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Descentralizacion y Federalismo Fiscal en México

Luis Fernando Cabrera Castellanos”

René Lozano Cortés”
1. El Sistema Fiscal en México.

Abstract

In this paper we analyze the evolution and current situation of the Mexican Fiscal Federalism. Our
diagnosis showed that deep structural inequalities in the country is present, both internally and in
comparison with the countries of the OECD. We pointed out the low financial autonomy of the
subnational governments and the system of transferences in force is examined. Also, we evaluate the
current transferences and we conclude that deep innefficiency and inequality problems remains.

En este trabajo exponemos las caracteristicas relevantes del sistema fiscal mexicano y,
para ello, lo hemos dividido en cinco apartados. En el primero exponemos un marco
general del pafs, destacando las fuertes asimetrias que lo definen y, de alguna manera,
determinan el tipo de federalismo fiscal seguido. En el segundo apartado exponemos los
antecedentes y desarrollo del proceso de descentralizacién seguido por México hasta la
actualidad y las responsabilidades de gasto trasladadas. En el tercer apartado realizamos
una revisiéon de los ingresos de los gobiernos subnacionales a fin de determinar el
desequilibrio vertical existente. El cuarto punto estd dedicado a plantear el esquema de
transferencias existente en México y que, idealmente, debiera responder a los
desequilibrios vertical y horizontal. Como parte final, se plantea una primera evaluacién
del federalismo fiscal mexicano a la luz de la informacién presentada en los apartados

anteriores.
1.1 Marco general de México.

En este punto presentamos una caracterizaciéon general de México. El objetivo es
presentar una vision panoramica de la economia del pais haciendo hincapié en dos
aspectos: los niveles de desarrollo regional al interior del mismo, tanto econémica como
socialmente, y la comparacién con los paises de la OCDE, grupo con el que, como
octava economia mundial, debiera tener fuertes semejanzas. Encontramos que, al
interior, existe una profunda desigualdad regional y, comparativamente con los demads
paises de la OCDE, México ocupa lugares dltimos en variables centrales para poder

considerar un federalismo fiscal exitoso.
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1.1.1 Aspectos generales

México tiene una extension territorial cercana a los dos millones de kilémetros
cuadrados, y una poblacién de mds de cien millones de habitantes. Est4 constituido por
un Gobierno Federal, 32 Entidades Federativas', que funcionan como Estados Libres y
Soberanos, y por 2,443 Municipios. A pesar de contar con una gran extension territorial
y diversidad extrema en su geografia fisica (desde selva tropical hasta desiertos) la
poblaciéon no presenta tanta heterogeneidad cultural. Préacticamente el total de la
poblacién es mestiza, si bien existe un 7% de habitantes que habla alguna lengua

indigena, solo el 1% de la poblacién no habla castellano.

Si la teoria del federalismo fiscal sefiala la importancia de la cercania de cada nivel de
gobierno con la poblacién (el principio de correspondencia), en el caso mexicano existe
un buen ejemplo. Cuando han surgido voces separatistas, éstas han procedido de,
precisamente, lugares geogréficos extremos del pais: en la frontera norte (Chihuahua),
en la frontera sur (Chiapas) y en el extremo peninsular del sureste (Yucatdn). Sin duda
en todos estos casos ha existido la percepcion de los habitantes de no sentir “cercano”

al gobierno central.

1.1.1.1 Desigualdades al interior del pais

Las caracteristicas de México como un pais con marcadas desigualdades se ponen de
manifiesto desde la misma ubicacién de sus habitantes, caracterizada por una alta
centralizacion: mas del 20% de la poblacién total vive en un area apenas del 1.2% del
territorio nacional (El estado de México y el Distrito Federal). Esto es consecuencia y
ejemplo del tipo de desarrollo seguido por México particularmente durante el siglo
pasado y caracterizado por la alta centralizacién de los servicios en el centro de la
repliblicaz. En el tdltimo lustro del siglo pasado el Distrito federal apenas inicid el
proceso de ligero decrecimiento de su poblacidn, si bien a costa de un traslado al estado

de México (zona conurbada).

"incluyendo el Distrito Federal, que atin no tiene la categoria de Gobierno Estatal
? Puede pensarse en el mundo de Tiebout, con habitantes de las distintas regiones del pais trasladandose
hacia la entidad que proporcionaba los mejores servicios en el pais.



En el 2000, de los 13 estados que presentaron un saldo migratorio neto negativo,
ademds del Distrito Federal, se encuentran cuatro de los cinco mds pobres (Chiapas,
Oaxaca, Guerrero, Veracruz), lo que revela que la poblacién sigue moviéndose hacia
estados con mejores niveles de vida y, por supuesto una mejor calidad en los servicios

publicos.

A nivel productivo, tan sélo cuatro estados generan el 47% de la produccién nacional
(Distrito Federal, Estado de México, Nuevo Ledn y Jalisco), y el Distrito Federal en
particular, genera mas de una quinta parte del PIB. El grado de contraste y desigualdad
entre las regiones de México, sin embargo, tiene su mayor expresion en la renta per
cépita de los habitantes de cada entidad. Podemos ver en el cuadro 1 que el PIB per
cépita de la entidad federativa mds pobre (Chiapas) representa apenas el 15% del

correspondiente a la entidad mads rica (Distrito Federal).



Cuadro 1 Principales Indicadores de México (2005)

Extension

Poblacion Total territorial PIB PIB per capita

Indice

Miles | Prome

Entidad Persona Miles de de dio= | Muni-
Federativa S % Km’® % Euros euros 100 cipios
Aguascalientes 1012110 0.97% 5877.74 0.30% 7196322.24 7.11 129.36 11
Baja California 2786944 2.67% 72492.18 3.70% 19685338.60 7.06 128.51 5
Baja California

Sur 476673 0.46% 74451.42 3.80% 3495074.86 7.33 133.40 5
Campeche 750078 0.72% 56818.19 2.90% 7228459.72 9.64 175.34 11
Coahuila 2478146 2.38% | 150862.10 7.70% 19112699.81 7.71 140.32 38
Colima 576702 0.55% 5877.74 0.30% 3111347.29 5.40 98.16 10
Chiapas 4295692 4.12% 74451.42 3.80% 9916024.77 2.31 42.00 118
Chihuahua 3313171 3.18% | 246865.25 12.60% 25319809.44 7.64 139.04 67
Distrito Federal 8813276 8.46% 1959.25 0.10% | 132801296.82 15.07 274.15 16
Durango 1542945 1.48% | 123432.62 6.30% 7594873.64 4.92 89.56 39
Guanajuato 4986280 4.78% 31347.97 1.60% 20514670.09 4.11 74.85 46
Guerrero 3236344 3.11% 62695.94 3.20% 10043735.98 3.10 56.46 76
Hidalgo 2350717 2.26% 21551.73 1.10% 7532495.05 3.20 58.30 84
Jalisco 6700215 6.43% 78369.92 4.00% 36668112.90 5.47 99.57 124
México 14217493 | 13.64% 21551.73 1.10% 55160932.71 3.88 70.59 122
Michoacan 4198576 4.03% 58777.44 3.00% 12646372.06 3.01 54.80 113
Morelos 1678689 1.61% 3918.50 0.20% 8197828.69 4.88 88.85 33
Nayarit 984352 0.94% 27429.47 1.40% 3146067.48 3.20 58.15 20
Nuevo Leén 4112602 3.95% 64655.18 3.30% 42528386.17 10.34 188.14 51
Oaxaca 3668513 3.52% 94043.90 4.80% 9111797.01 2.48 45.19 570
Puebla 5422609 5.20% 33307.22 1.70% 21309258.41 3.93 71.50 217
Querétaro 1543993 1.48% 11755.49 0.60% 10041219.63 6.50 118.32 18
Quintana Roo 1014654 0.97% 43103.46 2.20% 9232586.36 9.10 165.55 8
San Luis Potos{ 2386716 2.29% 60736.69 3.10% 10013162.06 4.20 76.33 58
Sinaloa 2722768 2.61% 56818.19 2.90% 11163983.55 4.10 74.60 18
Sonora 2409841 2.31% | 180250.82 9.20% 15011061.31 6.23 113.33 72
Tabasco 2021046 1.94% 25470.22 1.30% 7236117.85 3.58 65.14 17
Tamaulipas 3048421 2.93% 80329.17 4.10% 18873208.04 6.19 112.64 43
Tlaxcala 1038789 1.00% 3918.50 0.20% 3194203.55 3.07 55.95 60
Veracruz 7251304 6.96% 72492.18 3.70% 23906355.70 3.30 59.98 210
Yucatidn 1760729 1.69% 39184.96 2.00% 8256725.51 4.69 85.32 106
Zacatecas 1413115 1.36% 74451.42 3.80% 4393971.68 3.11 56.57 57
Total 104213503 | 100.00% | 1959248.00 100.00% | 583643498.97 5.60 100.00 2443

Fuente: INEGI

Dos indicadores nos pueden ayudar a apreciar la existencia de las fuertes desigualdades

regionales. El Indice de Marginacién por entidad federativa, que se ve en la figura 1,




nos deja ver claramente los estados del norte con indices “bajos” y “muy bajos” de

marginaciéon, mientras que en el sur del pais se encuentran los estados con indices

“altos” y “muy altos™
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Fuente: Conapo (2006,b)
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Figura 1

Indices de Marginacién en México, 2005

El segundo indicador, el Indice de Desarrollo Humano, también a nivel de entidad

federativa, coincide con lo sefialado anteriormente. Los estados nuevamente con el mas

bajo IDH son exactamente los mismos que tienen al mds alto grado de marginacion y

menor PIB per cépita.

Los 3 estados que tienen el nivel de “muy alta” marginacién en el mapa son Chiapas, Oaxaca y Guerrero.



Cuadro 2 Indicadores de marginaciéon en México 2005

Analfa- |Sin Sin Sin Sin agua |indice de
Entidad Poblacién betismo | primaria | drenaje luz potable Marginacién
Aguascalientes 1065 416 4.16 17.82 1.68 0.85 1.79 - 0.95839
Baja California 2 844 469 3.08 15.02 0.56 1.49 4.89 - 1.25224
Baja california
Sur 512170 3.62 16.49 1.84 2.88 11.28 - 0.71095
Campeche 754730 10.20 26.96 9.85 4.85 11.15 0.56988
Coahuila 2 495 200 3.29 14.60 1.65 0.77 2.17 - 1.14083
Colima 567 996 6.42 21.58 0.80 0.67 1.66 - 0.73283
Chiapas 4293 459 21.35 42.76 8.07 5.88 25.90 2.31936
Chihuahua 3241444 4.42 18.81 3.29 4.28 6.45 - 0.68350
Distrito Federal 8720916 2.59 9.70 0.16 0.15 1.51 - 1.50476
Durango 1509 117 4.84 22.92 8.51 3.52 8.63 -0.01824
Guanajuato 4893 812 10.44 28.80 9.87 1.93 6.14 0.09597
Guerrero 3115202 19.88 35.98 27.18 6.33 31.34 241160
Hidalgo 2345514 12.80 27.50 8.98 3.90 12.21 0.75037
Jalisco 6752113 5.56 21.30 2.42 1.12 5.91 - 0.77068
México 14 007 495 5.32 16.24 4.76 0.96 6.04 - 0.62270
Michoacén 3966 073 12.58 33.48 5.66 2.11 9.97 0.46025
Morelia 1612899 8.13 21.01 3.10 0.81 7.84 - 0.44150
Nayarit 949 684 8.02 26.05 6.78 4.38 8.35 0.19241
Nuevo Leén 4199292 2.78 12.70 0.54 0.56 348 - 1.32565
Oaxaca 3506 821 19.35 38.49 6.84 7.21 26.29 2.13041
Puebla 5383133 12.71 29.02 5.45 2.19 14.03 0.63736
Queretaro 1598 139 8.14 20.03 9.95 2.99 5.76 - 0.14459
Quintana Roo 1 135309 6.58 19.42 5.19 2.59 4.66 - 0.32933
San Luis Potosi 2410414 9.92 27.42 5.72 5.58 16.97 0.66058
Sinaloa 2 608 442 6.42 23.42 5.14 1.92 6.24 - 0.14612
Sonora 2394 861 3.73 17.21 1.92 1.87 4.01 - 0.74661
Tabasco 1989 969 8.57 25.10 3.99 1.95 22.94 0.45985
Tamaulipas 3024 238 4.52 18.61 0.84 2.88 4.26 - 0.68465
Tlaxcala 1 068 207 6.68 18.78 4.84 1.11 2.03 - 0.14181
Veracruz 7110214 13.42 32.90 4.18 4.67 23.32 1.07831
Yucatin 1 818 948 10.89 29.99 17.96 2.61 3.03 0.42966
Zacatecas 1367 692 7.20 30.83 10.53 1.91 6.72 0.15935
NACIONAL 103 263 388 8.37 23.10 5.34 2.49 10.14

Fuente: CONAPO (2006,b)

Nota: las columnas de la 3 a la 7 representan porcentajes de la poblacion total del estado.




Figura 2

Indice de Desarrollo Humano. México 2000
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1.1.1.2 Desigualdades al interior de la OCDE

La desigualdad regional existente en México se puede percibir también si lo
comparamos con el resto de paises de la OCDE. México pasé de la novena economia de
este grupo en 1990 a la octava en 2004 (debajo de Estados Unidos, Jap6n, Alemania,
Reino Unido, Francia, Italia y Espafia). (OCDE, 2006). Sin embargo, cuando
comparamos el ingreso per cdpita, los resultados son muy diferentes: para 2004, México
ocupa el pendltimo lugar, solo por encima de Turquia. El contraste entre las regiones de
México se puede apreciar también al notar que si bien el ingreso per cépita del pais es
un tercio tan solo del promedio de la OCDE, el del Distrito Federal es equivalente a

dicho promedio.



Cuadro 3
Principales indicadores de la OCDE

Gasto

Crecimie Publico

nto de la | Crecimie Gastoen |en Gasto Gasto

poblacié | nto del PIB per | educacié |educacié |salud publico
Pais PIB/' n/? PIB/A capita/!  |ntota/® |n/ total/* salud/*
Australia 632.0 1.20 3.0 31426 6.0 4.4 113 106
Austria 261.1 0.70 24 31939 5.7 5.4 96 91
Bélgica 3214 0.22 2.6 30907 6.4 6.1 118 117
Canada 1003.0 0.90 2.9 31397 . . 125 122
Rep. Checa 188.6 0.09 4.7 18470 4.4 4.2 54 68
Dinamarca 172.5 0.26 21 31939 74 6.8 115 134
Finlandia 159.9 0.29 3.6 30585 6.0 5.9 88 95
Francia 1837.6 0.29 2.3 30525 6.1 5.7 121 129
Alemania 2359.9 -0.01 1.6 28608 5.3 4.4 125 137
Grecia 239.8 0.33 4.7 21682 4.1 3.9 84 60
Hungria 161.2 -0.23 4.6 15949 5.6 5.0 53 54
Islandia 9.5 1.15 6.2 32468 7.4 6.8 130 152
Irlanda 145.2 1.63 4.5 35905 4.4 41 102 111
ltalia 1610.2 0.13 1.2 27978 4.9 4.6 94 99
Japoén 3787.8 0.05 2.7 29665 4.7 3.5 89 102
Corea 1005.3 0.49 4.6 20908 74 4.2 45 31
Luxemburgo 26.1 0.44 4.5 57743 155 194
México 1046.1 1.26 4.4 10059 6.3 5.1 24 16
Holanda 507.6 0.32 1.7 31189 5.1 4.6 124 108
Nueva Zelanda 100.0 1.30 4.4 24624 6.8 5.6 79 87
Noruega 178.0 0.61 2.8 38763 6.9 6.7 159 186
Polonia 482.8 -0.04 5.3 12645 6.1 5.5 31 30
Portugal 204.0 0.57 1.0 19412 5.8 5.7 75 73
Rep. Eslovaca 77.0 0.06 5.5 14307 4.2 4.0 32 40
Espana 1.090.8 1.64 3.1 25550 4.9 4.3 77 76
Suecia 2731 0.40 3.7 30365 6.9 6.7 113 134
Suiza 252.0 0.71 2.1 34096 6.2 5.7 158 129
Turquia 551.9 1.52 8.9 7688 3.8 3.4 21 21
Reino Unido 1881.0 0.38 3.2 31466 5.9 5.0 93 108
Estados Unidos 11 679.2 0.99 4.2 39772 7.2 5.3 235 146

"'El PIB estd en miles de millones de délares corrientes en Paridad del Poder Adquisitivo (2004).

% Las tasas de crecimiento son anuales del 2004
* Como porcentaje del PIB (2002)
* Como porcentaje del promedio de los paises de la OCDE (2003)

Fuente: OCDE (2006)




Si observamos el gasto en educacién (privada y publica), México ocupa el noveno lugar
entre los paises de la OCDE, pero considerando dnicamente el gasto del sector publico,
cae al decimoquinto lugar con un gasto en ese sector del 5.1% del PIB e igual al

promedio de los paises de la OCDE.

En salud, la situacion es bastante desfavorable para México. Considerando el gasto total
per cdpita en ese sector, México ocuparia el pendltimo lugar y, considerando
tnicamente el gasto publico, pasaria al ultimo lugar. El gasto del sector publico en salud

es tan s6lo un 16% del que, en promedio, dedican los paises de la OCDE.

Quiza la mejor manera de apreciar los niveles de desigualdad intra e interregional en
México sea mediante algunas comparaciones, para lo cual tomaremos el caso de

Espana.

En Espana, cuatro CCAA cuentan para el 57.5% de la poblacion total (Andalucia,
Catalufia, Madrid y Valencia) y solo las 3 primeras representan el 47%. En México dos
entidades cubren el 22% de la poblacién. Esto pareciera indicar una concentracion
incluso mads alta de habitantes en Espafia que en México, sin embargo, la forma en que
estdn repartidas ambas poblaciones es bastante diferente. Si observamos la densidad
poblacional de cada Comunidad Auténoma en Espafa, tenemos que el valor promedio
es de 170 habitantes por kilémetro cuadrado, mientras que en México es de 237, sin
embargo la asimetria en la distribucion lo podemos observar por la desviacion estandar
de esta densidad promedio: 1.1 veces la media en Espafia y 3.3 veces la media en

Meéxico.

Econémicamente, las 3 CCAA de Espafia con mds poblacidn aportan més del 49% del
PIB nacional (13.6, 18.3 y 17.5 por ciento respectivamente). En tanto que los 3 estados
que mads contribuyen al PIB en México lo hacen con un 22.8, 9.5 y 7.3, denotando una
mayor asimetria en el caso mexicano, mientras que existe mayor homogeneidad en el

espafiol.

Finalmente, podemos ver que las variaciones del PIB per cépita al interior de cada pais

son la diferencia fundamental. Mientras que en Espafia la desviacion estdndar del PIB



per cédpita entre las CCAA es de 0.20, en México es de 0.50, lo que implica una

dispersion de mds del doble.

2. El Marco de la descentralizacion.

En este segundo apartado, se presenta una breve descripcion de lo que constituye hasta
la fecha el proceso de descentralizacion seguido por México, haciendo énfasis en los
casos de educacidn y salud, por ser las dreas de gasto mds importantes transferidas a los

estados durante la década de los noventa.

2.1 Antecedentes

En el régimen federal mexicano, la divisién y el ejercicio de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, de la Unién y que norman el sistema federal, se definen en los
Articulos 39, 40, 41 y 49 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La clasificacién del Gobierno General en México se resume en el siguiente esquema:

Gobierno General*
Gobierno central
Gobierno Federal’®
Gobiernos Locales
Gobiernos Estatales

Gobiernos Municipales

La primera constitucién mexicana de 1824 ya adopt6 el régimen federal, pero el siglo
XIX estaria marcado por constantes pugnas armadas entre centralistas y federalistas
(conservadores-monérquicos y liberales-republicanos, respectivamente), asi como
gobiernos temporales de uno y otro bando®. Una interesante resefia de esta época se
puede encontrar en voz de uno de sus mds importantes protagonistas’. Las tendencias
federalistas finalmente resultarian vencedoras de manera definitiva con la restauracion

de la republica en 1857 (si bien en el camino se perdi6 la mitad del territorio mexicano).

* En este estudio estamos excluyendo a las instituciones de seguridad social aunque éstas se encuentran
incluidas en el gobierno federal.

> Se incluyen aquf los Organismos Descentralizados del Gobierno Federal productores de servicios
sociales y comunales.

® Torres y Gonzilez (1998)

" Prieto, G. (1871)
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Al término de la revolucién mexicana, que ocuparia la segunda década del siglo XX, se
sientan las bases para una relativa estabilidad politica y social que permitié avanzar en
la construccién del federalismo fiscal mexicano. Los elementos mds relevantes de este
proceso lo constituyen las Convenciones Nacionales Fiscales, realizadas en 1925 (un
afio antes se habia instaurado el Impuesto Sobre la Renta, ISR), en 1933 y 1947
(Merino, 2003). En este lapso se produjo una centralizacién en la captacién de los
ingresos: a principios de los afios treinta el gobierno central captaba dos terceras partes
de los ingresos totales y, hacia finales de la década de los cuarenta, captaba cuatro
quintas partes del total. El auge centralista se daria a mediados de los setenta, cuando el

gobierno federal captaba casi el 90% de los ingresos fiscales (Urzia, 2000).

La dificultad de un efectivo proceso federalista en México tiene varias explicaciones.
Por un lado, la necesidad de cohesionar a todos los lideres politicos de los diversos
estados del pais emanados del proceso revolucionario de principios del siglo XX y que
cristalizaron en la creaciéon de lo que seria el Partido Revolucionario Institucional
(PRI). Posteriormente, la hegemonia politica de este partido que gobernaba tanto en el
gobierno central como en cada uno de los estados, posibilitaria ain mds el manejo
“desde el centro” de los intereses de las regiones. En la parte econdmica, el proceso de
desarrollo seguido durante cuarenta afios de industrializacién basada en la sustitucién de
importaciones, ha sido también sefialado como un elemento centralizador (Trillo,
Cayeros y Gonzdlez, 2002) dados los montos de inversién federal requeridos para

llevarlo adelante.

La captacién impositiva no presenta variaciones muy importantes entre 1940 y fines de
la década de los sesenta (ver figura 3), sin embargo a partir de la década de los setenta
se puede apreciar un incremento notable en la captacién; incremento adjudicado por
algunos autores a mejoras administrativas en el sistema recaudatorio (Thirsk y Diaz,
1997). Un segundo notable incremento se puede apreciar desde 1980, con la
introduccién del IVA y que lleva los ingresos tributarios del gobierno federal a mas del
doble que en la década de los cuarenta. Es de destacar la diferencia en el
comportamiento de los impuestos directos e indirectos. Los impuestos directos, que
durante las décadas de 1960 y 1970 proporcionaban mdas del 40% de los ingresos

totales, al final del periodo incluido regresan a niveles inferiores al 30 por ciento que
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tenian en la década de los cuarenta, con el consiguiente mayor peso de los impuestos

.. 8
indirectos".

Es conveniente mencionar que la década de 1980 es especial para México, al darse la
mayor crisis en su historia contempordnea. En 1982 se desplomaron los precios
internacionales del petréleo y las tasas de interés mundiales se incrementaron para un
pais que, en su mejor bonanza petrolera y con las tasas mds bajas de interés realiz6
importantes contrataciones de deuda. Para 1983 el gobierno se declaré practicamente en
suspension de pagos, en 1987 se obtuvo inflacion de 3 digitos y, en general el periodo
1982-1988 fue de crecimiento econémico negativo, con las respectivas caidas de las

inversiones y el salario en términos reales.

Figura 3

Evolucion de la captacion impositiva previa a las reformas
(1938-1988)

!

—_ g

Ldax 3
- \-"\—§—~———_ ="

-
. m =

- - = =
-~.-¢""~—"-"'_~

ONPROOONAOOOO
L
\ \
\
~N
<

> AN X A D D B D G D DN A D D o
o P LD © X N QL P S
& F P FF K F PSS S F P LS

Anos

Porcentaje del PIB

Imp.Tot = - - = Dir = — Indir

Fuente: elaboracion propia con base en Thirsk y Diaz (1997).

El proceso “moderno” de descentralizacién en México tiene tres hitos importantes: el
primero es la creacién en 1980 del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF)’ y
que, mediante acuerdos o convenios de adhesion entre la federacion y los estados (y a su

vez, entre éstos y los municipios) ha permitido una mas clara relacidon fiscal entre los

¥ Es importante considerar que en 1980 México experimentaba el denominado “Boom petrolero”.

? También en este afio se inicia el cobro del Impuesto al Valor Agregado, que estando en sus inicios en
manos de los gobiernos estatales, fue retomado por el gobierno central en 1990 aduciendo ineficiencias en
el cobro por los estados (Diaz Cayeros, 2004).
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diferentes niveles de gobierno, a la vez que evitar la doble o triple tributacién y definir

las asignaciones de transferencias a los estados.

El segundo momento importante es en 1983, en que se aprobaron las modificaciones a
la Constitucién de la Reptblica, donde se sefiala la necesidad de descentralizar
funciones y facultades a estados y municipios, y se asegura por primera vez a nivel

. . .. . . 10
constitucional, que los municipios cuenten con fuentes de ingresos propios .

El tercer y més importante momento se da con el proceso de descentralizacién de 1995-
1998, en que se transfieren finalmente a las entidades federativas los servicios de salud

y educacion.

No puede dejarse de mencionar que el proceso de descentralizaciéon fiscal estd
acompaiiado e impulsado por importantes cambios en el escenario politico. En 1989 por
primera vez un partido diferente al PRI gand una gubernatura (Baja California, en la
frontera con Estados Unidos), y en el 2000 gana la presidencia de la reptiblica el
conservador Partido Accién Nacional después de 75 afios de hegemonia del PRI. Para el
2004, el 50% de los gobiernos estatales y el 58% de los municipales eran gobernados
por partidos diferentes al PRI. La heterogeneidad de partidos en el poder en todo el
territorio implicé crecientes demandas de las regiones por mayor autonomia, tanto

politica como fiscal.

2.2 La Descentralizaciéon Educativa y del Sector Salud

a) Descentralizacion Educativa.

En 1992 se inicia tenuemente un esquema para descentralizar los servicios educativos vy,
en 1995, con la creacion del Programa de un Nuevo Federalismo, se transfieren a los
estados los servicios de educacion y salud principalmente, asi como de combate a la
pobreza. En menor medida, se descentralizan 4reas de ganaderia y desarrollo rural;

medio ambiente; recursos naturales y pesca; comunicaciones y transportes; turismo;

1 Situacién diferente a las de Estados Unidos y Canad4, en cuyas constituciones no se hace mencién a la
figura de los municipios (Courcheme, et.al, 2000).
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energia y; reforma agraria, todas ellas ubicadas en Secretarias de Estado federales

(ministerios).

Sin duda el punto de partida importante del proceso descentralizador de los noventa lo
constituye la descentralizacién educativa, que inicia en 1992 con el Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacion Bésica firmado por el gobierno federal,
gobiernos estatales y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE)".
El proceso culmina en 1998 aunque es de destacar que la descentralizacion fue més bien
administrativa'®. Los estados pueden contratar y despedir maestros y establecer las
normas de ingreso, pero no pueden alterar salarios. Los planes de estudio son
establecidos a nivel federal, asi como la construccién de escuelas, quedando a los

estados responsabilidades de coordinacién solamente.

Al realizarse la descentralizacion, la transferencias de recursos a los estados se efectud
de acuerdo al monto que en ese momento la federacion realizaba en cada estado (costo
efectivo), lo cual ha implicado un fuerte sesgo negativo en contra de aquellos estados en
los que la educacién impartida al nivel estatal era ya importante antes del traspaso de
atribuciones. Mds ain, dado que los criterios para la asignacién de las transferencias
estd basadas en la planta de maestros (mds del 95% del monto total estd destinado a los
sueldos de éstos), se generan incentivos perversos para la sobrecontratacién de
profesores y se desincentivan las acciones tendientes a una mayor eficiencia a nivel

estatal del sistema educativo

Dada la poca conveniencia del esquema, se han propuesto férmulas alternativas basadas
en: a) criterio de matricula estudiantil; b) criterio de eficiencia educativa (éste resultaria
en menores ingresos para los estados mas pobres del pais) y c) criterio compensatorio
(que, al contrario del anterior, daria mayores recursos a los estados mas pobres para que
pudieran alcanzar los niveles de las demds entidades), (Banco Mundial, 1998). Por su
parte, Cabrero y Martinez (2000) proponen la matricula estudiantil ajustada por alguna
medida del costo de provision. Este tema lo habremos de tratar con mayor profundidad

mas adelante.

" Esta tarea no fue ficil si se piensa que el SNTE es el sindicato més grande en América Latina.
12 Esto es, fue més una desconcentracién de responsabilidades, mas que delegacién, un punto que ya
hemos anotado en el capitulo 1.
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Cuadro 4 Asignacion de responsabilidades de la Descentralizacion

Educativa por niveles de gobierno

Nivel

Responsabilidades

Federal

Normas y guia de politica educativa

Disefio de programas de estudio

Desarrollo del curriculo y formacion del profesorado

Disefio y elaboracién de los libros de texto obligatorios
Determinar sueldos de profesores

Evaluacién del desempeio del sistema educativo de los estados
Financiar a los sistemas estatales para garantizar cobertura y
calidad homogénea (via las transferencias)

Estatal

Gestion de los servicios educativos

Garantizar los derechos laborales de los trabajadores
transferidos a sus estados

Integrar las estructuras educativas de la federacién con las
estatales en un solo sistema

Asignar a la educacion bdsica recursos financieros crecientes en
términos reales

Diseiiar el sistema de evaluacién del desempefio en su territorio
Proponer contenidos regionales en los programas de estudio

Crear organismos de supervision

Municipal

Cofinanciar, con los otros niveles de gobierno y realizar el
mantenimiento de las escuelas de educacidn bdsica.

Fuente: con base en Cabrero y Martinez (2000)

b) La descentralizacion del sector salud.

Como en el caso de sistema educativo, la descentralizacién de la salud publica se realiz6

con el Acuerdo Nacional para la Descentralizacién de los Servicios de Salud (ANDISS)

en 1996 y con el objetivo basico de transferir a los estados la atencién médica bésica

para los ciudadanos que, por su situacién laboral, no estaban cubiertos por los diferentes

organismos de Seguridad Socia

113,

Se puede decir que la descentralizacion de la salud enfrentaba un mejor panorama pues

todos los estados tenian algiin sistema de salud propio, por lo que tenian experiencia en

ese ambito. Igualmente se cred en 1995 el Consejo Nacional de Salud para resolver los

conflictos entre los estados, intercambiar experiencias exitosas y coordinar esfuerzos.

'3 Los servicios de salud en México se dan principalmente por el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) para los trabajadores del sector privado; y las instituciones que atienden a los trabajadores del
Sector Pablico (ISSSTE, SEDENA, MARINA, PEMEX). Estas instituciones atienden al 50% de la

poblacién.
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Las responsabilidades adjudicadas por la descentralizacién a cada nivel de gobierno (en
realidad los municipios no juegan ningtin papel importante) se presentan en el siguiente
cuadro:

Cuadro 5 Asignacion de responsabilidades de la descentralizacion
del sector salud por niveles de gobierno

Nivel Responsabilidades

Federal e Asegurar que la politica nacional responda a las prioriades
nacionales y subnacionales y fortalecer el sistema nacional de
salud y los sistemas estatales.

e Definir y revisar las normas legales del sistema de salud y
proponer los cambios necesarios en la legislacion y la
implementacion.

e Evaluar lo servicios transferidos a fin de corregir desviaciones,
revisar objetivos, reorientar actividades y eficientar los recursos

e Mejorar los mecanismos de coordinacién con otros proveedores
de salud y entre los niveles de gobierno

e Mantener a través de la Secretaria de Salud, el marco legal, la
coordinacién, planeacién y evaluacién de los servicios de salud.

e Tratar exclusivamente a través de la secretarfa de Salud las
relaciones laborales de los trabajadores que no pertenecen al
IMSS.

Estatal e Organizar y operar, entre otros, los servicios bésicos de salud,
de maternidad, planificacion familiar y salud mental
Supervision y control de nutricién

Prevencién y control de afecciones del medio ambiente
Prevencién y control de enfermedades contagiosas

Implementar programas de asistencia social

Mantener el nivel actual de participacién financiera e intentar
mejorar sus contribuciones a través del tiempo

Fuente: con base en Cabrero y Martinez (2000)

A pesar de que el sector salud tuvo una mejor planeacién y mejores condiciones en su
descentralizacién, ain hay varios problemas por atender. El principal es la falta de
claridad respecto a cuanta autonomia tienen lo estados para ejercer sus recursos. La
normatividad actual les da libertad para asignarlos pero s6lo después de haber cubierto
un minimo de estindares fijados a nivel federal, los cudles son bastante vagos.
Asimismo, no se establecen claros criterios —y por tanto no hay incentivos- para la

obtencion de recursos propios por los estados (Cabrero y Martinez, 2000).

En el caso de la salud, el monto de los recursos a otorgar por el gobierno central a los

estados se basa fundamentalmente en la infraestructura fisica que cada uno tiene para
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los servicios de salud (hospitales, clinicas, etc.) ajustada con algunos indicadores como
mortalidad, pobreza y gastos en salud. Al igual que en el caso de la educacién, este
esquema también tiende a generar incentivos perversos (como tratar de contar con

mayor infraestructura aunque tenga deficiente mantenimiento).

Ademéds de la generacion de incentivos perversos y estimular una deficiente asignacion
de recursos, la falta de claridad entre las responsabilidades del gobierno central y de los
estados en varias dreas de los sectores educativo y de salud, provocan que ambos
niveles de gobierno asuman actitudes de free-rider en muchas situaciones, como en lo

que corresponde al mantenimiento de instalaciones o nuevas inversiones fisicas.

2.3 Gasto por nivel de gobierno

La evolucion reciente del gasto de cada nivel de gobierno, lo podemos ver en el cuadro
6, en que se aprecia el decrecimiento de los gastos del gobierno central y el incremento
del gasto de los gobiernos subcentrales, principalmente los gobiernos estatales,

receptores de los servicios descentralizados mds importantes.

Cuadro 6. México: Gasto Piblico por Nivel de Gobierno
(Estructura porcentual)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Gob. General 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00| 100.00
Gob. Federal 60.57 53.53 52.28 50.60 49.35 51.25| 50.13
Gob. Estatal® 33.42 38.77 39.22 40.62 41.57 40.77| 42.59
Gobiernos
Municipales2 6.01 7.70 8.51 8.79 9.08 7.98 7.27

Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI y SHCP.

1/ Se excluyen las transferencias condicionadas y no condicionadas que la Federacién otorga a las
Entidades Federativas.

2/ Se incluyen las actividades que son financiadas con transferencias recibidas del Gobierno Federal.

3. Ingresos propios de los gobiernos subnacionales.

En este apartado se presenta la descripcion de las fuentes de ingresos propios de los
gobiernos subnacionales en México y la comparacién con los paises de la OCDE,
encontrando clara evidencia de falta de autonomia fiscal de los estados y municipios y

fuerte desequilibrio vertical y horizontal.

17



3.1. Ingresos de los estados y municipios.

Sin duda el éxito de un esquema descentralizado y su diferencia con una mera
desconcentracién administrativa, es la capacidad de los gobiernos subnacionales (GSs
en adelante), de disponer de autonomia financiera; la base de la cual se ubica en la
disposicién de ingresos propios. En el caso de México, esto parece atiin una asignatura
pendiente. Como vimos en el capitulo anterior, las responsabilidades de gasto son
bastante acordes a lo indicado por la teoria y similares a los paises exitosos en
federalismo fiscal. Sin embargo la capacidad de generar ingresos propios en México es

aun sumamente débil a nivel subnacional.

Las figuras 4 y 5 proporcionan una buena imagen de la capacidad de los estados de
obtener ingresos propios. Podemos destacar varios aspectos: resalta el caso atipico del
Distrito Federal, con ingresos propios cercanos al 40% de sus ingresos totales y mds del
doble que el estado que ocupa el segundo lugar (Chihuahua con 16.8%). Su sola
presencia sesga la media nacional que pasa de 7.9 a 6.9 segin se considere o no esta

entidad.

Aln excluyendo al Distrito Federal (figura 5), existen fuertes asimetrias: hay 18 estados
por debajo del promedio nacional, y la mitad de ellos no llega al 5% de ingresos
propios. Por el otro lado, de los 13 estados con captacién propia superior a la media
nacional, hay cinco con porcentajes superiores al 10 por ciento. En general, como
podemos ver, la captacion de ingresos es bastante baja en México. Para el periodo que
incluimos los datos, no existen cambios sustantivos, en todo caso, la captacién de
ingresos propios presenta una disminucién del periodo 2001-2004 respecto a 1998-

2000, en ese lapso 23 estados disminuyeron su porcentaje y sélo 9 lo incrementaron.
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Figura 4. Ingresos propios como porcentaje de los ingresos totales
(Promedio 1998-2004)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Aregional (2006)

Figura 5. Ingresos propios como porcentaje de los ingresos totales
(Promedio 1998-2004) Sin el Distrito Federal
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Cuadro 7 Ingresos propios como porcentaje de los ingresos totales

1998-2004

Estados 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Promedio
Aguascalientes 5.97 5.94 5.39 4.11 3.21 3.21 3.72 4.51
Baja California 6.84 6.74 7.19 10.41 10.41 11.02 11.29 9.13
Baja California

Sur 4.13 3.87 4.73 5.18 4.78 4.92 9.17 5.26
Campeche 6.00 11.05 8.82 7.18 5.37 5.03 7.28 7.25
Coahuila 9.29 6.38 5.82 7.39 7.60 8.97 12.43 8.27
Colima 4.58 4.60 4.00 3.61 3.19 3.02 3.45 3.78
Chiapas 9.72 8.99 6.50 3.95 3.64 4.46 5.73 6.14
Chihuahua 15.85 18.49 18.47 17.69 19.33 13.83 14.01 16.81
Distrito Federal 48.43 24.77 21.20 Nd 45.94 47.56 47.50 39.23
Durango 4.75 5.01 6.92 4.66 5.02 4.93 6.33 5.37
Guanajuato 12.10 11.48 9.36 6.19 9.20 8.80 13.55 10.10
Guerrero 6.02 4.72 4.14 2.59 6.51 2.65 249 4.16
Hidalgo 6.88 2.89 2.29 2.25 1.91 2.27 3.25 3.11
Jalisco 9.97 11.28 8.69 7.97 8.64 7.56 8.49 8.94
México 10.02 10.27 8.87 6.70 6.76 6.95 6.68 8.03
Michoacédn 6.28 714 6.29 4.34 4.74 5.18 5.37 5.62
Morelia 6.60 5.04 9.50 2.93 3.20 2.78 3.49 4.79
Nayarit 5.28 6.55 4.35 4.54 4.24 3.68 8.14 5.25
Nuevo Leén 17.94 16.90 14.43 12.06 11.89 10.84 12.44 13.79
QOaxaca nd nd 3.10 3.13 3.77 3.22 3.93 3.43
Puebla 6.41 6.20 6.89 6.24 8.79 4.15 4.68 6.20
Querétaro 6.92 6.12 5.29 5.32 4.78 4.05 4.43 5.27
Quintana Roo 13.86 12.71 9.90 8.76 8.88 9.81 13.64 11.08
San Luis Potos{ 4.12 4.06 2.61 3.43 2.63 3.59 6.52 3.85
Sinaloa 10.22 7.69 7.35 7.62 7.71 7.67 8.08 8.05
Sonora 8.46 7.80 6.68 6.46 7.59 7.51 7.46 7.42
Tabasco 4.11 2.88 2.81 2.75 3.11 3.79 4.88 3.48
Tamaulipas 8.91 7.39 7.67 9.03 8.40 9.24 11.55 8.88
Tlaxcala 5.98 4.79 6.28 5.07 4.07 4.04 5.00 5.03
Veracruz 8.29 14.76 3.17 4.11 5.27 5.64 6.27 6.79
Yucatin 12.97 13.53 21.02 5.98 4.43 6.34 6.05 10.05
Zacatecas 3.07 5.04 4.58 4.45 4.41 4.08 4.30 4.27
promedio 9.35 8.55 7.63 6.00 7.48 7.21 8.49 7.92

Fuente: elaboracién propia a partir de Aregional (2006)

El cuadro 7 nos muestra los ingresos propios como porcentaje del total de ingresos de

los gobiernos subnacionales, mientras que en el cuadro 8§ podemos ver las fuentes

impositivas de cada nivel de gobierno.
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Cuadro 8 Impuestos de cada nivel de gobierno

Ambito

Impuesto

Federal

Impuesto sobre la renta de las personas fisicas (ISRPF)
Impuesto sobre la renta de las empresas

Impuestos al comercio exterior

Impuesto al valor agregado (IVA)

Impuestos especiales a la produccion y servicios
Impuesto sobre automéviles nuevos (ISAN)

Tenencia (de automdviles)

Estatal

Impuesto sobre hospedaje
Impuesto sobre néminas
Impuesto sobre loterias, rifas, concursos, sorteos y juegos permitidos
Impuesto local sobre tenencia o uso de vehiculos
Impuestos adicionales:

e enajenacion de bienes inmuebles
adquisicién de bienes inmuebles
remuneraciones al trabajo personal
ejercicio de profesiones y honorarios
instrumentos publicos y operaciones contractuales
impuestos directos diversos
otros

Municipal

Impuesto sobre la propiedad

Impuesto sobre transferencias de bienes inmuebles
Impuesto sobre desarrollo inmobiliario

Impuesto sobre la industria y el comercio

Fuente: Elaborado a partir de SHCP (2004 y 2005)
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Cuadro 9 Impuestos a nivel estatal y entidades que los aplican (2005)

Noémi Hos- Enaje- | Tenen | Loterias | Serv. | IPOC | Adicio- Cedular | Total
Estados nas pedaje | nacion cia Prof. nal
Aguascaliente X X X X X 5
s
Baja X X X X X 5
California
Baja X X X X 4
california Sur
Campeche X X X X X 5
Coahuila X X X X X X 6
Colima X X X X X 5
Chiapas X X X X X X 6
Chihuahua X X X X X X X X 8
Distrito X X X X X 5
Federal
Durango X X X X X X 6
Guanajuato X X X X X 5
Guerrero X X X X X X X 7
Hidalgo X X X X X X X 7
Jalisco X X X X X X 6
X Munici X X X 4
México pal
Michoacéan X X X X X X 6
Morelia X X X X X X X 7
Nayarit X X X X X X X 7
Nuevo Ledn X X X X 4
QOaxaca X X X X X 5
Puebla X X X X X 5
Queretaro X X X X X X 6
X X X Municip X 4
Quintana Roo al
San Luis X X X X 4
Potosi
Sinaloa X X X X X 5
X Munici X X X X X X 7
Sonora pal
Tabasco X X X X X 5
Tamaulipas X X X X X 5
Tlaxcala X X X X X X 6
Veracruz X X X X X X 6
Yucatan X X X X X X X 7
X X X X Municip X X 6
Zacatecas al
Total 30 30 29 16 30 16 8 15 3

Fuente: Elaborado a partir de SHCP (2004 y 2005). Se excluy6é el impuesto sobre diversiones y
espectdculos publicos que es aplicado por 10 estados al no poder determinar cudles son éstos.

El cuadro 9 nos muestra un esfuerzo fiscal diferenciado entre las entidades. Por un lado,
Baja California Sur, Estado de México, Quintana Roo y San Luis Potosi que emplean
sOlo cuatro de los impuestos que hemos registrado y, por otro lado, Chihuahua que

aplica 8 impuestos y Guerrero, Hidalgo, Morelos, Nayarit, Sonora y Yucatdn con 7.

Mucho del esfuerzo fiscal es reciente, por ejemplo, el impuesto sobre némina lo han

iniciado a aplicar 7 estados entre el 2000 y 2005 (Colima, Guanajuato, Querétaro,
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Michoacan, Oaxaca, Veracruz y Zacatecas; los tres primeros, a partir del 2005). En
1999 sdélo aplicaban el impuesto sobre la ndmina 23 estados; Respecto al de hospedaje,
se inicid el cobro en 1996 y los dos estados que faltaban se incorporaron en 2001 y 2002

(Hidalgo y Michoacén, respectivamente). Véase cuadro 10.

Cuadro 10 Nimero de estados que emplean los impuestos de
Noémina y Hospedaje (1975-2005)

1975 1985 1995 2000 2005
Néminas 2 10 22 23 30
Hospedaje 0 0 0 28 30

Fuente: Elaborado a partir de SHCP (2005).

3.2. Ingresos subnacionales en México: comparacion internacional.

(Cémo es la recaudacion impositiva de México y de sus gobiernos subnacionales en
particular respecto a otros paises? La figura 6 permite ver que México es el pais con
menor captacion impositiva del gobierno general en el 2003 entre los paises de la

OCDE, apenas la mitad del promedio de dichos paises.

(Por qué es tan baja la captacidén impositiva en México? La razén mdas importante
parece ser la elusion y evasion fiscal, producto a su vez de la existencia de muiltiples
tratamientos especiales en los impuestos de base amplia (Trigueros y Fernandez, 2001).
Se han realizado diversos estudios que buscan determinar la cuantia de la elusién y
evasion fiscal (EEF) en México. Bergman, Rodriguez y Herndndez (2005) analizan el
impuesto sobre las empresas, encontrando que para el 2003 la EEF es de entre el 32.6 y
39.5% del potencial de este impuesto (entre 1.64 y 1.9 por ciento del PIB). Por concepto
de impuestos sobre la renta referidos tinicamente a salarios, se ha estimado para el 2002
una EEF del 15.3% y 0.43% del PIB. (Diaz y Mendoza, 2005). Por su parte, Cantal4,
Sampere y Sobarzo (2005) estimaron para 2003 en 77% la evasion fiscal del ISR de las

personas fisicas con actividad empresarial o profesional (0.62% del PIB).

Si pasamos de la captacion del gobierno general a la de unicamente los gobiernos
subnacionales, el panorama no es muy diferente para México. La figura 7 nos muestra
que los estados y municipios recaban por impuestos solo un 3.4% de los impuestos
totales, lo que lo ubica de nuevo entre los de menos captacién dentro de la OCDE, solo

por encima de Grecia.
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Dentro de la captacién de cada nivel subnacional, México vuelve a ocupar el tdltimo

lugar en lo que se refiere al nivel intermedio o regional de gobierno y, a nivel local, de
nuevo queda junto con Grecia en tltimo lugar. Véase cuadro 11.

Figura 6 OCDE. Captaciéon impositiva como porcentaje del PIB (2002)
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Cuadro 11 OCDE. Ingresos impositivos de los gobiernos subnacionales como

porcentaje del total (2002)

Pais Ingresos Pais Ingresos
Australia 314 Japon 26.0
Estados 28.4 Local 26.0
Local 3.0 Korea 18.9
Austria 18.4 Local 18.9
Estados 8.8 México 34
Local 9.6 Estados 2.4
Bélgica Local 1.0
Estados Holanda 3.6
Local ... Local 3.6
Canada 44.1 Noruega 12.9
Provincias 35.5 Local 12.9
Local 8.6 Polonia 17.5
Repiiblica Checa 12.5 Local 17.5
Local 12.5 Portugal 6.0
Dinamarca 35.6 Local 6.0
Local 35.6 Espaiia
Finlandia 21.5 CCAA
Local 21.5 Local
Francia 10.0 Suecia 32.1
Local 10.0 Local 32.1
Alemania 28.7 Suiza 43.1
Lander 21.8 Estados 27.0
Local 7.0 Local 16.2
Grecia 0.9 Turquia 6.5
Local 0.9 Local 6.5
Islandia 25.2 Reino Unido 4.5
Local 25.2 Local 4.5
Italia 16.4 Promedio
Regiones 11.3 Estados 19.9
Local 5.2 Local 12.3

Fuente: OCDE (2005)
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Figura 7 OCDE. Ingresos impositivos de los gobiernos subnacionales como
porcentaje del total (2002)
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Fuente: OCDE (2005)

Con los datos de la evolucion de los ingresos de los GSs, asi como en una comparacién
internacional, es bastante claro que en México la recaudacién de éstos es bastante baja.
(al igual que la recaudacién a nivel nacional, comparada con los paises de la OCDE).
Esta baja recaudacién, particularmente en los GSs, contrastada con el gasto que éstos
deben hacer a partir del proceso descentralizador descrito en el apartado anterior, nos

muestra un fuerte desequilibrio vertical en México actualmente.

El cuadro 12 nos permite ver el desequilibrio vertical existente: los ingresos propios de
los estados apenas permiten cubrir el 7% del gasto total de los mismos. Lo que permite
cumplir las responsabilidades de gasto son, como puede verse en el mismo cuadro, las

transferencias, que cuentan por mas del 88% de los ingresos.
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Cuadro 12 Ingresos y Egresos totales de los estados 2001-1004

Porcentaje del total

2001 2002 2003 2004

Total De Ingresos 100.00 100.00 100.00 100.00
Impuestos 2.40 2.56 2.45 2.43
Derechos 2.15 2.31 2.29 2.47
Productos 0.96 0.65 0.53 0.55
Aprovechamientos 0.87 0.90 1.09 1.35
Contribuciones De Mejoras 0.05 0.11 0.13 0.18
Participaciones Federales 37.82 36.57 36.33 35.23
Aportaciones Federales 51.61 51.29 51.81 52.96
Otros Ingresos 0.33 0.56 0.98 0.95
Por Cuenta De Terceros 0.69 0.78 0.59 0.30
Financiamiento 1.58 2.90 2.73 2.74
Disponibilidad Inicial 1.54 1.38 1.09 0.85
Total De Egresos 100.00 100.00 100.00 100.00
Servicios Personales 24.27 25.23 25.29 25.09
Materiales Y Suministros 1.27 1.28 1.16 1.09
Servicios Generales 2.63 2.71 2.65 2.64
Subsidios, Transferencias Y Ayudas 41.05 40.39 38.90 39.61
Adquisicién De Bienes Muebles E

Inmuebles 0.44 0.54 0.64 0.43
Obras Publicas Y Acciones Sociales 7.55 7.35 7.41 7.26

La debilidad en la autonomia financiera de los GSs es, como sefialamos anteriormente,

una de las tareas pendientes del federalismo mexicano. Si los GSs no tienen autonomia

sobre los impuestos, tendrdn poco incentivo para mejorar su esfuerzo fiscal y poco

compromiso para atender eficientemente las demandas de sus contribuyentes. Se pierde

adicionalmente la posibilidad de una imposicién basada en el beneficio y la

transparencia (accountability), al no tener claro los contribuyentes a qué nivel de

gobierno le estin pagando los impuestos y qué nivel es quien le proporciona los

Servicios.

Pareciera que los caminos para mejorar la autonomia de los GSs deberdn pasar por tocar

los impuestos de base amplia. Los gobiernos subnacionales de los paises con esquemas

federalizados y que tienen ingresos propios superiores al 20% de sus ingresos totales,

tienen algin tipo de impuesto sobre el ingreso o sobre el consumo. (Tijerina y Medellin,

1998).

4. El Sistema de Transferencias en México.

En el apartado anterior se mostr6 la baja recaudacién y el consiguiente desequilibrio

financiero vertical existente, asi como la importancia de las participaciones, que
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permiten cubrir el 88% de las responsabilidades de gasto de los estados para el 2004. En
este apartado se presenta el sistema de transferencias existente en México y que es
producto del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Se hace una breve revision de la
evolucion que han tenido y se exponen sus caracteristicas mas importantes, asi como los

montos y objetivos de cada una.

El actual sistema de transferencias tiene su origen en 1980, con la creacion del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) y que implic6 la cesioén de los GSs a favor del
gobierno central de ejercer una serie de impuestos a cambio de recibir una participacion
de la recaudacién central de impuestos'®. Si bien este tipo de transferencia surge
inicialmente bajo el principio resarcitorio principalmente (o tax-sharing system), la
modificacién de la férmula de asignacion las convierte mds en un esquema de

participacion de ingresos (o revenue-sharing system) no condicionadas.

En 1998 se da una importante modificacién al SNCF y al esquema de transferencias, al
introducirse un nuevo monto presupues‘[al15 para compensar a los estados por los
servicios descentralizados, fundamentalmente de salud y educacién. Estas transferencias
son por tanto condicionadas (earmarked). El monto que anualmente se destina a las
transferencias es el 20% del total de ingresos de la federacion por todos sus impuestos,

asi como por los derechos sobre la extraccion de petrdleo y de mineria.

Los cuadros 13 y 14 nos muestran la totalidad de las transferencias que existen

actualmente en México, asi como las principales caracteristicas de cada una.

'* El mecanismo concreto se realiza mediante un “Convenio de Adhesién” en el que cada entidad renuncia a la
aplicacion de impuestos a cambio de esa participacién. En el caso de los gobiernos locales, en 1983 se introdujo a
nivel constitucional su derecho sobre el impuesto sobre la propiedad, del cual, sin embargo no pueden fijar las tasas,
responsabilidad que corresponde a la legislatura estatal.

15 Conocido como Aportaciones o el “Ramo 33” por la partida presupuestal que lo genera, mientras que las
transferencias tipo revenue-sharing son conocidas como Participaciones o “ramo 28”.
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Cuadro 13 Las transferencias en México.
No condicionadas

Transferencia Descripcion Empleo de | Peso relativo
los recursos | 2000 | 2004
Participaciones
(ramo 28)
Fondo General | El 20% de la RFP Se asigna por Libre 21.4 |20.2
de férmula atendiendo principalmente a
Participaciones | poblacién (45%), esfuerzo fiscal
(45%) y equidad (10%). Los
municipios no pueden recibir menos
del 20% asignado a cada estado.
Fondo de 0.3% de la RFP. Est4 basado en una Libre 1.0 [1.0
Fomento férmula basada en el esfuerzo fiscal y
Municipal la transparencia.
0.136% de la 0.136% de la RFP. Para municipios Libre 0.1 |0.1
RFP por donde se internen mercancias del
extranjero. Es una férmula basada en
el esfuerzo fiscal y la transparencia.
Fondo de El 0.25% de la RFP. Se asigna para las | Libre 02 102
Contingencia entidades con desventaja en la
asignacién o crecimiento del Fondo Esta es
General Participable y de Fomento niveladora
Municipal
IEPS El 20% de lo captado por bebidas Libre 0.6 |05

alcohdlicas y el 8% por tabacos.
Incentiva el esfuerzo fiscal y la
transparencia

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley de Coordinacién Fiscal y SHCP (2005)
RFP= Recaudacion Federal Participable.
IEPS= Impuesto especial sobre Produccion y Servicios
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Cuadro 14 Las transferencias en México.

Condicionadas
Transferencia Descripcion Empleo de los Peso relativo*
recursos 2000 | 2004
Condicionadas
(ramo 33)
FAEB Por descentralizacién educativa. Se basa en Salarios, materiales y 16.5 16.5
nimero de escuelas y plantilla de personal suministros
FAETA Por descentralizacién educativa. Se basa en Salarios, materiales y 0.3 0.4
nimero de escuelas y plantilla de personal suministros
FASSA Por descentralizacion del sector salud. Se basa | Salarios, materiales y 3.3 3.5
en infraestructura médica y plantilla de suministros
personal. Incorpora una parte de equidad.
FAIS El 2.5% de la RFP (0.303% para estados y el Infraestructura en 23 24
2.197% a municipios). Se asigna mediante servicios publicos
férmula sobre pobreza de los hogares. basicos en marginadas
(agua, drenaje, Luz, etc
Es transferencia
niveladora.
FORTAMUN-DF El 2.5 de la RFP, asignada a los municipios Deja libertad, pero 2.2 24
exclusivamente en funcién de nimero de prioriza el
habitantes. cumplimiento de
obligaciones
financieras.
No niveladora.
FAM El 0.814% de la RFP. No existe férmula. Se Se destina a ayudas 0.7 0.8
define en cada Presupuesto de Egresos. alimentarias y sociales
para poblacién en
pobreza extrema.
FASP Se fija anualmente la férmula y se basa en Recursos humanos e 0.7 0.3
nimero de habitantes e indicadores de infraestructura para
delincuencia. combate a la
delincuencia.
Condicionadas
(ramo 29)
PAFEF asegurados al IMSS (20%); gasto en Infraestructura publica, 1.0 2.7
educacioén (32.5%); asignacion igualitaria saneamiento financiero
(10%; marginacién (10%), y poblacién y pensiones
(27.5%)

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal y SHCP (2005)
FAEB: Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal;
FASS: Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

FAIS: Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;
FORTAMUN-DF: Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal;

FAM: Fondo de Aportaciones Mltiples.
FAETA: Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos.

FASP: Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.
PAFEF: Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

* Como porcentaje de la Recaudacion Federal Participable (RFP)

Es conveniente sefialar algunos aspectos de estas transferencias. Respecto al primer
bloque, las participaciones incondicionadas tipo revenue-sharing (o Lump-sum general
grants), hay una parte, la mayoritaria, que se adjudica con una férmula que premia 3
aspectos: 45.17% por poblacién, otro 45.17% por férmula que estd basada en
coeficientes historicos y el crecimiento de la captacion anual de ciertos impuestos en

cada estado. El restante 9.66% se reparte de manera inversa a la obtencién de recursos
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por las primeras dos férmulas. Asi, en general, este tipo de transferencia recompensa —
en su primera férmula- a las entidades con mayor poblacién (México, Distrito Federal,
Veracruz, Jalisco y Puebla son los cinco més poblados). La segunda férmula beneficia
de alguna manera a los mds desarrollados, dado que deberdn tener mayor captaci(’)nl6,
ademds de reflejar la situacién que ocupaban al ingresar en 1980 al SNCF. La tercera
parte es un mecanismo de compensacion para aquellas entidades que, bajo las dos
férmulas anteriores, hayan resultado con menores recursos, de manera que es un

componente de nivelacion horizontal ante los dos primeros que en general parecen

agrandar el desequilibrio horizontal.

Respecto al segundo bloque, las Aportaciones condicionadas de tipo eanmarked grants
(o Lump-sum specific grants), hay algunas de monto fijo (lump-sum) que
fundamentalmente atienden a las necesidades de gasto producto de la descentralizacion
de la educacién (FAEB y FAETA) y salud (FASS) y otras que tienen como objetivo
disminuir el desequilibrio horizontal existente y mejorar las condiciones de vida y los
servicios publicos en las jurisdicciones que menor calidad ofrecen. En este caso esta el
FAIS principalmente, destinado a mejorar los servicios publicos de agua potable,
drenaje, electricidad etc., en los estados y municipios més pobres (con énfasis en el
nivel local, més que regional). Asimismo el FAM est4 destinado a alimentos escolares e
infraestructura de servicios educativos a las zonas mas pobres. Estos dos tltimos serian
niveladores. Incluso el fondo destinado a la seguridad publica (FASP) puede ser
entendido en este nivel, dado que busca homogeneizar los servicios de seguridad

publica entre las diferentes jurisdicciones.

Tanto ese primer bloque (incondicionadas), como el segundo (condicionadas), son de

tipo slum-sum y no tienen aportacion de la jurisdiccion receptora de las mismas.

Existe un tercer bloque que, bajo la denominacion de “Convenios de
Descentralizacion”, se asignan bajo el esquema de “matching grants” o
compensatorias, donde la federacion pone una parte de los ingresos y los estados deben
complementarlos. Los montos asignados bajo este esquema son relativamente

importantes, el cuadro 15 nos permite verlos en comparacién con las demds

'® Los impuestos que se usan —hasta 2005- para esta segunda parte son: gasolina y diesel, cerveza, bebidas
alcohdlicas, tabacos labrados, tenencia y autos nuevos, y aguas envasadas.
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transferencias y vemos que son mayores que los asignados por la descentralizacion del

sector salud o por los de FAIS o FORTAMUN.
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Cuadro 15 Transferencias a estados y municipios 1998-2004 (millones de pesos de 1993)

Variacion
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 2004/2000
Total de Transferencias Federales 94,574.30 | 102,080.30| 113,927.40| 123,103.30 125,856.80 127,296.90 | 131,561.40 15.5
1. Participaciones Federales (1+2) 42,856.70 | 46,103.50 52,066.00 | 54,391.20 55,484.40 53,607.40| 53,721.50 3.2
1. Participaciones 39,081.30 | 41,930.30 47,684.00| 48,721.10 50,608.40 48,929.80| 48,716.30 2.2
Fondo General de Participaciones 35,888.60 38,464.20 43,664.20 | 44,954.40 46,629.40 45,222.40| 44,613.00 2.2
Fondo de Fomento Municipal 1,690.20 1,816.60 2,062.10 2,122.90 2,199.90 2,033.10 2,215.70 7.4
Reserva de Contingencia 416.5 445.1 506 524.8 548.6 500.4 550.2 8.7
Impuesto Especial s/ Produccién y Servicios 837.2 946.9 1,142.80 808 937.8 853.5 1,004.10 -12.1
0.136% de la RFP 235.6 247.3 284.2 285.5 276.2 297.1 301.5 6.1
Derecho Adicional sobre la Extraccién de
Petréleo 13.1 10.2 24.7 25.6 16.4 23.3 31.7 28.3
2. Incentivos Econémicos 3,775.40 4,173.20 4,382.00 5,670.00 4,876.10 4,677.50 5,005.20 14.2
Incentivos del Impuesto s/ Tenencia 2,648.00 2,763.30 2,626.70 3,110.70 3,306.80 3,054.60 3,057.30 16.4
Incentivos del Impuesto S/ Autos Nuevos 826.7 1,111.30 1,458.60 1,292.10 1,174.60 1,044.90 1,120.80 -23.2
Otros Incentivos Econdmicos 300.7 298.6 296.7 1,267.20 394.7 578 827.1 178.8
I1. Gasto Primario Transferido(3+4+5+6) 51,717.60 | 55,976.80 61,861.40| 68,712.10 70,372.30 73,689.60 | 77,840.00 25.8
3. Ramo 33 43.280.30 | 49,837.10 53,081.10 | 57,839.80 58,385.50 58,962.70 | 58,039.30 9.3
FAEB 30,185.80 | 31,927.50 33,689.50 36,084.30 36,448.10 37,223.60 36,429.10 8.1
FASSA 5,224.70 5,961.60 6,673.50 6,997.80 7,122.60 7,839.30 7,722.50 15.7
FAIS 3,925.50 4,566.60 4,673.50 5,265.40 5,624.10 5,315.50 5,265.20 12.7
FISE 475.9 553.5 566.4 638.2 681.6 644.2 638.1 12.7
FISM 3,449.70 4,013.10 4,107.10 4,627.20 4,942 .40 4,671.30 4,627.10 12.7
FASP 1,545.30 1,523.90 1,598.20 828.7 650.5 732.1 -52.0
FAM 1,404.00 1,493.90 1,527.90 1,721.00 1,836.90 1,734.60 1,710.10 11.9
FAETA 49.6 599.7 776.5 760.8 751.3 783.8 30.7
FORTAMUN-DF 2,540.20 4,292.60 4,393.10 5,396.60 5,764.20 5,448.00 5,396.40 22.8
4. Convenios de Descentralizacion 8,437.40 6,139.70 6,772.30 7,334.90 8,191.70 7,715.90 8,672.00 28.1
5. PAFEF 2,008.00 3,537.40 3,795.20 4,046.20 5,911.40 194.4
6. FIES 2,964.70 5,217.30

Fuente: SHCP (2005)
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Cuadro 16 Participaciones reales per capita*

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Tabasco 1,199.60 1,045.40 1,100.60 967.6 1,041.50 850.7 978.4 1,045.90 1,196.60 1,305.80 1,433.40 1,364.60 1,311.40 1,455.90 | 1,366.00
Baja California Sur 657.9 654.7 675.6 633.7 674.8 571.6 605.7 664.3 708 760.7 924.1 832.7 803.5 856.7 796.3
Distrito Federal 733.7 732.9 732.8 758.4 710.9 610.5 613.6 735.8 697.7 743.2 800 824.8 783.9 773.9 754.5
Campeche 772.2 805.6 782.2 774.2 804.4 706.2 649.3 741 765.4 825.3 943 906.5 884.1 955.2 743.9
Sonora 622.7 614.3 631 587.3 622.3 504.4 535.8 622.9 662.5 657.1 758 771.6 711.2 757.8 717
Colima 538.6 564.3 602.9 571.9 632 538.1 539.2 621.5 653.9 707.5 813.2 745.4 721.9 790.9 690
Aguascalientes 420.8 472.1 525.6 499.4 522.6 470.3 467.9 503.2 550.3 603.3 696.5 660.3 637.4 685.3 651.6
Quintana Roo 482.8 502.3 537.6 507.1 533.5 473.9 453.2 536.2 577 629.7 759.3 667.4 624.7 700.8 613.2
Querétaro 382.5 419.1 455.7 467.8 490.4 454.8 437.9 485 526.3 569.2 673.4 627.3 603.4 672.7 612
Nuevo Leén 492.2 495.1 5249 540.4 514.3 470.9 440.1 528.7 564.2 610.7 669.2 648.9 628.9 648.7 600.6
Tamaulipas 410.9 458.9 497.2 440.4 492.5 404.5 414.5 543.6 500.4 577.1 645.9 653.6 588.4 625.2 591
Nayarit 389 405.4 435.6 445 465.8 405.5 432.9 469.6 497.3 537 604.2 587.7 578.7 608.1 575.7
Coahuila 384.7 386.4 411.5 407.1 437.8 380.5 385.7 446.8 496.5 541.5 571.5 595.7 540.5 569.9 527.7
Tlaxcala 376.1 386.9 428.9 423.6 477.5 410.6 414.1 467 488.7 525.1 601.7 552 532.7 579.1 5222
Baja California 609.1 596.1 636.9 549.4 586.5 497.4 496.7 537.5 568.2 602.5 690.8 597.2 580.4 628.2 519.8
Jalisco 329.3 354.6 389.5 377.5 400.8 363 359.5 409.2 430.2 471.3 533.5 523.8 500.6 5322 518.5
Zacatecas 289.3 304.7 340.8 339 385.7 315.4 371.3 392.6 414.6 454.1 503.4 533.5 485 520.8 506.7
Sinaloa 404.9 415.6 451.9 390.5 423.8 353.8 374.8 408.6 442.7 473.4 5344 535.3 499.1 530.3 506.4
Yucatdn 313 340.6 361.3 376.4 423.3 363.1 354.4 406.6 437.8 467 534.8 513.9 488.3 540.2 500.9
Chiapas 390.6 411.4 423 410.9 409.4 350.9 403.4 427.7 446.1 482.7 553.7 533.4 523.6 530.4 499.7
Morelos 344.8 371.2 396.4 408.8 451.2 384.4 383.9 432.7 443.8 473.6 537.3 518.1 498.9 541.8 484.6
Durango 310.8 322.1 348.7 348.7 390.9 337.3 359.2 396.3 419.2 456.6 502.2 545.6 487.5 517 482.5
Chihuahua 3724 380.2 436.2 417.7 443.1 362.6 3453 4154 449.2 491.6 550.5 587.8 501.5 535 478.7
Veracruz 305.9 329.4 344.2 345.1 369.1 309.9 347.7 365.9 393.2 417 464.8 466 445.8 4717.6 444.8
Hidalgo 248.5 260.5 296.8 306 355.9 305.5 3125 356.1 376.5 403.2 457.6 449.2 434.4 464.8 428.1
San Luis Potosi 251.6 265.8 297.3 311.4 340.6 294.2 308.2 347.1 378.6 398.6 449.1 454.3 426.2 456.9 428.1
México 284 306.1 321 352 367.3 320.1 330.7 375.8 3914 424.4 507.7 459.1 450.9 4923 427
Guanajuato 231.5 261.7 298.5 304.6 343.1 300.5 304.8 340.8 361.2 387.1 449.7 441.2 416.2 442.1 411
Michoacdn 199.5 229.7 266.8 270.1 310.8 260.9 280 315.2 331.7 358.8 407.5 409.7 386.1 410.6 389.3
Puebla 217.2 250.9 295.8 297.1 326.3 278.4 300.8 333.5 349 378 441.5 418.9 397.4 436.9 388.4
Oaxaca 186.4 214.2 256.9 268 317.6 279.5 3174 322.7 331.3 352.9 399.3 383 361.1 402.6 369.5
Guerrero 227.5 248.1 289.7 311 330.1 282.5 291.5 330.8 348.8 358.9 387.5 381.4 363.5 386.7 360.4

* Se refiere tinicamente a las transferencias no condicionadas.

Fuente: SHCP(2005)

34




5 Evaluacion general del Federalismo Fiscal en México.

En este udltimo apartado presentamos una revisién general del federalismo actual en
México, a partir de lo revisado en los apartados anteriores y lo hemos dividido en dos
partes: en la primera, se presenta un andlisis mds detallado de los aspectos niveladores
de las transferencias existentes y la segunda presenta las conclusiones generales del

trabajo.

5.1 Evaluacion del sistema de transferencias

Es importante tener una aproximacion empirica respecto al cumplimiento de los
principios normativos de equidad e incentivos que las transferencias en México
presentan. Para ello, hemos planteado algunas regresiones de cross section para los dos
bloques importantes de transferencias en México: las Participaciones (no

condicionadas) y las Aportaciones (condicionadas).

Para obtener la evidencia empirica de equidad, hemos corrido cada tipo de transferencia
(en pesos constantes per cdpita) contra dos variables: el ingreso constante per cdpita y
un indicador de pobreza: el Indice de Marginacién. Para comprobar el principio de
incentivo, por su parte, hemos considerado como variable exdgena el porcentaje de
ingresos propios sobre ingresos totales de cada estado'’ y (quizd una mejor medida de la
compensacion al esfuerzo fiscal), la variaciéon que los ingresos propios tuvieron del

periodo 1998-2000 al 2001-2004.

a) El caso de las participaciones (incondicionadas).

En este caso no encontramos evidencia del principio de equidad, mds bien existiria
alguna relacion contraria aunque no significativa estadisticamente. Las gréficas lay 1b
muestran respectivamente un mayor monto de transferencias para los estados con mayor
PIB per cédpita y para aquellos con menor marginacion. Como ya sefialamos sin
embargo, la relacién no es fuerte estadisticamente (en el caso del PIB encontramos

significancia a un 90% pero no a un 95%).

7 Empleamos asimismo los ingresos propios per cdpita y encontramos los mismos resultados, por lo que
no los presentamos.
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b) El caso de las Transferencias (condicionadas).

Por lo que respecta al segundo bloque; las transferencias condicionadas bajo el ramo 33
y que sefialamos tenian un componente mayor de nivelacién del desequilibrio horizontal
(principalmente por los fondos de FAIS, FAM y FASP), si que es posible afirmar que
cumplen el principio de equidad. Las gréficas 2a y 2b, reflejan una asignacién mayor de
este tipo de transferencias a los estados con menor PIB per cdpita y a aquellos con
mayor nivel de marginacion, respectivamente. En ambos casos encontramos

significancia mayor al 95%
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En cuanto al cumplimiento de estimulo de las aportaciones, hemos encontrado que estas
transferencias no cubren este principio. Las grafica 2c y 2d nos reflejan que los estados
con menores ingresos propios tienen acceso a mayores montos de transferencias por
aportaciones. Si embargo, es de notar que cuando medimos el esfuerzo fiscal como la

variacion de los ingresos propios, se pierde la significancia.
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En general, la evidencia empirica nos sefiala que las aportaciones cumplen con el

L. . . . 1
principio de equidad pero no con el de incentivos

8

, mientras que las participaciones no

cumplen ninguno pero tienden a cumplir més el de incentivos que el de equidad. De

alguna manera, ambos tipos de transferencias actian de forma opuesta respecto a estos

.. 19 e e e . . . .
dos principios.”” Un andlisis similar pero considerando el total de transferencias, sin el

Distrito Federal y datos de 1986 y 1992 encontré el cumplimiento del principio de

equidad pero no el de incentivos (Kraemer, 1997).

Cuadro 17 Resultados de las regresiones

Variable dependiente

Participaciones

Aportaciones

PIB per cépita

0.0083
(0.092)

-0.0119
(0.014)

Indice de
Marginacién

-47.69
(0.161)

92.823
(0.004)

Ingresos
propios

4.2385
(0.330)

-14.43
(0.000)

Variacién de
ingresos
propios

11.550
(0.194)

-12.93
(0.147)

R2

0.092

0.064

0.032

0.056

0.186

0.241

0.362

0.069

Los valores entre paréntesis son el P-value. Hemos sombreado los resultados con significancia superior al 95%
Fuente: SHCP (2005), INEGI (2006) y CONAPO (2006)

'8 Otra manera de presentarlo es que son transferencias no resarcitorias
19 Se menciona en la literatura un tercer principio: el de no discriminacién politica, que aqui hemos dejado de lado
pero que algunos autores han encontrado que se viola en el caso de México (Kraemer, 1997)
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5.2 Una primera evaluacion del federalismo fiscal mexicano.

La ubicacién de México como la octava economia més fuerte del mundo brinda un
potencial fiscal bastante alto. Sin embargo, hemos visto que los indicadores de
captacion fiscal, tanto federal como de los GSs estdn ubicados muy por debajo de los
estandares de los paises de la OCDE; la captacion total impositiva es menos de la mitad
de la media de la OCDE y la captacién de los gobiernos subnacionales, especificamente,

lo ubica practicamente en el dltimo lugar entre este grupo de paises.

Un elemento que destaca de la revision realizada es que México presenta una fuerte
desigualdad regional, con jurisdicciones con un nivel de desarrollo por arriba de la
media de la OCDE, y otras regiones con niveles similares a los de paises de muy bajo
desarrollo. Esta desigualdad regional es importante de destacar pues revela un profundo
desequilibrio horizontal entre los GSs de México. Si pensamos que un mecanismo del
tipo “votante mediano” sirve para la toma de decisiones, resulta claro que entre
jurisdicciones sumamente desiguales este mecanismo es menos funcional que entre

aquellas con mayor grado de homogeneidad.

Asimismo, el proceso de descentralizacién de la década de los noventa traspasé a los
GSs grandes responsabilidades de gasto, pero fue realizada adjudicdndoles unos
ingresos transferidos que solo tienden a representar el gasto realizado desde el gobierno
central anteriormente y para seguir cumpliendo las responsabilidades ahora desde los
gobiernos estatales (coste efectivo). Al no acompafiar la transferencia de gasto con
medidas de mayor autonomia fiscal para los GSs se presenta un fuerte desequilibrio

vertical.

Sin embargo, el federalismo fiscal mexicano ha tenido avances que se reflejan en un
constante proceso de adecuacion de reglas y creacion de instituciones que le dan mayor
eficiencia (Joumard, 2005). Institucionalmente, la creacion de la Ley de Coordinacion
Fiscal y el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal han jugado un papel importante en
el establecimiento de reglas con mayor transparencia, como incluir en la misma Ley

férmulas de asignacién de las transferencias.
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A nivel administrativo se ha dado un proceso igualmente de mejora de los sistemas
estatales y municipales y se han generado externalidades positivas al trasladarse
experiencias mas exitosas de unas entidades a otras (Joumard, 2005). En el 4mbito de la
autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales también se han presentado muy

recientemente cambios que permiten nuevas opciones de captacion a los estados.

Las transferencias generales son de tipo revenue-sharing, cuentan por casi la mitad de
las otorgadas y tienden a preservar el desequilibrio horizontal entre las jurisdicciones
del pais. Las transferencias condicionadas, por su parte, juegan un papel mas nivelador

pero atn son insuficientes para reducir el desequilibrio horizontal.

Parece adecuado plantear que las dos dreas importantes por atender, a fin de hacer més
eficiente el federalismo fiscal mexicano se ubican, por un lado, en modificaciones que
den mads atribuciones impositivas a los gobiernos subnacionales, a fin de dotarlos de
mayor autonomia y reducir el desequilibrio vertical existente. Adicionalmente se
tendrian jurisdicciones mas comprometidas con sus electores locales en la provisiéon de
servicios y estimulados para realizar un mayor esfuerzo fiscal (accountability). Las
mayores atribuciones fiscales a los GSs parece que deberédn afectar a los dos principales

impuestos de base amplia, el de la renta y el del consumo.

La segunda drea, estd en modificaciones del esquema de transferencias que disminuyan
el desequilibrio horizontal. Hemos visto que existen componentes niveladores al interior
de los dos bloques de transferencias existentes, sin embargo, podria resultar mads
eficiente establecer un bloque de transferencias con objetivos especificamente

. . ) . 2
niveladores, a fin de tener mas control sobre dicha meta 0

2 z .z 2, . . ez . . .z .
® Una tercera drea de atencidn seria una serie de medidas tales como la revisién (y disminucién) de la cantidad de
tratamientos especiales incluidas en los impuestos de base amplia y que parecen permitir la evasion y elusion fiscales.
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