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Resumen

La presente investigacién aporta un analisis tedrico, conceptual
yjuridico de la relacidon que establecen los municipios del estado
de Puebla con el modelo de organizacion de la Federacion y
cémo estas relaciones horizontales estimulan la dependencia
hacendaria. Se consideran los lineamientos normativos,
tributarios y hacendarios, asi como las caracteristicas politicas,
sociales e histdricas de los municipios mds representativos y
cOdmo estos han establecido diversas relaciones horizontales o,
en su defecto jerarquicas. Para ello, se utiliza una metodologia
exploratoria de gabinete a partir de un analisis juridico.
Las atribuciones del federalismo en los municipios son de
materia hacendaria, tributaria y normativa, en ese sentido,
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la generacién de recursos propios incide en la autonomia
hacendaria e incide en la eficacia organizacional, la difusion y
comunicacién, la regularizacién de la recaudacién, asi como un
sistema de evaluacién del desempefio.
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Abstract

This research will provide a theoretical-conceptual analysis of
the relationship established by the municipalities of the State of
Puebla with the organization model of the Federation and how
these horizontal relationships stimulate tax dependence; taking
into consideration regulatory, tax and financial guidelines;
as well as political, social and historical characteristics of the
most representative municipalities and how they have come
to establish various horizontal or, failing that, hierarchical
relationships. For this purpose, an exploratory office
methodology is used, carrying out a legal analysis of the laws
surrounding the problem. and its incidence. Thus, part of the
results indicates that one of the attributions of Federalism in
the municipalities in tax, tax and regulatory matters would
lead to a positive impact on the generation of own resources
and therefore financial autonomy, which is why it is necessary
to design public policy proposals. focused on organizational
effectiveness, dissemination and communication, regularization
of collection, as well as a performance evaluation system.

Keywords

Municipality; Federalism; Public Administration; Regulations

|. Introduccién

El fortalecimiento de los municipios y su investigaciéon ha sido prioritario
desde los afios ochenta, ya que involucra una serie de reformas hacenda-
rias y fiscales que permitieron a dichos entes contar con ingresos suficientes
desde la recaudacion, lo cual permitid su fortalecimiento y la provisién de

bienes publicos locales.
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Sin embargo, los municipios han creado una relacién de dependencia
con la Federaciéon, incentivando el centralismo. Las aportaciones fiscales,
las politicas publicas y los lineamientos normativos se han confeccionado
desde el Gobierno federal, afectando el fortalecimiento de su autonomia
hacendaria y facilitando la insolvencia de los municipios, por la preserva-
cién de sus recursos y, con ello, su dindmica social y econdmica.

Al respecto, Raich (2004) menciona que dicha relacién desincentiva el
esfuerzo recaudatorio ya que, a medida que el Sistema Nacional de Coordi-
naciéon Fiscal impulsa la transferencia de participaciones a los municipios,
la dependencia se intensifica convirtiéndolo en una entidad administrativa
y de atencién de servicios mas que en una autosuficiente, generadora de
recursos propios y visualizada como el primer orden de gobierno y el mas
cercano a la ciudadania.

De manera andloga, uno de los retos y objetivos principales de los mu-
nicipios es cumplir con las obligaciones y ejercer un gasto de inversidon que
permita lograr un crecimiento sostenido y una participacion en la econo-
mia de los dos niveles superiores. Asi, desde 2014, la Organizacién Mun-
dial Unificada de Gobiernos Locales (citado en CEFP, 2011) declaré que
se requiere comenzar a plantear desde los gobiernos federales y estatales,
politicas adecuadas de transferencia de recursos financieros, asi como de
generacién de estos, a través de recaudaciones fiscales progresivas con la
finalidad de incentivar la autonomia dentro de los municipios vy, por ende,
el propio crecimiento econdmico del pafs.

Desde un enfoque normativo, el federalismo en México se ha constitui-
do como un modelo de organizacién politica donde se brinda plena autono-
mia a los municipios que conforman el pais. Se encuentra sustentado en el
articulo 115 constitucional; y, en el articulo 128 de la Carta Magna, se men-
ciona que las facultades que no le corresponden a la Federaciéon quedan en
manos de los Estados; por lo que la limitacién de actividades correspon-
dientes a los municipios debe coadyuvar y alinearse acorde a las facultades

del mismo.
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Asi, la capacidad con la que cuenta para la generacién de recursos crea
una relaciéon de dependencia con el Estado y la Federacién por la escaza
capacidad de incrementar su autonomia hacendaria. Esto tiene diversas
consecuencias y acciones implicitas. Por ejemplo, la deuda de los propios
municipios se encuentra vinculada a su déficit presupuestal, a su capacidad
de cumplimiento con los servicios publicos y su participacion en la econo-
mia nacional, entre otras cuestiones.

Por tanto, la autonomia hacendaria que deben propiciar los municipios
debe ser entendida como una capacidad con la que cuentan los mismos
para solventar y generar recursos propios para su subsistencia. Al mismo
tiempo, la capacidad monetaria con la que cuentan algunos municipios, da-
das las aportaciones federales, ha logrado que en los ultimos afios se tenga
un crecimiento exponencial no solo en materia econdémica sino también
social y territorial. Asi se dio pauta a nuevos esquemas hacendarios, fiscales
y tributarios para el mantenimiento presupuestal en materia de infraestruc-
tura: pasivos, capital fijo, entre otros. Estos denotan el fortalecimiento del
municipio y una autonomia de la gestién impulsada por su capacidad ha-
cendaria y fiscal.

Actualmente, la distribucién y crecimiento en los municipios no se ha
reflejado de manera equitativa, lo que muestra las dicotomias existentes en
el mismo. Por ejemplo, segtin datos del Instituto Mexicano de Competitivi-
dad (IMCOQO), en el ano 2015, de los ingresos generados a nivel nacional, el
22% son transferibles a los Estados, y sélo el 2.8% a los municipios; ademds
de que los municipios generan solo 4.4% de los ingresos totales del pais y
gastan casi el doble, 7.5%.

De acuerdo con datos de la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL), en el ano 2010 (citado en CEFP 2011), los ingresos tributarios de
los municipios ascendian a un 5%, por lo que en su mayoria presentaban
déficits operativos; mientras que, en el promedio de América Latina, los

ingresos tributarios de los municipios ascendian al 14%.
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El problema, por consiguiente, radica en que los modelos de federalis-
mo que se establecen en el pafs, particularmente en algunos municipios del
Estado de Puebla, derivan de una relacién de dependencia con el Estado y
la propia Federacion para la generacién de recursos; y, al mismo tiempo, in-
centivan el endeudamiento de los mismos sin el aval del propio Estado, pro-
piciando una autonomia hacendaria deficiente sin una solvencia adecuada
para el largo plazo; ademds de efectos a corto y mediano. Como menciona
Edmundo Burke (citado en CEFP, 2009), un Estado debe tener la capacidad
de generar sus propios recursos econdémicos con la finalidad de ser funcio-
nal en el largo plazo y preservar su subsistencia en el sistema.

Estas acciones reflejan que el nivel de centralizacién fiscal en México
ha propiciado una debilidad en la estructura municipal del pais, frenando
su autonomia hacendaria y con ello la satisfaccion de necesidades para la
ciudadania y su calidad de vida.

Ademas, si los bienes publicos locales son financiados por otras jurisdic-
ciones, se rompe la correspondencia entre contribuyentes y beneficiarios, lo
que lleva a un abasto ineficiente de servicios publicos, tanto en la jurisdic-
cién que exporta como en la que importa impuestos (Aguilar, 2009). Esto
requiere de un mayor enfoque en la recaudacion de los ingresos propios por
parte del municipio, haciendo necesario que las politicas dictaminadas por
el Gobierno federal y/o estatal estén encaminadas a fortalecer la autono-
mia hacendaria.

A partir de las consideraciones elaboradas anteriormente, el siguiente
trabajo se estructura de la siguiente manera: en primer lugar, se presentan
los lineamientos tedricos del federalismo, la autonomia hacendaria y las
atribuciones tributarias de los municipios, de manera general a nivel nacio-
nal. En esta misma linea, se plantea la estructura del proceso de formacién
de politicas publicas que coadyuvan a fortalecer la autonomia hacendaria
y, con ello, la generacién de recursos propios.

En segundo lugar, se contextualizan los lineamientos normativos, tri-

butarios y hacendarios a partir de su posicion en el Sistema Nacional de
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Coordinacién Fiscal. Cabe destacar que se analizan los conceptos generales
de las politicas federales en materia de recaudacién de impuestos y genera-
cién de recursos, asi como las aportaciones estatales que se realizan a los
municipios seleccionados para la atencidon de necesidades, para el impulso
de la soberania y la democracia, asi como la articulacién de la participacién
ciudadana para la solvencia del municipio. Por tanto, los esfuerzos en mate-
ria hacendaria, fiscal, tributaria y normativa son amplios si se considera la
heterogeneidad del sistema y las practicas de los niveles de gobierno que se
enmarcan en el federalismo.

Los diversos retos a los que se enfrentan los municipios hacen que la
ciudadania exija a los mismos una mayor responsabilidad y solvencia de las
necesidades basicas (Bahl & Linn, 1992); pero, al mismo tiempo, es limitado
por la estructura orgdnica en cuanto a la escasez de fuentes tributarias, de-
teriorando su autonomia hacendaria y limitando sus objetivos planteados.
El principal reto de todo sistema tributario es generar los recursos suficien-
tes para financiar el abastecimiento de bienes y servicios publicos que le
corresponden y asi poder establecer una relacién lineal con su ciudadania,

fortaleciendo su calidad de vida (Musgrave, 1969).

II. Implicaciones del federalismo en México

Para el caso de México, el Poder Ejecutivo no puede llevar a cabo sus fun-
ciones si no cuenta con la aprobacién del Poder Legislativo y la ejecuciéon y
salvaguarda de las leyes por parte del Poder Judicial que se encarga de velar
su actuar. En el caso de los niveles del Gobierno, los municipios no pueden
actuar sin la guia del Estado y las aportaciones que se realizan desde la Fede-
racién para su funcionamiento y atencién de necesidades bdsicas.

El federalismo adoptado en México ciertamente se ha ido fortalecien-
do paulatinamente desde su instauracién, sin embargo, ha mostrado un
debilitamiento estructural, que afecta las finanzas publicas de los estados

y municipios, pues estos requieren de manera urgente mayores potestades
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que hagan incrementar su autonomia para recaudar y manejar sus propios
ingresos.

Arteaga Nava (citado en CEFP, 2009) menciona que el caso mexicano es
particular, ya que se construyé como su intentd por descentralizar el poder
y los interés de particulares, heredado de las estructuras coloniales del saber.
El autor especifica que, dados los procesos histdéricos por los que atraviesa el
pais, se han visualizado acciones, modelos y mecanismos dentro del sistema
que reflejan practicas de La Colonia como son las estructuras jerarquicas,
la burocracia y la toma de decisiones por capacidad de influencia; un fe-
deralismo administrativo que en la actualidad se preserva a través de la
representacion del federalismo fiscal y la dindmica que se establece entre las
entidades federativas y para con los municipios.

Desde los procesos de independencia se comienzan a establecer las bases
para el federalismo al considerar y exigir una autonomia plena dentro de
los territorios (véase el Cuadro 1). Al mismo tiempo, con las diversas modifi-
caciones constitucionales que se realizan en México, se otorgan caracteris-
ticas auténomas a los municipios, se esclarecen las funciones y actividades
de los propios para con los estados y la Federacidon, asi como los aspectos

normativos para la relacion que se entabla entre los mismos.

Cuadro 1.
Cambios Constitucionales referentes a la Autonomia Hacendaria
1917 1976 1980 1982 1990 1995 2000

Articulo 40° Ley Organica de Ley de Referencia en el Descentralizacién Programa Especial Prggrama

Entidades Federativas ~ Administracion ~ Coordinacion envio de de los sectores para un Nuevo Especial para un
libres y soberanas Publica Federal Fiscal transferencias de hacia los estados Federalismo Aulent'lco

Articulo 115° recursos Federalismo

Municipio= orden de Art. 22° Convenios
Gobierno de Coordinacién

No se definen
competencias
tributarias entre ordenes

Fuente: Elaboracion propia en base a Castillo SF Concepto, historia y datos béasicos;

y CEFP 2009, Federalismo.
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Desde comienzos del siglo XXI, el Programa Especial para un Auténtico
Federalismo —aunque no mantiene cambios de fondo con el Programa
Especial para un Nuevo Federalismo (1995-2000), propuesto por Ernesto
Zedillo— tiene como base integral impulsar las transferencias de faculta-
des, funciones y recursos de la Federacién a los gobiernos locales con la
finalidad de incrementar las facultades tributarias de los mismos; es decir,
la promocién de una auténtica autonomia hacendaria. Sin embargo, en la
préctica, dichas acciones son dificiles de implementar y sostener cuando se
cuenta con una politica social regresiva que incentiva la dependencia con
la Federacién y la descentralizaciéon administrativa.

En seguimiento, el concepto de federalismo, en México, se comienza a
estructurar en un federalismo fiscal!, al delimitar las competencias entre los
distintos 6rdenes de gobierno con base en sus actividades de recaudacién
de impuestos y gasto publico; todo enmarcado en una normatividad dicta-
minada desde la Federacion para descentralizar la misma accién dentro de
la practica de la administracion publica.

Al mismo tiempo, al establecer una descentralizacién fiscal se promueve
una eficiencia econdémica ya que, en la medida que el gobierno local o el or-
den de gobierno mas cercano a la ciudadania provea de los servicios publi-
cos basicos, se incentivara el pago de impuestos y, por tanto, la generacién
de recursos propios.

De igual manera, el federalismo fiscal constituye un instrumento de ejer-
cicio de gobierno flexible y adaptable, ya que existe variedad de formas y
practicas federales dentro de los diversos sistemas econdémicos y sociales en
todo el mundo, dependiendo la manera en que la federacién de cada pais
se adapte segin la evolucién econdémica, social y politica de cada pais que

tienen como objetivo reivindicar la busqueda de soluciones a los problemas

I Porto (2003): el federalismo fiscal refleja la capacidad y niveles de endeudamiento; es decir,
el cumplimiento de las condiciones bajo las que la Federacién les transfiere fondos y /o regu-
la algunas actividades referentes al tema.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Piiblica, Universidad de Guanajuato, Volumen XIII, nimero 25, enero-junio 2024

Este trabajo estd licenciado bajo una Licencia Internacional Creative Commons Atribucién No Comercial Sin Derivados 4.0



El federalismo en México, una mirada desde el ambito jurl'dico

territoriales, sociales, econdmicos o geopoliticos que mantengan un equili-
brio de poderes y necesidades entre los distintos érdenes de gobierno.

Sin embargo, la desigualdad en la capacidad recaudatoria de los estados
y, en su defecto, de los municipios, genera desequilibrios en la mayoria de
los paises para aplicar transferencias gubernamentales para la atencién de
necesidades. Por esta razén, la distribucion se vuelve desigual y, por tanto,
se acentua la propia brecha de la desigualdad (Diaz, 2002).

Cabrero (2002), sefiala que se ha conceptualizado al federalismo fiscal
como linea de las politicas descentralizadoras de América Latina. Es decir,
un “proceso dindmico, relativo y contextualizado en un momento determi-
nado, que intenta revertir una tendencia de centralizacién y concentracién
del poder de decisidn, asi como de los recursos que permiten el ejercicio de
éste” (pp. 105). En conjunto con dicha definicién, Cabrero (2002) establece
una ponderacién en orden de importancia de los aspectos que integran el
proceso como un conjunto de tendencias que se pueden o no manifestar,
incluyendo los aspectos legales, administrativos y politicos.

Por consecuencia, el federalismo fiscal se traduce como un proceso legal,
administrativo y politico orientado a revertir las desventajas de la centra-
lizacidon para mejorar la eficiencia y la equidad, en el Ambito macroecond-
mico e institucional. Actualmente, busca impulsar un modelo de desarrollo
regional que favorezca el crecimiento econdémico y mejore los indicadores
de desarrollo social (Valdés, 2005).

En sintesis, un sistema federalista integral propone descentralizar la
adopcidon de decisiones en materia fiscal. Esta situacidn se presenta porque
los gobiernos regionales estdn mejor informados acerca de las preferencias
y necesidades de las comunidades locales, y pueden adaptar la combinacién
de bienes, servicios publicos, transferencias e impuestos de forma que con-
venga a sus lectores dada la cercania existente entre estos. Asi, la toma de
decisiones descentralizadas, aparte de reducir costos burocrdticos y de ad-
ministracion, disminuye las posibilidades de ineficiencia del gasto y evasién

de impuestos.
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lll. Aspectos normativos, juridicos y politicos del federalismo

en México como factores coadyuvantes para la autonomia

hacendaria

En México, desde la conceptualizacién del articulo 40 constitucional donde
se define el caracter republicano, democratico, representativo y federal del
régimen, se establece el federalismo mexicano al dividir administrativa y
politicamente a los municipios. Es asi como se organizan los estados para
sus actividades cotidianas, compuestos por el modelo tripartita elaborado
por Montesquieu.

Aunado a ello, existen dos bases normativas que fortalecen tanto las
obligaciones como los derechos de los municipios. Por un lado, en el articu-
lo 115, fraccién 1V, se especifican las potestades limitadas con que cuentan
los municipios para administrar libremente su hacienda; y, por otro lado,
la Ley Federal de Coordinacién Fiscal, aprobada en 1978, en su articulo
1, el cual especifica las participaciones de los municipios en la Hacienda
Publica para con la Federacidn, las reglas de colaboracién administrativa y
los distintos érganos para su funcionamiento y organizacién en materia de
coordinacién fiscal (DOF, 2016).

En conjunto, con las reformas constitucionales se han elaborado, a lo
largo de los afios, cambios econdmicos y financieros en el modelo econdmi-
co del pais, que incluyeron aspectos fiscales como el de los ramos 28 y 33 de
la estructura de los recursos federales? que perciben los municipios, es decir,
de las Participaciones Fiscales Federales y de las Aportaciones, incluidos en
el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Horacio Sobarzo Fimbres (2005) menciona que es necesario poder vincu-

lar la consolidacién democratica con la consolidacidn del federalismo. Con

2 Cabe destacar que, dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion, los ramos 28 y 33
son los aplicables para la asignacién de recursos a los municipios, clasificados por indicado-
res de vulnerabilidad, pobreza o carencias dentro de los mismos; sin embargo, dichos ramos
fueron establecidos a partir del afilo 2000 (Sobarzo, 2003), etiquetando la aplicaciéon de re-
cursos para educaciéon bdsica y normal, salud, infraestructura social, fortalecimiento muni-
cipal, educacién tecnoldgica y de adultos, y para seguridad publica. Es decir, problemas que
intensifican la vulnerabilidad en las zonas o en su defecto no atienden necesidades basicas.
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la evolucién de las relaciones fiscales intergubernamentales se ha dado paso
a un sistema distorsionado donde las entidades federativas han recuperado
capacidades de gasto, pero, al mismo tiempo disponen de una reducida ca-
pacidad para obtener ingresos propios a través de las acciones tributarias.

Desde la creacion de la Ley de Coordinacién Fiscal, donde se dictamina
el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y el Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), hasta la Ley de Ingresos
y Egresos Municipales, que debe ser aprobada por los congresos estatales,
asi es como se conforma el ciclo fiscal del municipio, y su funcionamiento
depende, en gran medida, de otras normas aplicables en los tres poderes y
niveles de gobierno.

El articulo 115 constitucional es de suma importancia para los munici-
pios ya que devela las actividades que pueden desempefar. Sin embargo,
se encuentra supeditado a dos articulos constitucionales, el 40 y 49, donde
se especifica la facultad normativa y auténoma de los municipios y su divi-
sion administrativa, donde la legislacion municipal (envista como el ayun-
tamiento) es facultad exclusiva de la legislacién estatal, por lo que su orden
es limitativo (DOF, 2014).

Las facultades de los municipios fueron reformadas mediante decreto en
dos ambitos: en el afio 1983, se aprobaron reformas a cuatro potestades (2,
4,5y 6, enlistados anteriormente); y en el afio 1999, se aprobaron cambios
a cuatro potestades mas tributarias a los municipios (1, 3 y 7, enlistados
anteriormente). Asimismo, para el caso de Seguridad Publica, existen exclu-
siones en las actividades que pueda desempefnar de acuerdo al articulo 21
constitucional, donde se refieren las acciones federales y estatales.

De acuerdo a los procesos de descentralizacién que se han establecido
en los municipios para promover la autonomia hacendaria y el federalismo
dentro del pais, se han determinado diversas reformas al articulo que rige
dichas actividades de los municipios; con ello, desde la aprobacién de la
Constitucién de 1917, se han llevado a cabo once reformas al articulo 115

constitucional (ver Cuadro 2), incorporando cambios tanto a los aspectos
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administrativos, financieros y juridicos del municipio y los estados donde

actualmente sélo se contemplan aspectos municipales.

Cuadro 2. Contextualizacion histérica sobe los cambios constitucionales al articulo 115 constitucional

= Fortalecimiento = Suprime la « Facultades para « Principio * Hacienda « Afinan ¥ « Facultad  para
municipal s reeleccion  de expedlr reprr:sema,clon municipal esta precisan las ejercer
di bl los presid. y cn d. por ibuci exclusivamente
para contar con ipal disp i la elaccmn de los municipales sus facultades
una  autonomia regidores ¥ dministrativa: y dimi de « Regulan las constitucionales
financiera sindicos en relacion a su los bienes que relaciones  de « Servicios
* Rige al jurisdiccion le pertenceen las autoridades publicos  para
municipio libre ° Celebmr del estado y los fortalecer la
v al art. 115 con icipi. haciend:
constitucional los estadns « Amplitud a Ta municipal
(Carta Magna) « Partici legisl « Coordinacié
Federales estatal para fijar asociacion entre
- Aprobacién de al icipio sus i
sus propios. recursos
gasms economicos

Fuente: Elaboracion propia.

Durante las primeras reformas al articulo, se establecieron diversas pro-
puestas, que varian desde el proyecto constitucional de Carranza, incorpo-
rado en el Plan de Guadalupe, hasta los debates sobre las responsabilidades
y obligaciones que se deben adquirir en los municipios desde las diversas
perspectivas partidistas que se dan en el Congreso (Diario de Debates del
Congreso Constituyente).

Para el caso de la reforma de 1983, se aprueban acciones que incentivan
la centralizacién de los recursos al otorgar a los estados la potestad para fijar
a los municipios sus recursos econémicos como son las fuentes de sus bie-
nes, las contribuciones sobre la propiedad raiz, las participaciones deriva-
das de la prestacion de los servicios publicos que propicie. Y, por otro lado,
se incentiva el federalismo en la divisidon de actividades administrativas por
la descentralizacién propuesta para el crecimiento urbano, el aseguramien-
to de las fuentes de ingresos propios y la precisién de los servicios publicos
a cargo de los ayuntamientos.

Con ello, los municipios en la actualidad son regidos desde la federacién
por responsabilidad limitativa en los planos juridicos y administrativos,

pero con obligaciones amplias para la atenciéon de necesidades basicas y la
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aplicacidon de acciones fiscales y hacendarias que promuevan la generacién
de recursos propios.

En general, el articulo 115 constitucional refleja que las finanzas publicas
son el principal motor de los ayuntamientos y que los municipios deberan
construir su autonomia financiera y hacendaria a través de mecanismos
como la recaudacidn tributaria y la administracién eficiente de los recursos;
sin embargo, la mayoria de los municipios se limitan a recibir sus aportacio-
nes federales ya que, de acuerdo a datos del INEGI (2005), los municipios en
general promedian solo diez por ciento de su autonomia financiera.

Como se observa en el articulo 155 constitucional, fracciéon IV, se in-
tenta promover y ejecutar la autonomia municipal, pero sélo en el aspecto
normativo, ya que en el operativo se sigue implementando una centraliza-
cién de los recursos y la recaudacion; en si, solo el 2.4% de la recaudacién
de ingresos proviene de los municipios, mientras que el 80% es de la Fede-
racién. Asimismo, el 12% de los municipios no son capaces de seguir pro-
porcionando servicios publicos ya que no logran cubrir su gasto operativo
con las aportaciones federales que reciben. Al contar con una capacidad de
generacién de recursos propios casi nula, lo que queda es el endeudamiento
en lo mismo (INEGI, 2005).

Esto se vuelve un circulo vicioso ya que sin presupuesto los municipios
no pueden cumplir con sus funciones. En tal caso, no existiria un Estado so-
lido que satisfaga sus necesidades basicas lo que impulsa deuda publica para
gastos operativos y de infraestructura que promocionen las actividades del
propio municipio sin descentralizar las actividades.

La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Muni-
cipios respalda de manera normativa al articulo 115 constitucional, ya que
dictamina las responsabilidades administrativas, juridicas y normativas de
cada uno de los municipios para incentivar su autonomia hacendaria, fiscal
y municipal.

Dentro de las aportaciones de la Ley de Disciplina Financiera (LDF), se

contemplaba el presupuesto de ingresos y egresos, los limites para el pago
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de servicios personales, las inversiones publicas, los adeudos de ejercicios
fiscales de afios anteriores, los contratos tanto del esquema de Asociaciones
Publico-Privadas (APP) como de las operaciones bursdtiles y el Fondo de
Desastres Naturales.

Antes de la implementacién de la Ley de Disciplina Financiera se modifi-
caron o crearon cinco leyes mas, asi como la reforma a 14 articulos constitu-
cionales que fortalecieron los esquemas de transparencia, anticorrupcién,
evaluacién del desempefio y elaboracién de politicas fiscales, entre otras
cuestiones.

En el caso de la Ley de Coordinacion Fiscal, en 1980, se da la primera
convencién en materia fiscal a nivel nacional que culmina en la primera
publicaciéon de la propia ley, donde se incluyeron dos aspectos relevantes

para el sistema:

1. La aplicacién de dos convenios en materia fiscal, distribucién
de los recursos y la colaboracién administrativa vy,

2. La instalacién del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal®
que se encarga de la asignacién, seguimiento y puesta en marcha
de los impuestos en los tres niveles de gobierno.

Estas modificaciones se comenzaron a visualizar a comienzos del afio 2004,
con la primera Convenciéon Nacional Hacendaria, para hablar sobre los
Sistemas Nacionales de Coordinacién Fiscal y la distribucion del gasto pu-
blico, ya que parte de los problemas econémicos y sociales que ocurrian en
la nacién eran consecuencia de los problemas fiscales, como el sistema de
pensiones, el patrimonio y el fortalecimiento de los estados y municipios
para hacer frente a sus problemas sociales.

Referente a la Ley General de Contabilidad Gubernamental, publicada

en 2008, tomando como referencia el primer objetivo del Sistema Financie-

* El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal cuenta con dos fundamentos normativos y ju-
ridicos, uno se encuentra dentro del articulo 73 constitucional fraccion XXIX-A vy, otro, por
la Ley de Coordinacién Fiscal, donde se dictamina la existencia de contribuciones unicas de
cardcter federal; asimismo, dicho sistema cuenta con organismos estatales para su correcto
funcionamiento, cuyo objetivo es establecer las bases del cilculo para la distribucién de
participaciones tributarias y otros ingresos federales y locales.
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ro Mexicano, proporciona las bases conceptuales para entender la Ley de
Disciplina Financiera, especificando siete normas para el ejercicio del gasto
y la programacién del presupuesto, un marco metodoldgico para el analisis
de las finanzas publicas y cinco normas especificas sobre clasificadores.
Aunado a ello, se incluye la normatividad en conjunto con el Conse-
jo Nacional de Armonizacién Contable (CONAC), que sirve como mat-
co juridico para las entidades federativas y los municipios que contemplen
dichos requerimientos por ley. En materia constitucional se reforman, en

2008, cuatro puntos basicos de la contabilidad nacional:

1. Faculta al Congreso para expedir leyes en materia de
armonizacién contable.

2. Reconoce la importancia de la contabilidad en el sector
gubernamental.

3. Se aplican las evaluaciones para dar certeza y se homologa la
gestién financiera, hacendaria y presupuestal de las entidades
federativas y los municipios.

4. Se asume como premisa basica el registro y la valuacion del
patrimonio del estado.

Con dichas reformas se pensaba crear un sistema fortalecido, homologado
y coherente con el funcionamiento diario de las entidades y municipios;
asimismo, en términos legales, se conceden responsabilidades al Congreso
para la modificacién y creacidén de lineamientos que obedezcan las disposi-
ciones fiscales y hacendarias que se realizaban también a nivel internacio-
nal.

Es importante destacar que también se realizaron reformas a la Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria con la finalidad de
regular la programacién, presupuestacion, ejecuciéon, control y evaluacién
de los ingresos y egresos publicos, ya que los problemas de deuda y depen-
dencia seguian agravandose para las entidades federativas. En conjunto,

se realizan reformas constitucionales a los articulos 75, 115, 166, 122, 123
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y 127 en materia de salarios minimos con la finalidad de regular desde los
tabuladores, incluidos en los presupuestos, hasta las sanciones.

Para asegurar un buen control del mismo, se elaboraron reformas cons-
titucionales en temas de transparencia y acceso a la informacién, donde se
efectian dos reformas importantes en el tema de acceso a la informacién:
en 2007, se reforman las herramientas para la transparencia, dando resul-
tados deficientes, por lo que, en 2014, se realiza una segunda modificacién a
los articulos 6, 73, 76, 78, 89, 105, 110, 111, 116 y 122 constitucionales para
dar autonomia a los organismos garantes en las entidades federativas, forta-
lecer los sistemas de transparencia y mejorar la percepcion de la ciudadania.

Asi, en 2015, se publica la nueva Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién, donde se integra el Sistema de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccién de Datos Personales, que incluye al Instituto, los
Organismos garantes de las entidades federativas, la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF), el Archivo General de la Nacién (AGN) y el INEGI,
con la finalidad de otorgar a la ciudadania la informacién que requiera para
efectos que le convengan.

Con las reformas para el acceso a la informacidn, se crean modifica-
ciones constitucionales para el combate a la corrupciéon en el articulo 79
constitucional, donde se establece la creacién del Sistema Nacional Antico-
rrupcion, que contendra un Sistema Nacional de Fiscalizacién.

La Ley de Fiscalizaciéon y Rendiciéon de Cuentas, publicada en 2016, al
finalizar las reformas constitucionales, establece cuatro objetivos bdsicos
donde se incluyen la aplicacién de férmulas para las aportaciones federales
y el destino y ejercicio de los recursos publicos. Para ello, se especifica un
capitulo de la ley sobre la fiscalizacién del gasto federalizado, asegurando el
complimiento de la Ley de Disciplina Financiera, la aplicacién correcta del
gasto federalizado, una distribucién adecuada de las participaciones federa-
les y la solvencia de la deuda ptblica estatal y municipal.

En sintesis, dichas disposiciones de la Ley se han creado con la finalidad

de, a través de criterios de responsabilidad hacendaria que regiran a los es-
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tados y municipios para el manejo sustentable de sus finanzas publicas, vigi-
lar la aplicaciéon y cumplimiento de los recursos ptblicos de las entidades fe-
derativas y municipios, asegurar que no incurran en sobreendeudamientos
innecesarios que en el largo plazo solo incentivan bajo crecimiento, poca

solvencia hacendaria y financiera y bajo rendimiento del gobierno.

IV. Discusién del federalismo como concepto base enla
administracién pablica municipal

El federalismo* se ha estudiado a lo largo de los afios desde diversas disci-
plinas, como la economia, la ciencia politica, el derecho y la administracién
publica, ya que representa la forma de organizacién y estructura de los Esta-
dos Nacién. Si bien se ha analizado la parte normativa de su construccién
y funcionamiento, no se han considerado otros aspectos de operaciéon que
se encuentran ligados con la aplicaciéon del sistema y la consecuencia de
su dependencia. Esto incide en la profesionalizacién del servicio publico
que es la constitucidon del aparato gubernamental, en las caracteristicas te-
rritoriales que pueden obstaculizar distintos procesos de desarrollo por la
interconexién y las caracteristicas del propio sistema juridico que alargan
los procesos de penalizacién.

En si, el Sistema Federal, independiente de las caracteristicas dadas por
el Estado, cuenta con cuatro caracteristicas basicas (véase el Cuadro 3) que

daran pauta a la consolidacidén de normas y leyes que regulen su actuar.

* De acuerdo con Levi, Bobbio & Matteucci (1981), el federalismo se entiende de dos mane-
ras independientes pero complementarias; por un lado, como una técnica de organizacién
constitucional para la estructura de gobierno donde existe una asociaciéon voluntaria. Y por
otro lado, como una ideologia comparable ya que significa en esencia libertad por parte de
las unidades para la toma de decisiones, es decir un grado de autonomia otorgado por el

Estado.
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Cuadro 3. Caracteristicas del Sistema Federal

Caracteristicas del Sistema Federal

Fuente: Elaboracién propia.

Con este analisis general, se visualiza que no existe un tinico concepto de
Federalismo por lo que tampoco se establece en la practica una clasifica-
cién tnica de acuerdo a sus caracteristicas, asi como de los tipos de relacién
y coordinacién que establece con los 6rdenes de gobierno. Por tanto, de
acuerdo con Cabrero (2009), existen tres tipos principales de coordinacién

entre los niveles de gobierno:

1. El federalismo jerdrquico denominado asi por una coordinacién
que se establece desde la federacién con sistemas de
subordinacién con las entidades y los municipios, esto con la
finalidad de salvaguardar el poder, el sistema y el Estado.

2. El federalismo dual denominado asi porque se estable una
relacién y coordinaciéon directa entre sélo dos organos de
gobierno, es decir, la Federaciéon establece una coordinacién
con el nivel estatal pero no con el nivel municipal ya que la
entidad federativa se encarga de la misma.

3. El federalismo tripartita entendido asi por su coordinacién
horizontal dotada de autonomia en cada una de las partes; se
establece una relaciéon intergubernamental donde se busca la
preservacién de la autonomia y con ello, la estabilidad de todo

el Estado.

El concepto de federalismo comienza a surgir a partir de la experiencia de
Estados Unidos, en la conformacién de un nuevo modelo politico de or-

ganizacién. Uno de los trabajos destacados es el mencionado por De Pina
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(1986), donde enmarca el federalismo como una doctrina que afirma la con-
veniencia politica donde las diversas partes estan gobernadas como entida-
des auténomas, de acuerdo con una coordinacién fundada en un reparto
racional de competencias determinado por el espacio.

Hugo Grotus (citado en Tarnawski, 2011), a través del derecho interna-
cional, pone los cimientos legales del federalismo y con ello las relaciones
entre los estados a través de la conformacién de acuerdos entre naciones,
estuviesen en guerra o en paz. En la misma época, Charles de Secondat
(1750), en su obra, El espiritu de las leyes, da un concepto mas afinado del
federalismo como respuesta al absolutismo mondarquico que se vivia en la
época. Ahi menciona que la conformacién del Estado es una sociedad de
sociedades en la que los ciudadanos transforman el Estado que quieren for-
mar; por tanto, el federalismo funciona como un modelo de organizacién
dividido en poderes de manera horizontal que rigen su funcionamiento.
Esta dindmica se mantiene en la mayoria de los estados nacionales.

Como menciona Guillén (citado en Castillo, SF), el federalismo es un
proceso de construccidén permanente que estd dentro de un sistema de rela-
ciones que le asigna forma y contenido a la organizacién y los poderes po-
liticos. Sin embargo, existe otra discusion sobre la importancia o necesidad
del federalismo para los municipios, ya que, si bien, es la base para la orga-
nizacién del Estado y su desarrollo, no se cuenta con la profesionalizaciéon y
la capacidad institucional para coadyuvar a dicho crecimiento y bienestar,
y no generar una mayor dependencia.

Esto se deriva de que su estructura y funcionamiento no se han modifica-
do desde su creacidn, solo han transitado a una adaptaciéon relacionada con
los nuevos enfoques metodoldgicos del aparato gubernamental, es decir, la

estructura normativa y funcional sigue siendo la misma:

1. Se organiza politicamente en espacios territoriales de un pais lo
que incorpora relaciones de paridad (y también de poder) entre
distintas unidades; teniendo como resultado la coordinacién de
los sistemas o unidades sobre la jerarquia.
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2. Se estructura sobre unidades relativamente auténomas, o con
la medida que el Estado determine, sobre una entidad superior.
3. Se divide a través de una particién funcional y competencial
de las regiones lo que minimiza los escenarios de autoritarismo.
4. Se asignan bienes publicos de dos categorias: los que no son
divisibles territorialmente porque atienden las necesidades
bésicas y los que estdn acotados a un territorio especifico; es
decir, se asignan funciones de gasto y fuentes de financiamiento

a cada una de las unidades (CEFP, 2009).

Es ahi donde cobra importancia la autonomia hacendaria, ya que, en la me-
dida que cualquier unidad del sistema, sea estatal o municipal —en el caso
mexicano— tenga la capacidad de generar sus propios recursos para preser-
var su fortaleza econdmica y su estabilidad politica, podra ser considerada
una unidad dentro del Estado débil o fuerte, dependiendo de la aportacién
y participacién.

A la par, los enfoques de andlisis permiten visualizar las areas de opor-
tunidad de los municipios para fortalecer su autonomia hacendaria (véase
el Cuadro 4). Si bien, en el ambito econémico, la capacidad del municipio
radica sobre la generacién del recurso, el cuestionamiento se centra en que
no se estd logrando la meta, dado que solamente se han llegado a generar
en promedio el 29% a través de recursos propios (Unda, 2019). Esto indica
que, si bien ha tenido procesos de descentralizacién, en materia econdmica,
siguen preservando una gran dependencia hacia la Federacién.

Por otro lado, en el ambito politico y social, se han visualizado enfoques
sobre el papel del Estado en los gobiernos locales y la preservaciéon de la
democracia. Si bien existe una discusion sobre la necesidad de fortalecer la
legitimidad y gobernabilidad de los representantes del Estado, no se cuestio-
na la funcién inherente del concepto. La desconfianza en las instituciones
se centra mas en la persona que desempena el cargo que sobre el ente en su

conjunto.
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Cuadro 4. Cuestionamientos sobre los aspectos de anélisis del federalismo

1.Existen leyes que operativamente |
supeditan a los municipios a trabajar en
funcion , si bien el articulo 115
constitucional da autonomfa, las leyes
aplicables sobre recursos publicos federal
obligan al ente a la fiscalizacién, rendicion
de cuentas y transparencia sobre el actuar
gubernamental.

’ Politico y Social

[ 1.Los municipios tienen la responsabilidad de preservar la
soberania, legitimidad y al mismo tiempo preservar la
cultura y tradiciones; sin embargo, en algunos casos se
pierde dicho enfogue. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG)
2021, el 47.1% de la poblacién de 18 afios y mas confia en
el Gobierno Municipal.

*Cabe mencionar que la soberania es un pilar
fundamental para una economia sostenible y en
beneficio de la soci i

| 1.5e cuestiona la capacidad de generacion
de recursos desde su  organizacion
espacial dado que en promedio genera el
29% de su presupuesto de egresos (71%
es recurso federal y estatal) (Unda, 2019)

: )
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Alarcon, G.G. 1995, Autonomia

Municipal, Autonomia Financiera. Ed. Civitas; INEGI. 2021, Encuesta Nacional de
Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2021 [datos generales consultados
el 05 de junio de 2024]. Unda Gutiérrez Ménica. 2019. “Finanzas municipales en
México: Por qué unos municipios recaudan méas y gastan mejor” (Working Paper).

Lincoln Institute of Land Policy. https:/ Awww.lincolninstedu/app/uploads/legacy-
files/pubfiles/unda_wp19mulsp.pdf

De manera andloga, en el ambito politico, el federalismo se visualiza como
un proceso de alianzas que implica que el poder supremo, el Estado federal,
debe de tener un cardcter unificador e imparcial para acordar las necesida-
des de las subdivisiones politicas que pacten, de acuerdo con términos y
condiciones dadas por la misma, y que estas sean aceptables.

Por tanto, Arrioja (1989) sugiere que por Estado federal debe entenderse

el conjunto de subdivisiones politicas, auténomas en lo que concerniente
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a su régimen interior, que configuran una entidad suprema, comtinmente
conocida como Federacion o Gobierno federal, que debe tener a su cargo
la atencién y gestién de todas aquellas cuestiones que afectan de manera
general tanto la integracién y el desarrollo de la propia unién politica como
los intereses y las necesidades colectivas de las subdivisiones politicas con-
sideradas como un todo geogréfico y juridico.

Es por ello por lo que se afirma que la Federacién juridicamente es una
forma de organizacion del Estado federal que se encuentra delimitado en
una porcién de territorio dentro del espacio, donde se construyen interrela-
ciones sociales delimitadas por caracteristicas econdmicas, politicas, juridi-
cas, sociales, culturales, entre otras (Rietchkiman, 1999), construido a partir

de tres principios caracteristicos:

1. El principio de separacion donde se define el reparto de
competencias legislativas entre niveles de gobierno,

2. El principio de autonomia donde se define la soberania en su
ambito de competencia vy,

3. El principio de participacién donde se asigna representacion y
participacién en la Federacién acorde a su importancia.

Como se especificd anteriormente, cada uno de los instrumentos normati-
vos empleados para fortalecer el federalismo, lejos de coadyuvar con el for-
talecimiento de las haciendas municipales, solamente se utilizan candados
de fiscalizacion sobre el uso de los recursos federales, a la par de que se cae
en un circulo vicioso por la dependencia econdmica, la disminucién de la
pobreza y la aplicacién de los recursos en funcién de dichas determinantes.

Si bien queda clara la delimitacién de competencias en el articulo 115
constitucional sobre las competencias gubernamentales municipales, en el
nuevo siglo, con la tendencia sobre el Gobierno Abierto, la Transparencia
y la Fiscalizacién (Cejudo, 2019), los gobernantes tienen un mayor poder de
negociacidon y autonomia politica y social, mas no econémica

A la par, como menciona Elena Fierro (2020), la falta de rigor para deter-

minar cudl es el alcance que deben tener las leyes generales y las leyes nacio-
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nales hace confuso el orden juridico que regula nuestra federacién; vuelve
necesario un replanteamiento sobre la autonomia municipal y el propio
federalismo.

Si bien disponen de facultades para proponer legislaturas estatales en
materia de tarifas aplicables a impuestos, derechos y contribuciones de me-
joras, no operan en los gobiernos municipales por la falta de actualizacién
de otros instrumentos normativos-técnicos, como son los Programas de Or-
denamiento Territorial o Desarrollo Urbano, que, de acuerdo con el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México 2023: 824 de 2 mil 469, es decir, el 33.3% de los munici-
pios cuentan con algin instrumento juridico relacionado con el territorio,
delimitando sus funciones de recaudacion.

En continuidad con la materia de regulacidn sobre uso del suelo, los pro-
cesos de regulacion de este tienden a ser excesivamente largos, lo que im-
plica incluso traslapar administraciones gubernamentales municipales. Por
consiguiente, los ingresos propios que se pueden generar por regulaciones
se vuelven minimos. En el mismo orden de ideas, de acuerdo con el Censo
mencionado, sélo 26.5% de los municipios cuenta con instrumentos juridi-
cos para asentamientos humanos irregulares, mientras que el 41.2% tiene
alguna condicién de existencia de asentamientos humanos irregulares por
municipio o demarcacién territorial segin existencia y registro o relacién.

A la par, dentro de los objetivos principales de la propia ley de coordina-
cién fiscal, se busca moderar el endeudamiento de las entidades federativas
y los municipios, y reducir el costo del financiamiento para los gobiernos
locales a través de un manejo sustentable de sus finanzas publicas; los prin-

cipales aspectos de dicha ley son:

1. Crear un balance presupuestario sostenible al momento de
aprobar el gasto total.

2. Incluir en los Presupuestos de Egresos de los gobiernos locales
y las entidades los gastos designados a compromisos de pago.
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3. Los recursos para cubrir adeudos del ejercicio fiscal anterior
podran ser hasta por 2% de los ingresos totales de la entidad y
de 2.5% del municipio que corresponda.

4. Se concretan los términos y obligaciones para la contratacion
responsable de deuda publica.

5. Implementacion de un Sistema de Alertas para monitoreo de
los niveles de endeudamiento. En conjunto se crea el Registro
Piblico Unico donde se transparentaré la deuda de todos los
organismos inscritos.

Con ello, se vuelve necesario comprender que la descentralizacién del gas-
to en México fue posterior a las politicas de descentralizacién del ingreso
lo que implicéd que se dieran mads potestades tributarias a los municipios,
mayor control sobre sus ingresos y un marco regulatorio mds certero para
las transferencias, mientras que el gasto implicé la transferencia de respon-
sabilidad de la administracién y suministro de bienes y servicios, por lo que

ahf radica su desfase.

V. Conclusiones

El federalismo fiscal refleja la capacidad y niveles de endeudamiento, es de-
cir, el cumplimiento de las condiciones bajo las que la Federacién les trans-
fiere fondos y /o regula algunas actividades referentes al tema (Porto, 2003).
Dentro de los objetivos principales la LDEF, se busca moderar el endeu-
damiento de las entidades federativas y los municipios, reducir el costo del
financiamiento para los gobiernos locales a través de un manejo sustentable
de sus finanzas publicas; con ello, crear un balance presupuesto sostenible
es primordial para considerar una autonomia eficiente en el largo plazo.
De acuerdo con Horacio Sobarzo Fimbres (2005), es necesario vincular
la consolidacién democratica con la consolidacidon del federalismo. Con la
evoluciéon de las relaciones fiscales intergubernamentales, se ha dado paso
a un sistema distorsionado donde las entidades federativas han recuperado
capacidades de gasto, pero, al mismo tiempo, disponen de una reducida ca-

pacidad para obtener ingresos propios a través de las acciones tributarias.
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Por tanto, es necesario establecer una serie de reformas fiscales que coad-
yuven a fortalecer el federalismo fiscal al que aspiran el pais y cada entidad
federativa.

Las estrategias en materia organizacional son:

1. Reestructuracién administrativa de la organizacién para hacer
eficiente los gastos operativos y administrativos.

2. Diagnéstico para evaluaciéon de propuesta de pago de deuda
publica, realiza en conjunto con toda la Entidad Federativa para
adquirir compromisos sin rebasar las participaciones federales
y con plazo cortos para liquidacién en periodos actuales.

3. Planes de capacitacidon para personal administrativo, asi como
incorporaciéon de perfiles adecuados en los puestos claves para
toma de decisiones.

4. Avances en la implementacion del presupuesto basado en
resultados

5. Homologar el padrén de proveedores municipal con el Estado.

6. Implementar las acciones de transparencia y rendicién de
cuentan debidamente.

Los mecanismos en materia administrativa son:

1. Actualizaciéon y modernizacién de mecanismos de recaudaciéon
fiscal para pagar el predio conforme a su estructura vy
funcionamiento real.

2. Uso de tecnologias de la informacién para establecer
convenios de pago con otras instituciones bancarias donde los
contribuyentes pueden acceder.

3. Revision y estandarizacidon de formatos para agilizar los tramites
otorgados en la institucion.

4. Participacién ciudadana en materia de diagnéstico, disefio de
propuestas y seguimiento de politicas y acciones.

Las acciones externas son:

1. Campanas de difusidon en materia de responsabilidades de los
contribuyentes.
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2. Distribucién equitativa de los pagos.
3. Subvenciones por clasificacion del poder adquisitivo.

Por tanto, en la medida en que los municipios fortalezcan sus haciendas
municipal a través de instrumentos normativos que vayan acorde al apa-
rato gubernamental, y actualicen sus documentos técnicos de usos de suelo
y regulaciones fiscales; se propondrian incrementos al ingreso propio que
promoviera una hacienda municipal eficiente, que, si bien es dependiente

econdémico de la Federacidén, no del aspecto politico y social.
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