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RESUMEN
FINANZAS PUBLICAS Y FEDERALISMO FISCAL

Area de investigacion: Finanzas

En paises integrados por diferentes niveles de gobierno que guardan cierta autonomia entre si,
se da una disyuntiva entre la recaudacién y la aplicacién del gasto en virtud de que las fuentes
de ingreso y las necesidades de gasto en muchas ocasiones son concordantes en los distintos
niveles, haciendo necesario el establecimiento de diferentes modalidades de acuerdos de
coordinacién en materia de finanzas publicas dando como resultado la distribucion de
potestades fiscales. El tema resulta de suyo muy interesante porque la eleccién del nivel de
gobierno que realice la imposicién y recaudacion de tributos asi como la aplicacién del gasto
tendra consecuencias importantes en la eficiencia econdmica. En México el Federalismo Fiscal
se puede examinar en dos momentos y tendencias diferentes: en los 80's se da la
centralizacion del ingreso mediante la instauracion del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, mientras que en los 90's se empieza con la descentralizacién del gasto. El propdsito del
documento consiste en establecer una base tedrica sobre la cual se pueda sustentar la
discusion del Federalismo Fiscal; describir la evolucion del federalismo o descentralizacion de

las finanzas publicas en México; para terminar con algunas implicaciones y conclusiones.

Palabras Clave: Finanzas PuUblicas, Federalismo Fiscal, Potestades Fiscales.
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PONENCIA

[. Introduccioén

Cuando se establece una relacién entre finanzas publicas y federalismo, teéricamente es
factible pensar en lo que se conoce como Federalismo Fiscal’, gue tendra que ver con la
distribucién de los recursos y la captacién de los mismos por parte del Estado en sus diferentes
niveles de gobierno: el central, el subcentral y el local. De hecho una de las discusiones fuertes
en esta materia en los Ultimos afios se centra en la cuestion de la descentralizacién del gasto

publico y de la recaudacién impositiva a favor de un mayor o real Federalismo Fiscal®,

El tema del Federalismo Fiscal resulta sumamente complejo en paises como México por
diferentes factores como son: la historia centralista que pesa sobre el pais, desde los Tlatoanis,
Virreyes, sistema presidencialista, etc.; el elemento politico que implica una serie de disyuntivas
sobre la autonomia y potestades de cada uno de los niveles de gobierno y en este sentido su
caracter legal, es decir, la norma juridica; la norma econémica que tiene que ver con las leyes o
postulados que la teoria ha acufiado para que se dé o no se rompa con la eficiencia del propio
sistema econdémico, generando incentivos perversos y; un nuevo conflicto que se suscribe como
la aparicion de un nuevo nivel de gobierno supranacional, en la medida en que se incrementa el
grado de integracion de las economias el papel que juegan algunos paises nacionales es el que

jugaban en otros tiempos los gobiernos locales (Ramirez, 2009)3.

! El Federalismo Fiscal puede verse como el reparto de las responsabilidades econémicas entre la administracién central, las
regionales y locales (Stiglitz, 2002, 651). Es de hecho la consolidacién de una combinacion 6ptima de impuestos y servicios
publicos de acuerdo con las preferencias de los ciudadanos. Oates (1999), menciona que el término se refiere principalmente a toda
la gama de temas relacionados con la estructura vertical del sector publico, mientras que Garello (2003) asocia el término con el
estudio de la distribucion del poder fiscal entre distintas capas de gobierno dada su autonomia jurisdiccional.

% Lee (1996), detecta dos problemas fundamentales que ponen en la palestra la discusién sobre el Federalismo Fiscal, uno de ellos
consiste en un poder politico demasiado centralizado, donde el gobierno federal asume o asumié funciones que deberian ser
responsabilidad de los gobiernos locales y por otra los sistemas impositivos fiscales se han vuelto cada vez mas complejos y
sujetos a la agitacion politica.

® Hines y Summers (2009) mencionan que la globalizacion significa que en cierto sentido todos los paises llegan a ser pequefios.
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No obstante la complejidad del tema, de lo mucho que se ha escrito al respecto y de las
diferentes visiones que se puedan tener, este es un tema siempre en boga, que puede generar
discusiones interminables y que deberia obligar a la reflexion y al consenso. El propésito del
documento consiste en establecer una base tedrica sobre la cual se sustente la discusién del
Federalismo Fiscal, describir la evolucion del federalismo o descentralizacién de las finanzas
publicas de acuerdo con las divisiones politicas en México; para terminar con algunas

implicaciones y conclusiones para la economia mexicana.

[l. Revision de la literatura

En un resumen adelantado se podria mencionar que ante la existencia de diferentes niveles de
gobierno, se hace necesario precisar qué nivel debe tener qué tipo de facultades fiscales con el
objetivo de buscar una mayor eficiencia. Por el lado del gasto se podria acufiar la siguiente

regla:

El gasto de gobierno debe hacerse por el orden de gobierno en mejor posicion para valorar sus
beneficios y costos, estando a cargo de los gobiernos locales los servicios publicos de salud y
educacion, mientras que los gobiernos centrales deberian ejercer cualquier tipo de gasto
orientado a la seguridad nacional, la distribucion del ingreso mediante transferencias y las

acciones que tengan que ver con la estabilidad macroeconémica

Por el lado del ingreso pareceria deseable el cumplimiento de la siguiente regla:
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Los criterios de eficiencia de la recaudacién sugieren que diferentes gobiernos graven diferente
factores, los gobiernos locales se sugiere graven los factores fijos, como son los bienes
inmuebles, mientras que los gobiernos federales se piensa que es mas conveniente tengan la

potestad sobre los factores moviles de la produccién como son el capital y el trabajo.

Con la intension de aportar elementos que sirvan de sustento a lo antes mencionado y en
coincidencia con Tanzi (2007), el desarrollo de la presente seccion se plasma de acuerdo con la
vision de Musgrave (1995; 3-16,1997) donde el Estado via la operacion de la Politica Fiscal
debe de cumplir con tres funciones principales conocidas como: asignhacién, distribucion y
estabilizacion®. En el caso de las dos primeras su area de estudio en muchos sentidos se ubica
en la microeconomia, mientras que la tercera tiene un espacio de competencia netamente
macroecondmico, aln cuando es necesario mencionar que se da una interrelacion de las tres

funciones en el logro de los objetivos de politica econémica de los gobiernos nacionales.

A continuacién se exploran las funciones fiscales en relacion con las divisiones politicas, es
decir, con la dimensién espacial en la cual opera cada uno de los niveles de gobierno en una

Federacion.

II.1 Asignacién

El Teorema de descentralizaciéon (Oates, 1972), hace mencién al hecho de que en ausencia de
ahorros en los costos por la provision centralizada, los servicios publicos deben ser

suministrados segun las preferencias de los residentes del ambito espacial del beneficio

* La utilizacion de las funciones fiscales, expuestas por Richard Musgrave, en las investigaciones y discusiones sobre Federalismo
Fiscal pareceria una practica bastante estandarizada, aiin cuando Stiglitz (2002, 28), afirma que las tres funciones fiscales estan
relacionadas y que por lo tanto no es pertinente compartimentarlas de la forma en que lo hace Musgrave, no obstante acepta que la
divisién que hace el segundo es Uutil para examinar la multitud de acciones que realiza el Estado.
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correspondiente (Lagos, 2001). En los casos en los que el gobierno central no es capaz de

ofrecer niveles de prevision diferenciado a sus ciudadanos debera descentralizar la provisiéns.

Detallando el teorema de descentralizacién se podria observar que: aquellos bienes conocidos
como “bienes publicos puros” deberian de ser competencia de los gobiernos centrales en la
medida que se reduce el costo por persona; no asi los bienes pubicos cuyo espacio de
incidencia esta limitada al area geogréfica; en dicho caso el suministro deberé realizarlo el nivel
de gobierno méas cercano a la necesidad; en materia de jurisdiccion es importante ademas de
saber si se tiene la responsabilidad del suministro, establecer quién realiza la produccion. Si se
tienen los dos elementos las economias de escala sugeririan que el encargado deberia de ser
el nivel de gobierno superior al considerado; asi mismo si la toma de decisién en el suministro
de los bienes resulta altamente costosa deberia de ser un elemento en la decision del nivel de
gobierno 6ptimo para allegar del beneficio a los ciudadanos®; para el caso de los “bienes
publicos impuros” con costos de congestion el suministro debera ser efectuado por el nivel de
gobierno que mejor se adapte al tamafio 6ptimo de los beneficiarios. Habria que tener en
cuenta que los sistemas politicos descentralizados mejoran los mecanismos de asignacion al
mejorar la posibilidad de la revelacion de la preferencia de los ciudadanos. De acuerdo con
Williams (2005), un argumento solido para la existencia de los gobiernos subnacionales es su
capacidad de generar eficiencia sobre la asignacién del gasto, en virtud de que la oferta de

servicios publicos sera el reflejo de la demanda del consumo local.

® En la literatura existen amplios acuerdos sobre la descentralizacién, por lo menos en este tipo de consideraciones, tan es asi que
Boadway (2003) refiere que no es sorprendente que los servicios que son suministrados por las provincias de Canada también sean
suministrados por gobiernos subnacionales en otros paises de la OCDE.

® La descentralizacién conlleva mayores costos de coordinacion entre los gobiernos locales a medida gue son MAs NUMerosos.

AA
W/ANFECA

Asociacion Nacional de Facultades y
Escuelas de Contaduria y Administracién



4

CONGRESO INTERNACIONAL
DE
CONTADURIA, ADMINISTRACION E INFORMATICA

[1.2 Distribucién

El objetivo de la funcion de distribucion para algunos tiene un caracter social mas que
econdmico y consiste en la busqueda de un equitativo reparto de la renta. En un sistema federal
la disyuntiva consistiria en establecer a quién le compete dicha distribucién. La distribucién del
ingreso puede verse como un bien local, no obstante si la distribucion se establece como uno
de los principios del pacto federal, el gobierno nacional (Federal) es el Unico que podra

garantizar la equitativa distribucion de la renta en todo el territorio.

De manera adicional al argumento anterior se tiene que cuando la distribucion del ingreso se
intenta mediante gobiernos subcentrales esto puede tener al menos las siguientes distorsiones
econémicas: puede darse el desplazamiento de los factores productivos que son gravados a
otras jurisdicciones con gravamenes menos altos; el objetivo distributivo no se obtiene dada la
movilidad de los factores y de los individuos y; se estimulan efectos redistributivos perniciosos al
estimular los desplazamientos de las rentas altas hacia afuera y de las rentas bajas hacia
adentro de la jurisdiccion. Dichas distorsiones pueden verse retroalimentadas porque los
desplazamientos inciden en una cantidad mayor de pobres lo que disminuye los ingresos del
gobierno subcentral, en un contexto donde se han incrementado las necesidades de bienes
publicos ante las condiciones econdmicas de los habitantes, situacion que tratara de ser
solventada con mayor gasto gubernamental en transferencias a los pobres y el consecuente
incremento de la tasa impositiva para poder incrementar el gasto, generando un circulo vicioso’.
La participacion de los gobiernos subcentrales en la distribucion del ingreso empeoran las
condiciones de los mas pobres acrecentando las desigualdades econémicas resultado contrario

a lo que se pretendia.

" La descentralizacion de la funcién de distribucién puede implicar un aumento en la migracién, misma que resulta ineficiente en
términos econdmicos, que es provocada por la determinacion de ciertas comunidades de transferir recursos a los habitantes de
menores recursos, situacion que posibilita la atraccion de pobres y la salida de personas con mejores ingresos, por lo que hace
conveniente que sean los gobiernos centrales quienes se responsabilicen de dicha funcién (Aghén, 1993).
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No obstante que hay una visién generalizada de la supremacia del gobierno federal en materia
de recaudacion en vias de la distribucion, existen algunos argumentos a favor de la intervencion
de los gobiernos subcentrales ante: la ineficiencia de los gobiernos centrales para tener el
control de las capacidades econdmicas efectivas de las jurisdicciones y con ello detonar
problemas en lo que concierne a la evasion fiscal; que la distribucién es un bien publico local
(Pauly, 1973) adaptable a las preferencias de los ciudadanos de cada comunidad que beneficia
a las personas con rentas altas via las transferencias realizadas a favor de los pobres; los
gobiernos locales incurren en menores costos de informacion y transaccion al estar mas cerca
de los individuos lo que posibilita el mejoramiento de sus politicas distributivas (Smith, 1991);

entre otras.

La discusion de la funcién de distribucion desde un ambito de las finanzas publicas federales
parece inclinarse hacia la centralizacion de la actividad recaudatoria sustentada en impuestos
de orden progresivo y una transferencia de recursos a los gobiernos subcentrales para que
realicen los gastos necesarios de acuerdo con las preferencias de sus ciudadanos. Lo que se

tiene entonces es una centralizacién de los ingresos con una descentralizacion del gasto.

[1.3 Estabilizacion

A diferencia de las funciones de asignacion y distribucion que se han enunciado con
anterioridad, la de estabilizacién se constituye como una funcion netamente macroeconémica a
cargo de los gobiernos centrales®, dicha funcion parte del pensamiento Keynesiano que
aseguraba que las economias industriales son incapaces de generar condiciones de pleno

empleo y constantemente generan inestabilidad (Davidson, 2001). La funcion de estabilizacion,

® De hecho para Oates (1999), ademas de la estabilizacién, la distribucién del ingreso en forma de asistencia a los mas pobres
deberia de ser una potestad de los gobiernos centrales.
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asume que mediante la utilizacion de instrumentos presupuestarios, a cargo del gobierno, es
posible regular las fluctuaciones del ciclo econémico con la conjuncidon de las politicas

monetarias’.

La interrelacion de la politica fiscal y monetaria como medios de estabilizacién, ponen de
manifiesto la incapacidad de los gobiernos subcentrales para llevar a cabo esta funcion. La alta
centralizacion de la emisi6n monetaria tiene por objeto evitar que los gobiernos locales tengan
el incentivo de monetizar su gasto en lugar de soportar los gastos politicos que implica el
imponer contribuciones. La limitacion de ampliar su gasto mas alla de sus ingresos imposibilita

a los gobiernos subcentrales el tener capacidad de estabilizacion.

Los efectos de incidencia en la demanda por parte de las determinaciones de gasto-ingreso
mediante la politica fiscal de tipo keynesiano son ampliamente reconocidas sobre todo en
economias cerradas, por la posible filtracion al exterior en economias abiertas, condicién que
esta presente en las economias subcentrales, lo que pone de manifiesto la supremacia de la

estabilizacién para los gobiernos centrales.

La utilizacion de deuda por parte de los gobiernos subcentrales impone fragilidad fiscal nacional
por lo que se necesita una coordinacion amplia de todos los niveles de gobierno para que ésta
pueda resultar exitosa. Cuando los gobiernos locales por diversas cuestiones gastan mas alla
de sus ingresos incurriendo en deuda y llegan a un posible punto de quiebra del cual son
rescatados por el gobierno central, se corre el riesgo, a decir de Stiglitz (2002; 663), de que
otros gobiernos locales se endeuden mas de lo que se endeudarian, sabiendo que si incurren

en fragilidad financiera siempre contaran con un nivel de gobierno mayor para sanearlos, para

° En afios recientes se han empezado a elaborar diferentes investigaciones con el objetivo de establecer una relacién entre el
Federalismo Fiscal y el crecimiento econémico, tal es el caso de Brueckner (2005), quien mediante la utilizacion de un modelo de
crecimiento endoégeno con generaciones superpuestas, encuentra que la descentralizacion del gasto que proporciona servicios
heterogéneos en diversas regiones y diferenciados para atender diversas demandas de personas jovenes y adultos, puede mejorar
el incentivo para ahorrar, mejorando la acumulacion de capital humano y con ello la condicién de crecimiento econémico.
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evitar estos problemas de fragilidad financiera se asume necesaria la introducciéon de severas
restricciones sobre la capacidad y volumen de endeudamiento de los gobiernos subnacionales
(Aghon, 1993).

De forma adicional la descentralizacién del gasto elimina la duplicidad de los esfuerzos de los
distintos niveles de gobierno permitiendo canalizar una mayor cantidad de recursos a la
suministracion de bienes y servicios publicos y de acuerdo con Chavez y Budebo (2000), si los
gobiernos locales logran ser autosuficientes financieramente y evitan la generacién de déficit

que no estén en condiciones de solventar se acotan los problemas futuros.

II.4 Relaciones y sistemas de coordinacion fiscal entre niveles de gobierno

En una Federacion dada la coexistencia de diversos niveles de gobierno con atribuciones,
funciones y competencias concurrentes es necesario establecer la procedencia de los recursos,
los gobiernos subcentrales deben de usar recursos propios 0 ajenos. La decision implica

autonomia o dependencia fiscal.

Los ingresos propios basicamente se refieren a impuestos y deuda, mientras que los ajenos
tienen que ver con las transferencias entre niveles de gobierno teniendo la caracteristica de ser

condicionadas o discrecionales.

De acuerdo con la teoria es deseable que aquellos impuestos que incidan en el movimiento de
los factores deban ser homologados por la Federacion mientras que la utilizacion de deuda por

parte de los gobiernos locales es poco deseable por sus efectos sobre la estabilidad economica.
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Por tanto, es conveniente el empleo de algun sistema de ingresos publicos con cierto nivel de
centralizacion que cuente con un mecanismo de transferencias o participaciones, generalmente
las transferencias tendran algun tipo de restriccion en su aplicacion, mientras que las

participaciones dependeran de los ingresos y seran incondicionales.

En la literatura fiscal se identifican dos grupos de sistemas de financiamiento: puros y mixtos.
Dentro de los primeros pueden darse dos modalidades aquellos donde la estructura tributaria
esta a cargo del poder central y los que presentan estructuras fiscales independientes (Lagos,
2001).

Ante la centralizacion de los impuestos los gobiernos centrales tienen que implementar un
sistema de transferencias y participaciones a los gobiernos locales, mismo que debe de
contener una serie de mecanismo que incentiven la eficiencia econémica e impida los incentivos
negativos, en muchos casos uno de los parametros mas eficientes en la distribucion de las
participaciones tiene que ver con la capacidad de generar ingresos por parte de los gobiernos

subcentrales.

Cuando la recaudacion impositiva es independiente, se podrian generar dos escenarios, uno en
el cual predomine la concurrencia de fuentes impositivas y otro en el cual se dé una separacion
de fuentes impositivas. En el primero se haria necesario un mecanismo de coordinacion
interjurisdiccional y en el segundo el gobierno central tomaria bajo su control aquellos

impuestos de mayor capacidad recaudatoria.
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Los sistemas mixtos son tan amplios como experiencias diversas se pueden encontrar en los
Estados nacionales que se constituyeron como federaciones y presentan alguna combinacion

de los sistemas comentados con antelacion®®,

I1l. Federalismo Fiscal en México

México nacié como una republica representativa, democratica y federal en 1824 con la firma del
pacto social, sin embargo, a decir de Tello (2004), no hay en ese tiempo la concurrencia de
gobiernos autbnomos en la consecucién de un gobierno central, es el acta constitutiva la que da
origen a las entidades federativas, continuando asi con la marcada tendencia al centralismo que
ya tenia el pais antes de sus inicios como nacion soberana. Parte del proceso de desarrollo del
pais después de la revolucion mexicana estuvo sustentado en las autoridades federales

quienes tenian amplias potestades para recaudar los ingresos asi como para aplicar el gasto.

La necesidad de establecer claramente las atribuciones de los gobiernos en materia fiscal llevd
a la realizacion, en 1925, de la primera Convencién Nacional Fiscal (CNF), la cual no tuvo
mucho éxito pero pretendia delimitar los campos de imposicion entre niveles de gobierno. La
segunda CNF efectuada en 1933, tampoco tuvo éxito aun cuando en términos generales
resultaba mas beneficiosa para la Federacion, ya en 1947 se convoca a la tercera CNF, donde
se asumia que el régimen de coincidencias tributarias favorecia mas a la Federacion en
perjuicio de la autonomia de las entidades federativas o de los gobiernos locales. En esta
tercera convencion se siguid manteniendo el régimen de coincidencias y se recomendo la
celebracién de convenios entre la Federacion y entidades federativas en busca de uniformidad

en el sistema impositivo. La promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) a finales de

° Aghon (1993), expone que si se considera, por una parte, el derecho que tiene el gobierno descentralizado de determinar sus
propios gastos y fuentes de financiamiento y, por otra, la restriccién de sus atribuciones mediante limites estrechos fijados por el
gobierno central, se esta ante una amplia gama de combinaciones de sistemas fiscales intergubernamentales.
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los 70’s vendria a constituirse de acuerdo con Tello (2004), en la cuarta CNF, donde las
entidades federativas aceptaban el mecanismo de participaciones y la coordinacién fiscal,

misma que con algunas variantes se mantiene hasta el momento™.

Asi el Federalismo Fiscal tomo gran relevancia en relacion a los ingresos en la década de los
80’s con la instrumentacién y puesta en marcha del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
donde se establecia a cargo del gobierno federal la administracion de los impuestos de base
amplia. La declinacion de las potestades tributarias de las entidades federativas sobre dichos
gravamenes tuvo como contrapartida la participacién de dichas entidades en la recaudacion de
la Federacion bajo el siguiente esquema (hasta antes de la modificacion del 21 de diciembre de
2007):

El 20% de la recaudacion que obtenga la Federacion por todos los impuestos, asi como los
derechos sobre extraccién de petréleo y de mineria, disminuidos por las devoluciones de los

mismos, constituird el Fondo General de Participaciones12
Mismo que tendrd el siguiente mecanismo de reparto:
47.17% en proporcion directa al nimero de habitantes;

47.17% en relacion a la capacidad en la generacion de ingresos y;

9.66% en relacion inversa a las participaciones que por habitante tenga cada entidad.™

™ Con el acuerdo de Coordinacién las entidades federativas aceptan a) renunciar a ejercer sus facultades en materia tributaria y a
cambio recibir un porcentaje de la recaudacion federal, b) las modificaciones a las diversas leyes fiscales son responsabilidad de la
Federacion, c) en materia del gasto publico el grueso lo llevara a cabo la Federacion, d) en materia de recaudacion y participaciones
en los impuestos federales y en materia de gasto publico las Entidades Federativas corren la misma suerte que la Federacion
(Tello, 2004).

!2 Articulo 2do de la LCF.
'3 Articulo 2do de la LCF.
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Asimismo en el caso de los municipios recibiran como minimo:
20% de las participaciones que le toque a cada Estado.'*

A raiz de la reforma para el afio de 2008, a las entidades federativas se les repartié de la misma
forma que en 2007 mas la variacion que hayan tenido las participaciones en relacién a 2007
que seran ponderados de acuerdo al crecimiento del PIB local con 60%, el 30% sobre una
variable movil de tres afios de las tasas de crecimiento de la recaudacion de los impuestos y los
derechos ponderados por la poblacion y el 10% restante estd4 en funcién de la recaudacion y

derechos locales del afio anterior ponderado por la poblacion.

El resultado de dicha reforma, presionada por las entidades federativas, tuvo un caracter de
mayores recursos presupuestarios descentralizados que como lo comenta Sobarzo (2009), mas
alla de la justicia del reparto en mayor o menor grado todos los Estados han visto un incremento

importante por este concepto, como se aprecia en la Grafica 1.

Gréfica 1
Participaciones a Entidades Federativas
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Fuente: Elaboracion Propia con datos de la SHCP

* Articulo 3-A de la LCF.

y//
W/ANFECA

Asociacion Nacional de Facultades y
Escuelas de Contaduria y Administracién



16

y

CONGRESO INTERNACIONAL
DE
CONTADURIA, ADMINISTRACION E INFORMATICA

El beneficio para las entidades federativas a partir de la reforma a la LCF a nivel presupuestal
es notorio. De 2006 a 2007 los gastos presupuestales, en términos reales a precio de 1993,
tuvieron un incremento de 9.52% de acuerdo con los Presupuestos de Egresos de la
Federacion (PEF) correspondientes, mientras que las participaciones a las entidades
federativas tan sélo se incrementaron en promedio en un 7%. El comportamiento para el
periodo de 2007-2008 denotaba un incremento de 6.59% en el gasto presupuestal y del 16.74%
en promedio para las participaciones a las entidades federativas (Grafica 2).

Gréfica 2
Variaciones en las participaciones a las Entidades Federativas 2007-2008
(Célculos constantes a precios de 1993)
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Fuente: Elaboracion Propia con datos del PEF 2007-2008

Para 2009 el presupuesto destinado al ramo 28 “Participaciones a Entidades Federativas y
Municipios”, se mantuvo muy similar al del afio pasado y en la propuesta del presupuesto del
afio 2010 incluso se puede anticipar un tasa de crecimiento negativa (Gréfica 3). En este
sentido se verifica que efectivamente las entidades federativas en un sistema como el de

México se sujetan a la suerte de la Federacion.
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Gréfica 3
Participaciones y Tasas de Crecimiento 2007-2010
(Célculos constantes a precios de 1993)
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Fuente: Elaboracién Propia con datos del PEF 2007-2009 y Proyecto de Presupuesto 2010
Ip estimaciones propias

Teniendo en cuenta que en 2008 de cada $100 presupuestados como gasto por el Ejecutivo
Federal, $15.57 serian ejercidos por las entidades federales y que para 2010 esta relacion se
proyecta en $14.30, no resulta nada raro escuchar de manera recurrente en los medios de
comunicacion diversas voces, sobre todo a nivel municipal, que comienzan a alertar sobre la
insostenibilidad de las finanzas a nivel local, hecho que es recrudecido por la disminucién de los

recursos gue seran asignados via los excedentes petroleros.

En materia de gasto en los 90’'se comienza con un proceso de descentralizacién que inicia con
la descentralizacion de la educacion a las diferentes entidades federativas, no obstante sera
hasta 1998, cuando presupuestalmente comenzoé a operar el Ramo 33 “Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios”, dicho ramo se constituye de 8 fondos™® que tienen
como principales vertientes la descentralizacién de funciones tales como: la educacion, salud,

seguridad publica, infraestructura, etc.

'* De acuerdo con el articulo 25 de la LCF, los fondos que constituyen el ramo 33 son: 1. Fondo de Aportaciones para la Educacién
Basica y Normal (FAEB); 2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS); 3. Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS); 4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN); 5. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM); 6. Fondo de Aportaciones para la
Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA); 7. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal (FASP), Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF), para una revision y analisis
de siete de los ocho fondos en detalle, ver Ojeda (2004).
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El Ramo 33 se refiere a aportaciones del gobierno a las entidades federativas que se
establecen como condicionadas y en este sentido los gobiernos locales tienen muy poca
capacidad de operacién de los recursos que devienen de este concepto, en otras palabras son
recursos etiquetados desde el poder central’®. No obstante lo anterior, de 1998 a 2007 la
cantidad de recursos destinados a este fin en términos reales se ha incrementado en cerca del
62% (Grafica 4).

Gréfica 4

Comportamiento del Ramo 33 1998-2007
(Calculos constantes a precios de 1993)
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Fuente: Elaboracion Propia con datos de la SHCP

En relacién con los recursos presupuestados para el ramo 33 en el periodo de 2008 a 2010%,
también se denota la austeridad fiscal, todavia en 2007 el incremento en términos reales en
este rubro fue mayor al 10%, mientras que en el proyecto de Egresos de la Federacion para

2010 se establece una variacion minima del 0.15% (Gréfica 5).

.......... se establecen las aportaciones federales como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los
Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de los objetivos
que para cada tipo de aportacion establece esta Ley. . . .. .. ” articulo 25 de la LCF.

En la actualidad el presupuesto para 2010 es tan solo el proyecto por lo que es necesario que los datos para dicho afio sean
tomados con la reserva del caso.
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Grafica §
Crecimiento del Ramo 33. 2007-2010

(Calculos corstantes a precios de 1993)
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Fuente: Elaboracion Propia con datos del PEF 2007-2009 y Proyecto de Presupuesto 2010
/p estimaciones propias

Los rubros de participaciones y aportaciones federales a entidades federativas y a municipios
dentro del presupuesto total de gasto representa mas del 28% en promedio para el periodo de
2007-2010, mientras que si se establece la relacion con los recursos aplicados por la
administracién publica centralizada, se tiene que por cada $1 que gasta el Ejecutivo Federal se
le asignan a los otros niveles de gobierno cerca de $1.14, lo que denota una descentralizacion

del gasto bastante amplia.

En materia de ingresos la Federacion, como ya se comento, al establecer el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal (SNCF) se hace cargo de los dos impuestos de base amplia mas
relevantes como lo son: el Impuestos Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), estos dos gravamenes le reproducen al Estado cerca del 9% del producto interno bruto, si
se tiene en cuenta que los ingresos tributarios no van mas alla del 12% del PIB lo anterior
resulta altamente ilustrativo. La centralizacion del ingreso por parte de la Federacion conlleva
una dependencia de ingresos de los gobiernos locales por los recursos de la Federacion, siendo

en algunos casos que dichos recursos constituyen méas del 90% de los ingresos con los que
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cuentan, tal es el caso de Durango, Guerrero, Nayarit, Yucatdn y Zacatecas en 2007
(Gréfica 6).

Gréfica 6
Financiamiento del Gasto de las Entidades Federativas
a través de recursos Propios y Federales (2007)

Zacatecas

Yucatan

Veracruz
Tlaxcala

Tabasco

Sonora

Sinaloa

San Luis Potosi
Quintana Roo
Queretaro
Puebla
Oaxaca
NuevoLeon
Nayarit
Morelos
Michoacan
Mexico = Federales
Jalisco
Hidalgo
Guerrero

W Propios

Durango
DF
Chihuahua
Chiapas
Colima

Coahuila
Campeche

BCS

BC
Aguascalientes

0 0.1 0.2 03 0.4 0.5 0.6 0.7 08 0.9 1

Fuente: Elaboracién Propia con datos de la SHCP
Nota: Recursos Propios: Impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras
Recursos Federales: Participaciones y aportaciones

En 2007 Estados como: Chiapas, Guerrero, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Tabasco,
Tlaxcala y Veracruz ni siquiera lograron ingresos propios mayores al 5% de los gastos en los
gue incurrieron en ese ejercicio, situacion que los coloca en una amplia dependencia de los
recursos federales, mismos que en una cuantia importante son recursos condicionados. La
escasez de recursos propios o de la Federacion en algunos casos obliga a los Estados a
financiar su gasto mediante deuda publica como fue el caso de los que se presentan en la

Grafica 7.
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Gréfica 7
Financiamiento del Gasto de las
Entidades Federativas 2007

Fuente: Elaboracion Propia con datos de la SHCP

Gréfica 8
Financiamiento del Gasto de las Entidades Federativas
através de recursos Propios y Federales (2004-2008)
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Tal como esta dado el Federalismo Fiscal en el pais no ha generado cambios de importancia en
la relacion de los niveles de gobierno, o no al menos para el periodo de 2004-2008 en el cual se

puede apreciar cierta estabilidad (Grafica 8) que fue tutelada por las modificaciones a la LCF.
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Fuente: Elaboracion Propia con datos de la SHCP
Nota: Recursos propios: impuestos, derechos, productos, aprovechamientosy
contribuciones de mejoras Recursos Federales: Participaciones y aportaciones

Dada la descripcion realizada en este apartado se tiene una economia mexicana con un pacto a

nivel fiscal que funciona sobre la l6gica de una delegacién de potestades por el lado del ingreso
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de las entidades federativas a la Federacion, mientras que por el lado del gasto se tiene un

proceso inverso®®. Dichas consideraciones seran matizadas a continuacion.

IV. Implicaciones y conclusiones del Federalismo Fiscal en México

Como se ha descrito en el presente documento la division politica que establece territorios con
autonomia de gobierno y que a su vez integran un gobierno mayor, demanda una serie de
mecanismos de coordinacion a favor de dos aspectos que juegan un constante trade-off como
son la eficiencia y equidad. Los gobiernos en sus distintos niveles deben de establecer
acuerdos que permitan por una parte el correcto funcionamiento de la economia generando la
minima distorsion y evitando generar incentivos perversos y por otro lado se debe garantizar la
distribucién del ingreso en beneficio de la sociedad en general. Para ello es fundamental el

disefno del Federalismo Fiscal.

México sustenta su mecanismo de coordinacion en un sistema de separacién de fuentes
tributarias donde los ingresos de base amplia estdn a cargo del gobierno nacional y se
establece un mecanismo de reparto que contempla participaciones incondicionales vy
transferencias condicionadas que tratan de garantizar el cumplimiento de objetivos generales.
Para Sobarzo (2004), el saldo del SNCF conlleva una recaudacion mas eficiente, ademas de
contar con un proceso de distribucion de ingresos a las entidades federativas mas transparente,
pero en materia de gasto los gobiernos locales cuentan con poca autonomia. En este proceso
de descentralizacion del gasto se incurre en una menor capacidad de la Federacion para ejercer
politicas de estabilizacién o con objetivos generales como es la distribucion del ingreso y la

erradicacion de la pobreza.

'8 No obstante hay que ser cautelosos cuando se habla de la descentralizacién del gasto en el pais ya que como lo comenta Aghdn
(1993), si el gobierno central tiene la capacidad de decidir como se va a gastar el recurso, no existiria la descentralizacion fiscal.
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Los problemas del SNCF vy las criticas que a él se le hacen, parecen no ser privativas de
México, la CEPAL (Comisiébn EconOmica para América Latina) (1998) identifica cuatro
dificultades macroecondmicas derivadas de los procesos de descentralizacion de los cuales tres
son coincidentes con la problematica nacional: el uso generalizado de un sistema de
participacién en las rentas nacionales, que reducen los grados de libertad de la politica
tributaria, ya que aumentos en la recaudacion conlleva mayores gastos; la ausencia de un
control de endeudamiento territorial y; la falta de incentivos adecuados para la generacion de

recursos propiosl9.

Ampliando lo anterior las participaciones que dependen de la recaudacién del gobierno pueden
generar expectativas de expansion econdmica que son desaprovechadas por los gobiernos
municipales como ocurrié con los excedentes petroleros que en su gran mayoria sirvieron para
incrementar el gasto corriente, bajo la peor decision posible al no ser recursos sobre los cuales
el gobierno mexicano tuviera control. Ante la carencia de una politica municipal de desarrollo los
recursos adicionales tienen una gran probabilidad de cubrir compromisos politicos mas que ser

funcionales para la sociedad en su conjunto.

En materia de generacion de recursos propios, el paso no se ha dado y parece complicado
pensar que bajo el mismo esquema de funcionamiento se pueda lograr, de acuerdo con los
datos del apartado anterior, los gobiernos locales sufren de lo que Nicolas Kaldor denomino el
problema de las economias latinoamericanas y que consiste en no saber cobrar impuestos
(Méndez, 2004), para los gobernantes locales resulta muy cémodo no atentar contra su capital
politico y en este sentido proceden a depender de los recursos de la Federacion o bien a

contratar deuda.

' E| cuarto punto que no es aplicable a la economia nacional tiene que ver con la descentralizacién mayor de los ingresos que en
los gastos, mismo que se ha dejado ver en Brasil y Colombia.
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La ausencia de controles estrictos en materia de endeudamiento y la posibilidad de contar con
un gobierno central como garante, puede hacer que los gobiernos locales estén constantemente
tentados a generar ilusiones fiscales a sus gobernados. El punto es controversial, para algunos
la mejor manera de hacer responsables a los gobiernos locales es dejar que “quiebren” y ello
implica permitir a los Estados hacer frente a sus compromisos de manera autbnoma y en
especial a los que estan fuertemente endeudados (Altamirano, 2008). En el mismo sentido
Sorribas (2008), expone tres escenarios de éxito en la restriccion presupuestaria de los
gobiernos locales que tienen que ver con: el no rescate a los gobiernos centrales, el
establecimiento de limites en la capacidad de endeudamiento de los gobiernos locales y

estrictos controles jerarquicos entre los niveles de gobierno.

Resulta sumamente deseable que las transferencias, cuando asi ocurra, deben de estar
desligadas de la generacion de recursos y deben preferir modalidades que concilien criterios de

equidad y eficiencia a la par que premien el esfuerzo fiscal.

Para aquellos que son partidarios de las distorsiones impositivas y ademas desean una mayor
participacién de los gobiernos locales en la captacion de sus recursos, para que se dé una
mayor relacién entre ingresos y gastos y con ello mayor responsabilidad, bien tendrian que

proponer el incentivar los impuestos sobre la propiedad o por lo menos actualizar los catastros.

Por ultimo es necesario mirar hacia adelante para darse cuenta de que, aun cuando mucho se
ha escrito sobre el tema, seguramente quedan una gran serie de documentos empiricos que
ajustados para los diferentes Estados nacionales, trataran de refutar o coincidir con la teoria del
Federalismo Fiscal. Lo cierto es que coincidiendo con Tanzi (2007), lo que viene es una mayor

presencia de las unidades minimas (municipios) y de las unidades supranacionales en las

discusiones futuras.
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