discurso
presidencial. Esto es que las palabras se concreten en acciones, que
contribuyan a construir las bases del federalismo fiscal. Los procesos
de transferencia de responsabilidades en materia ;ributaria y de
descentralizacién de responsabilidades y capacidad de decisién en
materia de gasto, van a ser —como debe ser— procesos paulatinos, y
asi se debe sefialar en la exposicién de motivos para la presentacién
de la Ley de Ingresos de la Federacién y del Presupuesto de Egresos
para 1996. ‘

Existe inquietud entre algunos gobiernos estatales porque parece
ser que lo que se les dar, sera la ‘potestad para gravar también la
materia de los impuestos especiales como la gasolina, el tabaco, la
cerveza, etc. Por supuesto que de ser asi, estamos ante un proceso
previo, al menos asi quiero-entenderlo, de la descentralizacién de la
recaudaci6n federal en estas materias a las entidades. Es muy dificil y
mas en la situacién actual, que se creen impuestos estatales adiciona-
les, por ejemplo a la gasolina. Politicamente no es fécil y si costoso
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hacerlo en el corto plazo. Algo distinto es por ejemplo la modificacién
a la ley del Impuesto al Valor Agregado (1VA) para permitir a los
estados gravar la actividad turistica. Es evidente que este proceso tiene

Significa un avance por supuesto sentar las bases legales para
avanzar en un federalismo fiscal mixto, concertado interinstitucional-
mente donde los tres niveles de gobierno asuman su propia respon-
sabilidad en la materia fiscal. ' o ;

Hagamos entonces un recuento que nos permitird adelantar
propuestas que coadyuven a aterrizar con eficiencia el compromiso
del presidente de la republica. o '

Situacién actual

El mes de junio de 1995, los estados recibieron poco. mas de 4 mil
millones de pesos a través de tres fondos: el fondo general de
participaciones (FGP), que represent6 aproximadamente el 95%, el
fondo de fomento municipal, el 2.7% y el fondo para el reordena-
miento del comercio urbano, el 2.2%. De los mismos, cinco entidades
concentran el 42.1: el Distrito Federal con 14.26%, Estado de México
10.8%, Veracruz 6.33%, Jalisco 6.17 y Nuevo Le6n 4.55%, mientras
que las cinco mas pequefas representan el 4.37%: Tlaxcala 1.09,
Campeche 1.03, Quintana Roo 0.83, Colima 0.77 y Baja California
Sur 0.65. A fines de 1994, la relacién per cépita entre el estado que
mas recibe y el que menos lo hace, es de aproximadamente 3.2 a 1,
aunque en 1988 la misma era de 8 a 1, en 1984 de 10a1yen 1979
de 15 a 1 (ver Cuadros 1 y2. o o
Las participaciones representan ¢l 22.86% de la recaudacién
federal participable, cuando en 1989 era el 20.42%, pasando del 2.93
del PiB al 3.11%. Actualmente se ha dado un intenso debate, como se
desprende de la encuesta realizada por Epoca al entrevistar a 20
gobernadores, los cuales, con diferentes enfoques e intereses, algunos
con conocimiento y otros con desconocimiento, coinciden en la nece-
sidad de revisar el marco de relaciones entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales, aunque todos omiten hablar del papel de los
municipios en el futuro esquema de coordinacién hacendaria en el
marco del nuevo federalismo fiscal. Casi todos coinciden en la nece-
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sidad de incrementar el monto de la recaudacién federal participable
(22.86%) que son las transferencias no condicionadas, aunque no
existe mucha claridad respecto a como hacerlo. Por supuesto es un
paso adelante la descentralizacién de gasto (transferencias condicio-
nadas), que en su conjunto, con la descentralizacién de fuentes
impositivas elevaria el monto de las transferencias globales. Por
supuesto que la descentralizacién no es cosa facil y es costosa. Respecto
a la forma en que se distribuye el “pastel” participable, realmente no
hay ninguna propuesta concreta que modifique la actual férmula,
promovida por los estados, que por cierto es la que mas tiempo ha
durado —desde 1991— en la historia de la coordinacién interguber-
namental de nuestro pas. Como acotamiento, valga la pena decir que
la férmula significé un avance importante en términos de equidad,
como se desprende al analizar los indicadores per cépita, sin embargo
atin en este tema es posible avanzar més. Por la parte de la eficiencia
recaudatoria, el esfuerzo local que no tiene que ver con la infraestruc-
tura econémica, ha sido importante la ubicacién del incremento en
predial y agua, como asignables en el fondo de fomento municipal.
El saldo de la férmula actual de participaciones durante los wltimos
cinco afios, ha beneficiado a la mayeria de los estados, pero particu-
larmente a Oaxaca, Puebla, Guanajuato, Michoacén, Hidalgo, Gue-
rrero, San Luis Potosi, Tlaxcala y Yucatén, todos con incrementos
muy significativos, presentdridose solamente dos estados no ganado-
res con el sistema: Tabasco; con‘menos de 17%, y el Distrito Federal,
con -0.5%. R : ' g

El federalismo fiscal descansa en instituciones importantes que
han significado un avance real, sin embargo es necesario realizar
cambios para avanzar, de acuerdo a la‘nueva realidad econémica del
pais y al tamafio de la crisis fiscal de una parte importante de las
entidades, contemplanido ademas del incentivo al perfeccionamiento
de los' sistemas tributarios de los estados, compensar la tremenda
desigualdad regional que se daen el pais’y que podemos sintetizar en
el hecho de que en las entidades federativas mas pobres, la esperanza
de vida al nacer es 7 afios menor quée en las m4s présperas y en el sur
de la repiblica, 22% de los nifios menores de cinco afios presentan
problemas de desnutricién. ’ R ‘

El propio presidente Zedillo en su primer informe de gobierno,
adelanté algunas decisiones para avanzar en ello, por ejemplo en
modificaciones legales para otorgar potestad tributaria a los estados,
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de tal manera que éstos puedan crear impuestos locales adicionales,
a materias como la gasolina, asi como la descentralizacién de respon-
sabilidades, recursos y capacidad de decisién en rubros como el gasto
educativo, avanzando.con la educacién media en la federalizacién, el
gasto en el sector salud, la politica agropecuaria, aspectos importantes.
de comunicaciones y transportes,. ecologia y el manejo del agua.
Anuncié avances concretos en la descentralizacion del gasto del ramo
26, esto es del.combate a la pobreza. ~ :

La problemitica

Entre los gobernadores hay diversas opiniones que coinciden en la
necesaria revision del 'federalismo fiscal en su conjunto. Més que
cuestionar el sistema de distribucién de participaciones actual, sus
inquietudes apuntan a incrementar el monto global de la recaudacién

fiscal participable que se destina a los estados, por ejemplo el gober-

nador de Baja California Sur habla de una relacién de 60, 30 y 10.
Existen posiciones extremas como las del gobernador Ruffo que omite
las desigualdades regionales en los procesos de desarrollo, el origen
de la distribucién histérica de la infraestructura en el norte, a costa
del empobrecimiento del sur. Sin embargo hay que reconocer que ha
sido generador de opciones que han ayudado a avivar el andlisis y el
debate en la materia. ' :

Los problemas fiscales de los estados, tienen su origen no sola-
mente en una insuficiencia de recursos: Tenemos el ejemplo histérico
de Tabasco qué gracias al sistema anterior de participaciones se
convirtié en un jeque en el pais, de forma tal que sus participaciones
por habitante llegaron a representar 15a 1 las participaciones por
habitante del estado'menos favorecido. Con el actual sisterna, Tabasco
ha sido el unico ‘éstado perdedor con'menos 17% en términos reales,
pero atin asf s ‘per' cipita es tres veces a una’el del estado menos
favorecido con ‘este'mismo indicador. o R

- Gran parte de los déficit fiscales de los estados, se deben a politicas
de gasto inadecuadas, 4 la ausencia de mecanismos de control presu-
puestal, en muchos casos de manera deliberada, lo cual lo entendemos
en el uso que se hizo del endeudamiento para financiar obras.inne-
cesarias.en estados con necesidades sociales vitales como Chiapas.
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Son motivo de preocupacién, por un lado el peso del gasto
educativo sobre el presupuesto de algunas entidades'que financian

casi la mitad de su-gasto en educacién basica, como Baja California

(40.2%), Estado de México (41.6), Nuevo Leén (42.7%), .S(.’)nora
(31.5%) o Chihuahua (31.4%), de acuerdo a datos de 1991; existiendo
otras, particularmente el Distrito Federal que aportan menos o que
no aportan un solo centavo de sus participaciones para ello. lfor otro
lado, la situacién financiera derivada del impacto devaluatorio en las
entidades ya endeudadas, que més o menos administraban sus deudas
como el Estado de México o Nuevo Leén, incrementd fuertemente el
servicio de sus deudas, llegandose a situaciones de insolvencia como
en el caso de Chiapas. Es por ello que para aterrizar la descentraliza-
cién de facultades impositivas a las entidades 'y la descentralizacién de
rubros fundamentales de gasto social, es importante considerar la
necesidad de darle prioridad a la coordinacién intcrinstitgcional y
para ello, a la revisién de la normatividad en cada materia con ’la
participacién ya, de las entidades y los municipios, la participacion
ciudadana y a la certeza de que estos cambios tienen que darse de
manera paulatina en periodos de transicion de dos a tres afios.

Las propuestas
Para ello me permito hacer las siguientes propuestas:

1. Establecer en la Ley de Coordinacién Fiscal, previo acuerdo de las
entidades en la comisién permanente, la obligacién para los esta-
dos, de crear sistemas estatales d¢ coordinacién fiscal con los
municipios. En los cuales se establezcan organismos como la comi-
sién permanente de funcionarios fiscales, grupos técnicos de tra-

bajo y reuniones periédicas de funcionarios fiscales, estatales y -

municipales. De forma tal que el sistema de coordinacién sea

producto de la sumatoria de los sistemas estado-municipios.
2. Difundir periédicamente, por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), las cifras de participaciones pagadas a los estados,

a fin de evitar incumplimiet’to en laley. :

3. Crear un fondo compensatorio, con recursos frescos adicionales al
99.86% de la recaudacién féderal participable (RFP), para apoyar
presupuestalmente a las entidades que destinan una parte sustan-
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tiva de sus participaciones al gasto educativo, con el fin de que
reciban el mismo trato que el Distrito Federal en un proceso de
transicién de tres afios. :

4. Distribuir el total del fondo general de participaciones en funcién

del nimero de habitantes. Dé hecho ya una parte importante del

" mismo se distribuye en términos per capita (45.7%). Sin embargo.

las diferencias entre los estados siguen existiendo. La diferencia per
capita extrema es de 3.2 a 1, esto.es Tabasco y Michoacan.

5. Revisar la dis[‘ribucj()n'de‘las fuentes tributarias transfiriendo a las
entidades aquellas en las cuales sea mis racional y eficiente su
administracién. Dejando centralizada la administracién’ de aque-
llos impuestos que el poder central administra, controla y fiscaliza
con mayor eficiencia, como el Impuesto sobre la Renta (ISR) y el
IVA. Algunas de las fuentes transferibles pueden ser las siguientes:

.o Hacer los ajustes legales. para transferir a las entidades la
facultad para recaudar algunos impuestos hoy federales, como
el 1EPS, particularmente el impuesto a la gasolina, a tabacos
labrados, alcohol y cerveza. Una sobretasa en el impuesto a las
ventas al consumidor final, reduciendo la tasa del 1VA en la
misma proporcion. -

¢ Permitir el establecimiento de derechos por servicios efectiva-
mente prestados por los estados, siempre que las cuotas cobra-
das se fijen de manera coordinada por todas las entidades, como
en el caso de los aspectos ecolégicos.

e Facilitar la creacién de impuestos municipales al turismo para
fortalecer las haciendas de los municipios turisticos. Modifican-
do la ley del 1va. R

o Ampliar las facultades de fiscalizacién de las entidades a todos
los impuestos: 1VA, ISR, IEPS, dejdndoles el 100% de la recauda-
cién que se capte. Asi como permitirles el cobro de incentivos
derivados de la autocorreccién.

6. Incrementar el monto de la reserva de contingencia con el fin de
compensar a las entidades con participaciones pagadas inferiores
respecto al crecimiento de la RFP y restablecer la reserva de com-
pensaci6n para aquellas que en la propuesta de la distribucién per
cApita, no resulten beneficiadas en el corto plazo (sélo 2).
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