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Introduccion

Para empezar esta investigacion, formularé la siguiente pregunta al lector: ;por qué es
importante estudiar el federalismo fiscal mexicano? En primer lugar vale la pena
mencionar que el marco que establece las distintas responsabilidades de prestacion de
servicios de cada ambito de gobierno y el modo de financiarlas es el federalismo fiscal.
Como presentaré a lo largo de la investigacion, el financiamiento de las
responsabilidades de gasto de los distintos ambitos de gobierno incide directamente en
su capacidad para prestar servicios publicos. De ahi que sea de gran importancia
estudiar este tema, sobre todo porque actualmente la prestacion de servicios publicos
como educacion, salud y seguridad publica esta descentralizada; lo que significa que los
gobiernos estatales y municipales intervienen en estos servicios. Por ello, la
responsabilidad por los resultados de las politicas implementadas en estos sectores no es
exclusiva del gobierno federal, sino que es compartida por los tres ambitos de gobierno.

Con base en esa problematica, el objeto de estudio de esta investigacion es el
funcionamiento de las relaciones fiscales intergubernamentales mexicanas en la
actualidad. Las relaciones fiscales intergubernamentales constituyen el mecanismo bajo
el cual opera el federalismo fiscal entre los distintos &mbitos de gobierno. Antes de
continuar, debo definir el concepto general de relaciones intergubernamentales. El

funcionamiento del federalismo® se lleva a cabo mediante relaciones de distinto tipo

! para Deil S. Wright, el federalismo “es una forma de organizacion politica en la que el ejercicio del
poder se divide entre dos [ambitos] de gobierno, cada uno de los cuales usa esos poderes por propio
derecho y actGa sobre el mismo cuerpo ciudadano”. El federalismo tiene varios rasgos que lo
caracterizan: a) se conforma por “una unién de entidades politicas autbnomas (estados) para propdsitos
comunes; b) existe una division de poderes legislativos entre un gobierno nacional y los gobiernos
estatales constituyentes, en que los poderes del primero estan enumerados y los de los Gltimos quedan
reservados; ¢) cada conjunto de poderes opera directamente, dentro de su esfera asignada, sobre todas las
personas y propiedades dentro de sus limites territoriales; d) existe una especie de ciudadania doble, es
decir la membresia civica en dos entidades tanto con derechos y privilegios, como con deberes y
responsabilidades conjuntos; €) cada ambito esta dotado de todo el aparato de aplicacion de la ley y f) la
supremacia del gobierno nacional dentro de su esfera de competencia sobre todo conflicto de poder con
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entre los multiples &mbitos de gobierno, las cuales trascienden los aspectos legales e
institucionales. Las relaciones intergubernamentales (RIG) tienen cuatro dimensiones:
primero, las RIG constituyen una serie de “relaciones espaciales” que pueden plantearse
como modelos de interaccién las administraciones de los gobiernos estatales, locales y
el federal; segundo, las RIG intervienen en el ciclo de politicas publicas (ya sea en la
formulacién o implementacidn) en areas que involucran a diversos ambitos de gobierno,
por lo que influyen en sus resultados; tercero, las RIG estan reguladas por “pautas de
interaccion” dentro de cada uno de sus elementos estructurales que establecen vinculos
legales e institucionales entre los distintos &mbitos de gobierno, y cuarto, las RIG son
realizadas por diversos actores en cada ambito de gobierno cuyo comportamiento es
clave para su buen funcionamiento, por lo que el comportamiento de estos actores es
otra de las dimensiones que forman parte del estudio de las RIG.

En esta investigacion, analizaré el funcionamiento del sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales (RFI) mexicano con base en la tercera dimension, es decir
examinaré los mecanismos legales e institucionales que, en materia financiera, vinculan
a los distintos &mbitos de gobierno. Especificamente, las RFI estudian “la asignacion
apropiada de funciones y el uso efectivo de instrumentos fiscales en cada ambito de

gobierno” 3

con el fin de alcanzar objetivos nacionales como el desarrollo econémico,
la equidad regional, el combate a la pobreza, la estabilidad macroeconémica, etc. Las
RFI son el marco institucional que establece los incentivos para que todos los gobiernos

que conforman una federacion se coordinen y los objetivos se cumplan. Las principales

un estado” soberano extranjero—Deil S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp. 98-99.

2 Robert Agranoff, “Marcos para el anélisis comparado de las relaciones intergubernamentales”, en
Mauricio Merino (coord.), Cambio politico y gobernabilidad, México, CONACYT-Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1992, pp. 212-214.

® Gabriel Aghon y Carlos Casas, “Un analisis comparativo de los procesos de descentralizacion fiscal en
Ameérica Latina”, en Rogelio Arellano Cadena (comp.), México: Hacia un nuevo federalismo fiscal,
Meéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 48.




cuestiones que resuelve el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales son:
“determinar qué servicios debe proveer cada d&mbito de gobierno, cuanta autonomia
administrativa y financiera debe delegarse a los gobiernos subnacionales [que son los
gobiernos estatales o provinciales y los gobiernos locales o0 municipales] y si la base
impositiva de éstos es equivalente a sus responsabilidades de prestacion de servicios™.

El interés en el estudio de las RFI mexicanas ha cobrado mayor importancia en las
ultimas dos décadas, periodo en que la autonomia de los gobiernos estatales y
municipales ha incrementado considerablemente en parte por el fortalecimiento politico
de los gobernantes estatales y municipales. En este periodo, el pais ha pasado de ser un
régimen autoritario centralizado a uno méas democratico con gobiernos subnacionales
mas auténomos. La participacion de los gobiernos subnacionales en el proceso
democratizador fue decisiva: “La tercera gran contribucién de los gobiernos locales
mexicanos fue la de haber encabezado la apertura democratica que, afios después,
involucrd al sistema politico en su conjunto. [...] Esa misma dinamica hizo posible que
hacia las elecciones del afio 2000, ya mas de tres cuartas partes de los electores hubieran
vivido el fenémeno de la alternancia en el nivel local. La alternancia en los ambitos
local y estatal fortalecio el federalismo pues los gobernantes exigieron mayor
independencia de la federacion e igualdad de trato en la asignacién de recursos
federales.

El federalismo también se ha fortalecido a raiz de las politicas de descentralizacién
de educacion y salud en estas décadas, las cuales han incrementado el poder de los
gobiernos estatales y municipales. Como ejemplo de ello, veamos las cifras de gasto

publico total ejercido por estos gobiernos en 1980 y en 2002: En 1980, los gobiernos

* Roy W. Bahl y Johannes F. Linn, Urban Public Finance in Developing Countries, Nueva York, Banco
Mundial-Oxford University Press, 1992, p. 385. Todas las traducciones son mias.

> Mauricio Merino Huerta, “Los gobiernos municipales de México: El problema del disefio institucional”,
Documento de trabajo, DAP-145, México, CIDE, 2004, p. 3.




estatales y municipales ejercian 15% del gasto publico total, porcentaje que ha crecido
considerablemente hasta alcanzar 46% en 2002.° Ademas, en 2004, estos gobiernos
ejercieron mas del 40% del gasto federal de combate a la pobreza.’

Sin embargo, al incremento en responsabilidades de gasto no ha correspondido un
aumento en las facultades recaudatorias de los gobiernos estatales y municipales. Es
decir, los nuevos gastos de estos gobiernos se han financiado con mayores
transferencias federales y no con un esfuerzo recaudatorio propio. A la brecha que
existe entre los egresos y los ingresos propios de los gobiernos subnacionales que es
cubierta por transferencias federales se le denomina desequilibrio vertical. La existencia
de un amplio desequilibrio vertical no es una situacién deseable pues no responsabiliza
a estados y municipios por sus gastos, sino que los vuelve dependientes del federal. Si
los gobiernos subnacionales no son responsables por sus gastos, entonces el vinculo de
rendicion de cuentas con sus ciudadanos se rompe.

En suma, como lo mencioné anteriormente, el proposito de esta investigacion es
analizar las causas del desequilibrio vertical en el sistema de RFI mexicano. La pregunta
central que responderé en los capitulos siguientes es ¢por qué el disefio de las RFI
mexicanas produce un desequilibrio vertical acentuado y no permite que los gobiernos
subnacionales se responsabilicen por sus gastos? Principalmente, la unidad de analisis
de la investigacion serd el ambito estatal, pero también haré referencia al municipal
cuando sea conveniente. Como también explique anteriormente, el analisis lo haré a la
luz de los mecanismos legales e institucionales que, en materia financiera, vinculan a

los distintos ambitos de gobierno.

® Elaboracion propia basada en Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, Aguascalientes,
INEGI, 2004 Cuadros 19.20-19.25 y Gasto primario devengado del sector publico presupuestario y Gasto
primario del sector puablico presupuestario segin ejecutor final de los recursos, Cuarto informe de
gobierno de Vicente Fox. Este informe fue consultado en internet, en adelante todas las direcciones de las
paginas web seran incluidas en la bibliografia.

" Cuadro 19.26 INEGI, Anuario estadistico de los EUM, Aguascalientes, México, INEGI, 2004.




Antes de continuar, es preciso sefialar que el sistema de RFI tiene tres componentes
que seran analizados en esta tesis: a) egresos o responsabilidades de gasto y prestacion
de servicios publicos entre gobiernos, b) ingresos o responsabilidades recaudatorias por
ambito de gobierno y c) las transferencias intergubernamentales. De manera que esta
investigacion busca identificar las fallas en cada uno de estos componentes que
ocasionan el desequilibrio vertical y no incentivan a los gobiernos subnacionales a
reducir su dependencia respecto a las transferencias federales.

La investigacion estd organizada de la siguiente manera: En el primer capitulo,
desarrollo un marco conceptual en el que hago una revision de la literatura sobre
relaciones fiscales intergubernamentales con el objetivo de estudiar sus diversos
componentes. A partir del segundo capitulo, analizo el sistema de RFI mexicano
aplicando las lecciones que se desprenden del primer capitulo. En el segundo examino
los egresos de cada ambito de gobierno y busco responder cuales son las
responsabilidades de prestacion de servicios de los distintos gobiernos y si esta
asignacion es clara y adecuada. En el tercer capitulo, estudio la forma en la que los
distintos ambitos de gobierno obtienen sus ingresos: cuales son sus responsabilidades
recaudatorias y cuél es la dependencia de los gobiernos subnacionales con respecto a las
transferencias federales, ademas de explorar vias alternas que podrian adoptarse para
fortalecer la hacienda publica de estados y municipios.

En el cuarto capitulo, comparo el funcionamiento del sistema de transferencias
intergubernamentales mexicano con los casos de Australia y Canada. Seleccioné estos
paises debido a que han logrado implantar sistemas de transferencias efectivos para

promover la equidad. Ambos sistemas buscan reducir el efecto que tienen las diferentes



capacidades fiscales® de los gobiernos subnacionales en sus responsabilidades de gasto,
para evitar que afecten la calidad de servicios que reciben sus ciudadanos. La
comparacion me permitira probar que, en el caso mexicano, las transferencias no estan
disefiadas para reducir el desequilibrio vertical ni responsabilizar a los gobiernos
subnacionales por sus gastos.

En el fondo, la investigacion parte de un genuino interés por mejorar el sistema fiscal
federal mexicano, por lo que analizaré alternativas que permitan fortalecer la hacienda
publica subnacional. En conjunto, todas estas deficiencias fomentan la dependencia de
los gobiernos subnacionales respecto a las transferencias federales. Ante ello, el
gobierno federal deberia premiar o castigar el desempefio de estados y municipios de
forma efectiva mediante el sistema de transferencias intergubernamentales, tal como
sucede en los casos de Australia y Canada. Los gobiernos subnacionales deben ser
vigilados por el gobierno federal y si incumplen con los acuerdos pactados, deberan

reducirse sus transferencias.

® La capacidad fiscal de un gobierno es la capacidad que tiene para cobrar impuestos 0 hacerse de
mayores ingresos propios. Esta capacidad depende de las bases impositivas de cada gobierno. Ver nota 34
en pagina 26.
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Capitulo 1- Consideraciones teodricas sobre relaciones fiscales
intergubernamentales

Las Relaciones Fiscales Intergubernamentales (RFI) son uno de los vinculos mas fuertes
gue unen a una federacién; su proposito es definir y coordinar el sistema fiscal entre los
distintos ambitos de gobierno. Las principales preguntas que el sistema de relaciones
fiscales intergubernamentales responde son: a) como asignar responsabilidades de gasto
y atribuciones de prestacién de servicios publicos entre &mbitos de gobierno, b) cémo
asignar responsabilidades recaudatorias y fuentes de ingreso entre gobiernos, ¢) como
promover la compatibilidad de objetivos en la prestacion de servicios en todo el
territorio nacional, d) como crear mecanismos de vigilancia y evaluacion de desempefio
entre &mbitos de gobierno. Para cada pregunta, existen multiples propuestas que tienen
ventajas y desventajas distintas dependiendo del ambito de gobierno que se analice.
Tampoco existe una respuesta Unica para cada pregunta, puesto que éstas van a
depender de las capacidades de los gobiernos y la historia de cada pais.

Sin embargo, hay que decir que por momentos surgen obstaculos que impiden el
buen funcionamiento de las RFI, como por ejemplo la proliferacion de arreglos
informales que pueden llegar a regir su funcionamiento, la mala coordinacion entre
gobiernos y las deficiencias en capacidades institucionales propias de paises en
desarrollo. Los efectos negativos de estos problemas se intensifican cuando existen
rivalidades entre gobiernos y cuando alguno de ellos siente que su autonomia ha sido
afectada por la intervencion de otros. Asegurar la coordinacion y velar por el
cumplimiento de los intereses nacionales se convierte en una tarea dificil que a menudo
se resuelve en el terreno politico. Disefiar el arreglo fiscal mas conveniente tomando en
cuenta estas restricciones representa uno de los retos mas complejos de los gobiernos

hoy en dia.
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Para analizar, las Relaciones Fiscales Intergubernamentales (RFI) mexicanas debo
estudiar el funcionamiento de sus componentes desde un punto de vista teorico, lo cual
haré en este capitulo. Su organizacion es la siguiente: primero definiré los principios
rectores’ de las RFI y luego analizaré cada componente desde un punto de vista

normativo sefialando algunos errores comunes y sugiriendo alternativas para corregirlos.

1.1 Principios de las RFI
En primer lugar, las relaciones fiscales intergubernamentales deben guiarse por el
principio de responsabilidad fiscal que busca que cada &mbito de gobierno financie sus
gastos con ingresos propios. Existen dos condiciones que impiden a los gobiernos
subnacionales™ apegarse a este principio: por un lado, la existencia de un amplio
desequilibrio vertical en el que los gobiernos subnacionales financian sus gastos
mayoritariamente con transferencias federales, y por otro lado, el endeudamiento
excesivo en que podrian incurrir los gobiernos subnacionales. EI desequilibrio vertical
no es una situacion deseable puesto que los gobiernos subnacionales, al depender de las
transferencias federales, no tienen incentivos para ejercer su gasto publico con
responsabilidad. Sin embargo, comparaciones internacionales demuestran que persiste
un desequilibrio vertical en los paises federales pues los gobiernos subnacionales
siempre requieren de transferencias del &mbito federal para cumplir con sus
atribuciones, independientemente del desarrollo econdmico de los paises y de las
provincias. A pesar de ello, se debe fomentar en lo posible la reduccién de este

desequilibrio. **

® Por principios entiéndase la serie de fundamentos, valores y metas primordiales sobre los cuales se
disefian las RFI con el fin de identificar los escenarios méas deseables a alcanzar por los paises federales.
19 Entiéndase por gobiernos subnacionales a aquellos &mbitos de gobierno distintos al federal, que son el
estatal o provincial y el local o municipal.

I Ahmad y Craig realizaron una medicion del desequilibrio vertical en varios paises: federales-Australia,
Brasil, Canad4, Alemania, India, Espafia y EUA, unitarios: Austria, Dinamarca, Francia, Holanda, Suecia
y Reino Unido. Su principal conclusién es que todos los paises tienen desequilibrio vertical. Como era de
esperarse, los paises que menos logran sufragar gastos con ingresos propios son los subdesarrollados. El
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El principio de la responsabilidad financiera también se refiere al buen
funcionamiento de las finanzas publicas, controlando el endeudamiento de cada &mbito
de gobierno. Es necesario que tanto el gobierno federal como los subnacionales se
sujeten a restricciones presupuestarias fuertes'?, con acceso restringido a préstamos,
para mantener la estabilidad macroeconémica. Si el gobierno federal recurre
continuamente a la estrategia de rescatar a los gobiernos subnacionales endeudados, ya
sea otorgandoles mas crédito o asumiendo su deuda, fomenta su irresponsabilidad fiscal
y contribuye a aumentar la deuda nacional.

El segundo principio que debe guiar las RFI es la eficiencia tanto recaudatoria como
en la prestacion de servicios publicos. La eficiencia recaudatoria significa que la
responsabilidad del cobro de cierto impuesto debe asignarse al &ambito de gobierno con
el menor costo administrativo y que no distorsione el consumo interno y libre flujo de
bienes, servicios, trabajo y capital. La eficiencia en la prestacion de servicios publicos
se refiere a tener el mejor resultado en los programas gubernamentales y el menor costo
en la prestacion de servicios. Es por ello que la responsabilidad en la prestacion de
servicios debe dejarse en manos del ambito de gobierno que represente con mayor
fidelidad a sus beneficiarios—esto se conoce en la literatura especializada como
principio de subsidiariedad. De esta manera, la asignacion de responsabilidades de gasto
y prestacion de servicios publicos debe considerar cuél de los tres ambitos incurre en
menores costos. Por ejemplo, el drenaje o alumbrado pablico pueden ser servicios que

presten los gobiernos municipales o equivalentes por ser los més cercanos a la

ambito de gobierno que menos ingresos propios tiene y que no logra cubrir sus gastos es el municipal o
local. En el &mbito estatal o provincial, Espafia es quien presenta el mayor desequilibrio vertical pues sus
ingresos propios cubren s6lo 28% de sus gastos, aunque a ambito municipal logran financiar 74% de su
gasto. Las experiencias mas exitosas son la estadounidense y la alemana pues los primeros recaudan 24%
maés de lo que gastan y los segundos logran equiparar en 96% ingresos propios con gastos—Ehtisham
Ahmad y Jon Craig, “4. Intergovernmental Transfers”, en Teresa Ter-Minassian (ed.), Fiscal Federalism
in Theory and Practice, Washington, Fondo Monetario Internacional, 1997, pp. 74-75.

12 Esto obliga a que los gobiernos tengan presupuestos equilibrados y que cubran sus gastos con ingresos
propios.
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ciudadania y porque la federacion no cuenta con informacion sobre la demanda
especifica de cada poblacion.

Asociado a la eficiencia, esta el tercer principio: la efectividad que busca el
cumplimiento de los objetivos de los programas publicos. Las RFI deben buscar la
efectividad en la gestion de los distintos &mbitos de gobiernos y el cumplimiento de sus
objetivos. Por ejemplo, si una parte de las transferencias intergubernamentales se
destina para construir hospitales o escuelas y los gobiernos subnacionales no lo
cumplen, entonces el sistema de transferencias debe sancionarlo. Medir la efectividad
de los programas de los gobiernos subnacionales implica hacer evaluaciones ex post por
parte de un organismo neutro, de preferencia que sea independiente de los gobiernos
federal y los subnacionales. En algunos paises, existen agencias autbnomas que realizan
estas evaluaciones y que rinden cuentas ante el Congreso. Las evaluaciones incluyen
tanto indicadores de gestion financiera de los gobiernos, como de gestion publica.

El cuarto principio es la equidad y el quinto la homogeneidad en la prestacion de
servicios en los distintos ambitos de gobierno. Las desigualdades regionales representan
el reto mas importante en los sistemas federales. Distintos gobiernos subnacionales
tienen diferente capacidad recaudatoria, de personal y de recursos. Por lo que para
asegurar la equidad, se debe buscar la homogeneidad en la prestacion de servicios entre
gobiernos subnacionales, lo cual facilitard superar las desigualdades regionales en la
medida que los gobiernos subnacionales presten servicios de la misma calidad y en
proporcidn con su poblacion.

Sin embargo, es necesario sefialar que, en paises donde hay una desigualdad
acentuada, resulta clave en las relaciones intergubernamentales la redistribucion de las
regiones mas ricas hacia las mas pobres. De hecho, la blsqueda de objetivos

redistributivos generalmente se deja en manos del gobierno federal, dado que los
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gobiernos subnacionales de zonas prosperas tienen pocos incentivos para compartir sus
ingresos. Asimismo, la desigualdad regional también afecta la capacidad de los
gobiernos para prestar servicios; los gobiernos en zonas prosperas tendran mas recursos
y por lo tanto prestaran mejores servicios que aquellos en zonas deprimidas.

A las diferencias en los beneficios fiscales netos entre gobiernos de un mismo
ambito—que se refiere a “la calidad de servicios publicos prestados por los gobiernos

en funcién de sus capacidades fiscales™*®

, se denomina desigualdad horizontal. Para
atenuar estos diferenciales, los gobiernos han disefiado soluciones distintas. Por
ejemplo, los gobiernos federales de Australia y Canada asignan fondos especiales para
la homogeneizacion de los servicios publicos en el &mbito subnacional. Si bien esto
parece dificil de alcanzar, sobre todo considerando las fallas de coordinacién entre
gobiernos, puede lograrse creando mecanismos efectivos de vigilancia y evaluacién de
su desempefio y sujetando las transferencias intergubernamentales a sus resultados. **

El sexto principio es la transparencia y facilidad de acceso a la informacion
financiera de cada gobierno. En este punto, América Latina se encuentra rezagada ya
que, si bien existe transparencia sobre las finanzas federales, pocas veces se tiene acceso
a las de gobiernos subnacionales y locales. Vinculado al anterior, el séptimo principio es
la rendicion de cuentas de cada gobierno ante sus ciudadanos, los consumidores de cada
servicio publico y los ciudadanos de otros ambitos de gobierno que financian los
servicios de los inferiores. Para alcanzarlo, es indispensable cumplir con el sexto
principio ya que Unicamente el acceso a la informacidn permitird rendir cuentas ante la

ciudadania. También la presentacion anual de informes ante los congresos locales y el

federal es un buen mecanismo de control para los gobiernos subnacionales.

3 Robin Boadway y Anwar Shah, “Federalismo fiscal en las economias en transicion”, en Rogelio
Arellano Cadena (comp.), Op. cit., p. 27.
1 Sobre transferencias australianas y canadienses ver Ehtisham Ahmad y Jon Craig, Art. cit., p. 78.
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El octavo principio es otorgar autonomia de ingreso y gasto a los gobiernos
subnacionales y locales; es decir, libertad tanto para elegir la combinacion idonea de
bienes y servicios que van a proveer, como para hacerse de ingresos propios para
costearlos. Sin autonomia, los gobiernos subnacionales y locales no tendrian capacidad
para responder a las demandas de sus ciudadanos y serian simples agentes del gobierno
federal. Cabe aclarar que en los paises federales los gobiernos subnacionales no son
plenamente autébnomos. Sin embargo, en federaciones como la canadiense Yy
norteamericana, éstos tienen un amplio margen de maniobra para elegir la combinacion
de bienes y servicios a proveer y los medios para financiarlos, asegurando que no
contravengan facultades explicitamente otorgadas a la federacion.

El noveno principio generalmente se toma por dado en términos tedricos, aunque
no necesariamente ocurre en la realidad, como veremos mas adelante. Este principio es
la claridad en la asignacién de responsabilidades recaudatorias y de prestacion de
servicios para cada ambito de gobierno; el incumplimiento de este principio ocasiona
duplicacion de funciones y derroche de recursos. Muchas de las deficiencias en las RFI
de paises subdesarrollados se deben a que este principio no se cumple, por ejemplo en
Brasil la confusién de responsabilidades se traduce en una deficiente prestaciéon de
servicios. *°

Debo aclarar que estos principios no son exhaustivos y que asi enunciados resultan
hasta ajenos a la realidad de paises en vias de desarrollo; tal como sostiene Bird, “es
mas facil plantear estas prescripciones generales que satisfacerlas en las diversas

situaciones del mundo real” *®. Si bien estos principios son sélo gufas para mejorar las

5 william Dillinger, “Brazil Issues in Fiscal Federalism”, Reporte de pais nim. 22523-Brasil,
Washington, Banco Mundial, 2002, pp. iii-iv.

® Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America: Policy Design and Policy
Outcomes”, Documento de trabajo, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo, 2000, p. 3.
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RFI, su incumplimiento generaria incentivos perversos que estropearian los procesos de
descentralizacion.

Asimismo, hay que sefialar que existen contradicciones en el cumplimiento de
estos principios, como la dificultad de fortalecer la autonomia de los gobiernos
subnacionales y locales, pero manteniendo simultaneamente el control y evaluacion del
desempefio por parte del gobierno federal. La solucion de este problema sélo se logra
mediante negociaciones entre ambitos de gobierno y el establecimiento de mecanismos
de control aprobados por todos. Otra contradiccion es la que surge entre responsabilizar
a los gobiernos subnacionales por sus gastos y la eficiencia recaudatoria, ya que si bien
la centralizacion tributaria es mas conveniente en términos del libre flujo de bienes,
trabajo, y capital, no promueve la responsabilidad fiscal. Es por ello que existe un trade
off entre eficiencia y responsabilidad que es necesario para el buen funcionamiento de
las RFI; determinar el grado de autonomia y las atribuciones de cada &mbito de
gobierno debe hacerse con base en capacidades, recursos y en forma consensuada.

Una vez planteados estos principios, es necesario aplicarlos a cada uno de los
componentes de las RFI para corregir algunos problemas en su disefio e

implementacion.

1.2 Componentes de las RFI y su adecuado funcionamiento

Como ya he sefialado, el estudio de las RFI comprende todos los aspectos del sistema
fiscal que comparten la federacion y los demas ambitos de gobierno. Sus elementos mas
importantes son: a) los egresos de cada ambito de gobierno, sus responsabilidades de
gasto y prestacion de servicios, b) las fuentes de ingreso para cada gobierno o la
asignacion de responsabilidades recaudatorias entre ellos, c¢) las transferencias
intergubernamentales para atenuar la desigualdad vertical y horizontal, d) la gestion

financiera de los gobiernos y los controles al endeudamiento. Cabe aclarar que no
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estudiaré el endeudamiento porque no forma parte del objetivo de esta investigacion que
es encontrar las causas que fomentan el desequilibrio vertical en el disefio de las

relaciones fiscales intergubernamentales mexicanas.

A) Egresos de cada ambito de gobierno

Para poder asignar adecuadamente los gastos entre ambitos de gobierno, debemos
estudiar a fondo el debate entre centralizacién y descentralizacion. En la practica, es
complicado determinar qué ambito de gobierno es el mas adecuado para prestar cierto
servicio pues desata conflictos entre la federacion y los gobiernos subnacionales; estos
conflictos se resuelven fundamentalmente en funcion de su fuerza politica. Sin
embargo, no por ello se debe prescindir de un anlisis de la viabilidad de las alternativas
y de la capacidad administrativa de los gobiernos.

Ventajas de la descentralizacion
El principal argumento a favor de la descentralizacion es que la duplicacion e
ineficiencia que genera el pacto federal “no esta proveyendo los bienes adecuados a las
personas que lo necesitan” *’. Es por ello que los funcionarios, en la bisqueda de
alternativas de solucidn, estan optando por politicas descentralizadoras.

En términos de la teoria econémica, la descentralizacion es deseable debido a que
incrementa la eficiencia que “se alcanza al asignar la responsabilidad de gasto al ambito
de gobierno que represente con mayor fidelidad a los beneficiarios de estos servicios

(principio de subsidiariedad)” *®. El gobierno central debe proveer aquellos servicios

" Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations: Universal Principles, Local Applications”,
Cuaderno de Trabajo 00-2, International Studies Program de Georgia State University, abril 2000, pp. 3-
4,

8 Teresa Ter-Minassian, “Intergovernmental Fiscal Relations in a Macroeconomic Perspective: An
Overview”, en Teresa Ter-Minassian (ed.), Fiscal Federalism in Theory and Practice, Washington, Fondo
Monetario Internacional, 1997, p. 4.
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donde se obtengan economias de escala'®, bienes publicos puros® y aquellos en los que
se requiera uniformidad en todo el territorio como en comercio exterior y politica
monetaria. Los gobiernos subnacionales deben responsabilizarse por prestar los
servicios que claramente corresponden a los ciudadanos de su jurisdiccién, pues los
costos de satisfaccion de la demanda local y de monitoreo son menores que para el
gobierno central. Algunos de estos servicios son alumbrado publico, drenaje y
alcantarillado, mantenimiento de vias de comunicacion, administracion de rastros y
parques, entre otros. El gobierno central se encargaria de dirimir las disputas
interjurisdiccionales que surgieran.

Bird menciona que “la regla basica de la asignacion eficiente de egresos es asignar
cada funcién al menor 4mbito de gobierno consistente con su desempefio eficiente”?".
Desde esta perspectiva, la descentralizacion tiene la ventaja de permitir a los gobiernos
subnacionales tomar decisiones mas apropiadas para satisfacer las necesidades locales.
Los Unicos servicios que deben ser proveidos por el gobierno central son aquellos cuya
demanda no varia de jurisdiccién en jurisdiccion, donde hay derramas sustanciales entre

jurisdicciones y aquellos cuyo costo administrativo para el gobierno local sea superior.

Asi el gobierno central s6lo se responsabilizaria de la defensa nacional, politica exterior

19 Se obtienen economias de escala cuando “los costos de producir un bien o prestar un servicio
disminuyen a lo largo del tiempo a medida que aumenta su produccion”—Michael Parkin,
Microeconomia. Version para Latinoamérica, trad. Julio Silverio Coro Pando, México, Addison Wesley,
2001, p. G-3.

20 Un bien publico puro es aquél “que se puede consumir en forma simultanea por todos, aun sin pagar
por él como por ejemplo el aire, la defensa nacional y la politica exterior. La primera caracteristica de un
bien publico puro es la ausencia de rivalidad que se da cuando el consumo de una persona no disminuye
el consumo de otra. La segunda caracteristica es que no es excluible, por lo que es imposible, o resulta
muy costoso, evitar que alguien mas se beneficie por él”.

Este tipo de bienes genera el problema del paréasito (free rider) que “ocurre cuando hay personas que
se benefician de un bien sin pagar por él. Los bienes publicos generan el problema del paréasito porque la
cantidad de bien que puede consumir una persona no depende del monto que paga por él, con lo que nadie
tiene incentivo a pagar”. Asi, la Unica forma de lograr que este tipo de bienes se provean y de asegurar
que los usuarios paguen es mediante la intervencidn gubernamental —Ibid., p. 402.

2! Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, p. 11.
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y estabilidad macroecondmica. Todos los demés servicios serian proveidos por los
gobiernos subnacionales y locales.

En sintesis, las ventajas de la descentralizacion son permitir a los gobiernos
subnacionales estar mas cerca de la demanda local y con ello, ajustar mejor la oferta de
servicios publicos; fomentar la competencia entre jurisdicciones por mayores beneficios
fiscales netos para sus contribuyentes, y facilitar la rendicion de cuentas y el control por
parte de la ciudadanfa.??

No hay que olvidar que la descentralizacion debe apegarse a los principios de
responsabilidad fiscal de los gobiernos subnacionales, puesto que al incremento de
atribuciones corresponde un aumento paralelo de ingresos. Sin embargo, algunos
especialistas opinan que la centralizacion también tiene multiples ventajas.

Ventajas de la centralizacion
Anwar Shah y Robin Boadway identifican tres papeles del gobierno federal en el debate
de centralizacion vs. descentralizacion:

1. Gobierno central como proveedor directo de bienes y servicios publicos.

2. Gobierno central como vigilante de los gobiernos subnacionales.

3. Gobierno central que influye en el desempefio de los gobiernos subnacionales. %

Los defensores de la centralizacion sostienen que es deseable para mantener la
estabilidad macroeconémica, los objetivos redistributivos y de equidad y para
homogeneizar la prestacion de servicios publicos en el territorio. Permitir a los
gobiernos subnacionales acceder a nuevas fuentes de ingreso una vez puestos en marcha
procesos de descentralizacion, podria generar inestabilidad macroeconémica ya que

podria incrementarse el gasto publico total, la deuda pablica nacional o agravar las crisis

22 Uri Raich Portman, El federalismo fiscal desde la éptica de la gestién financiera municipal, México,
Tesis, EI Colegio de México, 1997, pp. 16-17.
% Robin Boadway y Anwar Shah, Art. cit., p. 30.
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econdmicas reduciéndose las opciones de recorte de gasto federal, tal como ocurrid en
la Gltima crisis de Argentina. **

En Meéxico, estudiosos como Sempere y Sobarzo sefialaron tres posibles
consecuencias perversas de la descentralizacion: primero, la exportacion fiscal que
ocurre cuando los costos de una jurisdiccion son sufragados por residentes de otra;
segundo, la guerra fiscal que resulta de la competencia entre entidades por atraer
inversion reduciendo impuestos y tercero, la ilusion fiscal que surge cuando la
expectativa de mayores recursos transferidos a los gobiernos subnacionales incrementa
su gasto en forma desproporcionada de forma tal que la oferta local de servicios
plblicos es mayor a la demanda. %

La exportacién fiscal es dificil de evitar, sélo se lograria si todos los gobiernos
subnacionales equipararan sus gastos con ingresos propios; pero, como demuestra Bird,
es imposible en la practica. La guerra fiscal podria ocurrir en paises con procesos de
descentralizacion fiscal acentuados e incluso ahi no son frecuentes. La ilusion fiscal es
mucho mas frecuente. Winer y Gramlich®® prueban que esto ha sucedido en Canadé y
Estados Unidos; Reid y Winkler?” realizaron un estudio sobre la descentralizacién en
América Latina en 1992 y concluyeron que la descentralizacion financiada con
transferencias federales, en lugar de con recaudacion local, aumentaba el gasto publico

total. Es por ello que el tercer problema constituye un riesgo que es necesario evitar en

24 Alfredo Cuevas, “Reforming Intergovernmental Relations in Argentina”, Cuaderno de Trabajo 03/90,
Washington, Fondo Monetario Internacional, 2003, p. 12.

% Jaime Sempere y Horacio Sobarzo, “Federalismo fiscal en México”, Documento de trabajo, Nam. 1V,
Colegio de México, 1997, pp. 30-32 citado en Uri Raich Portman, El federalismo fiscal desde la dptica de
la gestion financiera municipal, México, Tesis, EI Colegio de México, 1997, p. 18.

%6 Stanley L. Winer, “Some Evidence on the Effects of the Separation of Spending and Tax Decisions”,
Journal of Political Economy, 91 (1983), pp.126-140 y Edward M. Gramlich, “Intergovernmental Grants:
A Review of the Empirical Literature”, en Wallace E. Oates (ed.), The Political Economy of Fiscal
Federalism, Lexington, Lexington Books, 1979, pp. 451-460 ambos citados en Ehtisham Ahmad, Daniel
Hewitt y Edgardo Ruggiero, “Assigning Expenditure Responsibilities”, en Teresa Ter-Minassian (ed.),
Op. cit., p. 33.

2 Gary Reid y D.R. Winkler, “Decentralization and Government Size in Latin America”, Washington,
Banco Mundial, 1992 citado en Ehtisham Ahmad, Daniel Hewitt y Edgardo Ruggiero, Art. cit., p. 35.
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procesos de descentralizacion que debe controlarse mediante una vigilancia activa del
gasto subnacional.

Atenuar la desigualdad es, en los paises subdesarrollados, uno de los objetivos
nacionales mas importantes. Incrementar las responsabilidades de gasto y prestacion de
servicios de los gobiernos subnacionales crea problemas de coordinacion y de agencia.
Los problemas se deben a que, al delegar mayores responsabilidades a los gobiernos
subnacionales, el gobierno federal actia como principal y hace que éstos actien como
sus agentes los cuales incumpliran el acuerdo en su beneficio y esconderan informacion
que les sea perjudicial—esto se conoce en la literatura como problemas de informacion
asimétrica. Los costos de la vigilancia aumentaran en la medida en que los gobiernos
estatales y locales se opongan a cooperar con el federal.

Sin embargo, Bird aclara que en la practica esto no siempre es asi pues “el marco
analitico apropiado en el contexto del federalismo fiscal es claramente un modelo de
principal-agente, en el cual el principal (el gobierno federal) puede alterar los limites
jurisdiccionales, la responsabilidad de gasto y recaudacion de los gobiernos locales y los
acuerdos fiscales intergubernamentales, en su intento de superar los problemas de
informacién asimétrica y diferencia de objetivos entre el principal y el agente. No
obstante, el marco analitico apropiado en el contexto de las finanzas federales es el de
negociacion entre principales (que tienen necesariamente una relacion de iguales) —lo
cual se ha identificado como diplomacia Nacion-provincia de los estados federales, en
una Gtil analogia con el mundo de las relaciones internacionales”. 28

El poder de negociacién de los gobiernos subnacionales se incrementara en funcién

de su autonomia financiera, de su grado de desarrollo, asi como de situaciones externas

2 Richard Bird, “Descentralizacion fiscal: una revision”, en Seminario Internacional de descentralizacién
fiscal y regimenes de coparticipacién impositiva, Buenos Aires, Facultad de Ciencias Econémicas de la
Universidad Nacional de la Plata, 29 de junio de 1996, p. 12.
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como ciclos electorales y situaciones de crisis. De tal manera que en procesos de
negociacion, el gobierno federal tendr& que convencer a los gobiernos subnacionales de
la necesidad de cierta politica publica y de cooperar para vigilar que se lleve a buen
término. Asi en Ultima instancia el éxito de las RFI reside en las habilidades de
negociacion de los politicos de ambos bandos: el gobierno federal y los subnacionales,
para ceder en algunos puntos y coordinarse adecuadamente, lo cual constituye una
fuerte restriccion para su avance.

La centralizacion en la provision de servicios publicos aminoraria estos problemas,
aunque hay quienes argumentan que podrian resolverse mediante un sistema de
transferencias que corrija los incentivos perversos del acuerdo fiscal. Sin embargo, los
costos para implementar este sistema (de transferencias) en forma efectiva, pocas veces
puede ser cubierto por paises en desarrollo como los latinoamericanos. El principal
problema con la centralizacion es que anula la autonomia de los gobiernos
subnacionales en un sistema federal, lo cual no puede hacerse en un sistema federal por
el principio de soberania que posee cada estado o provincia. De este modo, es necesario
cierto grado de descentralizacion pero donde el gobierno federal asuma el papel de
vigilante de los gobiernos subnacionales e influya en su desempefio especialmente
estableciendo los lineamientos que deben cumplir (los gobiernos subnacionales) y los
mecanismos adecuados para vigilarlos. %°

En la practica, no hay una combinacién de bienes que en todos los paises se asigne
exclusivamente al gobierno federal y a los subnacionales y es que el problema radica en
que la mayoria de los servicios publicos no encajan en la categoria de bienes publicos
puros, ni poseen caracteristicas de economias de escala. Si bien la mayor diversidad se

presenta en el gasto social, hay ganancias de eficiencia en la provisién local de

2 Teresa Ter-Minassian, Art. cit., p. 5.
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educacion primaria y prestacion de servicios preventivos de salud. En cambio, la
educacién superior y los hospitales tienen economias de escala y sufren externalidades
que las convierten en candidatos idoneos para administrarse directamente por el
gobierno federal *°

Por ultimo, no hay que perder de vista que lo importante respecto a los egresos no es
quién hace qué sino qué se hace y como. En relacion con esto, debemos considerar que
la calidad de los servicios publicos estd determinada por los ingresos, puesto que
mayores ingresos permiten una mejor prestacion de servicios. Es por ello que el analisis
de los ingresos y la recaudacion en los sistemas federales es uno de los elementos clave
que explican el funcionamiento de las RFI. Sin embargo, no podemos analizar los

ingresos sin entender el impacto que tiene la asignacién de responsabilidades

recaudatorias entre gobiernos.

B) Responsabilidades recaudatorias entre gobiernos

Para Bird, “el reto mas importante que enfrentan los gobiernos subnacionales
latinoamericanos es el desarrollo de bases impositivas adecuadas y sélidas por las que
sean politicamente responsables. La actual asignacién recaudatoria en paises con
gobiernos subnacionales fuertes, tales como Brasil y Argentina, es particularmente
deficiente por su acentuado desequilibrio vertical e ineficiencia administrativa” .

Generalmente, la asignacion de responsabilidades recaudatorias entre gobiernos es
fuente de conflicto constante y se realiza siguiendo tres lineas:

1. Dejar toda la recaudacion en manos de los gobiernos subnacionales.

2. Dejar toda la recaudacion en manos del gobierno federal.

3. Que tanto el gobierno federal como los subnacionales participen recaudando
cada uno ciertos impuestos.

% Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, p. 8 y Ahmad, Hewitt y
Ruggiero, Art. cit., pp. 25-26.
%! Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, pp. 19-20.
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La primera opcion es poco atractiva para paises con gobiernos subnacionales débiles
en términos de capacidades gerenciales y tecnolégicas. No tiene sentido descentralizar
la recaudacion cuando las entidades federativas tienen fuertes restricciones
administrativas que a la larga provocaran inestabilidad macroeconémica. En paises
subdesarrollados, este esquema ha sido utilizado por China, Yugoslavia y Rusia; sin
embargo, actualmente ninguno de ellos lo mantiene. China lo abandoné porque reducia
el margen de maniobra del gobierno federal en las politicas de estabilizacién. Tampoco
es recomendable adoptarlo si las provincias cambian las tasas impositivas
frecuentemente. Alemania es la Unica que utiliza exitosamente este sistema que
funciona mediante transferencias de los gobiernos subnacionales al federal (upward
revenue sharing). Arreglos de este tipo s6lo son factibles en naciones “con una amplia
tradicion de coordinacion, cercana colaboracion en la implementacion de politicas
plblicas entre mbitos de gobierno y cierta homogeneidad econémica entre regiones”*.

La segunda opcion tampoco es deseable puesto que, como mencioné en el apartado
de principios de las RFI, no responsabiliza a los gobiernos subnacionales por sus gastos
e incrementa el riesgo de ilusion fiscal. Este sistema fue utilizado por la Unidn de
Republicas Socialistas Soviéticas, Hungria y otros paises unitarios como Francia, Italia
y Holanda. La tercera alternativa es la mas viable y comun en las federaciones; no
obstante, determinar especificamente qué impuestos le corresponde recaudar a cada
ambito de gobierno, no es tan sencillo pues existen muchas combinaciones que
funcionan en distintos paises.

Con base en la teoria econémica, Ter-Minassian®* propone que el gobierno federal

administre los impuestos que tengan estas caracteristicas:

%2 John Norregaard, “Tax Assignment”, en Teresa Ter-Minassian (ed.), Op. cit., p. 50 y Teresa Ter-
Minassian, Art. cit., p. 8.
% Teresa Ter-Minassian, Art. cit., p. 9.
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a) Aquellos que se cobran sobre bases® altamente méviles para mantener el libre
flujo de bienes, trabajo y capital entre regiones y evitar guerras fiscales.

b) Aquellos méas sensibles a cambios en el ingreso para quitar presiones
prociclicas® a las finanzas subnacionales.

c) Aquellos que se cobran sobre bases no distribuidas en forma homogénea en el
territorio, como los impuestos a los recursos naturales.

d) Aguellos impuestos que sean necesarios para mantener la estabilidad
macroecondmica y los objetivos redistributivos.

e) Aquellos que presenten economias de escala y se requiera de bases de datos
sobre contribuyentes en todo el territorio 0 que se requiera tecnologia
especializada para su aplicacion.

Sobre esta clasificacion, Norregaard afiade lo siguiente de los impuestos locales:

f) Deben ser visibles y debe quedar claro a los contribuyentes locales cuales son
sus obligaciones para con el gobierno local.

g) Deben evitar la exportacion fiscal.

h) Deben proveer de recursos estables a los gobiernos locales y suficientes como
para evitar grandes desequilibrios verticales.

i) Deben ser relativamente faciles de administrar y casi no presentar economias de
escala.

j) Deben fomentar en lo posible el cobro de cargos a usuarios por prestacion de
servicios locales en la medida en que los beneficios sean recibidos por sus
constituyentes. *

% La base impositiva es la suma de los elementos sujetos al impuesto; por ejemplo en el impuesto federal
sobre la renta (ISR o sobre el ingreso personal) de EUA, la base se conforma por: salarios, intereses,
alquileres, dividendos, beneficios empresariales, ganancias de capital realizadas, compensaciones por
desempleo, etc. La tasa es el porcentaje que se cobra de impuesto, por ejemplo en el IVA mexicano la
tasa es el 15% que se paga sobre el consumo. La movilidad de un impuesto se determina en funcion del
grado en que se pueda evadir. Por ejemplo, un impuesto con una base muy mdvil es el impuesto a
automoviles nuevos ya que si una region lo tasa mas alto que otra, el comprador del automovil se
trasladara a aquella que cobre un menor porcentaje. Un impuesto con una base poco movil es el predial
pues el contribuyente no puede mover su propiedad para pagar menores impuestos—Harvey S. Rosen,
Hacienda publica, trad. Jesis Ruiz-Huerta, Barcelona, McGraw-Hill, 2002, pp. 332 y 365.

® Ppor presiones prociclicas debe entenderse situaciones que van conforme al ciclo econémico y que
incluso podrian acentuar sus efectos; por ejemplo, el impuesto sobre la renta es prociclico dado que
incrementa en periodos de bonanza econémica y decrece en depresiones. En situaciones de crisis, el pago
de este impuesto disminuye considerablemente y contrae el gasto publico lo que a su vez mantiene
estancada a la economia al reducir la inversion en el pais.

% John Norregaard, Art. cit., p. 55.
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Hay que mencionar que existen opciones intermedias donde algunas
responsabilidades recaudatorias se comparten entre la federacion y los gobiernos
subnacionales. A esto se conoce como sistemas de recaudacion piggybacking en los que
por cada impuesto se establece una base fija y una tasa mévil que se encargan de cobrar
las entidades federativas y la federacion en distintas proporciones.

En sintesis, las opciones para asignar responsabilidades recaudatorias entre ambitos
de gobierno, respetando la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales, son:

1. Impuestos locales propios- Administrados directamente por los gobiernos
subnacionales quienes controlan la base y la tasa.

2. Recaudacion compartida- La federacion fija la base a nivel nacional, pero no
controla la tasa del impuesto quedando en manos de los gobiernos
subnacionales.

3. Ingresos no tributarios- Son cuotas y cargos por uso de servicios para todos los
ambitos de gobierno generalmente especificados en la constitucion y aprobados
por el Congreso federal.

4. Impuestos compartidos- La base y la tasa de los impuestos son las mismas en
todo el territorio nacional; éstos son recaudados por la federacion, pero
posteriormente son devueltos a estados y municipios, ya sea impuesto por
impuesto 0 como porcentaje de toda la recaudacion, en proporcion a lo obtenido
en cada region y/o con base en criterios redistributivos. *'

Hasta el momento he presentado las principales consideraciones de la teoria
econdémica en torno a la asignacion de responsabilidades recaudatorias. No obstante,
falta analizar las caracteristicas de cada uno de los impuestos que constituyen la mayor
parte de los ingresos fiscales de los Estados para identificar cuales cumplen con los
principios anteriormente sefialados y determinar qué ambito de gobierno seria el més
eficiente en su cobro. El analisis de estos impuestos permitira establecer las ventajas y

desventajas que implica la asignacion de la recaudacion de los mismos entre los tres

ambitos de gobierno. También permitird detectar algunas de las fallas mas comunes que

¥ Ibid., p. 52.
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obstaculizan la eficiencia recaudatoria e impiden a los gobiernos subnacionales recaudar
mas.

Analisis de los impuestos
La mayor parte de los impuestos que conforman la recaudacion total en paises federales
son los siguientes:

1. Del gobierno federal- el impuesto sobre la renta, los impuestos al consumo y
sobre los recursos naturales y
2. De los gobiernos subnacionales- el impuesto predial y los impuestos
corporativos, en algunos casos.
Estos pueden clasificarse en dos categorias: aquellos que se cobran directamente sobre
el patrimonio del contribuyente (como salario y propiedades) y aquellos que gravan sus
transacciones o las actividades que realizan (como los impuestos al consumo y los
corporativos). La asignacion de éstos a cada ambito de gobierno se realiza dependiendo
sobre todo de la movilidad de la base del impuesto. Sin embargo, los criterios
anteriormente sefialados son insuficientes para asignar cada uno. De ahi que sea
necesario hacer un analisis detallado de cada tipo de impuesto.
a) Impuestos sobre la propiedad (o predial)

Por la baja movilidad de su base y bajo costo administrativo, este impuesto se asigna
comunmente a los gobiernos subnacionales quienes estan mas capacitados para vigilar
su cumplimiento y mantener actualizados los mapas catastrales. La principal desventaja
es que su recaudacion siempre resulta insuficiente para cubrir las necesidades de estos
gobiernos ya que “dificilmente constituye el 20% de los ingresos locales en paises
subdesarrollados (y representa menos de 1% de la recaudacién nacional total)”. *

Esto se debe a problemas que impiden su recaudacion 6ptima como mala definicion

y medicion de la base del impuesto, el nimero y el tipo de exenciones y la frecuencia y

% Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, p. 21.
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metodologia para actualizar las propiedades®. Ademas, es una fuente de ingresos muy
limitada pues deja fuera a la mayor parte de los gobiernos locales latinoamericanos
conformados por municipios rurales donde el valor de la tierra es bajo y la pobreza alta.
Por ello, a pesar de que es el impuesto que mayores ingresos locales proporciona, deben
buscarse nuevas formas para que los municipios mas pobres obtengan ingresos propios
dentro de sus posibilidades®. Por Gltimo, es preciso recordar la recomendacion de
Dillinger de prestar mas atencién al cobro del impuesto predial que al proceso
técnicamente mas costoso de la actualizacién de su base. **
b) Impuesto al ingreso personal o a la renta

Este tipo de impuesto se asigna mayoritariamente al gobierno central y es una de sus
principales fuentes de ingreso en la mayoria de los paises; tan sélo en los Estados
Unidos de América, la recaudacion del impuesto sobre la renta de 1997 generd 47% de
los recursos federales totales*’. Su recaudacion es responsabilidad del gobierno federal

para aprovechar las mejoras tecnoldgicas y de personal capacitado necesarias para

% La cobertura es un problema porque si las modificaciones a la propiedad (como la construccion de
edificios) no estan contempladas, el gobierno local estd ignorando una posible fuente de ingresos. La
definicion ideal de la base es la que incluye el “valor bruto de la tierra por metro cuadrado, el valor de las
mejoras a la tierra [metro cuadrado de construccion] y el valor comercial de los edificios”—John
Norregaard, Art. cit., pp. 59-61.

La metodologia para fijar el valor catastral de la propiedad debe evitar que el valor comercial sea
superior. Las exenciones y subsidios al predial son pérdida de ingresos. Regularmente, las tasas del
impuesto predial difieren en funcion de si es propiedad residencial o comercial. Los subsidios se aplican a
la propiedad residencial con una menor tasa y a la comercial en forma indirecta mediante la construccion
de vias de comunicacion y descuentos en tarifas de otros servicios locales. En ocasiones, el pago del
predial es deducible de otros impuestos. Para controlar estas distorsiones, algunos paises tienen una tasa
fija nacional de impuesto predial y asi evitar competencia entre jurisdicciones por atraer empresas—Loc.
cit.

0 En cuanto a la diferencia de ingresos entre las zonas rurales y las urbanas, algunos paises han optado
por fortalecer el cobro de impuestos sobre la propiedad agricola. Sin embargo, pocos lo ponen en préctica
debido a que encarece la produccidn agricola. Uno de los paises que tiene este impuesto es Brasil donde
el gobierno federal cobra el impuesto a la propiedad agricola y el municipal se encarga de la propiedad
urbana— Ibid., p. 59.

* William Dillinger (1991) citado en Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin
America...”, p. 21.

*2 Harvey S. Rosen, Op. cit., p. 331.
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monitorear las declaraciones fiscales de los contribuyentes. No obstante, existen otras
tres formas de administrar este impuesto como dejar su recaudacion a los gobiernos
subnacionales, que éstos recauden directamente sélo un porcentaje de la tasa federal o
que el gobierno federal transfiera un porcentaje del impuesto recaudado en cada
jurisdiccion.

La ventaja del cobro de este impuesto es que proporciona recursos estables y
sustanciales que no recaen sobre las empresas, evitando distorsiones a la actividad
comercial. La primera opcion se utiliza en Suiza, Rusia, otros paises excomunistas,
paises balticos y escandinavos. Las principales desventajas de su descentralizacion son
gue acentla las disparidades regionales al concentrar recursos en zonas mMmas
desarrolladas y que es dificil de administrar, primero, por la diversidad de fuentes de
ingreso de los contribuyentes y, segundo, porgque pocas veces se puede determinar en
qué jurisdiccion se generaron los ingresos.

La alternativa de permitir a los gobiernos subnacionales cobrar un porcentaje del
impuesto sobre la renta se ha implementado en Canadd, Suiza, Estados Unidos y otros
paises nordicos. Resulta atractiva porque el compartir la base del impuesto entre las
entidades federativas y la federacion, reduce costos de vigilancia y responsabiliza
fiscalmente a los gobiernos subnacionales. Sin embargo, su viabilidad depende de la
adopcion de “sistemas administrativos avanzados y bien coordinados que mantengan
constantemente actualizadas las bases de sus contribuyentes; es por ello que sélo ciertos

paises desarrollados la han adoptado” *.

*3 El Impuesto Sobre la Renta (ISR o impuesto sobre el ingreso personal) esta disefiado para cobrarse
fundamentalmente sobre el salario; sin embargo, al aumentar la riqueza, las fuentes de ingreso individual
se multiplican y dependen menos del sueldo. Para tener la recaudacién 6ptima, la base del ISR debe
incluir salario, dividendos, intereses generados, renta de propiedades, herencias, premios y
compensaciones, etc. — Ibid., pp. 254 y 331.

* John Norregaard, Art. cit., p. 63.
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Administrar este tipo de impuesto es complicado pues los contribuyentes deben
presentar declaraciones fiscales tanto a la federacion como a las distintas entidades
federativas. Para que funcione adecuadamente, se deben cuidar tres aspectos: primero,
la coordinacion entre gobiernos, tanto entre el federal y los subnacionales como entre
los propios subnacionales, para evitar la evasion; segundo, la definicion de las
exenciones debe ser clara para no imponer una carga fiscal excesiva a los
contribuyentes y evitar pérdida de recursos *° y tercero, el elemento progresivo en el
cobro del ISR* debe quedar en manos del gobierno federal para evitar que existan
diferencias regionales importantes y crezca el desequilibrio horizontal.

La tercera posibilidad, dejar que el gobierno federal cobre el impuesto sobre la renta
pero que transfiera cierto porcentaje de su recaudacion a los gobiernos subnacionales,
ha sido adoptada con éxito en paises como Brasil, China, Hungria, India y Polonia. Si
bien la devolucion parcial de la recaudacion federal del ISR no responsabiliza del todo a
los gobiernos subnacionales, evita los problemas de la descentralizacién fiscal a la vez
que incrementa los recursos estatales. El reto es fijar la proporcién que el gobierno
federal debe regresar a los subnacionales siempre conforme a lo recaudado en cada

region. En la India, los estados reciben cerca del 85% de la recaudacion federal total del

*® Para Norregaard, Canada y los paises escandinavos son quienes mejor coordinan la recaudacion de este
impuesto. EUA enfrenta complicaciones importantes originadas de las deducciones del pago de ISR
subnacional en el federal. La razon de esta deduccion es que evita cargos adicionales al contribuyente por
tasas acumuladas de ambos gobiernos. Esta deduccién es una especie de subsidio del gobierno federal a
los subnacionales ya que el primero pierde ingresos que son aprovechados por los segundos y cada vez
que esto se intenta modificar, es frenado por la férrea oposicion de los estados—Ibid., pp. 62-63.

i A qué me refiero con “el elemento progresivo en el cobro del ISR? “El tipo impositivo medio es el
porcentaje que representan los impuestos pagados respecto a la renta. Si el tipo impositivo medio aumenta
con la renta, el impuesto es progresivo; si se reduce, es regresivo”. La mayoria de los paises utiliza tasas
progresivas en el cobro del ISR, es decir que conforme aumenta el ingreso incrementa el porcentaje del
impuesto. Es deseable que el gobierno federal cobre la parte progresiva del impuesto porque los
contribuyentes de mayores ingresos tienen mayores fuentes de evasion y fuertes incentivos a evadirlo.
Con frecuencia, los gobiernos subnacionales no estan capacitados para contener la evasion por las
restricciones tecnoldgicas y de capacidades gerenciales que enfrentan—Harvey S. Rosen, Op. cit., p. 364.

Otra cuestion debatida es la definicion de la base ya que si bien casi todos los paises buscan bajar los

niveles salariales para incluir a la mayoria, hay paises como Austria que suben el minimo y cobran s6lo a
los estratos de mayor ingreso—John Norregaard, Art. cit., p. 61.
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ISR; en Brasil el 44%, en Polonia el 15%, Hungria el 50% y en China el 100%. No
obstante, es cuestionable el interés del gobierno federal en cobrar un impuesto cuya
recaudacion se destina mayoritariamente a los gobiernos subnacionales. %’

c) Impuestos al consumo

Existen impuestos al consumo de distinto tipo:

1. Impuestos al valor agregado (value added tax)

2. Impuestos a las ventas al menudeo (retail taxes)

3. Impuestos especiales sobre ciertos productos y servicios (excise tax)

El Impuesto al Valor Agregado (IVA) es clave para las finanzas de los gobiernos
federales de paises en vias de desarrollo debido a que la mayor parte de la poblacion
percibe ingresos menores a los que conforman la base gravable del ISR. Si bien su
administracion generalmente se asigna al gobierno federal, su descentralizacion se ha
convertido en una alternativa de politica publica deseable para fortalecer la autonomia
fiscal de los gobiernos subnacionales y en opinion de Bird, “con el paso del tiempo,
podria convertirse en la fuente de ingreso mas importante para los gobiernos
subnacionales latinoamericanos” *.

Desde el punto de vista de la teoria econdémica, se recomienda que el VA sea un
impuesto federal por la alta movilidad de su base. EI IVA se recibe como porcentaje fijo
sobre las ventas totales; se llama de valor agregado porque tasa cada fase de la
produccién y no sélo productos finales*. Las principales ventajas del uso de este
impuesto son, en primer lugar, las ganancias de eficiencia y, en segundo, las mejoras al

control de la evasion. Se dice que es un impuesto mas eficiente que los otros tres

porgue, salvo las exenciones, se fija sobre todos los bienes por igual, lo cual evita

" Ibid., pp. 61-63.

*8 Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, p. 23.

* para comprender la diferencia entre cobrar impuesto sobre productos finales y entre cobrarlo a las
distintas fases de la produccion, ver ejemplo de Harvey S. Rosen, Op. cit., p. 441.
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distorsiones al consumo de otros productos. La reduccion de la evasion se logra porque
permite la comparacién cruzada entre distintas declaraciones fiscales.™

El impuesto a las ventas al menudeo es de gran importancia para los gobiernos
subnacionales en los Estados Unidos. Los estados cobran entre el 3 y el 8% sobre las
ventas totales de casi todos los productos, excepto alimentos y medicinas. El efecto final
es igual al del IVA y en principio, se recauda lo mismo. Los impuestos especiales
gravan ciertos productos pero la desventaja es que desalientan el consumo del bien
gravado. Todos los paises tienen este tipo de impuesto en cigarros y alcohol. La
descentralizacién de estos impuestos es factible, sin embargo debe hacerse adoptando
tasas similares entre entidades federativas porque de lo contrario, fomenta el
contrabando y reduce las ventas de las zonas con tasas mas altas.>

Pocos paises permiten a los gobiernos subnacionales recolectar directamente los
impuestos a las ventas. Uno de los casos mas exitosos es Québec que exige un
porcentaje adicional del impuesto federal en funcion del destino de sus productos. Las
exportaciones de esta provincia, ya sea dentro de Canadd como fuera del pais, estan
exentas del impuesto estatal pero no del federal. Las importaciones, los productos que
entran a Québec y no se producen alli, estan sujetas al impuesto sélo cuando se realizan
entre un proveedor registrado en el organismo recaudador y uno no registrado. Las
compras entre jurisdicciones pocas veces se gravan para no afectar a los consumidores
finales. La razon por la cual este impuesto funciona es por la estrecha colaboracion
entre gobiernos que se da mediante la elaboracién de reportes anuales conjuntos y las

auditorias que realiza Québec al impuesto federal a las ventas. De esta manera, es el

%0 Anteriormente, se cobraba al vendedor Gltimo un impuesto sobre el volumen de ventas totales y si éste
evadia impuestos, era dificil detectarlo pues sélo se tenia su declaracion fiscal. Con el IVA, si un
contribuyente decide evadir impuestos, el gobierno puede detectarlo con mayor facilidad verificando las
declaraciones de sus proveedores —Ibid., p. 442.

> Un ejemplo de ello, es el contrabando de cigarillos en Canada ocasionado por diferencias significativas
entre las tasas de las provincias—Harvey S. Rosen, Op. cit., p. 437.
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gobierno provincial quien se encarga directamente de corregir los errores en la
recaudacion. >

Otro pais donde se utiliza este impuesto es Brasil, pero con resultados deficientes
ocasionados por la falta de claridad en el sistema tributario. Brasil tiene un impuesto
federal sobre productos industrializados; impuestos estatales sobre productos agricolas,
industrializados y servicios e impuestos municipales que gravan los ingresos brutos de
las empresas. Esto genera confusion para el contribuyente puesto que no queda claro a
qué 4mbito de gobierno corresponde la administracion de qué impuesto.>®
d) Impuestos corporativos

Pocos paises permiten que los gobiernos subnacionales apliquen este tipo de
impuestos ya que pueden perjudicar la actividad econémica. Los impuestos corporativos
mas comunes son a la némina y a las ganancias corporativas. EI primero tiene menores
problemas administrativos pues su movilidad es baja: es mas dificil trasladar
trabajadores a otra jurisdiccion que ganancias. Sin embargo, también causa problemas
en la medida en que las tasas difieran considerablemente entre gobiernos. El segundo es
dificil de administrar por los gobiernos subnacionales debido a la alta movilidad de su
base y a los problemas de coordinacion que genera rastrear la actividad comercial entre
jurisdicciones. Algunos de los paises donde se utiliza son Brasil donde los gobiernos
subnacionales cobran 5% adicional al impuesto corporativo federal, Rusia donde la
federacion devuelve 66% del impuesto a los gobiernos subnacionales y Polonia donde

la federacion recauda y transfiere el 5% que corresponde a los gobiernos locales.*

°2 Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, pp. 60-61.
>3 Ibid., p. 60.
> John Norregaard, Art. cit., p. 67.
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e) Impuestos a los recursos naturales

La administracion de este impuesto tradicionalmente se deja al gobierno federal. La
importancia de los recursos naturales para las finanzas de los gobiernos federales varia
dependiendo de la extraccion del recurso y su precio. En México la dependencia de los
recursos petroleros es mayor a un tercio de los ingresos federales totales®. La
descentralizacién de este impuesto es inviable en paises subdesarrollados pues
acentuaria las desigualdades regionales.

Canadé es el Unico pais con impuestos provinciales a los recursos naturales; sin
embargo esto ha incrementado el gasto publico de las entidades con estos recursos y ha
incentivado la migracion a estas zonas. Una de las alternativas méas comunes y exitosas
qgue han adoptado Nigeria, Argentina y Rusia es la transferencia parcial de la
recaudacion de los recursos naturales a los gobiernos subnacionales con base en su
origen. Esto podria ser utilizado en otros paises para resolver problemas de eficiencia
recaudatoria y presion politica de las provincias con recursos. *®
f) Otros impuestos

Los impuestos al comercio deben ser responsabilidad del gobierno federal. La teoria
econdémica apoya el erradicar este tipo de impuestos pues no son eficientes; a pesar de
ello, se adoptan para proteger a sectores que no tienen ventajas comparativas y que
serian afectados por la liberalizacién comercial. La descentralizacion de estos impuestos
no es deseable por las distorsiones que ocasionaria al comercio nacional e interestatal y
por las dificultades de su administracion.

Otro tipo de impuesto es el cobro de cargos a los usuarios por prestacion de servicios

locales. Se debe fomentar su implementacion en la medida de lo posible para evitar el

> Tabla de Ingresos Ordinarios del Sector Pablico Presupuestario en Anexo estadistico del Cuarto
informe de gobierno de Vicente Fox, 2004.
% Ehtisham Ahmad y Jon Craig, Art. cit., p. 86.
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problema del usuario que no paga. El principal problema es fijar el precio adecuado por
los servicios locales. Algunos gobiernos tratan de cobrar el precio que la iniciativa
privada pondria por los servicios. Sin embargo, en ausencia de valores de mercado, los
gobiernos locales utilizan los costos de operacién que aplican como tarifa bésica a todos
los usuarios y un cargo mdvil basado en el consumo individual. Algunos de los
servicios locales que gravan los gobiernos locales son agua potable y alcantarillado,
mantenimiento de vias de comunicacion, recoleccion de basura, licencias, permisos y
otros tramites. >’

En suma, el Gnico impuesto que es claramente atribuido a cierto ambito de gobierno
es el impuesto predial. Los impuestos al consumo y a la renta, si bien conforman las dos
fuentes méas importantes de recaudacion, pueden compartirse entre el gobierno federal y
los subnacionales mediante ciertos mecanismos como el piggybacking®. Lo mismo
ocurre con los demas impuestos. Sin embargo, hay que recordar que los ingresos de los
gobiernos subnacionales no son suficientes para cubrir sus necesidades y que persisten
desequilibrios verticales y horizontales. Para ello, las transferencias son necesarias y
definir el arreglo idéneo de transferencias federales es pues un tema indispensable en el

estudio de las RFI.

5" Algunos paises han optado por involucrar a la iniciativa privada en la prestacion de servicios locales y
si bien algunos han tenido éxito, no es una opcién exenta de riesgos que mal disefiada, podria paralizar a
las administraciones municipales. Algunas experiencias exitosas son la concesion del agua potable en el
municipio de Cérdoba, Argentina—Andrew Nickson, “The Cérdoba Water Concession in Argentina”,
Cuaderno de Trabajo, Ndm. 44205, Universidad de Birmingham, Enero 2001.

%8 Al respecto, consulte la pagina 27.
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C) Transferencias intergubernamentales
Actualmente, las transferencias intergubernamentales son la mayor fuente de ingresos
de los gobiernos subnacionales latinoamericanos. Sin embargo, persisten incentivos
perversos que impiden el cumplimiento de sus objetivos y que no imponen una
restriccion presupuestaria dura a los gobernantes estatales, tal como sostiene Bird:

“Un buen sistema de transferencias debe asegurar que los costos y beneficios de las
decisiones fiscales locales sean cubiertos por el gobierno local, lo cual haréd responder y
rendir cuentas a sus gobernantes por las consecuencias de sus decisiones [esto es la
restriccion presupuestaria dura]. Los proveedores de servicios publicos deben tener
atribuciones claras por las cuales sean responsables, recursos adecuados y flexibilidad
para tomar decisiones. Un sistema de transferencias bien disefiado puede cumplir esto

incluso si financia 90% del gasto de los gobiernos subnacionales. Uno mal disefiado

jaméas podra cumplirlo ni siquiera financiando 10% del gasto subnacional” **.

Lo primero para disefiar un sistema de transferencias que imponga una restriccion
presupuestaria dura a los gobiernos subnacionales es decidir la finalidad de las
transferencias.

Racionalidad de transferencias
Los objetivos de las transferencias son evitar, primero, que los gobiernos tengan
capacidades fiscales distintas y segundo, que los intereses de las entidades federativas y
la federacion no estén alineados. El desequilibrio vertical surge no sélo por ineficiencia
recaudatoria de los gobiernos subnacionales, sino también porque la asignacion de
responsabilidades recaudatorias y la de prestacion de servicios no son equivalentes o
porque el sistema de transferencias que no premia el esfuerzo fiscal de los gobiernos
subnacionales. Para reducirlo, existen cuatro opciones: recortar gastos de los gobiernos
subnacionales, incrementar su recaudacion, trasladar algunas de sus responsabilidades a

la federacion y transferir impuestos recaudados por el gobierno federal a los

> Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America..”, pp. 5, 9y 25.
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subnacionales. La primera y tercera no son factibles ya que no respetan la autonomia de
los gobiernos subnacionales. La segunda y cuarta son utilizadas simultdneamente por la
mayor parte de los paises buscando que las transferencias premien el esfuerzo fiscal
subnacional. Debe cuidarse que las transferencias no estén disefiadas Unicamente para
sanear la brecha fiscal ya que si éstas se asignan con base en la existencia de
desequilibrios verticales y la presencia de un déficit de ingresos subnacionales para
cubrir sus egresos, los gobiernos subnacionales tendrian incentivos a gastar de forma
irresponsable para mantener un nivel dado de transferencias.

Las diferencias en beneficios fiscales de gobiernos de un mismo &mbito (el
desequilibrio horizontal) se originan por las desigualdades regionales. Resolverlas a
menudo rebasa la capacidad de los gobiernos, por lo que las transferencias se disefian
para atenuar su impacto en la calidad de los servicios publicos subnacionales. Y es que
al pretender atacar las desigualdades regionales, “el efecto global de las politicas
publicas violaria el principio de trato igual a iguales, pues las zonas con ingreso per
capita mas alto siempre son capaces de cumplir con sus responsabilidades recaudatorias
a tasas impositivas inferiores que las mas pobres” ®*. Una politica publica que busque
homogeneizar los servicios requiere de conocimiento sobre tres aspectos: primero, la
capacidad del gobierno subnacional de proveer servicios a sus ciudadanos sin tener que
cobrar mayores impuestos que otras regiones; segundo, la capacidad de los gobiernos
subnacionales de dar igualdad de trato a sus ciudadanos, y tercero, evaluaciones de la
calidad de servicios publicos en todas las regiones. Actualmente pocos paises realizan
estudios sisteméaticos de la recaudacion subnacional, lo cual obstaculiza el buen

funcionamiento de las RFI.

% Ibid., pp. 8-9.
81 Ehtisham Ahmad y Jon Craig, Art. cit., p. 79.
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Con respecto a las transferencias disefiadas para que los gobiernos subnacionales
puedan proveer servicios publicos “en los mismos términos”, Richard A. Musgrave y
Peggy B. Musgrave® disefiaron tres formulas para calcular el monto de las
transferencias con base en tres dimensiones:

1. El concepto de “bajo los mismos términos” puede entenderse como la capacidad de los
gobiernos de proveer el mismo nivel de servicios publicos con “el mismo precio
impositivo™, monto de recaudacion por residente. La transferencia, en este caso, estaria
disefiada para cerrar la brecha entre el costo de proveer cierto nivel de servicios de una
jurisdiccion y el costo medio para todas las jurisdicciones con el fin de evitar que los
residentes tengan que pagar montos superiores al promedio para un mismo nivel de

servicios. Asi, esta transferencia tomaria la siguiente forma:

Gj=1 Bj [(Ci/ Ca) - 1]

Gj es la transferencia recibida por la jurisdiccion “J”, Bj es la base del impuesto y tj
es el tasa impositiva de la jurisdiccion. El término entre corchetes es la tasa de
compensacion para “J” siendo “Cj el costo de proveer cierto nivel de servicios en la
jurisdiccion y Ca el costo promedio de proveerlos”. Cj puede ser distinto de Ca por

los distintos factores que incrementan los costos en ciertas regiones: condiciones
sociodemograficas que causan una mayor demanda de los servicios, condiciones

geograficas, etc.

2. Por otro lado, el concepto de “bajo los mismos términos” también puede medirse como
“la exigencia del mismo esfuerzo fiscal (o tipo del impuesto) para producir la misma
recaudacion”. En este caso, la formula para la transferencia seria:

Gj=1tj Bj [(bj/ ba) - 1]

Donde bj es la base impositiva per céapita en la jurisdiccion “J” y ba en la jurisdiccion
media. El término entre corchetes especifica la tasa de compensacién determinada por
la diferencia entre el esfuerzo fiscal de “J” en funcién de su base impositiva y el

esfuerzo fiscal promedio.

%2 Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Hacienda publica tedrica y aplicada, trad. Juan Francisco
Corona Ramon, México, McGraw-Hill, 1994, pp. 575-577.
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3. Por dltimo, ambas correcciones pueden hacerse simultaneamente para que los
ciudadanos reciban el mismo nivel de servicios pablicos al mismo nivel de recaudacion.
En este caso la transferencia seria igual a:

Segundo término
A

Gi=1 B [(bi/ba)~ 1] + 1t Bj[(bi/ba)— 1]* [(Ci/ Ca) = 1]

'
Primer término

El primer término se refiere a los ingresos recaudados para determinado nivel
impositivo en la jurisdiccion “J”. La tasa de compensacion en este caso incluye los dos
elementos anteriores: el esfuerzo fiscal de “J” y el costo para “J” de proveer cierto nivel

de servicios con respecto al promedio.

La opcion mas conveniente para los paises federales con fuertes desigualdades es la
tercera pues permite detectar deficiencias en la prestacion de servicios y en la
recaudacion de los gobiernos subnacionales como consecuencia de menores bases
impositivas y crea mecanismos para atenderlas. Un sistema de transferencias que atente
estas fallas estructurales podria mejorar la provision de todos los servicios publicos en
una federacién sin imponer cargas impositivas innecesarias a los residentes de ciertas
regiones. Sin embargo, monitorear los costos de los servicios y la recaudacion
subnacional no es suficiente para alinear los incentivos de los distintos ambitos de
gobierno; hace falta vincularlos mediante transferencias condicionadas.

Disefio de sistema de transferencias
La primera cuestion en el disefio de las transferencias es decidir su finalidad, si se busca
corregir estos desequilibrios entonces las alternativas son:

a) Adoptar politicas distintas para atender el desequilibrio vertical o el
horizontal como utilizar transferencias de la federacién a los estados para
atenuar el primer desequilibrio y transferencias de los estados més ricos a los

pobres para el horizontal, como actualmente se utilizan en Alemania.
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b) Atender ambos desequilibrios simultdneamente con sistemas como el
australiano y canadiense donde los recursos para empatar servicios publicos
entre regiones consideran el esfuerzo fiscal subnacional.

C) Corregir solamente el desequilibrio vertical y olvidar el horizontal como en
Estados Unidos donde hay esquemas de recaudacion compartida y otras
transferencias. ®

La opcion mas recomendable para atender tanto el desequilibrio vertical como el
horizontal es la segunda puesto que vincula el desempefio de los gobiernos
subnacionales con la asignacion de recursos. La primera opcion es poco viable
politicamente y la tercera no considera la importancia de las desigualdades regionales
para la gobernabilidad del pais.

La segunda cuestion es determinar como va a conformarse la base de la
transferencia, es decir si ésta se va a integrar por la recaudacion de un grupo de
impuestos (pool de impuestos) o impuesto por impuesto. Un buen sistema de
transferencias debe proveer recursos estables a los gobiernos subnacionales y ser lo
suficientemente flexible para permitirles atender imprevistos. Por ello, se recomienda
gue éstas se hagan con base en porcentajes fijos ya sea del PIB o de la recaudacion total.
No es deseable que se especifiquen cantidades de recursos debido a que no permite
ajustar las asignaciones y compartir el riesgo de vaivenes en la economia®. Es
preferible que las transferencias se hagan sobre la recaudacion total pues, de lo

contrario, el gobierno federal tenderd a esforzarse poco para recaudar impuestos

compartidos y concentrarse en aquellos que s6lo él administre. Aunque esto podria

%3 Ehtisham Ahmad y Jon Craig, Art. cit., pp. 76-77.

% Como ejemplo de ello, en 2001 el gobierno federal argentino no pudo cumplir con la transferencia de
$1,364 millones mensuales a las provincias por la crisis; al afio siguiente, se modifico el sistema de
transferencias para hacerlas como porcentaje de la recaudacion total—Alfredo Cuevas, Art. cit., p. 7.
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atenuarse si se compartieran impuestos como el IVA e ISR que por proporcionar
ingresos sustanciales, el gobierno federal no los podria desatender. ®

La tercera cuestion es establecer los criterios de asignacion de las transferencias
entre los gobiernos subnacionales. Si las transferencias se basan en la recaudacion,
podrian distribuirse con respecto a su origen y devolver méas a los estados donde mas se
recaudo, pero esto excluiria a los estados mas pobres. La solucién de algunos paises es
transferir siguiendo tres criterios: devolver un porcentaje con base en su origen, otro
porcentaje considerando las necesidades de cada estado y un tercer criterio
compensatorio para evitar que ciertos estados se vean perjudicados por la aplicacién de
los otros dos. Este esquema tiene efecto de suma cero pues los recursos que se otorgan a
las entidades donde mas se recauda, los pierden aquéllas con mayores necesidades. Esto
ocasiona un conflicto politico donde los estados con mayor ingreso presionan por que
prepondere el criterio de origen en la asignacion y los mas pobres el redistributivo. Para
solucionarlo, generalmente se da el mismo peso a cada criterio.

Otro problema es calcular adecuadamente las necesidades de cada estado y la
demanda local de servicios publicos. Existe un debate sobre la conveniencia de incluir
las necesidades futuras y el gasto de inversion anterior en el calculo. Si el objetivo de
las transferencias es equiparar servicios locales, entonces es obligatorio incluirlo.
Equiparar provision de servicios también implica crear estimaciones confiables sobre el
desempefio de los gobiernos subnacionales. Algunos paises realizan mediciones de
gasto per capita en cada estado, fijan el monto deseado para todos y asignan recursos
para cerrar esa brecha. Australia calcula cada cinco afios el costo de proveer 58

servicios subnacionales para cada estado con base en poblacién, edad, dispersién

% No olvidemos que tan sélo en EUA, el gobierno federal obtiene 47% de sus recursos del ISR. En
Meéxico, 44% de los ingresos tributarios provienen del ISR y 33% del IVA— Marcelo Bergman, “La
capacidad de recaudar impuestos del gobierno mexicano: ¢El tema previo a la reforma fiscal?”, Programa
de Presupuesto y Gasto Publico, CIDE, 2003, p. 4.
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poblacional, urbanizacion, factores ambientales, etc. La transferencia que se asigna es el
costo per capita diferencial entre los recursos que cada provincia deberia destinar para
tener cierto nivel y calidad de servicios publicos y los que realmente destina. No
obstante, debe evitarse que los recursos sean insuficientes para cerrar la brecha de todos
los estados como sucede en Canadé donde el gobierno federal sélo puede asignar 1.2%
del PIB. %

El cuarto asunto es especificar su condicionalidad, es decir si seran transferencias
condicionadas o no. En términos de eficiencia, es recomendable limitar los recursos
para alinear los intereses de la federacion y los estados asi como obligarlos a
desemperfiarse mejor. Sin embargo, las transferencias condicionadas imponen costos de
cumplimiento a las entidades federativas y de vigilancia al federal. Se debe evitar que el
sistema de medicién imponga una fuerte carga a estos gobiernos y que los
subnacionales se concentren en satisfacer los requisitos federales, descuidando otros
servicios locales. Uno de los criterios que debe ser contemplado es el esfuerzo fiscal de
los gobiernos subnacionales. Para medirlo, Canada utiliza “la diferencia entre la suma
de la capacidad fiscal per capita para cada fuente de ingreso provincial y el promedio
per capita de la capacidad fiscal de cinco provincias” ®’. Para determinar la capacidad
fiscal provincial, el gobierno federal calcula la recaudacion potencial con la base de
cada impuesto provincial, también estima un promedio nacional de la recaudacion de
cada impuesto y lo compara con el de las provincias. Aquellas con capacidad fiscal
menor al promedio reciben las transferencias. No se premia la pereza fiscal porque si
una provincia no recauda lo que deberia, no recibe recursos.

Un fuerte obstaculo para el buen funcionamiento de las RFI latinoamericanas es la

asignacion de las transferencias siguiendo criterios politicos. Generalmente, las

% Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, pp. 64-65.
% Ibid., p. 64.
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transferencias son utilizadas por el gobierno federal como mecanismo de control para
los estados y en ocasiones, se distribuyen mas recursos a los estados del mismo partido
que el federal. Si bien es dificil erradicarlo, es necesario que prevalezcan los criterios
anteriormente mencionados para incentivar la gestion eficiente de los recursos publicos.
Esto puede lograrse negociando con los gobiernos subnacionales el disefio del sistema
de transferencias y sus evaluaciones. ®

Por ultimo, cabe aclarar que “la cuestion critica de las transferencias
intergubernamentales no es quién las realiza ni cuél es su disefio, sino solamente sus
efectos en los objetivos de politica pablica”®. Para ello, no debemos olvidar que si bien
condicionar la asignacion de las transferencias permite alinear los incentivos entre
gobiernos, se requiere de una estrecha cooperacién entre gobiernos para vigilar que se

cumpla con sus criterios y respetar el principio de responsabilidad fiscal.

Conclusion

Un buen disefio de las Relaciones Fiscales Intergubernamentales debe asegurar la
alineacion de objetivos entre gobiernos mediante el uso adecuado de sus elementos: las
responsabilidades de prestacion de servicios publicos, las fuentes de ingreso y la
recaudacion de impuestos, y las transferencias y su finalidad.

Los problemas mas comunes en los primeros dos incisos se derivan del debate de
centralizacion vs. descentralizacion; la pregunta fundamental es qué ambito de gobierno
es el méas adecuado para proveer ciertos servicios y recaudar determinados impuestos.
Para responderla, no debemos olvidar que uno de los objetivos mas importantes de las

Relaciones Fiscales Intergubernamentales es que promuevan la responsabilidad fiscal de

%8 Moritz Kraemer evalla el impacto del ciclo politico en las transferencias latinoamericanas en su
articulo “Intergovernmental Transfers and Political Representation: Empirical Evidence from Argentina,
Brazil and México”, Cuaderno de Trabajo, Nim. 347, Banco Interamericano de Desarrollo, Enero 1997.
% Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, p. 25.
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cada ambito de gobierno. Este principio se basa en que cada gobierno financie sus
gastos con ingresos propios; por lo que, la asignacion de responsabilidades
recaudatorias y de prestacion de servicios debe permitir a los gobiernos subnacionales
cubrir sus gastos, en la mayor medida de lo posible, con ingresos propios.

Tampoco debemos olvidar que la asignacion de responsabilidades debe ser clara, a
pesar de que haya corresponsabilidad entre distintos ambitos de gobierno para la
prestacion de cierto servicio publico; que el ejercicio del gasto publico debe ser
transparente, de tal forma que los ciudadanos puedan conocer la forma en que se gastan
los recursos publicos; y que se debe respetar la autonomia financiera de los gobiernos
subnacionales para permitir que elijan la combinacion idonea de bienes y servicios para
sus ciudadanos asi como el marco impositivo adecuado para financiarlos.

Ademés de lo anterior, un buen sistema de relaciones intergubernamentales
financieras debe tener las siguientes caracteristicas:

Tabla 1- Caracteristicas de sistema de RFI

) Gasto b) Impuestos c) Transferencias

1. Claridad en asignacion de
responsabilidades recaudatorias
entre gobiernos.

1. Claridad en la atribucion
de responsabilidades entre gobs.

1. Eliminar incentivos para
reducir recaudacion propia.

2. Asignacion de
responsabilidades con base en
principio de subsidiariedad

2. Asignacion entre
provincias con base en
formula.

2. Marco tributario que evite
distorsiones entre provincias.

3. Bienes publicos puros y
sectores con economias de escala| 3. Capacidad de provincias de 3. Buscar homogeneizacion

deben ser prestados por crear impuestos propios. De servicios publicos.
federacion
. 4. Evitar impuestos locales 4. Incluir criterio
4. Auditorias externas. . ; C o
que distorsionen el consumo. redistributivo.
. 5. Autonomia de gobiernos
5. Transparencia en el . o . L
o . subnacionales para modificar 5. Asignacion con base en
manejo financiero de - ;
las tasas y la base de los necesidades y capacidades.

gobiernos subnacionales. .
impuestos gque recaudan.

6. Autonomia presupuestal de
gobiernos subnacionales para
recortar o aumentar gastos.

6. Asignacion de recursos 6. Estabilidad en
con base en responsabilidades. | transferencias.

Fuente: Elaboracién propia con base en lo presentado anteriormente.
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En cuanto a la asignacion de responsabilidades de prestacion de servicios, se debe
cumplir con dos aspectos: el principio de subsidiariedad que implica delegar la
responsabilidad de proveer cierto servicio al &mbito de gobierno que represente con
mayor fidelidad a sus beneficiarios y dejar que el gobierno federal provea bienes
publicos puros y aquellos en los que se presenten economias de escala. Por ejemplo, la
pavimentacion de calles y su mantenimiento debe dejarse en manos de los gobiernos
municipales pues son los que saben donde se requiere pavimentacion y sélo beneficia a
los residentes de sus jurisdicciones. La construccion de carreteras debe delegarse a los
gobiernos estatales o al federal porque beneficia a los residentes de las distintas
entidades federativas por las que cruza.

El gobierno federal debe encargarse de proveer bienes publicos puros porque los
gobiernos subnacionales son incapaces tanto de proveerlos en el grado deseado por
todos los habitantes, asi como de asignar un precio que refleje las preferencias de sus
constituyentes. ¢Es posible que los gobiernos estatales se encarguen de la seguridad
nacional? Los sectores que presentan economias de escala también deben dejarse en
manos del gobierno federal ya que los gobiernos subnacionales dificilmente cuentan con
los recursos suficientes para mantener a flote la infraestructura de estos sectores. En
sectores como la transmision de electricidad, ¢cuentan las entidades federativas con
recursos para invertir en el mantenimiento y expansion de la red?

En cuanto a la asignacion de responsabilidades recaudatorias entre gobiernos, se
debe cuidar que no distorsione el consumo entre entidades federativas y que haya un
transito libre de bienes y servicios entre ellas. La delegacion de estas responsabilidades
debe cubrir en mayor medida los gastos de los gobiernos subnacionales y permitir
flexibilidad a los gobiernos subnacionales para modificar las tasas y bases de los

impuestos, pero sin distorsionar el consumo entre provincias. La asignacion de
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responsabilidades debe hacerse con base en las restricciones tecnoldgicas y
administrativas de las entidades federativas. Por ello, impuestos cuya administracion
requiera de bases de datos desarrolladas en todo el pais y cuya delegacién imponga
mayores costos a los contribuyentes, como el IVA y el ISR, deben dejarse en manos del
gobierno federal. Aquellos impuestos que se establecen sobre bases poco moéviles en las
que dificilmente ocurre exportacién fiscal, como el predial y el impuesto sobre néminas,
deben delegarse a los gobiernos subnacionales.

En cuanto a las transferencias federales, su objetivo es reducir el desequilibrio
vertical y horizontal entre gobiernos y atenuar el impacto de las desigualdades
regionales en la prestacion de servicios publicos. El disefio de las transferencias debe
alinear los objetivos entre la federacion y los estados de tal forma que permita vigilar el
desemperfio de los gobiernos y establecer sanciones para corregir el incumplimiento de
acuerdos. Es importante que las transferencias premien el esfuerzo fiscal de los
gobiernos subnacionales para evitar que éstos substituyan recaudacién propia con
transferencias. También las transferencias deben realizarse con base en férmulas y ser
estables a lo largo del tiempo para evitar discrecionalidad en las asignaciones y para que
los gobiernos subnacionales se aseguren de recibir los recursos.

Cabe aclarar que existen restricciones importantes para el cumplimiento de estas
caracteristicas como las capacidades institucionales de los gobiernos subnacionales que
impiden a los ciudadanos recibir los beneficios de la descentralizacion y la dificultad de
conciliar el principio de autonomia de los gobiernos subnacionales con la eficiencia
recaudatoria y el control. El andlisis anterior muestra que no hay respuestas exactas para
resolver cada problema pues en la préactica, existen diferentes combinaciones que han

funcionado en distintos paises.
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En el siguiente capitulo, analizaré el caso del federalismo fiscal mexicano en funcién
del marco normativo anteriormente planteado con el fin de detectar sus fallas mas

importantes y proponer alternativas para corregirlas.
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Capitulo 2- Egresos y responsabilidades de gasto del sistema
de RFI mexicano

México es una federacion compuesta por 32 estados, un Distrito Federal y 2,452
municipios. A 182 afios de su instauracion, el federalismo mexicano se conforma por
gobiernos subnacionales debiles en términos de sus capacidades y por un gobierno
federal que concentra la recaudacion y el gasto. No hay que olvidar que, hasta hace dos
décadas, México parecia mas un régimen unitario: “El presidente de la Republica
intervenia en la designacion de candidatos a gobernadores y diputados federales,
[aungue] dejaba en manos de las fuerzas locales la eleccién de diputados estatales y
presidentes municipales” °.

A mayor alternancia en los gobiernos subnacionales, mayor presion ejercen sobre el
gobierno federal por la definicién de las reglas de asignacion de las transferencias
federales. Con ello se busca garantizar igualdad de trato a todos los estados y
municipios, independientemente de la filiacion politica de sus gobernantes, y obtener
mayores recursos para la satisfaccion de las demandas ciudadanas.

A partir de la década de 1980, se ha observado el fortalecimiento politico de los
gobiernos subnacionales, pero ain queda pendiente la demanda por mayor libertad de
gestion. En el debate politico, actualmente se discuten los siguientes problemas: por un
lado, los gobiernos subnacionales argumentan que no reciben transferencias suficientes
de la federacion para cumplir con sus atribuciones y que sus fuentes de ingreso propio
no cubren sus necesidades. Por otro lado, la federacion, si bien ha incrementado las

transferencias, lamenta la deficiente rendicion de cuentas de los gobiernos

subnacionales, las fallas de coordinacion entre gobiernos y la ausencia de acuerdos

" Alicia Herndndez Chavez, “Federalismo y gobernabilidad en México”, en Marcello Carmagnani
(coord.), Federalismos latinoamericanos: México, Brasil, Argentina, Fondo de Cultura Econémica, 1993,
p. 291.
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estratégicos para la consecucion de objetivos nacionales como combate a la pobreza,
seguridad nacional y creacion de empleo.

En este capitulo, analizaré la asignacion de responsabilidades de gasto y prestacion
de servicios publicos entre &mbitos de gobierno. Al principio del capitulo, describo
cuéles son las responsabilidades de cada &mbito y posteriormente, examino algunos
defectos de esta asignacion en el &mbito estatal que dificultan la rendicion de cuentas
como la falta de claridad y el problema de agencia’’. Como parte de estos problemas,
también analizo algunas consecuencias perversas que generaron las politicas de
descentralizacion en educacion y salud como el aumento en el gasto corriente y la
concentracion de las facultades de formulacion de programas en la federacion. Al final
identifico algunas restricciones que deben considerarse para mejorar el funcionamiento

del sistema de RFI mexicano.

2.1. Egresos y responsabilidades en la prestacion de servicios
Primero analizaré la evolucion del gasto publico en México por ambito de gobierno
entre 1980 y 2002 y luego compararé la proporcion de egresos de la federacion, los
estados y municipios con respecto a otros paises. En la tabla 2 (en la siguiente pagina),
se muestra el porcentaje de gasto publico ejercido por cada ambito de gobierno. En ésta
puede observarse la evolucion del federalismo mexicano durante las Ultimas dos
décadas, en las cuales los gobiernos estatales y municipales han incrementado
considerablemente su participacion en la prestacion de servicios publicos. El porcentaje
de gasto publico ejercido por el gobierno federal se ha reducido anualmente en este

periodo pasando de 84.2% en 1980 a 54% en 2002.

" Sobre el problema de agencia, consultar la pagina 22.
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Esto ha sido consecuencia de la devolucion de responsabilidades de prestacién de
servicios a los gobiernos estatales y municipales, sobre todo en las areas de combate a la
pobreza, educacién y salud. Tan sélo el gasto de las entidades federativas en 2002 fue
3.5 veces mayor en términos reales al de 1980 y el porcentaje de gasto publico ejercido
por las entidades federativas también aument6 en el periodo analizado pasando de 14%
a 38%. Otro aspecto que sobresale de la tabla es el incremento en la participacién de los
municipios en el gasto publico total que crecié anualmente hasta llegar a 8.22% en
2002, su punto maximo en el periodo analizado; esto representa un aumento de casi
ocho veces entre 1980 y 2002. La causa de este aumento de la participacién municipal
en el gasto pablico total es el incremento en atribuciones municipales que introdujeron
las reformas al articulo 115 constitucional de 1983 y 1999. "

Tabla 2- Egresos por &mbito de gobierno como porcentaje del total nacional

Afo Gob. Estados y | Municipios
Federal DF

1980 84.20% 14.17% 1.63%
1985 91.31% 5.30% 3.39%
1990 74.80% 20.67% 4.53%
1991 73.19% 21.77% 5.04%
1992 69.87% 25.14% 5.00%
1993 65.41% 29.05% 5.55%
1994 62.73% 31.85% 5.42%
1995 62.92% 32.07% 5.01%
1996 62.84% 32.14% 5.03%
1997 62.18% 32.84% 4.98%
1998 57.27% 36.50% 6.23%
1999 55.04% 37.80% 7.16%
2000 54.65% 38.14% 7.21%
2001 52.50% 39.71% 7.79%
2002 53.96% 37.82% 8.22%

Fuente: Elaboracion propia basada en Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos,
Aguascalientes, INEGI, 2004 Cuadros 19.20-19.25; Gasto primario devengado del sector
publico presupuestario y Gasto primario del sector publico presupuestario segun ejecutor final
de los recursos, Cuarto informe de gobierno de Vicente Fox.

Nota: Se incluyé como parte de los egresos del gobierno federal el gasto del IFE y la CNDH asi
como el presupuesto de las entidades de control presupuestario directo.

72 Para analizar los cambios que introdujeron estas reformas al articulo 115 ver Guillermo Miguel Cejudo
Ramirez, Quince afios de reforma municipal: Grandes expectativas, realidades multiples y resultados
divergentes. Evaluacion de la reforma de 1983 al articulo 115 constitucional, México, Tesis, El Colegio
de México, 2000.
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A pesar de que el gasto de las entidades federativas mexicanas en 2002 fue 3.5 veces
mayor al de 1980 en términos reales, la tabla 3 muestra que la federacion todavia
conserva el porcentaje mas alto en el gasto publico total y concentra mayores facultades
que los gobiernos subnacionales. Este porcentaje es superior incluso al de federaciones
latinoamericanas como Brasil cuyo gobierno federal gasta el 51% del gasto publico
total. En otras federaciones el porcentaje es ain menor: en Alemania y Canada, el gasto
publico es mayoritariamente ejecutado por los gobiernos subnacionales en un porcentaje
superior a 60% del total.

Tabla 3- Gasto publico por ambito de gobierno en distintos paises

ARGENTINA BRASIL | MEXICO | EUA | ALEMANIA
1997 1991 1991| 1990 1995
Federacion 53 51.8 73.2 56 34.1
Estados 38 30.7 21.8 18 36.6
Municipios 9 175 5.0 26 26.3
AUSTRALIA | CANADA | MEXICO
1996 1994 2001
Federacion 63.98 40.31 52.5
Gobiernos
Subnacionales 36.02 59.69 475

FUENTES:

1. Argentina: Horacio L. Piffano, “La asignacion de potestades fiscales en el federalismo
argentino”, Documento de trabajo, Buenos Aires, Centro de Estudios para el Desarrollo
Institucional, 1998, pp. 37-39.

2. Brasil: Gabriel Aghén y Carlos Casas, "3. Un andlisis comparativo de los procesos de
descentralizacién fiscal en América Latina", en Rogelio Arellano Cadena (comp.), México
hacia un nuevo federalismo fiscal, México, FCE, 1996, p. 60.

México: Anexo Estadistico del 4to. Informe de Gobierno de Vicente Fox, 2004.

4. Australia: Jon Craig, "Australia”, en Teresa Ter-Minassian, (ed.), Op. cit., p. 192.

Alemania: Paul Bernard Spahn y Wolfgang Foéttinger, "Germany", en Teresa Ter-Minassian
(ed.), Op. cit., p. 228.

6. Canada: Russell Krelove, Janet G. Stotsky y Charles L. Vehorn, “Canada”, en Teresa Ter-
Minassian (ed.), Op. cit., p. 204.

7. EUA: Janet G. Stotsky y Emil M. Sunley, “United States”, en Teresa Ter-Minassian (ed.),
Op. cit., p. 365.

Esta concentracién de facultades del gobierno federal mexicano podria ser perjudicial
para los ciudadanos pues es contraria al principio de subsidiariedad y de

correspondencia que implica asignar la responsabilidad de prestacion de servicio al
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ambito de gobierno que represente mejor a sus beneficiarios. Habria que evaluar si cada
funcion esta asignada al &mbito de gobierno adecuado o si convendria descentralizarla
con el fin de que otro &mbito de gobierno la ejecute mejor.

Como punto de partida para determinar si la asignacion de responsabilidades de
prestacion de servicios en el federalismo mexicano es adecuada, enumeraré las
responsabilidades de cada ambito de gobierno de acuerdo con las tres funciones de
Musgrave que son:

1. La funcion de estabilizacion que se refiere a “la utilizacion de la politica
presupuestaria como un medio para mantener un alto nivel de empleo, un grado
razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de crecimiento
econémico que considere los efectos sobre el comercio internacional y la
balanza de pagos” .

2. La funcién de asignacion de la politica presupuestaria que se relaciona con la
“provision de bienes sociales o el proceso por el que el uso total de los recursos
se divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacion de
bienes sociales”™®. El Estado interviene para resolver fallas de mercado y

proveer bienes publicos puros.

3. La funcion de distribucion que tiene que ver con “el ajuste de la distribucién de

la renta y la riqueza para lograr lo que la sociedad considera un estado equitativo

0 justo de distribucion™".

En cuanto a qué ambito de gobierno es el mas adecuado para realizar cada una de estas
funciones, economistas como Musgrave y Vito Tanzi recomiendan que el gobierno
federal sea responsable de las funciones de estabilizacion y de distribucion. La primera
porque la politica macroecondmica tiene caracteristicas de bien publico puro lo que
dificulta su descentralizacién; ademas delegarla a los gobiernos subnacionales
acentuaria las desigualdades regionales y el desequilibrio horizontal. La segunda debe
ser responsabilidad del gobierno federal por las externalidades que genera ya que, a

menudo, los gobiernos subnacionales no tienen incentivos para ayudar a ciudadanos

® Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Op. cit., p. 7.
" Loc. cit.
" Loc. cit.
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fuera de su territorio. Sin embargo, es recomendable que los gobiernos subnacionales

intervengan en esta funcion para que el gasto de combate a la pobreza se ejerza con

mayor eficiencia y llegue a las personas que lo necesitan.

En la tabla 4, describo el modo en que estas funciones son ejecutadas por los

distintos &mbitos de gobierno en el sistema federal mexicano. En primer lugar,

sobresale de la tabla que la federacion tiene el mayor nimero de atribuciones: controla

las funciones de estabilizacién, politica macroeconémica y monetaria, y la de

asignacion en sectores que presentan economias de escala (como energéticos, agua

potable) y bienes publicos puros como defensa nacional y proteccién al medio

ambiente. La funcion de distribucion, politica social, se comparte con los gobiernos

subnacionales la cual comprende programas de combate a la pobreza, educacion, salud,

agricultura, construcciéon y mantenimiento de vias de comunicacion.

Tabla 4- Funciones de Musgrave por ambito de gobierno en México

Estabilizaciéon

b) Politica de empleo
¢) Politica monetaria
d) Politica financiera
e) Endeudamiento nacional

endeudamiento
estatal

Funciones Federacién Estados Municipios
Se encarga de:
a) Politica macroeconomica
Controla el

Controla endeudamiento

de municipios

Crean y financian:
a) programas de combate a
la pobreza

Ejecuta gasto de
participaciones
federales en

Ejecuta gasto de

participaciones federales

en construccion de

a) Petréleo y sus derivados
b) Electricidad
c) Agua

Distribucién | b) agropecuaria P escuelas, hospitales,
educacion, salud | .
¢) empleo temporal : vivienda, carreteras e
e e infraestructura | . -
d) educacion - infraestructura fisica
fisica estatal.
e) salud local.
Se encargan de:
Bienes publicos puros: a) Drenaje, agua potable
a) Seguridad nacional y alcantarillado
b) Proteccién ambiental b) Alumbrado publico
Asignacion | Economias de escala: ¢) Limpia, recoleccion y

traslado de basura
d) Calles, parques y
jardines

e) Transporte local

Fuente: Elaboracion propia con base en Constitucidn politica de los Estados Unidos Mexicanos
2005, articulos: 73, 115, 117-122 y 124.

" Ibid., p. 569 y Vito Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some Efficiency and
Macroeconomic Aspects”, Annual World Bank Conference on Developmental Economics 1995,
Washington, Banco Mundial, 1996, pp. 295-316.
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Tabla 5- Egresos y responsabilidades de prestacion de servicios por
ambito de gobierno

EGRESOS

EGRESOS

Gob. Federal

Compartidos

1. Politica macroecondmica

2. Politica monetaria

3. Regulacién financiera,
telecomunicaciones, energética
4. Gobernacién

5. Comercio exterior

6. Relaciones exteriores

7. Defensa y seguridad nacional
8. Policia Federal

9. Seguridad Social

10. Turismo

11. Fomento para el desarrollo
12. Politica agricola

13. Politica laboral
14. Administracion publica federal

Y paraestatales-PEMEX, CFE, etc.

1. Salud

2. Seguridad publica

3. Educacion bésica, tecnolégica, normal y de
adultos

4. Vias de comunicacion

5. Combate a la pobreza

6. Atencion a pueblos indigenas.

7. Proteccion ambiental

8. Convenios Unicos de Desarrollo

9. Convenios de Reasignacion de Recursos

EGRESOS

Gob. Municipal

EGRESOS

Gob. Estatal

1. Administracién estatal.

2. Infraestructura estatal.

3. Seguridad publica.

4. Todas las que la federaciony el
Municipio no realicen.

1. Agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicién de aguas residuales.
2. Alumbrado publico.

3. Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento

y disposicién final de residuos.

4. Mercados y centrales de abasto.
. Panteones.

6. Rastro.

7. Calles, parques y jardines.

8. Seguridad publica local.

9. Transporte local.

10. Planeacion urbana.

11. Administracion local.

12. Regularizacion de la tierra.

13. Vigilar el uso de suelo.

(621

Fuente: Elaboracién propia con base en Constituciéon politica de los Estados Unidos Mexicanos
2005, articulos: 73, 115, 117-122 y 124,

Respecto a los otros &mbitos de gobierno, el articulo 115 constitucional sefiala que
los municipios estdn a cargo de servicios de incidencia local como drenaje y
alcantarillado, alumbrado, limpia, recoleccién de basura, transporte y otros; por lo que,
puede afirmarse que tienen responsabilidades que les corresponden por el tipo de
beneficiarios que representan.

En cambio, las administraciones estatales viven en la indefinicion. El articulo 124
establece que todas las facultades no expresamente concedidas a los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los estados. Esto ha ocasionado que proliferen los
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acuerdos y que las responsabilidades estatales varien entre entidades, pues dependen de
la capacidad de negociacion de los gobernadores con los alcaldes de su entidad y las
autoridades federales. Las responsabilidades estatales no estan especificadas en la
constitucién; si no que estan planteadas en diferentes leyes como la Ley Nacional de
Coordinacion Fiscal, la Ley General de Educacion, la Ley General de Salud, etc. y en
multiples acuerdos entre las secretarias federales y los gobiernos subnacionales como
los Convenios de Reasignacion de Recursos, los Convenios Unicos de Desarrollo y los
Convenios de Desarrollo Social y Humano'’.

Cabe aclarar que algunos de estos convenios no se firmaron con todas las entidades
federativas. Por ello, es dificil determinar qué atribuciones son concurrentes y qué
ambito de gobierno financia sus costos. Los Unicos acuerdos que se firmaron con todas
las entidades federativas son los de educacién, salud y seguridad puablica los cuales
descentralizaron la mayor cantidad de facultades y recursos. Los recursos de estos
acuerdos se canalizaron a las entidades federativas por medio del ramo 33 del

Presupuesto de Egresos de la Federacién. Los demas convenios son de poca relevancia

" Los Convenios de Reasignacion de Recursos implican “descentralizar funciones o reasignar recursos
correspondientes a programas federales con el proposito de transferir programas y recursos materiales y
humanos a las entidades federativas”. La transferencia debe ser fruto de una negociacién entre ambas
partes. Los Convenios deben ser aprobados por la Subsecretaria de Egresos de la SHCP, los recursos se
reportan como parte del gasto publico federal y pueden ser auditados por la Auditoria Superior de la
Federacion y las legislaturas locales. Articulo 58 del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2005.

Los Convenios de Desarrollo Social y Humano (CDSH) fueron creados en 1992 para sustituir a los
Convenios Unicos de Desarrollo (1983, antes Convenios Unicos de Coordinacion creados en 1971). Para
la administracién de Vicente Fox, “los CDSH tienen por objeto establecer los lineamientos estratégicos y
administrativos para la planeaciéon y programacion, asi como la definicién, ejecucion, control,
seguimiento y evaluacién coordinadas entre el Ejecutivo Federal y los Ejecutivos Estatales, de las
politicas sociales y de desarrollo regional con la participacion procedente de los municipios y de los
sectores social y privado”.

Actualmente, los programas cubiertos por los CDSH son: OPORTUNIDADES; Programa de Abasto
Social de Leche; Programa Tortilla; Programa de Abasto Rural; Programas de la Comision Nacional de
Zonas Aridas; Programa de Crédito a la Palabra; Programa de Empleo Temporal; Programa de Servicio
Social Comunitario; Programa de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional; Programa de Ahorro y
Subsidios para la Vivienda Progresiva; Programa de Maestros Jubilados y Programa del Instituto
Nacional de la Senectud (INSEN)—Porfirio Sanchez Méndez, “;Nuevo gobierno, nueva coordinacion
intergubernamental en México?”, VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Pdblica, Lisboa, 8-11 Oct. 2002, pp. 14-15.
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y en total suman 5.66% de las transferencias federales totales’. La desconcentracion de
facultades y de recursos en materia de agricultura, proteccion ambiental, trabajo y
turismo se realiza mediante acuerdos entre cada secretaria y los estados. Los acuerdos
pueden ser distintos por estado, lo cual dificulta precisar las responsabilidades de cada
ambito de gobierno en estos rubros.

De esto se infiere que la asignacion de responsabilidades de prestacion de servicios
publicos incumple el principio de claridad en las areas compartidas. Como lo muestran
las tablas del anexo 1, no estan definidas las tareas que le corresponde ejecutar a cada
ambito de gobierno y por ello, hay evasion de responsabilidades y traslape de
atribuciones. Por ejemplo, la Ley de Seguridad Publica establece que los tres ambitos de
gobierno son responsables de la seguridad publica, uno de los principales problemas del
pais. El articulo 115 de la Constitucion sefiala que “los municipios tendran a su cargo la
funcion de seguridad publica, en los términos del articulo 217° de esta Constitucion, asf
como los servicios de policia preventiva municipal y de transito”®. Sin embargo, los
gobiernos estatales no tienen atribuciones constitucionales especificas en esta materia,
por lo que su papel se limita a actuar a solicitud expresa de los municipios. Lo mismo
sucede en el area de salud publica donde los tres &mbitos de gobierno son responsables

proveer servicios seguridad social en su territorio. No obstante, la Secretaria de Salud

’® Tabla 2 con base en INAFED, Programa Especial para un Auténtico Federalismo, México, 2002, p.
220.

™ El articulo 21 de la constitucién establece que “la seguridad publica es una funcién a cargo de la
federacidn, el Distrito Federal, los estados y municipios, en las respectivas competencias que esta
constitucidn sefiala. La actuacion de las instituciones policiales se regira por los principios de legalidad,
eficiencia, profesionalismo y honradez. La federacion, el Distrito Federal, los estados y municipios se
coordinaran, en los términos que la ley sefiale, para establecer un sistema nacional de seguridad
publica”— Articulo 21 de Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Porrla, 2001.
% Articulo 115 de Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Porria, 2001.
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(SSA) reconoce que faltan mayores esfuerzos por municipalizar los servicios de
prevencion y atencion primaria de salud en México.™

La tabla siguiente (la namero 6) contiene la intervencion de los ambitos de gobierno
en diversas areas. Ella muestra la mayor importancia que tienen los gobiernos
subnacionales en la ejecucién de programas. Sin embargo, también evidencia que las
responsabilidades de disefio, ejecucion y financiamiento no estan divididas
apropiadamente entre ambitos de gobierno. La falta de rendicion de cuentas en el

gjercicio del gasto de los gobiernos subnacionales es una restriccion importante para el

buen funcionamiento de las RFI ya que dificulta conocer cuanto erogan en cada una de

las responsabilidades compartidas.

Tabla 6- Responsabilidades compartidas entre gobiernos

DISENO FINANCIAMIENTO EJECUCION EVALUACION

AGRICULTURA Federacion Federacion Federal, Estados Federacion
VIAS de - Fed., Edos.,
COMUNICACION Federacion Fed., Edos., Muns. |Fed., Edos., Muns. MUns.

., ., Fed., Edos.,
EDUCACION Federacion Federacion, Edos. | Fed., Edos., Muns. MUns
SEGURIDAD PUBLICA | Federacion Federacion Fed., Edos., Muns. Fe‘f\h’u’i‘gos"
PROTECCION . By .
AMBIENTAL Federacion Federacion Federac., Estados Federacion
SALUD Federacion Federacion, Edos. | Fed., Edos., Muns. Fet;l\}l,uligos.,
TRABAJO ¥ Federacion Federacion Federacion, Federacion
PREVISION Soc. Estados
TURISMO Federacion Federacion Federacion, Edos. Federacion

Fuente: Programa Especial para un Auténtico Federalismo, pp. 67-131; Ley de coordinacidn fiscal y

Ley de ingresos del gobierno federal.

En materia de agricultura, proteccién ambiental, turismo y trabajo y prevision social,

la delegacion de recursos se hace mediante los Acuerdos de Reasignacion de Recursos,

por lo que no se trata propiamente de procesos descentralizadores sino de una

81 ey general que establece las bases de coordinacion del Sistema Nacional de Sequridad, articulos 1, 3,
9, 10y 11. SSA- Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal, Programa Especial para
un Auténtico Federalismo 2002-2006, pp. 78-80.
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desconcentracién de programas. En estas areas, los gobiernos estatales se comportan
como agentes del gobierno federal pues simplemente se limitan a ejecutar ciertos
programas: en materia de agricultura, administran los Distritos de Desarrollo Rural
(DDR) y los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER); en materia laboral,
operan los Servicios Estatales de Empleo (SEE) y los Centros Delegacionales
Promotores del Empleo, la Capacitacion y el Adiestramiento (CEPEDECA) e
implementan el Programa de Becas de Capacitacion para el Trabajo (PROBECAT). En
materia de turismo, la Secretaria de Turismo del gobierno federal otorga recursos a los
gobiernos estatales para crear centros de atencion al turista y promover el turismo en su
entidad. En materia de proteccion ambiental, la Secretaria del Medio Ambiente otorga
recursos a los estados para cuidar y administrar las areas naturales protegidas,
proteccion de flora y fauna, etc. %

También coordinan los planes de sus dependencias con los federales, recopilan
informacidn sobre la ubicacion de posibles beneficiarios de programas federales como
de atencién a pueblos indigenas y poblacién marginada y en teoria, vigilan la buena
operacion de estos sectores en su region. Sin embargo, al no ser los principales
responsables de cumplir con estas funciones, no vigilan la buena operacion de estos
sectores en su region. Asi, los gobiernos subnacionales se limitan a cumplir los acuerdos
y demas reglamentaciones federales, en la medida de sus posibilidades. Es por ello que
el federalismo mexicano acentda los problemas de coordinacion y de agencia, donde los
gobiernos subnacionales ejecutan programas disefiados y financiados mayoritariamente
por el gobierno federal.

Otro problema importante en la asignacion de responsabilidades de prestacion de
servicios entre gobiernos es la forma en que se llevo a cabo la descentralizacion en

diversos sectores. Al igual que el resto de América Latina, México ha puesto en practica

82 Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, pp. 92-103 y 115-118.
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politicas de descentralizacion importantes, principalmente en educacién y salud.
Actualmente 51% del gasto pablico en salud estd descentralizado y 70.4% del gasto en
educacién, lo que supondria que los gobiernos subnacionales tienen poder de decision
en el destino de estos recursos. Sin embargo, no es asi pues estan financiados
mayoritariamente con transferencias federales que se destinan, en mas de un 90%, al
pago de ndémina para maestros y personal médico. Lo mismo sucede en el area de
combate a la pobreza, en la que si bien actualmente 40% del gasto publico federal para
combate a la pobreza es ejercido por estados y municipios, falta coordinarlos y generar

planes especificos para atender las necesidades de cada region. ®

Gréfico 1- Gasto publico federal de combate a la pobreza
por ambito de gobierno

100%-
90%
80%
70% -
60%- O Gobiernos
50%- municipales
40% B Gobiernos
30% | estatales
20% | O Gobierno
100 federal

0%-

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Afo

Fuente: Cuadro 19.26 INEGI, Anuario estadistico de los EUM, Aguascalientes, México, INEGI,
2004.

La principal consecuencia perversa de las politicas de descentralizacion en México
es que han acentuado el desequilibrio vertical. Al financiarse con transferencias

federales, no asignan mayores fuentes de ingreso a los gobiernos subnacionales para

% Ibid., pp. 69 y 79.
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cumplir con las responsabilidades descentralizadas. No se han asignado mayores
facultades recaudatorias ni se permite a estados y municipios el cobro de derechos o
contribuciones especiales para financiar estas funciones. Esto se debe a que la principal
preocupacion ha sido mantener la estabilidad macroecondmica que se ha logrado
mediante la centralizacion de la recaudacién.®*

A continuacion, una descripcion mas precisa de las responsabilidades de cada ambito
de gobierno en educacion y salud para saber como esta organizada la prestacion de los
servicios publicos méas descentralizados en el sistema federal mexicano. Cabe aclarar
que no presentaré un andlisis detallado sobre la forma en que se llevaron a cabo las
politicas de descentralizacion de 1983 a la fecha, sino simplemente analizaré el modo en
que se dividen actualmente las responsabilidades en ambos sectores y como
determinados cambios en el sistema de RFI podrian mejorar su funcionamiento. No hay
que olvidar que el objetivo primordial de las RFI es mejorar la prestacion de servicios
publicos de tal forma que atiendan satisfactoriamente la demanda ciudadana.

Educacion ¥
En 1992, comenzd el proceso de descentralizacion educativa promovida por el
presidente Carlos Salinas. Inicialmente, hubo resistencia del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE) por la negociacion de su contrato colectivo y el
temor a despidos. Este sindicato es el mas grande de América Latina con mas de un
millén 200 mil miembros. Tras llegar a un acuerdo en el que el contrato se negociaria
con el gobierno federal, el sindicato accedid a la descentralizacion. Actualmente, los

gobiernos estatales administran las escuelas de educacion bésica, tecnolégica, normal y

8 Este punto seré analizado con mayor profundidad en el capitulo siguiente.

8 para un analisis detallado de la descentralizacion educativa consultar Maria del Carmen Pardo Lépez,
“El organo central: la tarea normativa y reguladora”, en Maria del Carmen Pardo Loépez (coord.),
Federalizacion educativa e innovacidn educativa en México, México, El Colegio de México, 1999, pp.
101-123.
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de adultos en su territorio, los maestros y el personal que labora en estas instalaciones
forma parte de la burocracia estatal. En cuanto a cantidad de recursos del sector
educativo, los gobiernos subnacionales ejercen 70.4% del gasto publico en educacion
mediante las transferencias siguientes: del ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, Fondo de Aportaciones para la Educacion Bésica y Normal (FAEB) y el
Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica (FAETA); y del ramo 25, las
Previsiones del FAEB y las Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica,
Normal Tecnolégica y de Adultos del Distrito Federal. %

La Ley General de Educacion estipula que son atribuciones de la federacion,
mediante la Secretaria de Educacion Publica, formular los lineamientos de politica
educativa, crear los planes de estudio y el calendario escolar asi como los libros de texto
gratuito y llevar un registro nacional de los planteles educativos en el pais. Los estados
pueden sugerir cambios a los planes de estudio, se encargan de pagar la némina a los
maestros de educacién primaria, secundaria, técnica y normal, y “prestar los servicios
de educacion inicial, basica incluyendo la indigena, especial, secundaria, técnico asi
como la normal y otros de formacién de maestros” ®’. Los estados también prestan
servicios bibliotecarios, administran las universidades estatales, autorizan las
revalidaciones con base en los lineamientos federales, y regulan la educacion basica,
secundaria, técnica y normal prestada por particulares en su territorio. Los municipios,
en coordinacion con los gobiernos estatales, se encargan de mantener en buen estado las
instalaciones educativas y construir nuevos planteles, en funcion de la demanda. La

evaluacion del sistema educativo la realiza la SEP. %

8 programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, p. 69.

87 ey general de educacion, Articulos 12-17.

8 Loc. cit. En cuanto a la construccion y el mantenimiento de las escuelas de educacion basica, “dentro
del Ramo 33 se encuentra el Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Municipal cuyos recursos
podran destinarse a infraestructura basica educativa. Por ello, es conveniente promover la celebracion de
convenios de colaboracion en los que se determine la participacion de los municipios en el
financiamiento, ejecucion, administracion y seguimiento de las obras de nivel basico. Esto de acuerdo al
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En relacion con lo anteriormente sefialado, parece haber claridad en las competencias
de cada &mbito de gobierno: el gobierno federal establece las lineas generales y los
gobiernos estatales las ejecutan. Sin embargo, persisten algunas deficiencias en la
politica de descentralizacion educativa que podrian corregirse mediante el sistema de
RFI como por ejemplo, el creciente costo de los salarios magisteriales y la insuficiente
infraestructura educativa.

Estas deficiencias podrian corregirse si las transferencias federales dejaran de
destinarse para la ndmina. Con el régimen actual, las entidades federativas tienen poco
margen de maniobra en el destino de los recursos federales pues méas del 96% del FAEB
se destina a cubrir la nébmina de los maestros. La actual formula de asignacion también
ha hecho que el gasto publico por estudiante sea muy bajo. Estudios de la OCDE
muestran que México tuvo el porcentaje de gasto publico por estudiante de educacion
primaria y secundaria mas bajo en todo el periodo que va de 1995 a 2001, por debajo
incluso de Turqufa y otros paises excomunistas. ®°

Una de las consecuencias perversas de la descentralizacion educativa es el
incremento salarial del magisterio producto de las negociaciones entre el SNTE vy las
entidades federativas. Los incrementos salariales de los maestros son una fuerte carga
para las finanzas publicas: entre 1996 y 2000, han recibido aumentos salariales por
encima de la inflacion. En 2001, “el promedio de dias pagados a los maestros de
educacion basica en el pais fue de 466 al afio. Es decir, ganan casi 16 meses de salario

por afio y tienen, al menos, 90 dias de vacaciones anuales” %.

articulo 15 de la Ley General de Educacién donde se establece que el gobierno de cada entidad federativa
promovera la participacion directa de los ayuntamientos para dar mantenimiento y proveer de equipo
bésico a las escuelas”—Guia operativa del programa de construccion, equipamiento y rehabilitacién de
infraestructura fisica de educacion basica 2005 FAM Bésica, México, Secretaria de Educacién Publica-
Comité Administrador del Programa Federal de Construccién de Escuelas, 2005, pp. 11-12.

% Estadisticas de la OCDE 2005: www.oecd.org.

% En 1999, el salario de los maestros mexicanos fue de 13 mil 357 délares, mientras que los maestros en
EEUU percibieron 25 mil 155 ddlares. “En afios recientes, los aumentos salariales del magisterio han sido
muy superiores a otros gremios y muy bien compensados respecto de la inflacion anual. En 1996, por
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Esto también ha generado mayor desequilibrio horizontal pues el salario no es el
mismo en todos los estados: “Entidades que aparecen en los peores lugares en las
evaluaciones, como Chiapas 6 Oaxaca, pagan 448 y 465 dias anuales, respectivamente;
en cambio, algunos como el DF —que tiene los mejores indicadores— paga unos 460
dias al afio, y otros como Colima, pagan 515 dias al afio™".

Es urgente modificar el destino del gasto publico educativo, pues los incrementos
salariales han impedido que se gaste en otros rubros importantes como infraestructura,
capacitacion, reestructuracion de programas, becas académicas. Para cambiar esto, es
necesario establecer limites al salario magisterial. La SEP podria modificar la formula
de asignacién del FAEB vy calcular una que tenga como base un monto minimo por
estudiante en cada nivel educativo. La formula también deberia de incorporar un criterio
compensatorio que asigne mayores recursos a los estados con mayor marginacion para
atender sus necesidades especiales y combatir la desercion escolar.

Ademas convendria dar mayor autonomia de gestién a las autoridades escolares y
quiza cambiar a un régimen mas parecido al norteamericano® donde cada escuela se
administra de forma autébnoma mediante una junta directiva conformada por padres de

familia, maestros y autoridades escolares. Esto permitiria involucrar a los padres de

familia en la toma de decisiones sobre el destino de los recursos escolares y quitarle

ejemplo, obtuvieron 38.52% de aumento contra una inflacion de 27.70%; en 1997, 33% vs. 15.72%; en
1998, 27% vs. 18.61%; en 1999, 20% vs. 12.32%, y en el 2000: 15% de aumento contra una inflacion del
8.98%. Aunque algunos de esos incrementos probablemente compensaron las altas inflaciones del pasado,
lo cierto es que los maestros han sido uno de los gremios mas beneficiados en términos reales”—Otto
Granados Roldan, “Educacion en México ¢Gastar mas o invertir mejor?”, Observatorio ciudadano de la
educacion, Vol. V, Num. 148, febrero 2005.

' Loc. cit.

% Gladys Lépez-Acevedo, Vicente Paqueo y Suhas Parandekar, “On the Use of Transparent Formulae to
Allocate Federal Education Transfers”, World Bank Policy Research Paper 3171, Washington, Banco
Mundial, Diciembre 2003, pp. 1-14.

% En el sistema norteamericano, las escuelas publicas son auténomas. Existen distritos escolares que se
financian con el pago del impuesto predial. La desventaja de sistemas de este tipo es que tienden a
acentuar la desigualdad pues las mejores escuelas generalmente estaran en las zonas de ingresos mas
altos. Habria que pensar esquemas alternativos para zonas rurales.
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peso al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE). Estos comités
sugeririan alternativas locales para corregir las deficiencias en su sector.

Por otro lado, ¢es apropiado que los municipios se encarguen de la infraestructura
educativa? No es apropiado dado que al no estar encargados de administrar las escuelas,
no tienen incentivos para invertir y desconocen las necesidades de los distritos
escolares. Las inversiones para mantenimiento deben hacerse por solicitud de cada
escuela y la construccién de nuevas escuelas por peticion de los distritos escolares.
Delegar esta funcion a los municipios s6lo genera ineficiencia pues aumenta el nimero
de manos por las cuales pasan los recursos federales de inversion en infraestructura
educativa.

Otro problema respecto a la infraestructura educativa es la falta de transparencia en
el ejercicio del gasto por las multiples fuentes de financiamiento. En el sistema actual,
los recursos para mantenimiento y construccién de escuelas se destinan mediante el
Fondo de Aportaciones Mdltiples (FAM) y el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Municipal (FAISM) del ramo 33 y el Programa de Apoyo para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas del recién creado ramo 39 del Presupuesto
de Egresos de la Federacion. Sin embargo, no se sabe qué parte de ellos se destina para
infraestructura educativa, pues los fondos también se utilizan en &reas como agua
potable, alcantarillado, electricidad (infraestructura basica), salud, etc. Para corregirlo,
convendria crear un fondo especial para infraestructura de educacion basica que agrupe

todos los recursos destinados a este rubro tanto del ramo 33 como del 39.
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Salud %

La descentralizacion del sector salud comenzé durante el sexenio de Miguel de la
Madrid con la participacion de 14 estados. Sin embargo, el proceso fue mas una
desconcentracion administrativa que una descentralizacion de recursos y de toma de
decisiones. El proceso continu6 durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari quien
fortalecio los Sistemas Locales de Salud (SILOS) y el Modelo de Atencion a la
Poblacién Abierta (MASPA) que supervisaban a los SILOS. La descentralizacion del
sector salud culmind durante la administracion de Ernesto Zedillo quien transfirid
hospitales y personal de la SSA a todos los estados con el fin de que éstos invirtieran
recursos propios para financiar el sector salud en su territorio. %

En teoria, “cada estado tiene amplia flexibilidad operativa y responsabilidad por la
legislacion de la organizacion y operacion de los servicios de salud para poblacion
abierta [la no asegurada]”®. La Secretaria de Salud se encarga de coordinar el Sistema
Nacional de Salud, formular la politica publica de salud, establecer los lineamientos
para todas las dependencias y vigilar su buen funcionamiento. Los estados se encargan
de ejecutar programas preventivos, controlar enfermedades infecciosas, regular la
prestacion privada de servicios de salud, prestar servicios de atencion primaria y

secundaria® de salud a poblacién abierta (que anteriormente ejercia la SSA) y

% Para una descripcion detallada del proceso de descentralizacién en el sector salud consultar: Gustavo
Merino, “Descentralizacion del sistema de salud en el contexto del federalismo”, Caleidoscopio de la
salud, 2002, pp. 195-207.

% Ibid., p. 196.

% |_ey General de Salud, Articulos 5-22.

% «_os servicios de salud se dividen en tres tipos: los de primer nivel que incluyen medicina general,
medicina preventiva primaria y medicina del trabajo; los de segundo nivel que incluyen las especialidades
basicas (medicina interna, cirugia general, pediatria y ginecologia), medicina preventiva secundaria
(control y prevencién de complicaciones en enfermedades cronico-degenerativas, salud ocupacional y
rehabilitacién primaria) y los de tercer nivel o de alta especialidad que incluyen las especialidades
secundarias (genética, hematologia, inmunologia, infectologia, cirugia pediatrica, etc.), ademas de
laboratorios especializados—Laura Flammand, “Las perspectivas del nuevo federalismo: El sector salud”,
Documento de trabajo, DTAP-50, México, CIDE, 1997, p. 4.
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administrar el recientemente aprobado Seguro Popular. La investigacion médica esta en
manos de la SSA quien controla once hospitales de especialidades. *

Las responsabilidades méas importantes de los estados en materia de salud son
atender a la poblacién no asegurada, ejecutar programas preventivos y controlar
enfermedades infecciosas en su territorio. Ambas constituyen un reto para los gobiernos
estatales ya que el sistema de seguridad social mexicano actualmente cubre al 50% de la
poblacion, 52.5 millones de asegurados en su mayoria mediante el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS)*. Esto obliga a los estados a brindar servicios de cuidado de
salud primaria y secundaria a la mitad de la poblaciéon mexicana.

Cabe aclarar que la falta de acceso a los servicios de salud es un obstaculo
importante en el combate a la pobreza. Como sostienen especialistas del Banco
Mundial, “existen desigualdades significativas en el gasto en salud publica y, en
general, los pobres no estan asegurados. En consecuencia, frecuentemente pagan de su
bolsillo los servicios de salud que reciben” '®. Mientras el 10% méas rico de la
poblacion gasta menos de 4% de su ingreso en salud, el 10% de las familias méas pobres
gasta 11% de su ingreso en estos servicios. Este problema se agrava cuando los no
asegurados enfrentan gastos de salud elevados, puesto que 40% de éstos caen debajo de
la linea de pobreza tras cubrirlos. ***

Otro de los objetivos importantes de la descentralizacion fue disminuir la

desigualdad en el acceso a servicios de salud entre entidades federativas. Sin embargo,

% |_ey general de salud, articulos 3-22.

% E| sistema de seguridad social mexicano se centra en el IMSS que cubre a los trabajadores y sus
familias y que esta financiado de forma tripartita por los patrones, las contribuciones del Estado mexicano
y las aportaciones de los propios trabajadores. EI IMSS es un organismo publico desconcentrado que
forma parte de la administracion publica federal el cual asegura al 40% de la poblacion y representa
53.75% del gasto publico total en salud—OECD, OECD Reviews of Health Systems: Mexico, Paris,
OECD, 2005, p. 22.

100 Banco Mundial, Generacién de ingreso y proteccién social para los pobres. Informe ejecutivo,
Washington, Banco Mundial, agosto 2005, p. 28.

101 oc. cit.
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esto no ha podido cumplirse debido a que la desigualdad en el acceso esta relacionada
con la actividad econdmica de cada estado. Estados con PIB per capita alto, como
Coahuila, tienen una poblacion no asegurada (31%) menor que estados con alta
marginacion, como Chiapas y Guerrero que deben atender al 84% y 80% de su
poblacién respectivamente. **2

La desigualdad en el acceso a servicios de salud continGia siendo marcada entre las
zonas urbanas y las rurales: “Del total nacional, la poblacion abierta con acceso
geogréafico a los servicios de salud es de 52 millones (87.7%), los restantes 7.2 millones
(12.3%) no puede utilizar los servicios basicos de salud. De la poblacion sin acceso a
servicios de salud, poco mas de la mitad (52.8%) reside en localidades rurales dispersas
de menos de 2,500 habitantes, la quinta parte (18%) en areas rurales concentradas (entre
2,500 y 14,999 habitantes) y el resto (29.2%) en las areas marginadas de las ciudades
mayores de 15,000 habitantes”*®.

Estos problemas son relevantes para el sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales porque el gasto estatal en salud se financia, en su mayoria, con
transferencias federales. Estas transferencias se asignan a los estados a través del Fondo
de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA) del ramo 33 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion y se destinan en 78% para cubrir el personal médico y las
instalaciones que anteriormente pertenecieron a la SSA. Sélo el 1% del total del fondo
se otorga con base en un monto minimo por entidad federativa que se reserva para
cubrir a poblaciéon abierta y que considera la tasa de mortalidad y el indice de

marginacion de cada estado. *%*

192 Gustavo Merino, Art. cit., p. 197.
1931 aura Flammand, Op. cit., p. 35.
104 Gustavo Merino, Art. cit., pp. 202 y 204.
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Ademas, los recursos que los estados poseen son insuficientes para cumplir con las
responsabilidades descentralizadas. Si bien los gobiernos estatales actualmente ejercen
51% del gasto federal de la SSA y administran 42% de todos los hospitales del pais, este
gasto representa menos del 6% del gasto publico nacional en salud. Asi que se destina
poco mas del 5% del gasto publico total en salud para atender a 50% de la poblacién
mexicana.'®®

¢Qué implicaciones tiene esto para el sistema de RFI? En primer lugar, se debe
modificar la asignacion de los recursos del Fondo de Aportaciones para Servicios de
Salud para permitir a los estados tener mayor capacidad de decisién en el destino de
estos recursos. Las transferencias por estado deberian hacerse con base en la poblacion
abierta de cada uno mas un componente de marginacion que se mida de la misma forma
gue en la férmula actual. De esta manera, el destino de los recursos seria mas eficiente
pues se haria en proporcion a la poblacién abierta y para reducir el diferencial en acceso
a servicios de salud entre estados.

En segundo lugar, se debe reducir la dependencia de los gobiernos estatales en las
transferencias. Por la forma en que se realiz6 la descentralizacion en este sector, las
entidades federativas no estan facultadas para cobrar por los servicios de salud que
prestan; es por ello que dependen de las transferencias federales para poder prestar estos
servicios. Un paso importante para incrementar los recursos de los estados en la
prestacion de servicios de salud es permitirles cobrar por estos servicios. Esto les daria
mayor flexibilidad para ejercer el gasto de acuerdo con sus necesidades y crear
programas especificos para los habitantes de su regién. Por ejemplo, los estados de
mayor marginacion podrian crear programas estilo brigadas para prevenir y tratar
enfermedades contagiosas los cuales estarian financiados con ingresos propios. También

esta flexibilidad financiera les permitiria introducir los cambios necesarios para reducir

1% OECD, Op. cit., p. 22.
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la desigualdad en el acceso a servicios de salud y atender mejor a la poblacion
marginada. No obstante, haria falta contemplar en las transferencias las necesidades de
inversion en construccion de instalaciones de salud de los estados. La inversion podria
ser financiada mediante préstamos para desarrollo del Banco Mundial u otros
organismos internacionales como el BID canalizados mediante el mismo fondo a los

estados mas pobres.

2.2 Evaluacion de asignacion de responsabilidades de gasto

En resumen, el sistema de RFI acierta en delegar al gobierno federal la funcion de
estabilizacion, la de asignacion en sectores que presentan economias de escala y bienes
publicos puros y la de distribucion en cuanto al financiamiento de los programas
sociales (combate a la pobreza, seguridad social, etc.) y a su disefio. Los gobiernos
subnacionales intervienen en las dos Gltimas funciones ya sea prestando servicios de
alcance local, como los sefialados en el articulo 115 constitucional, o ejecutando
programas disefiados por el gobierno federal en areas como agricultura, turismo y
trabajo y prevision social.

Otro de los cambios acertados que se introdujeron al sistema de RFI en las Gltimas
dos décadas es la devolucidn de responsabilidades de prestacion de servicios publicos a
los gobiernos subnacionales, lo cual se refleja en el incremento de 30 puntos
porcentuales en su participacion en el gasto publico total entre 1980 y 2002. Esto es
positivo porque se apega al principio de subsidiariedad y acerca la provision de
servicios publicos a los ciudadanos, permitiendo a las autoridades subnacionales ajustar
el gasto publico a las necesidades de sus constituyentes.

No obstante, la devolucién de responsabilidades a los gobiernos subnacionales ha
tenido muchos defectos; en principio porque no ha asignado responsabilidades claras de

prestacion de servicios entre los distintos ambitos de gobierno. Esta falla es una de las
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mas graves del sistema de RFI mexicano debido a que obstaculiza la rendicion de
cuentas de los distintos &mbitos de gobierno ante la ciudadania y acentla el problema de
agencia. La primera sugerencia para mejorar el funcionamiento de las RFI es precisar
las tareas de cada ambito de gobierno en la prestacion de servicios asi como su
responsabilidad en las etapas de formulacion, ejecucion y financiamiento, ya que en su
forma actual—tabla 6 y tablas de anexo 1, cada gobierno tiene fuertes incentivos a
comportarse de forma irresponsable. Como sostienen Cabrero Mendoza y Martinez-
Vazquez, “la falta de claridad en las asignaciones ocasiona ineficiencia en la provision y
la frecuente subprovision de algunos servicios [publicos], pues tanto los gobiernos
estatales como el federal intentan aprovecharse y engafiar [free ride] al otro™'%.

Esto también puede observarse en los casos de la descentralizacion en educacion y
salud, a pesar de que constituyen intentos significativos por fortalecer a las entidades
federativas. Uno de los errores comunes en ambos procesos es que delegaron a las
entidades federativas la responsabilidad de prestar servicios educativos y de salud, pero
sin permitirles acceder a fuentes propias para financiarlos. Esto ha ocasionado que las
entidades federativas dependan excesivamente de las transferencias federales para poder
hacer frente a estas nuevas responsabilidades y las incentiva a exigir mayores recursos a
la federacion bajo el argumento de insuficiencia de recursos. Ademas la separacion de la
responsabilidad de prestar servicios educativos y de salud y la de su financiamiento
acentla el problema de agencia en estos sectores. Como explica Gustavo Merino:

“El centralismo tributario pone serios obstaculos para lograr una descentralizacion
efectiva y erosiona la estructura de rendicién de cuentas. Por un lado, las autoridades
estatales pueden atribuir las deficiencias en la calidad de los servicios descentralizados a
la insuficiencia de recursos, en alusion a las escasas potestades impositivas y a la

negacion de la federacion de otorgar recursos adicionales; a su vez, el gobierno federal

106 Enrique Cabrero Mendoza y Jorge Martinez-Vazquez, “3. Assignment of Spending Responsibilities
and Service Delivery”, en Marcelo M. Giugale y Steven B. Webb (eds.), Achievements and Challenges of
Fiscal Decentralization. Lessons from Mexico, Washington, Banco Mundial, 2000, p. 152.
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puede argtir que la responsabilidad es de aquéllas y que no explotan de manera adecuada
sus potestades. Por otra parte, cuando los recursos que ejercen los estados provienen en su
gran mayoria de transferencias de otro orden de gobierno, es dificil para los

contribuyentes identificar y evaluar el uso de los recursos provenientes de los impuestos,

y por lo tanto exigir cuentas a los gobernantes™’.

A su vez, la dependencia de las transferencias federales ha impedido a los gobiernos
subnacionales ejercer el gasto en educacion y salud con autonomia. Como analicé
anteriormente, las transferencias en estos rubros vienen etiquetadas y deben destinarse a
cubrir némina y gasto corriente (mas del 90% en el caso del FAEB y 78% en el
FASSA). Los gobiernos subnacionales no pueden utilizar estos recursos para atender
otras necesidades de sus ciudadanos en educacion y salud. Por ello, otra de las
consecuencias perversas de la descentralizacion en México es que ha incrementado el
gasto corriente (pago de némina y gasto operativo) en detrimento de las inversiones en
infraestructura, como construccion y mantenimiento de escuelas y hospitales, obras de
riego y electrificacion de zonas rurales de las entidades federativas (gasto de capital).

Como lo muestra el gréafico 2 en la siguiente pagina, el gasto administrativo es el mas
oneroso pues las administraciones estatales destinaron en promedio a este rubro 33% de
sus recursos en el periodo que va de 1980 a 2002, mientras que al gasto de capital sélo
destinaron 14%. Sobresale del grafico el considerable incremento del gasto estatal en
términos reales entre 1980 y 2002 que ha sido de 350%. Sin embargo, el Unico rubro
que ha crecido en igual magnitud es el gasto administrativo el cual se ha triplicado,
mientras que el gasto de capital s6lo ha aumentado 36% con respecto a 1980.

Para modificar esto, habria que cambiar la formula del Fondo de Aportaciones a la
Educacién Basica y Normal (FAEB) y el Fondo de Aportaciones para los Servicios de

Salud (FASSA), para que los recursos se destinen en funcion de la matricula de alumnos

197 Gustavo Merino, Art. cit., p. 201.
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y de pacientes. También haria falta una mejor evaluacion de las necesidades de
infraestructura de estados y municipios con base en su crecimiento poblacional,
condiciones geograficas, desarrollo econémico, etc. Posteriormente, se deberia crear un
fondo con recursos federales y locales que permita atender las necesidades de

infraestructura tanto a corto como a largo plazo.

Gréfico 2- Egresos brutos estatales por objeto del gasto

TRERRTT

100%

90% b | H - H O E
I T --- I

80% - L™ @ Por cuenta de terceros
L | [
70% - | m Disponibilidad final
0 .
'% 60% O Deuda publica
&  50% -
2 I O Transferencias
g 40% | =
30% I I =] Obra. p'L'Jt.)Iica, fomento y
adquisiciones
20% - — R O Gasto administrativo
10%
0% ‘ ‘ ‘
N o a9 I © & o Q
> ) S o S o) N N
- S S L . S

Fuente: Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, México, INEGI, 2004, Cuadros
19.20y 19.21.

Por otro lado, esta falta de autonomia en el ejercicio del gasto de los gobiernos
subnacionales también se refleja en su capacidad de formulacion de programas en las
funciones compartidas. Si bien la descentralizacion en educacion y salud transfirié
mayores responsabilidades de prestacion de servicios a las entidades federativas,
mantuvo centralizadas la funcién normativa y de formulacién de politica pablica. De
esta forma, “las administraciones estatales tienen poca autonomia real para asumir

cabalmente las funciones que ahora son de su competencia, tanto por la complejidad y
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cobertura de la normatividad federal como por las restricciones fiscales que
enfrentan™%,

Esto es contrario al tipo de federalismo que plantea el disefio constitucional del
federalismo mexicano ya que le atribuye facultades legislativas y de formulacion de
programas a las entidades federativas. Para clarificar este punto, conviene citar la

siguiente clasificacion de federalismos:

“Todas las federaciones tienen una constitucién que asigna facultades exclusivas y
compartidas a los distintos gobiernos que la componen. Algunas federaciones estan muy
descentralizadas (Canadd) mientras que otras estdn muy centralizadas (Alemania y
Australia). Algunos son federalismos legislativos donde los gobiernos subnacionales
tienen poderes legislativos sustanciales con respecto a sus egresos (Canada, Australia y
EUA). Otros son modelos de federalismos administrativos (como Alemania) pues
virtualmente todo el poder legislativo reside en el centro y casi todas las

responsabilidades de implementacion y administracién residen en los gobiernos

subnacionales”®.

Existe una contradiccién inherente al funcionamiento federalismo mexicano ya que de
jure, constitucionalmente, esta disefiado para ser un federalismo legislativo, pero, de
facto no puede serlo por la carencia de recursos de las entidades federativas para crear
sus propios planes y programas. Esto también atenta contra el principio de
subsidiariedad y dificulta el crecimiento econémico regional ya que faltan mayores
programas regionales que atiendan las necesidades de los gobiernos subnacionales;
sobre todo en materia de desarrollo, agricultura y atencién de poblacién marginada pues
26% de los mexicanos vive en zonas rurales, lo cual representa 24% de la poblacion

econdémicamente activa. *°

1% Ibid., pp. 199-200.

199 Thomas Courchene, Jorge Martinez-Vazquez, Charles E. McLure y Steven B. Webb, “1. Principles of
Decentralization”, en Marcelo M. Giugale y Steven B. Webb (eds.), Op. cit., p. 116.

19 programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, p. 97.
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Por todo lo analizado anteriormente, es claro que el sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales mexicano no provee los incentivos para hacer que los gobiernos
subnacionales mejoren la prestacion de sus servicios publicos. El funcionamiento de los
sectores descentralizados y las responsabilidades compartidas entre distintos ambitos de
gobierno “estan acotados en su alcance y funcionamiento por la estructura del
federalismo mexicano; por lo que, [por ejemplo] para resolver algunas deficiencias del
sistema de salud [y del sistema educativo], es necesario reformar el federalismo y no
limitarse exclusivamente a las reformas sectoriales™**.

En las paginas anteriores, analicé los sectores de educacion y salud para ilustrar la
forma en que el sistema de RFI afecta la provisién de servicios en el ambito estatal. No
estudié otros sectores, primero, debido a que no estan igual de descentralizados v,
segundo, porque tanto su funcionamiento como su financiamiento son poco claros. Sin
embargo, debo mencionar que el panorama presentado en educacion y salud es
generalizable a los demas sectores pues enfrentan restricciones similares. 2

Cabe aclarar que las fallas en la provision de servicios subnacionales también son
producto de las deficiencias en capacidades institucionales de los gobiernos
subnacionales. Estas limitan el buen funcionamiento de las RFI mexicanas debido a que
impiden que el gasto publico se ejerza con eficiencia y eficacia. Los estudios sobre
capacidades institucionales mejor desarrollados son los de Cabrero Mendoza quien
utiliza cuatro tipos de indicadores para medirlas: marco normativo y reglamentario,
estructura organizacional de las administraciones publicas, perfil del personal y

tecnologia disponible. EIl autor no ofrece informacion detallada sobre estos indicadores

1 Gustavo Merino, Art. cit., p. 195.
112 para revisar el funcionamiento de otros sectores y la asignacion de responsabilidades en otros sectores,
consultar las tablas del anexo 1.
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en el ambito estatal. No obstante, estos indicadores pueden darnos una idea sobre la
situacion en que se encuentran las administraciones de los gobiernos subnacionales. ***
Algunas de las conclusiones méas importantes de sus investigaciones son, en cuanto
al primer aspecto, que los municipios carecen de un marco normativo adecuado que les
permita tomar decisiones efectivas sobre el destino de su gasto. Del total de municipios
del pais, 64% no tiene bando de buen gobierno; 80% no tiene reglamento para la
planeacion y 52% no tiene reglamento de obra publica. En cuanto al segundo aspecto,
sobresale que 60% de los municipios mexicanos no tiene un departamento que controle
el ejercicio del gasto publico, lo cual les impide evaluar su ejercicio asi como detectar y
corregir sus errores. Respecto al tercer indicador, debo mencionar que la preparacién
academica de los funcionarios municipales es mayor en las zonas metropolitanas que en
las rurales. Mientras en las primeras 100% posee algun titulo universitario, en las
segundas menos del 20% de los oficiales mayores y cerca del 10% de los tesoreros y
contralores lo tienen. La falta de preparacion del personal en las zonas rurales acentda el
desequilibrio horizontal y disminuye la calidad de su prestacion de servicios con
respecto a las urbanas. En cuanto al cuarto aspecto, es preocupante que 17% de los
municipios del pafs no tenga ni una computadora para cumplir con sus labores. ***
Actualmente, no se han disefiado programas efectivos para combatir estas
deficiencias en capacidad institucionales, lo cual ha permitido que la brecha entre las

regiones econdmicamente mas fuertes y las débiles sea mayor. Detectarlas y asignar

13 | as investigaciones que realiza el autor se basan en la Encuesta Nacional INDESOL-INEGI sobre
Desarrollo Institucional Municipal del 2000. Para conocer mas de este tema, ver Enrique Cabrero
Mendoza, “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales de México ;Un obstaculo para la
descentralizacion fiscal?”, Gestion y Politica Publica, 13 (2004), pp. 753-784 y Enrique Cabrero Mendoza
y Ady Carrera Hernandez, “Descentralizacién fiscal y debilidades institucionales. Las paradojas del caso
mexicano”, en Juan Pablo Guerrero Amparan (Coord.), Impuestos y gasto publico en México desde una
perspectiva multidisciplinaria, México, CIDE-Cémara de Diputados-Miguel Angel Porria, 2004, pp. 343-
393.

14 Enrique Cabrero Mendoza, “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales de México ¢Un
obstaculo para la descentralizacion fiscal?”, Art. cit., p. 764.
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transferencias federales especialmente destinadas para compensar estas deficiencias es
una tarea indispensable para el buen funcionamiento de las relaciones
intergubernamentales.

En cuanto a las carencias tecnoldgicas, el gobierno federal transfiere recursos a las
entidades federativas para resolverlas mediante el ramo 39. El buen uso de esos recursos
quedaria a discrecion de los propios gobierno subnacionales. Para garantizar su
efectividad, el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED) vy los congresos locales podrian auditar a los gobiernos subnacionales y
sugerir alternativas para corregirlas. En cuanto a las deficiencias de los funcionarios
subnacionales, el gobierno federal podria disefiar cursos de capacitacién para
funcionarios estatales y municipales junto con el INAFED, el Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP) y el Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC). El gobierno federal podria establecer cldusulas en el
sistema de transferencias para sancionar a aquellas entidades cuyos funcionarios no
estén certificados en determinado plazo. Esto los obligaria a capacitarse y reduciria sus
deficiencias institucionales.

Las adecuaciones sugeridas mejorarian la prestacion de servicios de los gobiernos
subnacionales que es el principal objetivo de las RFI. El cumplimiento de los principios
planteados en el primer capitulo por si mismo no mejorard la calidad de servicios
publicos proveidos. Unicamente superando estas restricciones es que podremos empezar
a disefiar planes y programas mas efectivos de forma tal que los gobiernos
subnacionales se apeguen a los objetivos nacionales. Sin embargo, si el sistema de RFI
mexicano no responsabiliza a los gobiernos subnacionales por el ejercicio de su gasto,
cualquier intento de mejora en la prestacion de servicios fracasara. Por ello, debemos

prestar especial atencion a la asignacion de responsabilidades recaudatorias entre
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gobiernos y estudiar si éstas corresponden y son congruentes con las responsabilidades

de prestacion de servicios.

Conclusion

En este capitulo, analicé la asignacién de responsabilidades de gasto de los gobiernos
subnacionales. Comencé con una descripcion de las transformaciones que ha tenido el
gasto publico total por ambito de gobierno en México de 1980 al 2002. En este periodo,
la participacion de los estados y municipios mexicanos ha aumentado
considerablemente debido a las politicas de descentralizacion. Posteriormente, defini las
responsabilidades de cada ambito de gobierno y las comparé con las tres funciones de
Musgrave. La funcién de estabilizacion es responsabilidad del gobierno federal,
mientras que la de asignacion y distribucién es compartida con los gobiernos
subnacionales. El gobierno federal también se encarga de proveer servicios en sectores
gue presentan caracteristicas de bienes publicos puros y economias de escala.

Después de ello, me enfoqué en el &mbito estatal. En este &mbito, encontré que las
responsabilidades de gasto y prestacion de servicios publicos no estan claramente
definidas, sino que se traslapan con las responsabilidades de otros &mbitos de gobierno.
Esto, a su vez, genera otros problemas que repercuten en la calidad de servicios publicos
que reciben los ciudadanos y hasta en la legitimidad de los distintos ambitos de
gobierno. En primer lugar, la falta de claridad en la asignacion de atribuciones ocasiona
un problema de agencia que incentiva a los distintos ambitos de gobierno a evadir sus
responsabilidades. En segundo lugar, esta falta de claridad impide rendir cuentas a la
ciudadania y no impone una restriccion presupuestaria dura a los gobernantes de las
entidades federativas.

Estos problemas también fueron analizados en los sectores de educacion y salud

donde se implementaron politicas de descentralizacion exhaustivas. Como resultado de
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este analisis, demostré que una consecuencia perversa de las politicas de
descentralizacién en ambos sectores es que acentuaron el desequilibrio vertical, puesto
que se descentralizaron responsabilidades de gasto mas no se delegaron
responsabilidades para cobrar por estos servicios ni mayores responsabilidades
recaudatorias.

Otra consecuencia perversa de las politicas de descentralizacién es que han impedido
el ejercicio autonomo del gasto de los gobiernos subnacionales ya que éste depende de
las transferencias federales, las cuales deben destinarse mayoritariamente al pago de
nomina. Esta dependencia del gasto subnacional respecto de las transferencias también
ha evitado que estos gobiernos realicen otro tipo de gasto que podria mejorar la calidad
de los servicios educativos y de salud. Por otro lado, la centralizacién de las facultades
recaudatorias ha imposibilitado a los gobiernos subnacionales para ejercer su facultad
de formular programas en los sectores de educacion y salud, debido a que carecen de
recursos propios para financiarlos. De tal forma que, los gobiernos subnacionales en
ambos sectores se han limitado a ejercer el papel de ejecutores de programas federales,
lo que es contrario al principio de autonomia que constitucionalmente cada entidad

federativa posee.
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Capitulo 3- Ingresos y responsabilidades recaudatorias en el
sistema de RFI mexicano

La literatura sobre federalismo fiscal mexicano converge en un punto: el principal
problema de las RFI mexicanas es que el gasto de los gobiernos subnacionales depende
excesivamente de los recursos federales al grado en que éstos han sustituido
recaudacion propia con transferencias federales. La base para el buen funcionamiento de
las RFI de paises federales es el principio de responsabilidad fiscal de los gobiernos
subnacionales que busca que éstos financien en la mayor medida posible sus gastos.
Esta dependencia de los gobiernos subnacionales mexicanos con respecto a las
transferencias federales es uno de los problemas mas grave de las RFI mexicanas
porque no imponen una restriccion presupuestaria dura que obligue a las entidades
federativas a rendir cuentas por el ejercicio de su gasto. Este problema puede ser
ocasionado por mala asignacion de responsabilidades recaudatorias y de prestacion de
servicios entre gobiernos que acentuan la desigualdad vertical o incentivos perversos en
la distribucion de las transferencias federales.

En este capitulo, analizaré las deficiencias del actual sistema de RFI mexicano para
promover la responsabilidad fiscal de estados y municipios. Me centraré en evaluar si la
asignacion de responsabilidades recaudatorias y de prestacion de servicios entre
gobiernos es adecuada de tal forma que minimice el desequilibrio vertical. Se asume
que a mayor responsabilidad fiscal de los gobiernos subnacionales, mayor eficiencia en
el uso de los recursos publicos, lo que producird una mejor prestacion de servicios
publicos, acorde con las necesidades de cada ambito de gobierno. A continuacion
examinare la veracidad de estos argumentos para el caso mexicano; para hacerlo, debo

contestar las siguientes preguntas: cuéles son las fuentes de ingreso de cada ambito de
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gobierno, su esfuerzo recaudatorio y si corresponden con sus responsabilidades de
prestacion de servicios.

3.1 Descripcion del sistema de ingresos en el federalismo mexicano

Como muestra la tabla 7, el sistema impositivo mexicano estéa centralizado: el gobierno
federal, por medio de la SHCP, se encarga de cobrar aproximadamente el 90% de todos
los impuestos del pais. Los gobiernos subnacionales recaudan muy poco en proporcion
del total y sus ingresos propios no alcanzan a cubrir siquiera la mitad de sus egresos. La
tabla 12 (pagina 89) enumera las principales responsabilidades recaudatorias de los
distintos &mbitos de gobierno. Sobresale que aquellos impuestos con bases méas grandes
y moviles, como el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto Sobre la Renta
(ISR), son recaudados por el gobierno federal, pero posteriormente son devueltos en
cierto porcentaje a los gobiernos subnacionales como parte del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal.

Tabla 7- Recaudacion propia por ambito de gobierno

Ao Federacion |Estados y DF| Municipios

1990 92.29% 6.03% 1.68%
1991 92.77% 5.40% 1.82%
1992 89.82% 8.33% 1.84%
1993 86.36% 11.41% 2.22%
1994 83.75% 14.22% 2.03%
1995 91.64% 6.54% 1.83%
1996 92.59% 5.91% 1.50%
1997 92.36% 6.10% 1.54%
1998 91.32% 6.65% 2.03%
1999 91.02% 6.93% 2.05%
2000 92.59% 5.46% 1.95%
2001 93.03% 4.90% 2.06%
2002 92.71% 5.04% 2.25%

Fuente: Elaboracion propia basada en Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos,
Aguascalientes, INEGI, 2004 Cuadros 19.14-19.19 y Ingresos Ordinarios del Sector Publico
Presupuestario, Cuarto informe de gobierno de Vicente Fox.

Nota: La tabla se elaboré con el objetivo de mostrar el porcentaje de la recaudacion total
nacional que efectivamente cobra cada ambito de gobierno, incluyendo no sélo los impuestos
sino también los aprovechamientos, derechos y contribuciones de mejoras. En el ambito
federal, se incluyen todos los ingresos que forman parte de la Ley de Ingresos, tanto tributarios
como no tributarios (como los derechos de extraccién de petroleo). En los ambitos estatal y
municipal, se excluy6 del total de sus ingresos los recursos provenientes de transferencias
federales (aportaciones del ramo 33 del PEF y las participaciones del ramo 28) y de
endeudamiento.
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Si bien esta centralizacion del cobro de impuestos es congruente con el principio de

eficiencia recaudatoria, el actual sistema de RFI mexicano ha generado dos

consecuencias perversas: primero, que los gobiernos subnacionales no se

responsabilizan por el ejercicio de su gasto pues su principal fuente de ingreso son las
transferencias federales y segundo, que los gobiernos subnacionales no tienen

autonomia presupuestaria para decidir la cantidad de servicios publicos a proveer y el

nivel impositivo para financiarlos.

Tabla 8- Responsabilidades recaudatorias entre &mbitos de gobierno

TASA

BASE

RECAUDACION

Impuesto Sobre la Renta

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Impuesto al Valor Agregado

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Impuesto al Activo

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Impuesto Especial Sobre
Produccién y Servicios

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Impuesto a la NGmina

Congresos locales

Congresos locales

Estados

Impuesto predial y a la
propiedad inmobiliaria

Congresos locales

Congresos locales

Estados y municipios

Impuesto a Importaciones

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Impuesto a Autos Nuevos

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Tenencia

Congresos locales

Congresos locales

Estados y municipios

Derechos sobre
hidrocarburos

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Gobierno Federal

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley nacional de coordinacién fiscal.

Nota: La tabla describe a qué autoridad compete determinar la tasa y la base de cada
impuesto asi como el ambito de gobierno que es responsable de su recaudacion.

3.2 Esfuerzo fiscal, desequilibrio vertical y responsabilidad fiscal de los
gobiernos subnacionales

Los gobiernos subnacionales no se responsabilizan por el ejercicio de su gasto puesto
que su recaudacion representa Unicamente 7% del total nacional. Como se observa en la
tabla 9, a pesar de las politicas de descentralizacion de las décadas de 1980 y 1990, los
gobiernos estatales recaudan el 5% y los municipales el 2%. Una cuestion importante en
este tema, es si la recaudacién de los gobiernos subnacionales es sensible al ciclo
econémico, pues la teoria econdmica sugiere que el sistema de RFI debe quitar

presiones pro-ciclicas a estos gobiernos. Para ello, debo describir el comportamiento de
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la recaudacion y sus fluctuaciones. En el periodo que va de 1990 a 2002, la recaudacion
mostrd pocos cambios en los ambitos federal y estatal: en el federal aumenté 30% en
términos reales y en el estatal 10%. En cambio, en el municipal aument6 77% debido al
incremento en la eficiencia recaudatoria de las administraciones municipales cuya
recaudacion alcanzé su maximo en 2002. Sin embargo, hubieron ciertas variaciones
conforme al ciclo econémico: en el periodo entre 1992 y 1994, los ingresos propios de
los estados incrementaron 200% en términos reales llegando a su punto méaximo en
1994 con una recaudacion 166% superior a la de 2002. En 1995, se redujo la
recaudacion en todos los &mbitos. La caida méas pronunciada fue en los estados con una
disminucion de 65% entre 1994 y 1995 ocasionada por la crisis econdmica y la firma
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en 1995 que centralizé las

responsabilidades recaudatorias.

Tabla 9- Ingresos propios en términos reales
En miles de pesos a precios de julio de 2005

Afio Federacion Estados y DF | Municipios

1990 1,147,896,476 75,043,116| 20,858,738
1991 1,277,327,483 74,411,247| 25,100,270
1992 1,355,128,999| 125,706,992| 27,806,965
1993 1,229,045,396] 162,451,627| 31,646,741
1994 1,302,118,629| 221,008,150 31,577,063
1995 1,092,538,741 77,939,625| 21,775,387
1996 1,186,056,982 75,762,548| 19,175,964
1997 1,301,093,573 85,956,360| 21,680,739
1998 1,165,208,127 84,872,021| 25,910,464
1999 1,267,454,764 96,564,914| 28,517,253
2000 1,434,670,583 84,633,701| 30,226,394
2001 1,480,987,236 78,028,629| 32,856,233
2002 1,528,766,451 83,075,611| 37,070,480

Fuente: Elaboracién propia basada en Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos,
Aguascalientes, INEGI, 2004 Cuadros 19.14-19.19 y Cuarto informe de gobierno de Vicente
Fox.

Un analisis mas detallado sobre el comportamiento de las finanzas publicas
municipales ante cambios en el ciclo econémico es el que hace Mauricio Gonzalez

Lopez. El autor analizé el comportamiento ciclico de la recaudacién municipal
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utilizando correlaciones y el filtro Hodric y Prescott y lleg6 a la conclusion de que tanto
los ingresos como el gasto corriente de los municipios “se encuentran estrechamente
correlacionados con la actividad econémica” **°. Esto significa que en periodos de auge
0 mayor crecimiento, ambos aumentan y en periodos de baja actividad econémica o
recesion, decrecen. Sin embargo, el autor también encuentra que “la volatilidad del
gasto corriente es mayor a la del PIB, lo cual podria estar indicando que existen mas
factores desequilibradores del gasto corriente que la sola actividad econémica”***. Con
base en esto, podemos concluir que el ciclo econémico tiene un efecto sobre las
finanzas publicas municipales, pero que no es el Unico factor que incide sobre su
evolucion.

Por otro lado, ¢cdmo determinar si la recaudacion de los gobiernos subnacionales
mexicanos es baja? Para responder esta pregunta, compararé la proporcion recaudatoria
de éstos con la de otros paises. Evaluaciones de las RFI entre paises de la OCDE,
muestran que efectivamente la proporcion recaudatoria de los gobiernos subnacionales
mexicanos es baja y lo es a tal grado que incluso paises unitarios como Dinamarca,
Finlandia, Francia, Japdn, Italia, Noruega y Suecia tienen gobiernos subnacionales que
recaudan una proporcion superior que los mexicanos. En los paises federales
pertenecientes a la OCDE, el porcentaje mas bajo de recaudacion de estos gobiernos en
2001 fue Australia con 17%; los mexicanos estan casi diez puntos porcentuales por
debajo. Sobresale en la tabla siguiente, la reestructuracion impositiva de Bélgica que
logré incrementar la proporcion de la recaudacion propia de sus gobiernos

subnacionales de 5% en 1985 a casi 30% en 2001.

15 Mauricio Génzalez Lépez, “Finanzas publicas municipales en México: En la blsqueda de un eficiente
comportamiento de los egresos”, Documento de trabajo, México, CIDE, 2004, p. 19.
116 H

Loc. cit.
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Tabla 10- Indicadores de descentralizacién fiscal

Gasto de GSN % nacional |Recaudacién GSN % nacional

1985 2001 1985 2001
PAISES FEDERALES
Alemania 37.6 36.1 30.8 29.2
Australia 36.0 18.6 17.2
Austria 28.4 28.5 23.8 18.9
Bélgica 31.8 34.0 4.8 28.6
Canada 545 56.5 454 44.1
EUA 32.6 40.0 32.7 31.7
México 8.7 475 7.0
PAISES UNITARIOS
Dinamarca 53.7 57.8 28.4 33.8
Espafia 25.0 32.2 11.2 16.5
Finlandia 30.6 35.5 22.4 22.4
Francia 16.1 18.6 8.7 9.3
Grecia 4.0 5.0 1.3 1.0
Holanda 32.6 34.2 2.4 3.5
Irlanda 30.2 29.5 2.3 1.9
Italia 25.6 29.7 2.3 12.2
Japén 46.0 40.7 26.0 25.9
Luxemburgo 14.2 12.8 6.6 5.6
Noruega 34.6 38.8 17.7 16.3
Portugal 10.3 12.8 3.5 6.5
Reino Unido 22.2 25.9 10.2 4.1
Suecia 36.7 43.4 30.4 30.8
Promedio 29.8 32.2 16.4 17.8

Fuente: Isabelle Joumard and Per Mathis Kongsrud, Fiscal Relations Across Government
Levels, Paris, OCDE, Economic Studies No. 36, 2003/1, p. 164.

La pregunta central en esta investigacion es por qué la proporcion de recaudacion de
los gobiernos subnacionales mexicanos con respecto a la total nacional es tan baja. En
este apartado, examinaré dos posibles explicaciones: primero, que la asignacion de
facultades recaudatorias a los gobiernos subnacionales no corresponde a sus
responsabilidades de prestacion de servicios y que por lo tanto, el desequilibrio vertical
es mayor que en otras federaciones y segundo, que el esfuerzo recaudatorio de los
gobiernos subnacionales es bajo, puesto que existe una brecha entre la recaudacion
potencial que éstos podrian obtener y lo que realmente recaudan.

Para abordar el primer punto, debo analizar si las responsabilidades recaudatorias de
los gobiernos subnacionales son adecuadas para financiar sus egresos. Por el lado del
gasto, comparando el porcentaje de gasto publico ejercido por los gobiernos

subnacionales y la proporcién de sus ingresos propios, es evidente que existe un
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desequilibrio importante entre sus responsabilidades recaudatorias y de prestacion de
servicios ya que son responsables de ejecutar mas de 40% del gasto publico total
mientras que s6lo recaudan poco mas del 7% de los ingresos nacionales totales. Este
desequilibrio es mayor en el ambito estatal donde se recauda Unicamente el 5% del total
nacional y se gasta el 38%; en cambio, el equilibrio es mas adecuado en los municipios
debido a que recaudan 2% de los ingresos nacionales totales y gastan 8% del gasto
publico total. Tal como mencioné anteriormente, esto es una consecuencia perversa de
las politicas de descentralizacion que han incrementado las responsabilidades de
prestacion de servicios publicos de los gobiernos subnacionales, en particular los
estatales, sin descentralizar las fuentes de ingreso. Determinar en qué grado este
problema es grave, implica medir el desequilibrio vertical y el esfuerzo fiscal de los
gobiernos subnacionales para saber en qué medida dependen de las transferencias
federales.

Existen maltiples formas de medir tanto el desequilibrio vertical como el esfuerzo
fiscal. Dadas las restricciones a la disponibilidad de informacion histérica sobre la
hacienda publica estatal y municipal, en esta investigacion utilizaré como medida de
desequilibrio vertical el porcentaje en que los ingresos totales de los gobiernos
subnacionales mexicanos dependen de las transferencias federales. Para medir el
esfuerzo fiscal, tomaré el porcentaje en que los ingresos totales de estos gobiernos
dependen de su recaudacion propia. El objetivo es probar que la dependencia en las
transferencias es mayor que la dependencia en la recaudacion propia. La informacion
utilizada es la agregada sobre el total de ingresos de estados y municipios para el

periodo entre 1980 y 2002. **/

17 Otros indicadores del esfuerzo fiscal son medir los ingresos propios de los gobiernos subnacionales
con respecto al PIB de su regién y medir la recaudacion propia per capita. El desequilibrio vertical
también podria medirse de diferentes formas: en funcion del PIB, como la diferencia entre los egresos
totales y los ingresos propios, en términos per cépita, etc. Los ingresos totales de los gobiernos
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Los resultados son los siguientes: El porcentaje promedio en el que los ingresos de
los gobiernos estatales (incluido el Distrito Federal) dependieron de las transferencias
federales entre 1980 y 2002 fue de 63.45%, una proporcién doblemente mayor que la
dependencia en su propia recaudacion que fue del 29.08%. En el ambito municipal, la
dependencia respecto a las transferencias federales también se acentud puesto que, en
promedio, las transferencias conformaron 54.83% de los ingresos municipales totales.
Sin embargo, en este caso la dependencia en la recaudacion propia fue mayor que en los
estados ya que representd 40.35% de los ingresos municipales totales. Por ello, puedo
afirmar que el desequilibrio vertical en el federalismo mexicano se acentu6 debido a que
las finanzas de los gobiernos subnacionales dependen mayoritariamente de las
transferencias federales. Esto debe corregirse con el propésito de que las finanzas
publicas de estos gobiernos dependan mayoritariamente de sus ingresos propios. Como
mencioné en el capitulo anterior, el objetivo no es eliminar las transferencias federales,
sino reducir la dependencia de los gobiernos subnacionales con respecto a las
transferencias, puesto que estudios internacionales muestran que los gobiernos
subnacionales de paises federales normalmente no son autosuficientes.

Cabe aclarar que el esfuerzo fiscal ha decrecido considerablemente en la Gltima
década: en 1990, los ingresos propios municipales cubrian casi la mitad de sus ingresos
totales, mientras que los ingresos propios de los estados constituian poco mas del 30%.
Actualmente, la recaudacion propia como proporcion del total de ingresos de los
gobiernos subnacionales es muy baja: los estados sélo recaudan el 9.24% de sus
ingresos y los municipios el 27.5%, cifras que representan la recaudacion mas baja en
todo el periodo analizado. En el ambito estatal, la caida mas dréstica en el esfuerzo

fiscal fue entre 1994 y 1995 como consecuencia de la aprobacion de la Ley de

subnacionales incluyen: impuestos, aprovechamientos, productos, derechos, deuda publica, transferencias
federales, etc.
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Coordinacion Fiscal que concentrd las potestades tributarias en la federacion y como

resultado de la crisis econdmica. También en contraste con lo anterior, el Distrito

Federal es mas responsable en su ejercicio del gasto pues financia casi 45% de su gasto.

De esto se infiere que los gobiernos municipales y el Distrito Federal tienen un esfuerzo

fiscal mayor que los estados.

Tabla 11- Desequilibrio vertical y esfuerzo fiscal estatal y municipal

R . . Recaudacion | Transferencias
ecaudacion Transferencias .
~ propia municipal % federales a propia de federales a
Ano de sus ingresos | municipios % de sus Total estagios y DF estagios y DF Total
totales ingresos totales (:jomo A’ del total| como A) del total
e sus ingresos | de sus ingresos
1980 71.28% 26.31% 97.60% 40.43% 41.46% 81.90%
1985 38.42% 57.08% 95.50% 37.40% 47.60% 85.00%
1990 45.97% 48.08% 94.05% 36.28% 57.82% 94.10%
1991 47.71% 47.11% 94.82% 32.76% 57.26% 90.02%
1992 47.59% 47.90% 95.50% 42.77% 47.96% 90.73%
1993 47.59% 44.37% 91.96% 46.66% 44.03% 90.69%
1994 44.25% 47.35% 91.60% 52.50% 38.39% 90.89%
1995 41.46% 51.89% 93.34% 23.16% 66.72% 89.88%
1996 35.33% 58.23% 93.56% 21.83% 68.69% 90.53%
1997 35.98% 59.78% 95.77% 21.62% 74.45% 96.07%
1998 34.42% 62.20% 96.62% 19.23% 77.79% 97.02%
1999 30.68% 66.28% 96.96% 19.68% 79.09% 98.77%
2000 29.13% 68.72% 97.84% 15.42% 82.84% 98.26%
2001 27.97% 69.11% 97.08% 13.03% 84.80% 97.83%
2002 27.50% 68.09% 95.59% 13.40% 82.78% 96.18%
Promedio 40.35% 54.83% 95.19% 29.08% 63.45% 92.52%
Nota: El total no suma 100% porque falta incluir el endeudamiento como % de los ingresos totales.
Recauplacién Transferencias . . Transferencias
N propia de federales a Recaudacién propia federales al DF %
Ao estados como % |estados como %| Total Qel DF % de sus de sus ingresos Total
del _total de sus | del _total de sus ingresos totales totales
ingresos ingresos
1980 47.91% 43.28% 91.19% 21.74% 36.90% 58.63%
1985 42.97% 49.09% 92.06% 20.01% 42.94% 62.95%
1990 32.86% 59.89% 92.76% 47.92% 50.76% 98.68%
1991 28.27% 59.15% 87.42% 49.04% 50.40% 99.44%
1992 40.14% 48.69% 88.83% 53.90% 44.90% 98.80%
1993 45.54% 43.83% 89.37% 52.14% 45.02% 97.15%
1994 51.69% 38.23% 89.92% 57.07% 39.31% 96.39%
1995 18.53% 70.63% 89.16% 51.75% 42.60% 94.35%
1996 17.75% 74.22% 91.97% 44.22% 38.40% 82.62%
1997 16.87% 80.34% 97.21% 47.06% 42.90% 89.96%
1998 15.45% 83.52% 98.96% 42.31% 42.88% 85.19%
1999 14.91% 83.99% 98.90% 52.62% 45.30% 97.92%
2000 11.23% 87.99% 99.22% 44.62% 46.95% 91.57%
2001 8.99% 89.43% 98.42% 42.44% 51.10% 93.54%
2002 9.24% 87.86% 97.10% 43.41% 46.10% 89.50%
Promedio 26.82% 66.68% 93.50% 44.68% 44.43% 89.11%

Fuente: Elaboracién propia basada en Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos,
Aguascalientes, INEGI, 2004 Cuadros 19.14-19.25 y Cuarto informe de gobierno de Vicente

Fox.
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3.3 Evaluacion de responsabilidades recaudatorias entre ambitos de

gobierno

Como mencioné anteriormente, una posible explicacion para este desequilibrio es que la

asignacion de responsabilidades recaudatorias de los gobiernos subnacionales no sea

equivalente a sus responsabilidades de prestacién de servicios y que las bases

impositivas que el acuerdo fiscal les otorga no sean suficientes para cubrir siquiera la

mitad de sus gastos. Para comprobar esta hipotesis, haré una evaluacion de cada una de

las facultades impositivas de los distintos ambitos de gobierno.

Tabla 12- Responsabilidades recaudatorias y fuentes de ingreso entre ambitos

de gobierno

INGRESOS

INGRESOS

Gob. Federal

Compartidos

1. Impuesto Sobre la Renta

2. Impuesto al Valor Agregado
3. Impuesto al Activo

4. Impuesto Especial Sobre
Produccion y Servicios

5. Derechos de hidrocarburos
6. Impuestos a importaciones
7. Impuesto a autos nuevos

1. Impuesto Sobre la Renta

2. Impuesto al Valor Agregado
3. Impuesto al Activo

4. Impuesto Especial Sobre
Produccion y Servicios

5. Impuestos a importaciones
6. Derechos de hidrocarburos

INGRESOS

INGRESOS

Gob. Estatal

Gob. Municipal

1. Participaciones federales
2. Aportaciones federales

3. Licencias

4. Impuesto sobre néminas
5. Tenencia

6. ISAN

1. Impuesto predial

2. Impuesto sobre traslacion de
dominio o adquisicion de inmuebles

3. Fondo de Fomento Municipal
4. Transferencias federales

5. Aprovechamientos

6. Derechos de agua

Fuentes: Elaboracion propia con base en

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

b) Ley de Coordinacion Fiscal.

c) Ley de ingresos del gobierno federal 2005.

En total, existen once impuestos que cobran los distintos &mbitos de gobierno: IVA,

ISR, IEPS, Impuestos a los recursos naturales (Derechos sobre hidrocarburos-PEMEX),

Impuesto al Activo, Impuesto sobre automoviles nuevos, Impuesto a las importaciones,

Impuesto sobre néminas, tenencia, predial e impuestos sobre la traslacion de dominio.
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De estos, el gobierno federal recauda los primeros siete que en conjunto representan
16% del PIB'®; los gobiernos estatales recaudan el siete y ocho (impuesto sobre
noéminas y tenencia) y los municipios, recaudan los ultimos dos.

Para saber si la asignacion de responsabilidades recaudatorias entre gobiernos es
eficiente y promueve la responsabilidad fiscal de los gobiernos subnacionales,
recordemos las recomendaciones de Ter-Minassian y de Norregard en el capitulo
anterior segun las cuales los impuestos con las caracteristicas siguientes deben ser
administrados por el gobierno federal:

a) Aquellos con bases altamente moviles.

b) Impuestos con fuertes presiones pro-ciclicas.

c) Agquellos cuya base no esta distribuida en forma homogénea en todo el territorio.

d) Agquellos necesarios para mantener la estabilidad macroeconémica y cumplir con

los objetivos redistributivos.

e) Aquellos que presentan caracteristicas de economias de escala. **°

Las caracteristicas deseables para los impuestos locales son las siguientes:

a) Deben ser visibles y debe quedar claro a los contribuyentes locales cuales son
sus obligaciones para con el gobierno local.

b) Deben evitar la exportacion fiscal.

c) Deben proveer de recursos estables a los gobiernos locales y suficientes como
para evitar grandes desequilibrios verticales.

d) Deben ser relativamente faciles de administrar y casi no presentar economias de
escala.

e) Deben fomentar, en lo posible, cargos a los usuarios por cobro de prestacién de
servicios locales en la medida en que los beneficios sean recibidos por sus
constituyentes. *%

118 119% del PIB lo conforman los ingresos tributarios y 5% los no tributarios, principalmente los derechos
de hidrocarburos—Tabla Ingresos Ordinarios del Sector Publico Presupuestario, Anexo Estadistico del
4to. Informe de Gobierno de Vicente Fox.

19 Teresa Ter-Minassian, Art. cit., p. 9.

120 john Norregaard, Art. cit., p. 55.

90



Si bien es dificil precisar el grado en que un impuesto es prociclico y si tiene una
fuerte incidencia sobre la estabilidad macroecondmica, es imprescindible evaluar en qué
medida los multiples impuestos cumplen estas caracteristicas y asi determinar si la
asignacion de responsabilidades recaudatorias en México es congruente con la teoria
econdmica. En el capitulo anterior, realicé un analisis impuesto por impuesto donde
sugeri como debia cobrarse cada uno y a qué ambito de gobierno competia su
recaudacion.

De ese andlisis, se desprenden las conclusiones siguientes: primero, que existen
economias de escala en la recaudacion del ISR y el IVA cuyas bases gravables son
grandes y que mal administrados, podrian tener repercusiones negativas en la
estabilidad macroeconémica; por ello, es mas conveniente dejar que el gobierno federal
los cobre. Segundo, que la recaudacion de impuestos a los recursos naturales conviene
dejarla en manos del gobierno federal, puesto que su base no es homogénea en todo el
territorio. Tercero, que los impuestos corporativos deben introducirse con cuidado
evitando que generen guerras fiscales entre regiones por atraer nuevas empresas.
Cuarto, el impuesto predial tiene una base relativamente inmovil y presenta pocas
economias de escala, por lo que es conveniente dejar su administracion a los gobiernos
subnacionales.

En este sentido, la asignacion de responsabilidades recaudatorias entre ambitos de
gobierno en el sistema de RFI mexicano acierta al dejar la recaudacion de impuestos
con bases gravables mas grandes y no homogéneas en todo el territorio— como el IVA,
ISR y los Derechos a los hidrocarburos—en manos del gobierno federal y aquellos con
bases menos moviles— como el predial, en manos de los gobiernos subnacionales. Sin
embargo, mientras la asignacion de responsabilidades recaudatorias esté centralizada,

no se permite a los estados y municipios mexicanos responsabilizarse por su gasto. Esto
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obliga a pensar en nuevas formas para hacer a los gobiernos subnacionales mexicanos

financieramente responsables, pero sin afectar la estabilidad macroeconémica.

3.4 Alternativas para incrementar el esfuerzo fiscal de los gobiernos
subnacionales

Como mencioné en el primer capitulo, existen cuatro opciones para reducir el
desequilibrio vertical: recortar gastos de los gobiernos subnacionales, incrementar su
recaudacion, trasladar algunas de sus responsabilidades a la federacion y transferir
impuestos recaudados por el gobierno federal a los subnacionales. Las mejores
alternativas para fortalecer las finanzas publicas de los gobiernos subnacionales,
respetando su autonomia, son la segunda y cuarta. En este apartado, me centraré en dos
aspectos: primero, evaluar el buen funcionamiento de los impuestos de los gobiernos
subnacionales con el objetivo de detectar nichos de oportunidad que les permitan ser
financieramente mas responsables, y segundo, proponer la descentralizacion de ciertos

impuestos que le otorguen mayor autonomia financiera a estados y municipios.

Impuestos propios de los gobiernos subnacionales
Para ello, es necesario analizar el funcionamiento de los impuestos administrados por
los gobiernos subnacionales. Recordemos que estos impuestos son los siguientes: en el
ambito estatal, el impuesto sobre néminas y la tenencia y en el municipal, el predial y el
impuesto sobre traslacion de dominio. Las tablas 14 y 16 (en las paginas siguientes)
muestran la proporcién de cada uno de los impuestos en la recaudacion tributaria estatal

y municipal.
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Tabla 13- Ingresos por impuestos de los estados
Pesos corrientes

1999 2000 2001 2002 2003
TOTAL DE INGRESOS 394,595,069,912| 451,916,636,489| 494,251,765,375| 561,029,979,173| 561,029,979,173
IMPUESTOS 7,105,203,492 8,991,290,164 10,840,449,011 12,655,996,359 13,720,659,108
Directos 5,968,374,406 7,523,468,121 9,241,479,551 10,917,302,496 11,832,057,450
A) A la propiedad 769,093,864 1,188,868,233 1,480,241,442 1,300,751,374
Impuesto predial 41,741,000 912,889,982
Impuesto a tenencia 178,663,062 243,376,198 415,358,311 494,915,448 468,189,975
Enajenacion de bienes 483,922,057 651,677,101 747,058,922 938,212,994 831,918,871
Inmuebles
Traslado de dominio de 11,937,097 26,451,000 642,528
bienes Inmuebles
Adquisicién de bienes 52,830,648 17,836,683 47,113,000
Inmuebles
B) A las remuneraciones 5,199,280,542 6,563,943,139 8,014,371,318 9,437,061,054 10,531,306,085
Impuesto sobre néminas 4,573,960,298 6,449,662,899 5,101,531,861 5,717,799,294 5,717,462,457
Remuneraciones al trabajo 508,199,333 65,285,662 2,811,567,508 3,662,313,859 4,693,182,919
Personal
Ejercicio de profesiones y 100,851,351 34,246,987 71,976,765 24,794,230 32,750,423
Honorarios
Ins. Pabls. Y ops. 16,269,560 14,747,591 29,295,184 32,153,671 87,910,286
Contractuales
C) Impuestos directos diversos 46,635,000 38,240,000
Indirectos 452,253,501 607,917,657 636,178,391 642,285,690 769,904,246
A) Al comercio 6,496,280 15,773,149 17,092,253 17,542,728 55,835,001
Actividades mercantiles 6,496,280 15,773,149 17,092,253 17,542,728 55,835,001
B) A la produccién 208,000
Actividades industriales 208,000
C) A la prestacion de servicios 440,112,221 584,992,308 618,878,138 624,742,962 714,069,245
Impuestos sobre hospedaje 322,956,597 432,315,809 470,060,303 472,343,355 541,535,539
Transporte publico 8,863,000 9,691,345 11,772,428 1,917,000 1,738,213
Diversiones y espectaculos 21,780,229 24,216,128 16,789,582 14,189,087 16,687,482
Publicos
Loterias, rifas y juegos 86,512,396 116,407,026 120,255,825 136,293,520 154,108,011
Servicios diversos 2,362,000
D) Impuestos indirectos 5,646,000 7,152,200
diversos
Adicionales 673,705,973 856,986,586 950,959,150 1,081,400,533 1,106,671,203
Para educacion 314,084,644 351,985,161 407,134,698 617,594,601 630,519,589
Para obras de infraestructura 153,365,931 149,012,408 258,101,595 257,075,935 219,907,356
urbana
Para seguridad publica 7,791,237 27,996,605
Impuestos adicionales diversos 198,464,161 327,992,412 285,722,867 206,729,997 256,244,258
Otros impuestos 10,869,612 2,917,800 11,831,919 15,007,640 12,026,200

Fuente: Tablas 1.2.1-Ingresos brutos de los estados y 1.2.2-Ingresos por impuestos de los estados en
Finanzas publicas estatales y municipales, 1999-2002, Aguascalientes, Ags., INEGI, 2003 y Tablas 1.2.1-

Ingresos brutos de los estados y 1.2.2-Ingresos por impuestos de los estados en Finanzas publicas
estatales y municipales, 2000-2003, Aguascalientes, Ags., INEGI, 2004.

Tabla 14- Proporcién de recaudacién estatal tributaria por impuesto

IMPUESTOS 1999 2000 2001 2002 2003
Propiedad de bienes inmuebles 8.31%| 17.60% 7.14% 7.79%| 6.07%
Impuesto a tenencia 2.51% 2.71% 3.83% 3.91%| 3.41%
Impuesto sobre néminas 64.37%| 71.73%| 47.06%| 45.18%| 41.67%
Total 75.20%| 92.04%| 58.03%| 56.87%| 51.15%
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Tabla 15- Ingresos por impuestos de los municipios
Pesos corrientes

1999 2000 2001 2002 2003

TOTAL DE INGRESOS 70,163,441,054(85,349,433,000( 100,851,627,486| 122,343,321,46| 135,875,467,42
1 4

IMPUESTOS 6,584,117,361| 8,016,046,390| 9,554,226,885| 11,703,050,641| 13,282,817,762
Directos 5,821,715,638| 6,971,824,241| 8,519,580,639( 10,529,991,351| 11,244,635,147

A) A la propiedad
Impuesto predial
Impuesto a tenencia

Enajenacién de bienes

inmuebles

Traslado de dominio de
bienes Inmuebles
Adquisicién de bienes
inmuebles
Anuncios publicitarios

B) A las remuneraciones

Ejercicio de profesiones y

honorarios

Instrumentos publicos y

operaciones contractuales

C) Impuestos directos

diversos

Indirectos
A) Al comercio
Actividades mercantiles
B) A la produccion
Actividades industriales
C) A la prestacion de
servicios
Impuestos sobre hospedaje
Transporte publico
Diversiones y espectaculos
publicos
Loterias, rifas y juegos
Servicios diversos
D) Impuestos indirectos
diversos

Adicionales
Para educacion
Para obras de
infraestructura urbana
Para fomento al turismo
Impuestos adicionales
diversos
Otros impuestos

5,812,690,434
3,984,004,977
51,382,179

0

1,775,690,499
0

1,612,779
5,958,251
5,958,251

0

3,066,953

172,174,671
59,813,657
59,813,657

1,414,893
1,414,893
110,946,121

3,464,107

0
107,482,014

0
0
0

29,645,680
9,677,981
2,074,389

0
17,893,310

560,581,372

6,969,727,085
4,709,963,392
19,994,860

2,236,024,542

3,744,291
2,097,156
2,097,156

177,817,142
46,823,068
46,823,068

1,843,988
1,843,988
120,175,774

3,154,253

117,021,521

8,974,312

22,037,009
2,951,876
838,114

0
18,247,019

844,367,998

8,498,316,248
5,873,314,808
38,873,668

2,575,735,764
6,993,017

3,398,991
7,324,149
4,076,958

3,247,191
13,940,242

0
223,283,117
46,235,842
46,235,842
880,610
880,610
168,585,824

3,821,306
4,698,448
143,347,872

2,413,078
14,305,120
7,580,841

82,107,896
52,244,850
749,906

0
29,113,140

729,255,233

10,514,561,748
7,037,748,304
30,872,808
38,295,205

3,268,861,940
131,893,191

6,890,300
14,463,099

14,463,099

966,504

247,169,075
27,789,297
27,789,297

4,441,508
4,441,508
179,908,464

10,859,299
346,599
159,758,662

2,071,923
6,871,981
35,029,806

128,725,461
26,078,497
28,466,813

6,088,548
68,091,603

797,164,754

11,235,810,488
7,728,543,640

3,259,483,917
243,435,382

4,347,549
6,829,654
838,791

5,990,863

1,995,005

193,361,933
27,266,616
27,266,616

267,000
267,000
162,795,662

4,473,693
150,179,172
7,293,933

848,864
3,032,655

492,880,855
260,483,108
139,273,048

3,159,217
89,965,482

1,351,939,827

Fuente: Tablas 2.2.1-Ingresos brutos de los estados y 2.2.2-Ingresos por impuestos de los estados en
Finanzas publicas estatales y municipales, 1999-2002, Aguascalientes, Ags., INEGI, 2003 y Tablas 2.2.1-

Ingresos brutos de los estados y 2.2.2-Ingresos por impuestos de los estados en Finanzas publicas
estatales y municipales, 2000-2003, Aguascalientes, Ags., INEGI, 2004.

Tabla 16- Proporcién de recaudacion municipal tributaria por impuesto

IMPUESTOS 1999 2000 2001 2002 2003
Propiedad de bienes 87.48% 86.65% 88.51%| 89.52%| 84.56%
inmuebles

Impuesto a tenencia 0.78% 0.25% 0.41% 0.26%

Indirectos 2.62% 2.22% 2.34% 2.11% 1.46%
Otros impuestos 8.51% 10.53% 7.63% 6.81%| 10.18%
Total 99.39% 99.65% 98.88%| 98.71%| 96.19%
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a) Impuesto sobre néminas

“Aproximadamente 21 de los 32 estados aplican este impuesto a tasas que varian
entre el 0.5y 4%. La mayor parte de los estados (18) tienen tasas entre el 1y 2%; la tasa
modal es 2% (impuesta por once estados) y s6lo un estado tiene una tasa superior al 2%
(Baja California con 4% que cobra un 2% adicional para financiar su sistema de
educacidén superior). En cuanto a su importancia como fuente de ingresos, el impuesto
sobre néminas produce la mitad de la recaudacion impositiva de los gobiernos estatales
(45.6% que incrementa a 63.4% si excluimos el Distrito Federal); aunque en términos
de los ingresos propios de los estados (incluyendo derechos, productos y
aprovechamientos) éste porcentaje es solo de 9.2%— que al incluir las transferencias
federales, se reduce a 2.7% de los ingresos estatales totales. Entre los estados que lo
adoptan, su recaudacién es variable: en Chiapas, por ejemplo, su recaudacion constituye
el 0.75% de la recaudacion estatal total; en cambio, en Nuevo Leon, este porcentaje es
de 10.74%” *#.

Si bien la teoria de finanzas publicas no recomienda la adopcién de este impuesto
pues encarece la mano de obra y distorsiona la produccion, McLure y Diaz Cayeros
sostienen que éste puede tener un papel mas importante en las finanzas publicas
estatales ya que administrativamente es facil de adoptar y la mayoria de las entidades
federativas ha logrado implementarlo. Para mejorar su implementacion, sugieren
corregir lo siguiente: los estados tienen libertad para fijar la tasa del impuesto y su base;

esto ha ocasionado pérdidas de eficiencia por las diferencias en las tasas y bases del

121 Alberto Diaz-Cayeros y Charles E. McLure Jr., “4. Tax Assignment”, en Marcelo M. Giugale y Steven
B. Webb (eds.), Op. Cit., p. 178. Cabe aclarar que aquellos estados que no cobran el impuesto sobre
noéminas varian afio con afio; por ejemplo, en 2003, éstos fueron Aguascalientes, Baja California, Colima,
Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Morelia, Puebla, Querétaro y Sonorg;
mientras que en 2000, seis de estos estados si recaudaron el impuesto: Baja California, Guerrero, Jalisco,
Estado de México, Puebla y Sonora—Anexo A.1 y A4 en INEGI, Finanzas publicas estatales y
municipales de México 2000-2003, Aguascalientes, México, 2005.
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impuesto entre gobiernos estatales. La duplicacion administrativa que ha generado es
costosa tanto para los gobiernos federal y estatal, asi como para el contribuyente.

En su opinion, “la forma mas eficiente de poner en practica este impuesto es
cobrando un porcentaje adicional sobre los impuestos federales a la ndmina [que, para
los autores, son las contribuciones a la seguridad social y la vivienda]. La base seria
igual aunque habria diferencias en las tasas. En términos de eficiencia, seria deseable
que la administracion del impuesto quedara a cargo de gobierno federal. Sin embargo,
los estados podrian administrarlo siempre y cuando la base sea la misma que en el
impuesto federal” *#. Esto reduciria los costos de su administracién y facilitaria su
cumplimiento; no obstante, estas mejoras no producirian un incremento significativo en
los ingresos estatales. Por ello, la segunda recomendacion de los autores es subir la tasa
del impuesto a 3% en todos los gobiernos estatales. Esto incrementaria en 160% la
recaudacion total de este impuesto.

b) Propiedad de automoviles

Existen dos tipos de impuestos a los automdviles: primero, aquél que se cobra por la
adquisiciéon de un vehiculo (Impuesto Sobre Automdviles Nuevos, ISAN) y segundo,
aquél que cobra por su uso o tenencia. La responsabilidad del cobro del ISAN reside en
el gobierno federal, mientras que la tenencia corresponde a los estados y municipios.
Cabe aclarar que algunos estados han entablado acuerdos con SHCP para que,
aprovechando sus economias de escala, recaude la tenencia y posteriormente transfiera

los recursos como parte de las participaciones federales. En general, hay poca evasion

122 McLure y Diaz-Cayeros, Art. cit., pp. 179-180. Los autores estiman este incremento bajo el supuesto
de que la elasticidad del impuesto sobre néminas es de 1.
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de estos impuestos y se presta a poca competencia entre gobiernos subnacionales pues
su base esta distribuida uniformemente en la repdblica (salvo en el Distrito Federal). *%

Sin embargo, los ingresos que genera son escasos y no contribuirian de forma
significativa a fortalecer las finanzas de los gobiernos estatales. En 2002, la tenencia
representd sélo 4% de la recaudacion tributaria estatal y 0.26% de los ingresos
tributarios municipales. A pesar de ello, es conveniente descentralizar la responsabilidad
recaudatoria de este impuesto para fomentar la autonomia financiera de los gobiernos
estatales. Esto es administrativamente factible pues la mayor parte de su recaudacion la
hacen los gobiernos estatales; en 2002, el gobierno federal recaud6 ingresos por
tenencia equivalentes a 2.37% de la recaudacion estatal de ese impuesto. Lo mismo
podria aplicarse al ISAN cuya recaudacién, si bien no representa ni el 1% de la
recaudacion tributaria estatal, podria ser efectuada por los estados sin mayor problema
siempre y cuando se mantenga una misma tasa nacional. ***
¢) Propiedad de bienes inmuebles

De acuerdo con el articulo 115 constitucional, la recaudacion de los impuestos a la
propiedad—predial, impuesto sobre traslacion de dominio y enajenacion de bienes
inmuebles—competen al municipio. Sin embargo, cuando éstos no pueden cumplir con
estas responsabilidades, el gobierno estatal las ejerce. Existen dos problemas con este
impuesto, el primero de ellos tiene que ver con su administracion. Actualmente, el
registro de las propiedades y sus cambios lo lleva el gobierno estatal y, dado que no

tiene la responsabilidad del cobro de estos impuestos, no tiene incentivos a mantenerlo

actualizado. La cooperacion intergubernamental puede ser un obstaculo para la

123 En 2003, los gobiernos municipales dejaron de percibir ingresos por el cobro de la tenencia— Anexo
C.4 en INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales de México 2000-2003, Aguascalientes, México,
2005.

24 Anexo A.3 y C.3 en INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales de México 2000-2003,
Aguascalientes, México, 2005.
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eficiencia recaudatoria de este impuesto ya que si las autoridades estatales y
municipales no colaboran entre si, la base del predial y otros impuestos a la propiedad
inmobiliaria no estarian actualizadas y habria pérdidas para los ingresos municipales. El
segundo problema tiene que ver con la baja recaudacion del impuesto comparado con
otros paises: la recaudacion por predial en México fue de 0.2% del PIB en 2000; en
cambio, la recaudacion por predial en paises de la OCDE fue de 1% del PIB, en
Argentina el porcentaje es similar y en Chile es de 0.7% del PIB. Esto significa que el
esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales en el cobro de este impuesto es bajo y se
deben implementar las mejoras anteriores para mejorar su eficiencia recaudatoria. *°

Impuestos susceptibles a descentralizarse
a) Impuestos especiales

Actualmente la recaudacién de los Impuestos Especiales Sobre Produccion y
Servicios (IEPS) estd en manos del gobierno federal. Este impuesto se cobra sobre los
siguientes productos y servicios:

1. Gasolinas y diesel para combustion automotriz- Impuesto fijado mensualmente
por Petr6leos Mexicanos.
2. Bebidas alcohdlicas y cervezas con tasas impositivas entre 25 y 50%.

3. Tabaco y productos labrados con una tasa impositiva de 110% para los
cigarros y 20.9% para los puros.

4. Aguas, refrescos y sus concentrados- Tasa impositiva de 20%.

5. Impuesto sobre servicios- En la prestacion de servicios de correduria, comision,
mediacion, agencia y representacion de los bienes arriba mencionados la tasa
aplicable sera la misma del producto que se trate. *°

Este impuesto (el IEPS) es un fuerte candidato a descentralizarse puesto que,
exceptuando el impuesto sobre la gasolina, no habria distorsiones macroeconémicas

graves ni se modificaria el consumo nacional si es adoptado de forma correcta. En

125 Gustavo Merino, “Federalismo fiscal: diagnéstico y propuestas”, Gaceta de economia, nim 237, 2001,
p. 157.
126 | ey de Ingresos de la Federacién, 2005.
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conjunto, su recaudacion representa alrededor de 7% del total de ingresos tributarios
federales y su base no es tan grande como en el IVA o ISR. Dado que son impuestos de
consumo relativamente ineléastico’?’, en especial la gasolina, la descentralizacién no
disminuiria drasticamente su recaudacion global. Sin embargo, el contrabando u otras
distorsiones al consumo podrian ocurrir si hay competencia fiscal entre regiones con las
tasas sobre todo en cuanto al comercio interestatal por volumen se refiere. Para evitarlo,
se debe fijar un piso a la tasa de este impuesto que sea aplicable a todos los gobiernos
estatales. El impuesto se cobraria con base en el lugar de consumo final y no en el lugar
de origen para evitar problemas con el cobro de impuestos a las importaciones o
exportaciones entre gobiernos subnacionales de estos productos y servicios. McLure y
Diaz-Cayeros proponen que los impuestos sobre alcohol y tabaco financien los gastos
estatales de salud y la recaudacion por la gasolina, la construccion de nuevas carreteras.
Esto podria incrementar considerablemente la recaudacion impositiva de los gobiernos
estatales. En México en el 2002, la recaudacion federal de IEPS fue de 136,257,200
miles de pesos cifra cinco veces mayor a los ingresos por impuestos de todos los
estados y el Distrito Federal ese mismo afio (26,673,753 miles de pesos). **
b) Impuesto Sobre la Renta (ISR) e Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Una alternativa continuamente mencionada en la literatura es adoptar un régimen

piggybacking en la recaudacion del IVA o ISR donde los gobiernos subnacionales

cobrarian un porcentaje adicional al que recauda el gobierno federal. Con ello, los

127 e dice que un bien es inelastico con respecto al consumo, cuando su consumo no varia de forma
significativa frente a cambios en su precio. “Si la cantidad demandada permanece constante cuando
cambia el precio, entonces la elasticidad precio de la demanda es cero y se dice que el bien tiene una
demanda perfectamente inelastica. Por ejemplo, la insulina es un bien que tiene una elasticidad precio de
la demanda muy baja. La insulina tiene tanta importancia para algunos diabéticos que si el precio aumenta
o disminuye, no cambia la cantidad que compran”—Michael Parkin, Op. cit., p. 84.

128 E impuesto a la gasolina sf podria tener repercusiones sobre la inflacion; para que la descentralizacion
de este impuesto sea adecuada, se requiere de una estrecha cooperacion entre la SHCP y la tesoreria de
los estados quienes deberan adoptar la tasa que SHCP especifique y acatar sus recomendaciones. Para
efectos del transporte entre gobiernos subnacionales, la SHCP se encargara de recaudar el IEPS a la
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gobiernos subnacionales se beneficiarian de las economias de escala en el cobro de
estos impuestos y contarian con una fuente estable de ingresos adicionales.
Independientemente de si estas propuestas son politicamente viables, existe un grave
problema: ¢quién se encargaria de cobrar el porcentaje adicional? Si dejamos que lo
cobre el gobierno federal, entonces la propuesta no responsabilizaria a los gobiernos
subnacionales por el ejercicio de su gasto, puesto que la dependencia en las
transferencias federales incrementaria. Si dejamos que los gobiernos subnacionales lo
hagan, se corre el riesgo de que la evasion fiscal aumente y de que la diversidad de
tasas, desalienten las inversiones en ciertas areas desatandose guerras fiscales. Es por
ello que existe un trade off entre el criterio de eficiencia recaudatoria y el de
responsabilizar a los gobiernos subnacionales por el ejercicio de su gasto. No obstante,
la experiencia de paises como Estados Unidos y Canada muestra que esta alternativa es
factible y podria tener éxito en otros contextos.

En México, propuestas como la de Sempere y Sobarzo y la de Steven B. Webb y
Christian Gonzélez constituyen alternativas viables para incrementar los recursos de los
gobiernos subnacionales, sin afectar la estabilidad macroeconémica. Los primeros
(Sempere y Sobrazo) proponen incrementar la participacion de los gobiernos
subnacionales en la recaudacion federal del ISR (al ingreso personal) con el objetivo de
que, posteriormente, ambos ambitos de gobierno cobren el impuesto. Los estados
cobrarian un pequefio porcentaje del total, mientras que el gobierno federal reduciria su
tasa para mantener la misma carga fiscal y recortaria las participaciones por la

recaudacion de este impuesto. %

gasolina correspondiente. Diaz-Cayeros y McLure, Art. cit., pp. 182-184 e Ingresos Ordinarios del Sector
Pablico Presupuestal en Cuarto informe de gobierno de Vicente Fox.

129 Jaime Sempere y Horacio Sobarzo (comps.), Federalismo fiscal en México, Colegio de México, 1998,
pp. 45-71 y Steven B. Webb y Christian Y. Gonzalez, “Negociacion de un nuevo pacto fiscal en México”,
Gestidn y Politica Publica, 13 (2004), pp. 689-731.
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Sin embargo, como sefialan McLure y Diaz-Cayeros, el principal problema con la
administracion de este impuesto seria que acentuaria el desequilibrio horizontal pues
generaria recursos solo a las entidades federativas mas desarrolladas. La base del ISR no
es homogénea y por ello, no incrementaria de forma significativa los ingresos de todos
los estados. Ademas habria problemas administrativos con el cobro del ISR por ejemplo
si éste se fija con base en la residencia del contribuyente, ;qué hacer con los
contribuyentes que perciben ingresos de fuentes localizadas en diferentes entidades
federativas? Otra cuestion a resolver tiene que ver con su componente progresivo; si se
deja que los gobiernos subnacionales cobren un porcentaje adicional al federal, ¢cual de
los dos ambitos se beneficiaria con la redistribucion de recursos provenientes de los
contribuyentes mas ricos? En suma, para ambos autores, “permitir a los estados cobrar
cargos adicionales al ISR no parece resolver mucho mas de lo que se lograria mejorando
la recaudacion del impuesto sobre némina. La opcién podria considerarse si los sujetos
y la base del impuesto sobre némina se unificaran y se integraran con los del ISR™**°,

Por otro lado, buena parte de las propuestas para fortalecer las finanzas pablicas de
los gobiernos subnacionales se centran en el IVA. Las alternativas varian: unos
proponen reducir la tasa federal de IVA al 10% 612% y permitir que los estados cobren
un porcentaje adicional que mantenga la misma carga fiscal, otras se centran en
incrementar el porcentaje de recaudacion por IVA devuelto a los estados reservandoles
un porcentaje de la recaudacion total (que la tasa federal de IVA sea de 10% 0 12% vy
que el restante 2 6 3% quede reservado exclusivamente a los estados). Steven B. Webb
y Christian Y. Gonzélez plantean una tercera opcién: reducir la tasa del VA federal y
dejar que los estados cobren un impuesto a las ventas al menudeo (retail sales tax),

como lo hacen los gobiernos subnacionales norteamericanos. ***

130 Charles E. McLure y Alberto Diaz Cayeros, Art. cit., p. 182.
131 Steven B. Webb y Christian Y. Gonzélez, Art. cit., pp. 689-731.
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Sin embargo, existen restricciones importantes a estas medidas; McLure y Diaz-
Cayeros sostienen que el Unico pais que tiene un sistema compartido de IVA exitoso es
Canadd. En Brasil se ha intentando, pero ha fracasado por las dificultades
administrativas que conlleva y las distorsiones que ha generado al comercio interestatal.
Por ello, habria que analizar si esta propuesta seria administrativamente factible en el
caso mexicano. Respecto a la idea de permitir a los gobiernos subnacionales cobrar un
impuesto a las ventas minoristas (retail sales tax) pero manteniendo el IVA en el &ambito
federal, cabe sefialar que incrementaria los costos para los contribuyentes pues tendrian
que presentar declaraciones anuales a 32 estados y seria dificil de administrar por las
diferencias que habria en las bases de éste impuesto entre entidades federativas.
Respecto a compartir el cobro del IVA con las entidades federativas, seria dificil
controlar la evasién y habria problemas para acreditar el impuesto al gobierno estatal de
origen o de destino en las ventas interestatales. La principal conclusién de McLure y
Diaz-Cayeros es que “este sistema parece demasiado complicado como para

considerarlo una alternativa seria” **2.

Conclusion

Como he demostrado en las paginas anteriores, las responsabilidades recaudatorias y de
prestacion de servicios en el sistema federal mexicano estdn mal asignadas. Existen dos
problemas: por un lado, el desequilibrio vertical es acentuado pues los gobiernos
subnacionales se financian mayoritariamente con transferencias federales y por otro
lado, el esfuerzo fiscal de éstos es bajo ya que no recaudan lo que deberian. Hace falta
delegar mayores responsabilidades recaudatorias a estados y municipios para reducir el

desequilibrio vertical y volverlos financieramente mas responsables.

132 Charles E. McLure y Alberto Diaz Cayeros, Art. cit., p. 190.
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Posteriormente, se propusieron varios cambios al sistema impositivo de las RFI con
los siguientes objetivos: primero, mejorar el esfuerzo fiscal de los gobiernos
subnacionales mediante cambios a las bases y tasas del impuesto sobre néminas y los
impuestos sobre la propiedad de vehiculos y de bienes inmuebles, y segundo, delegar
mayores responsabilidades recaudatorias a estados y municipios. Con respecto a este
punto, se evaluaron mdltiples alternativas como descentralizar el cobro del IEPS vy
parcialmente del ISR e IVA. No se considerd la descentralizacion de impuestos
corporativos (ISR sobre las personas morales y el Impuesto al activo) por las posibles
guerras fiscales que generaria para atraer inversion a las entidades federativas y porque,
al no tener una base homogénea en todo el territorio, acentuaria el desequilibrio
horizontal. Las conclusiones del analisis son las siguientes: la descentralizacion del
IEPS seria la alternativa mas viable para cerrar el desequilibrio vertical y fortalecer las
finanzas de los gobiernos subnacionales; la delegacién parcial del cobro del ISR e IVA
generaria muchos problemas administrativos y habria pérdidas de eficiencia
recaudatoria por lo que son poco viables y requeririan de una estrecha cooperacion

intergubernamental para tener éxito.

Tabla 17- Sintesis de propuestas: recaudacion por &mbito de gobierno

Gob. Federal |G. Estatal G. Municipal
Impuesto Sobre la Renta XXXX
Impuesto al Valor Agregado XXXX
Impuesto al Activo XXXX
Impuestp/EspemaI. S_obre XXX XXX XXX
Produccién y Servicios
Impuesto a la Némina XXXX
Impuesto Predial XXXX XXXX
Impuesto a Importaciones XXXX
Impuesto Sobre Automéviles XXX XXXX
Nuevos
Tenencia XXXX XXXX
Derechos sobre XXX
hidrocarburos

Fuente: Elaboracién propia con base en este capitulo.
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La evaluacion de estas alternativas muestra lo dificil que es descentralizar facultades
recaudatorias a los gobiernos subnacionales ya que se corre el riesgo de distorsionar el
comercio entre las regiones, incrementar los costos de cumplimiento para el
contribuyente y con ello la evasion que afectaria la estabilidad macroeconémica. Por
estas razones, la mayor parte de las propuestas planteadas en este capitulo no plantean
delegar autonomia a los gobiernos subnacionales para modificar las bases y tasas de los
impuestos; éste es un costo que estos gobiernos deben cubrir por tener mayores
facultades recaudatorias. Sistemas tributarios de este tipo se han adoptado exitosamente
en Alemania donde el gobierno central determina la tasa de los impuestos y los
gobiernos subnacionales, los recaudan. En suma, todo esto muestra que existe una
contradiccion entre los principios de las RFI y la practica: es dificil asignar
responsabilidades de prestacion de servicios con facultades recaudatorias
equivalentes.*®

Estos dilemas se presentan también en otros paises federales. Como sefialan
atinadamente Isabelle Joumard and Per Mathis Kongsrud en un reporte de la OCDE:

“Los principios de [equivalencia] financiera desempefian un papel clave en el
comportamiento del gasto subnacional, pero su disefio hace que surjan dificiles
dilemas y trade-offs. El vincular las facultades de cobrar impuestos con las
responsabilidades de prestacion de servicios es deseable para permtir a los gobiernos
subnacionales ajustar la provision de servicios publicos a las preferencias de sus
ciudadanos, en funcién de su capacidad de pago. Pero, las ganancias potenciales en
bienestar deberan evaluarse contra la posible pérdida de eficiencia asociada a la
capacidad recaudatoria de los gobiernos locales asi como su efecto sobre los objetivos
redistributivos nacionales.

Hay pocas facultades recaudatorias que pueden transferirse a los gobiernos
subnacionales sin generar pérdidas de eficiencia o problemas distributivos. Los
impuestos a la propiedad son particularmente adecuados para estos propdsitos pero no
desempefian un papel tan importante. ElI delegar a los gobiernos subnacionales
discrecion para fijar las bases y tasas de los impuestos generales al consumo (como
IVA o impuestos a las ventas) podria incrementar el fraude y la evasion fiscal asi
como crear distorsiones al comercio interjurisdiccional. Los impuestos subnacionales

al ingreso podrian tener efectos de derrame sobre otras jurisdicciones en la medida en
que los gobiernos subnacionales fallen en rendir cuentas por el impacto de sus

133 Thomas Courchene, Jorge Martinez-Vazquez, Charles E. McLure y Steven B. Webb, “1. Principles of
Decentralization”, en Marcelo M. Giugale y Steven B. Webb (eds.), Op. Cit., p. 118.
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decisiones en las finanzas de otros ambitos de gobierno y en el crecimiento econdémico
potencial del pais. Los impuestos sobre el ingreso corporativo son volatiles y la OCDE
recomienda que los gobiernos subnacionales reduzcan su dependencia en ellos.

Asi, con respecto a la limitada capacidad de autonomia fiscal, el papel de los
gobiernos subnacionales en la capacidad recaudatoria y en la disciplina fiscal parece
ser més incierto de lo que oficialmente se reconoce en la literatura” ***.

¢Qué pueden hacer los formuladores de politicas al respecto? No por estas
dificultades se va a abandonar cualquier intento por incrementar el esfuerzo fiscal de los
gobiernos subnacionales y su participacién en la recaudacion nacional. Si bien las
propuestas anteriores no reducirian significativamente el desequilibrio vertical, por lo
menos plantean alternativas viables para fortalecer las finanzas publicas subnacionales.
Cabe aclarar que hay varias restricciones para su éxito: en primer lugar, estd la
resistencia de actores politicos. En 2001, el gobierno federal plante6 a los estados y
municipios la propuesta de reducir el IVA federal 2% e introducir un 2% adicional al
impuesto sobre las ventas finales para ellos con la correspondiente reduccion de las
participaciones federales por concepto de este impuesto. La iniciativa fue rechazada
pues los gobiernos subnacionales no querian ver disminuidas sus transferencias y
“cubrir todo el costo del espacio tributario”. Esto claramente limita las posibilidades de
posteriores reformas. En el futuro, se debera tener especial cuidado con aquellas
propuestas que planteen descentralizar facultades recaudatorias con reducciones a las
participaciones federales, ya que podrian enfrentar fuerte resistencia de los
gobernadores y presidentes municipales quienes bloquearian la aprobacién de la
iniciativa en el Congreso de la Unién.**®

En segundo lugar, otra restriccion importante es la capacidad institucional de los

gobiernos subnacionales para recaudar impuestos. No todas las entidades federativas

134 1sabelle Joumard and Per Mathis Kongsrud, Fiscal Relations Across Government Levels, Paris,
OCDE, pp. 161-162 (Economic Studies No. 36, 2003/1).
135 Steven B. Webb y Christian Y. Gonzélez, Art. cit., p. 705.
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pueden asumir las mismas facultades tributarias por diferencias en cuanto a personal
capacitado, acceso a tecnologia y recursos para monitorear la evasion fiscal. Al igual
que en el capitulo anterior, estas deficiencias pueden resolverse mediante cursos de
capacitacion a los funcionarios y destinando fondos especiales para cerrar la brecha
tecnoldgica entre regiones. Este plan se integraria al del capitulo anterior y funcionaria
de la misma forma. En tercer lugar, se requiere de una estrecha cooperacion
intergubernamental mediante acuerdos donde se comparta la informacion fiscal de los
tres &mbitos de gobierno. El SAT deberd tener un papel central en la vigilancia del
sistema para detectar errores y mejorar su funcionamiento. Posteriormente, cada ambito
de gobierno podria colaborar en el buen funcionamiento del sistema vigilandose
mutuamente, al estilo de Quebec y Canada en la recaudacion del IVA.

Por ultimo, una alternativa no considerada en este capitulo es el efecto que pueden
tener las transferencias federales sobre el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales.
Autores como Uri Raich, Laura Sour, Mauricio Lopez Gonzalez y Carlos L. Moreno
han comprobado, con metodologias distintas, que los gobiernos municipales mexicanos
han sustituido recaudacion propia por transferencias. Si bien la tabla 7 que muestra la
recaudacion por ambito de gobierno (pagina 81) no muestra grandes cambios en la
recaudacion subnacional, las mediciones del esfuerzo fiscal en estados y municipios

llegan a la misma conclusién. **°

136 A) Uri Raich Portman, “Impacts of Expenditure Decentralization on Mexican Local Governments”,
Documento de trabajo, DAP-102, México, CIDE, 2001.

B) Laura Sour, “El sistema de transferencias federales en México: ¢Premio o castigo para el esfuerzo
fiscal de los gobiernos locales urbanos?”, Gestion y Politica Publica, 13 (2004), pp. 733-751.

C) Mauricio Lopez Gonzalez, Art. cit.

D) Carlos L. Moreno, “Fiscal Performance of Local Governments in Mexico: The Role of Federal
Transfers”, Documento de trabajo, DAP-127, México, CIDE, 2003.
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Capitulo 4- Las transferencias intergubernamentales en el
sistema de RFI mexicanas

Las transferencias federales son uno de los elementos mas importantes del sistema de
RFI que se encarga de financiar los gastos de los gobiernos subnacionales que no
pueden ser cubiertos por sus ingresos propios. Tedricamente, las transferencias se
disefian con el objetivo de reducir el desequilibrio vertical y/o el horizontal en los paises
federales, para que los gobiernos subnacionales provean el mismo nivel de beneficios
fiscales netos a los contribuyentes. Sin embargo, en la practica, los paises federales
tienen sistemas de transferencias distintos entre si que sirven a maltiples propésitos. El
sistema de transferencias federales mexicano contrasta con estas experiencias debido a
qgue ha sido producto de la contingencia y la negociacién politica, lo cual no ha
permitido que satisfagan los propositos anteriores.

En este capitulo, analizaré el sistema de transferencias intergubernamentales
mexicano comparandolo con los casos de Australia y Canada. La finalidad es detectar
deficiencias en el disefio del sistema de transferencias mexicano y sugerir alternativas
que permitan atender estos desequilibrios y atenuar sus efectos en la capacidad de los
gobiernos subnacionales para prestar servicios publicos. Cabe recordar que mientras
46% del gasto publico en México estd descentralizado, los ingresos propios de los
gobiernos subnacionales sélo conforman 7.29% de la recaudacion nacional. El sistema
de transferencias cobra vital importancia como mecanismo de cooperacién
intergubernamental, puesto que el 83% del presupuesto de los estados y el 68% del
municipal provienen de las participaciones y aportaciones federales. Esta acentuada
dependencia respecto a las transferencias es contraria al principio de responsabilidad
fiscal de los gobiernos subnacionales. No obstante, le otorga mayor poder de

negociacion al gobierno federal sobre estados y municipios; poder que éste puede

107



utilizar para introducir reglas que condicionen la asignacion de transferencias al

cumplimiento de los objetivos nacionales.
4.1 Transferencias federales y la teoria econémica

Para comenzar con el analisis de los sistemas de transferencias, es importante recordar
el impacto que tienen en el funcionamiento de los sistemas federales: “Las
transferencias pueden hacer mucho mas que simplemente cerrar el desequilibrio vertical
y horizontal producto del nivel de gasto y recaudacion subnacional. Pueden y deben
asegurar que la interfase fiscal entre estados y federacion se alinee con la Idgica social y
politica de la federacion. En este sentido, son mucho mas que un elemento residual del
federalismo fiscal” **.
Racionalidad de las transferencias

Las transferencias federales sirven multiples propositos como:

a) Reducir el desequilibrio vertical consecuencia de una asignacion no equivalente de
responsabilidades recaudatorias y de prestacion de servicios entre ambitos de
gobierno.

b) Reducir el desequilibrio horizontal consecuencia de diferencias en las bases
impositivas entre jurisdicciones de un mismo ambito de gobierno. Estas diferencias
pueden ser ocasionadas por las desigualdades regionales, el distinto grado de
desarrollo entre gobiernos subnacionales, la poblacién, etc. Todo esto provoca que
haya diferencias en los beneficios fiscales netos para los habitantes de los distintos

gobiernos subnacionales.

c) Corregir los efectos de derrame entre jurisdicciones por prestacion de servicios. **

37 Thomas Courchene, Jorge Martinez-Vazquez, Charles E. McLure y Steven B. Webb, “1. Principles of
Decentralization”, en Marcelo M. Giugale y Steven B. Webb (eds.), Op. cit., p. 122.

138 Jun Ma, “Intergovernmental Fiscal Transfers in Nine Countries. Lessons for Developing Countries”,
Policy Research Working Paper, WPS 1822, Washington, Banco Mundial, Sept. 1997, p. 2.
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Existen maltiples disefios de transferencias intergubernamentales, los mas efectivos

para corregir estas deficiencias comparten las siguientes caracteristicas:

a) Proveen a los gobiernos subnacionales de recursos suficientes para cumplir con sus
responsabilidades de prestacion de servicios.

b) Fomentan el esfuerzo fiscal subnacional y el control de su gasto.

c) Promueven la equidad pues se debe buscar que las transferencias se asignen en
proporcion directa a las necesidades subnacionales y en proporcién inversa a la

1**° subnacional.

capacidad fisca
d) Distribuyen las transferencias a las entidades federativas de forma transparente y

estable, evitando la discrecionalidad. **°

Tipos de transferencias
Principalmente, las transferencias son condicionadas y no condicionadas, sin embargo
hay arreglos de diversos tipos en cada una como los siguientes:
Condicionadas- El gobierno federal asigna fondos a los gobiernos subnacionales con la
condicion de que cumplan ciertos requisitos. Este tipo de transferencias puede tener las
formas siguientes:
a) Fondos mixtos abiertos- Por cada unidad monetaria que los gobiernos subnacionales
invierten en cierta actividad o funcion, el gobierno federal transfiere la misma cantidad.
b) Fondos mixtos cerrados- Al igual que en el fondo anterior, el gobierno federal

invierte los mismos recursos que los gobiernos subnacionales en apoyo a ciertas

funciones pero pone un techo a las transferencias por restricciones presupuestarias.

139 por capacidad fiscal, entiéndase la capacidad de los gobiernos subnacionales de recaudar impuestos
dada su base. Por ejemplo, un estado como Oaxaca tiene una menor capacidad fiscal para recaudar el IVA
y el ISR que Nuevo Ledn debido a que la magnitud de transacciones comerciales y la fuerza laboral son
mayores en el segundo caso que en el primero.

40 Jun Ma, Art. cit., pp. 2-3.
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c) Fondos no mixtos- El gobierno federal transfiere una suma fija para la provision de
determinado servicio ptblico. **

Este tipo de transferencias son utilizadas por los gobiernos federales de algunos
paises para coordinar la prestacion de servicios entre ambitos de gobierno y alinear los
objetivos de los gobiernos subnacionales con los suyos. Generalmente se destinan para
areas que el gobierno federal considera prioritarias como educacion, salud, seguridad
publica, etc. Sin embargo, se debe tener en cuenta que el uso de estas transferencias
impone costos administrativos tanto para el gobierno federal como para los
subnacionales. Para que funcionen apropiadamente, el gobierno federal debe vigilar que
las entidades federativas utilicen los fondos conforme a lo estipulado y que las
transferencias no substituyan recursos propios que los gobiernos subnacionales hubieran
invertido en esas 4reas.

No condicionadas- Transferencias federales que no imponen restricciones a los
gobiernos subnacionales.

a) Participacion en la recaudacion nacional (revenue sharing)- Son transferencias que
realiza la federacion a las entidades federativas por concepto de su participacion en la
recaudacion nacional, con el propésito de compensarlas por la pérdida de facultades
tributarias. La asignacion de transferencias entre entidades se realiza con base en el
origen geografico de la recaudacién ya sea impuesto por impuesto, como porcentaje de
toda la recaudacion o como porcentaje de la recaudacion de ciertos impuestos (pool de
impuestos). El uso de este tipo de transferencias tiene las ventajas siguientes: se apega

al principio de eficiencia recaudatoria pues permite a la agencia tributaria aprovechar las

1 Ipid., pp. 3-4.

12 Entisham Ahmad, “1. Intergovernmental Transfers- An International Perspective”, en Ehtisham
Ahmad (ed.), Financing Decentralized Expenditures. An International Comparison of Grants,
Cheltenham, Edward Elgar Publishing Company, 1997, p. 7.

110



economias de escala en el cobro de ciertos impuestos y simplificar el pago de impuestos
al contribuyente ya que concentra el pago en las dependencias federales.

Sin embargo, la operacion de este tipo de transferencias puede generar varias
consecuencias perversas como, en primer lugar, fomentar la irresponsabilidad fiscal de
los gobiernos subnacionales, debido a que no son ellos quienes los recaudan; en
segundo lugar, incentivar a la federacion a concentrarse en recaudar impuestos no
compartidos, pues se oponen a pagar el costo politico de incrementar la recaudacion si
ellos no van a ser los principales beneficiados y en tercer lugar, no permitir ajustes
macroecondémicos ante una posible crisis economica, ya que los gobiernos
subnacionales se resisten a ver reducidas las transferencias.

b) De igualacion- Transferencias que otorga la federacion con el objetivo de compensar
a las entidades federativas por desigualdades en las condiciones en que prestan servicios
publicos con respecto a otras regiones. Estos recursos de igualacion generalmente
buscan cerrar tanto el desequilibrio vertical como el horizontal de manera simultanea,
mediante transferencias per capita no condicionadas a las entidades federativas. Estas
transferencias de igualacion pueden tener los propoésitos siguientes:
1. Igualar capacidades recaudatorias- Las distintas entidades federativas no tienen
la misma base fiscal ni la misma capacidad para cobrar impuestos. Aquéllas con
PIB per capita mas alto, generalmente recaudaran mas que aquéllas con menor
PIB. Las diferencias en productividad regional distorsionan la eficiencia
recaudatoria y constituyen un serio obstaculo que impide a los gobiernos
subnacionales financiar sus gastos con ingresos propios. El sistema de
transferencias intergubernamentales debe compensar a las entidades que tienen
una baja productividad regional para evitar que sus constituyentes reciban

servicios publicos de mala calidad o que no se ajusten a sus necesidades.
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Para que este sistema de transferencias funcione apropiadamente, se debe
estimar la capacidad recaudatoria de cada entidad federativa. En algunos casos, se
realiza una evaluacién de la recaudacién potencial que cada entidad tendria por
impuesto federal y subnacional, con base en sus caracteristicas de desarrollo
econdmico, poblacion, etc., que se compara con la que realmente obtuvo. En otros
casos, se utilizan mediciones sobre la recaudacion real de cada impuesto federal y
subnacional y se asignan transferencias basadas en estos resultados. Sin embargo,
esto requiere de bases de informacién bien desarrolladas sobre las finanzas de los
gobiernos subnacionales y un desglose por estado de la recaudacién federal. De
enfrentar restricciones en el acceso a este tipo de informacién, se podrian utilizar
indicadores regionales de la actividad econdmica como el PIB estatal o el PIB per
capita por entidad federativa. No obstante, éstos no reflejan adecuadamente el
esfuerzo fiscal subnacional ya que no miden la capacidad de los gobiernos
subnacionales para recaudar impuestos.'*

2. lgualar necesidades de gasto- Por otro lado, en ocasiones igualar capacidades
recaudatorias entre provincias no es suficiente para reducir el desequilibrio
horizontal. Se requiere también una evaluacion de sus necesidades de gasto para
incorporarlas en el sistema de transferencias, sobre todo en paises donde los
gobiernos subnacionales tienen pocas facultades recaudatorias. Si las
transferencias federales son su principal fuente de ingresos, éstas deben cuidar que
los recursos traspasados sean suficientes y atiendan apropiadamente las
necesidades de las entidades federativas. Dentro de esta evaluacion, se debe incluir

la diferencia de costos de proveer servicios publicos en distintas regiones asi como

143 para mayor informacion sobre el disefio de este tipo de transferencias consultar: Douglas H. Clark, “2.
Assessing Provincial Revenue-Raising Capacity for Transfers”, en Ehtisham Ahmad (ed.), Op.cit., pp. 18-
41,
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las necesidades de recursos humanos ya que, a menudo, el personal para proveer
los servicios subnacionales en regiones con alta marginacion es insuficiente o esta
mal capacitado. No obstante, se debe evitar que el sistema de transferencias se
centre sélo en las necesidades de gasto debido a que incentiva a los gobiernos
subnacionales a tener un ejercicio irresponsable de su gasto, tal como ocurrié en la
década de 1970 en Italia.***

3. Igualar capacidad recaudatoria y necesidades de gasto- Algunos paises disefian
sistemas de transferencias que incorporan tanto la capacidad recaudatoria de las
provincias como sus necesidades de gasto. Este sistema de transferencias es el mas
completo ya que premia el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales,
compensa a aquellas entidades federativas con menor capacidad fiscal y otorga
recursos de acuerdo con sus necesidades. Las evaluaciones sobre necesidades de
gasto y capacidad recaudatoria de los gobiernos subnacionales son realizadas por
una agencia independiente, lo que no permite a las entidades federativas demandar
irracionalmente mayores recursos. Este sistema de transferencias respeta la
autonomia de los gobiernos subnacionales pues asigna recursos per capita que
éstos pueden ejercer como mas les convenga. Por ello, es el sistema de
transferencias que deberia ser adoptado por paises federales donde las diferencias
regionales son muy acentuadas y se quiere fomentar la responsabilidad fiscal de
los gobiernos subnacionales, respetando su autonomia.

Cabe aclarar que, en la préactica, los paises utilizan una combinacion de diversos

tipos de transferencias para conciliar los multiples objetivos que persiguen. Por ejemplo,

algunos gobiernos utilizan las participaciones federales (revenue sharing) para reducir

144 Entisham Ahmad y Bob Searle, “On the Implementation of Transfers to Subnational Governments”,
IMF Working Paper, No. WP/05/130, June 2005, pp. 8-10. Para mayor informacién sobre este tipo de

transferencias consultar: C. Richard Rye y Bob Searle, “3. Expenditure Needs: Institutions and Data”, en
Ehtisham Ahmad (ed.), Op.cit., pp. 43-69.
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el desequilibrio vertical; otros utilizan las no condicionadas para reducir el desequilibrio
horizontal y las condicionadas o especificas para promover los objetivos de especial
interés para la federacion. A continuacion, describiré el funcionamiento de los sistemas
de transferencias australiano y canadiense con el proposito de compararlos con el caso
mexicano. Seleccioné los primeros dos casos debido a que han sido exitosos para
premiar el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales y promover la equidad. De
éstos, se pueden extraer lecciones y sugerir alternativas que permitan corregir algunas

de las deficiencias del sistema de transferencias mexicano.'*

4.2 Sistema de transferencias intergubernamentales de Australia,
Canadéa y México

Canadéa

En Canad, se asignan diversos tipos de fondos a los gobiernos subnacionales como
fondos abiertos (equalization program) para atender las diferencias en capacidades
fiscales entre provincias, fondos condicionados no mixtos (established programs
finacing) para educacion y salud y fondos condicionados mixtos abiertos para la
asistencia social (Plan Canadiense de Asistencia Social). Cada uno de ellos representa
18.37%, 50.84% y 19.57% respectivamente de las transferencias intergubernamentales
totales.™®

a) Fondos de igualacién: Estos fondos buscan igualar la carga fiscal entre provincias.
Para ello, evallan la capacidad fiscal per capita de cada provincia (en total son diez) con
respecto al promedio nacional y asignan fondos para compensar a aquéllas con menor
capacidad. La capacidad fiscal de cada provincia se calcula estimando una base

impositiva nacional (promedio de cinco provincias) y provincial por impuesto. Las

145 Ehtisham Ahmad y Bob Searle, Art. cit., p. 3.
14 Jun Ma, Art. cit., p. 6.
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transferencias se asignan con base en la diferencia entre el promedio nacional per cépita

de la base de cada impuesto, en la formula j (Bsj /Ps), y la base impositiva per capita de

cada impuesto por provincia (Bij /Pi). La formula de la transferencia es:

Eij = tj* [(Bsi/ Ps) — (Bij/ Pi)] * Pi
Eij : Transferencia a provincia i por recaudacion de impuesto j.

Bsj : Base impositiva promedio de cinco provincias (estandar) para impuesto j.
Ps : Poblacion en esas cinco provincias. Pi: Poblacion provinciai.
Bij : Base impositiva de la provincia i en la recaudacion de impuesto j.

ti : Promedio nacional de recaudacion para impuesto j.

Los impuestos utilizados en la medicion de la capacidad fiscal son treinta e incluyen
impuestos recaudados tanto por el gobierno federal como por los gobiernos
subnacionales. Estos impuestos son: el impuesto a las ventas generales, el impuesto al
ingreso personal y corporativo, los derechos de hidrocarburos, derechos por
arrendamiento de tierras, impuesto a la gasolina, bebidas alcoholicas, licencias de

vehiculos, entre otros.'*’

La medicion del esfuerzo fiscal se incorpora en el componente {j de la formula
puesto que las transferencias provinciales dependen de la proporcion en que cada una
recaudd cada impuesto con respecto a la base impositiva. EI componente j, que
representa el promedio nacional de la recaudacion de cada impuesto, se estima

dividiendo el total de recaudacion obtenida en cada provincia del impuesto j (Zi TRij)

entre la suma total de la base impositiva de j en todas las provincias (2i Bij) :

tj = 2i TRij / 2i Bij

TRij : Recaudacion actual de provincia i en impuesto j.

7 Ibid., pp. 6-8.
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De tal manera que, a menor proporcion de recaudacion provincial de cierto impuesto
con respecto a su base impositiva, menores seran los recursos transferidos. EI monto

total de transferencia a la provincia i se calcula sumando todas las transferencias de los

distintos impuestos (2] Eij ) con base en la siguiente formula:

TEi = 2j Ejj
TE i : Transferencia total para provincia i.

Las transferencias s6lo se asignan a aquellas provincias con capacidad fiscal inferior
al promedio. Aquellas por encima del promedio, no se ven afectadas en ninguna forma.
b) Financiamiento de programas establecidos: El gobierno federal asigna transferencias
per cépita a las provincias para financiar programas de educacién y salud que se
calculan primero, estableciendo un monto per cépita para cada provincia y
posteriormente descontando de ese monto las transferencias de igualacion. La
transferencia equivale al monto remanente per cépita. Las provincias tienen plena
libertad para gastar esos recursos siempre y cuando se destinen a los rubros de
educacion y salud. En general, no se castiga a las provincias con capacidad fiscal
superior al promedio pues de todas maneras reciben las transferencias para educacion y
salud. 1*®
c¢) Plan de asistencia canadiense: Este programa destina recursos a atender a grupos
marginados como discapacitados, ancianos, madres pobres y desempleados con
albergues para indigentes, guarderias, centros de trabajo, etc. Este fondo es mixto

abierto en el que el gobierno federal se compromete a cubrir 50% de lo gastos

provinciales de asistencia financiera directa, prestacion de servicios de asistencia y

%8 |hid., p. 8.
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costos administrativos. No cubre costos de capital y deja a las provincias amplio margen
para elegir su destino. *°

Australia
Australia es una federacion con un desequilibrio vertical acentuado debido a que las
facultades recaudatorias estan centralizadas. El gobierno federal cobra dos tercios de la
recaudacion total, pero solo ejerce un tercio del gasto publico total. A pesar de ello,
seleccioné este caso debido a que es uno de los méas exitosos para garantizar que las
entidades federativas provean el mismo nivel de servicios publicos con cargas fiscales
similares. El sistema de transferencias intergubernamentales australiano tiene dos
componentes: fondos abiertos, que representan 47% de las transferencias totales y que
sirven como igualadores entre gobiernos subnacionales, y fondos condicionados. **°

Las transferencias de igualacion se asignan a cada entidad federativa con base en su
capacidad recaudatoria, su recaudacion real y sus necesidades de gasto. Los fondos por
estado tienen diversos componentes los cuales se suman y se distribuyen descontando
los recursos traspasados por concepto de otras transferencias. La formula general que se
utiliza es la siguiente:

Fondos a estado i = asistencia financiera estdndar + necesidades recaudatorias
especiales de entidad i + necesidades especiales de gasto para entidad i - necesidades

satisfechas por medio de otras transferencias a entidad i

La asistencia financiera estandar es una transferencia per cépita que se distribuye a
cada estado basada en la diferencia entre sus gastos e ingresos propios. El objetivo de
esta transferencia es cerrar el desequilibrio vertical.

Las necesidades recaudatorias especiales miden la diferencia entre el promedio

nacional de la base impositiva per capita (que en la formula es Ys / Ps y que también se

9 1pid., pp. 8-9.
0 1pid., p. 9.
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conoce como la capacidad impositiva estandar per cépita) y la base impositiva per
capita de cada provincia (que en la formula es Yi / Pi y que también se conoce como la
capacidad impositiva per capita de cada provincia). Para calcular las necesidades

recaudatorias especiales de cada estado i (NRE i), se utiliza la siguiente formula:

NRE i = Pi *(Rs/Ys)*(Ys/Ps — Yi/Pi) = Pi *(Rs/Ps) * [1- (Yi/Pi)/ (Ys/Ps)]

Pi : Poblacion entidad i. Ps : Poblacion del pais.
Rs : Recaudacion total de los estados.
Yi : Base impositiva en estado i. Ys : Bases impositivas de todos los estados.
Rs/Ys : Promedio nacional de tasa impositiva efectiva que equivale al esfuerzo fiscal
estandar.
Ys / Ps : Promedio nacional de base impositiva per capita que equivale a la capacidad
impositiva estandar.
Yi/ Pi : Base impositiva per capita del estado i que equivale a la capacidad impositiva
del estado i.

Condicion: Si [(Yi/Pi)/ (Ys/Ps)] <1

Entonces la capacidad fiscal del estado i es menor al promedio nacional y recibe la
transferencia por necesidades recaudatorias especiales.

La formula también incorpora los egresos de los gobiernos estatales. Del lado del
gasto, las necesidades especiales de gasto (NEGi) de cada estado se calculan con base

en la siguiente formula:

NEGi = Pi (Es/Ps) (1 -1)

Pi : Poblacion entidad i. Ps : Poblacion del pais.
Es : Gasto total de los estados. Es/Ps : Gasto total per capita de los estados.
7 @ Indicador de incapacidad de estado i para cumplir sus responsabilidades de

prestacion de servicios en comparacion con el promedio.
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Este indicador de capacidad, , se calcula mediante la combinacion de factores

individuales de incapacidad por servicio publico estatal con respecto a los costos y al
promedio nacional.
# = (XilPi) I (Xs/Ps)

Xi : Costo de prestacién de servicios en estado i. Pi : Poblacion entidad i.

Xs: Costo de prestacion de servicios en el pais. Ps : Poblacion del pais.

Los servicios publicos que incluye el calculo de esta formula son 58 e incluyen las

siguientes areas:

1) Bienestar 7) Salud

2) Culturay recreacion 8) Leyes

3) Desarrollo comunitario 9) Transporte

4) Educacioén 10) Asuntos econdémicos y otros
5) Servicios a la industria 11) Comercio

6) Servicios publicos generales

¢Qué lecciones se pueden desprender de estos casos? El principal objetivo de ambos
sistemas de transferencias es evitar que las diferentes capacidades recaudatorias de los
gobiernos subnacionales repercutan en su prestacion de servicios publicos. Por ello,
estos sistemas promueven la equidad entre las entidades federativas al compensar
mediante transferencias intergubernamentales a aquellas entidades con capacidad fiscal
inferior al promedio. Estos sistemas de transferencias también premian el esfuerzo fiscal
de los gobiernos subnacionales y reducen las transferencias de aquellos gobiernos que
podrian recaudar mas en funcion de sus capacidades. Para medir la capacidad fiscal,
existen diferencias entre los casos: en el sistema de transferencias canadiense, se
estiman diferentes bases impositivas nacionales y provinciales por cada impuesto
recaudado por el gobierno federal y los gobiernos subnacionales lo que lo convierte en
un sistema dificil de operar; mientras que en el australiano solo se calcula una base

impositiva nacional y una por estado.
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Otra diferencia importante entre los casos es que el sistema de transferencias
canadiense s6lo incorpora la medicién del esfuerzo y la capacidad fiscal de los
gobiernos subnacionales, mientras que el australiano también incorpora la medicion de
las necesidades de gasto de los gobiernos subnacionales. La diferencia se debe a que el
sistema de RFI australiano presenta un desequilibrio vertical mayor que el canadiense;
por lo cual, el sistema de transferencias en el primer caso es un elemento més
importante para financiar a los gobiernos subnacionales que en el segundo. Defensores
del sistema canadiense justifican el no estimar las necesidades de gasto debido a que el
costo de proveer servicios publicos entre sus provincias no varia de forma significativa;
a diferencia del caso australiano, donde los territorios del norte enfrentan mayores
costos en la prestacion de servicios publicos que el resto de los estados por la dispersion
de su poblacién que es mayoritariamente aborigen. ***

Por otro lado, cabe resaltar que en ambos casos las entidades con mayor capacidad
recaudatoria no se ven afectadas por el sistema de transferencias ya que los recursos que
no perciben por concepto de transferencias de igualacion, son compensados con otras
transferencias que los gobiernos federales destinan para rubros como educacién, salud y
demas funciones sociales. Mediante estas transferencias, los gobiernos federales de
Australia y Canada buscan coordinar la prestacion de servicios de alta prioridad con sus
gobiernos subnacionales. Por todo lo anterior, ambos sistemas de transferencias son mas
efectivos para promover la equidad entre entidades federativas y premiar su esfuerzo
fiscal, evitando que los ciudadanos se vean afectados por diferencias en sus capacidades

fiscales.

131 Ehtisham Ahmad, “Financing Decentralized Expenditures”, p. 11.
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Meéxico
Al igual que en los casos anteriores, el sistema de transferencias intergubernamentales
mexicano es mixto y se conforma tanto por transferencias condicionadas como no
condicionadas. Como parte de las primeras, el gobierno federal asigna recursos a los
gobiernos subnacionales para que atiendan sus necesidades de gasto en educacion,
salud, seguridad publica e infraestructura basica y para el desarrollo. Estas se trasladan a
las entidades federativas por medio del ramo 33 del presupuesto de egresos de la
federacién y se conocen como aportaciones federales. Como parte de las segundas, el
gobierno federal otorga recursos a los gobiernos subnacionales por concepto de su
participacion en la recaudacion federal. Estas se asignan con base en un promedio
histérico de la generacion impositiva por estado, la poblacion estatal y un criterio
compensatorio. Estas transferencias se conocen como participaciones federales y se
trasladan a las entidades federativas mediante el ramo 28 del presupuesto de egresos de
la federacion.

El actual sistema de transferencias federales estd planteado en la Ley de
Coordinacion Fiscal y se distribuye a las entidades federativas mediante los siguientes
ramos del Presupuesto de Egresos de la Federacion:

Ramo 28- Participaciones federales: son recursos que les corresponden a las entidades
federativas por concepto de su participacion en la Recaudacion Federal Participable (conjunto
de impuestos recaudado por el SAT-SHCP compuesto por IVA, ISR, IEPS, 1A, Derechos de

Hidrocarburos, etc.).

Ramo 33- Aportaciones federales: Estas transferencias estan condicionadas y se asignan a los
estados y municipios con base en férmulas para cumplir con las funciones descentralizadas en

educacion y salud, asi como construccidn de infraestructura basica y seguridad publica.

Ramo 39- Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas: fondos
que transfiere la federacion a las entidades federativas para saneamiento financiero, inversion en
infraestructura, apoyo al sistema de pensiones, modernizacion del catastro y modernizacion de

los sistemas de recaudacion locales.
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Ramo 25- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Béasica y Normal:

recursos destinados a pagar las pensiones y aportaciones a la seguridad social de los maestros y

trabajadores del sector educativo asi como el Fondo de Aportaciones para la Educacién Bésica y

Normal (FAEB) y el Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos

(FAETA) del Distrito Federal.

Tabla 18- Transferencias federales por ramo en porcentaje del total

D ;%g\;ﬁgﬁ: a?:(iaén Ramo 25 Ramo 28 Ramo 33 Ramo 39
1994 12.37% 35.48% 52.15% 0.00% 0.00%
1995 10.06% 36.40% 53.55% 0.00% 0.00%
1996 18.24% 32.06% 49.70% 0.00% 0.00%
1997 20.67% 32.40% 46.93% 0.00% 0.00%
1998 8.86% 3.68% 45.02% 42.44% 0.00%
1999 5.98% 3.47% 44.91% 45.64% 0.00%
2000 5.93% 3.20% 45.,55% 43.57% 1.76%
2001 5.87% 3.00% 44.08% 44.11% 2.94%
2002 6.50% 2.90% 44.02% 43.57% 3.01%
2003 8.62% 2.98% 41.85% 43.38% 3.16%
2004 4.89% 5.04% 44.04% 42.94% 3.09%

Fuente: INAFED, Programa Especial para un Auténtico Federalismo, México, 2002, p. 219.
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Los componentes mas importantes del sistema de transferencias federales mexicano

son las aportaciones y participaciones federales que en conjunto suman casi 90% del
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total de transferencias. En las siguientes paginas describiré coémo funcionan cada uno de
ellos para posteriormente compararlo con las observaciones del marco teérico.

Participaciones federales
Las participaciones se crearon en la década de 1940 para compensar a los estados y
municipios por la pérdida de potestades tributarias. Estas transferencias no estan
condicionadas y se distribuyen como porcentaje de la recaudacion total federal a los
gobiernos subnacionales, supuestamente, con base en su origen. Los impuestos que
componen la Recaudacion Federal Participable (nombre con que se le conoce a la
recaudacion federal en la Ley de Coordinacion Fiscal) son: el IVA, ISR, Impuesto al
Activo, Impuestos Especiales sobre Productos y Servicios (IEPS) y Derechos de
Hidrocarburos. *2

El Fondo General de Participaciones se conforma por 20% de la Recaudacion
Federal Participable y se distribuye a las entidades federativas de la siguiente manera:

a) 45.17% en proporcién a su poblacion.

b) 45.17% como componente historico de los Ultimos dos afios.

c) 9.66% en proporcion inversa a los otros dos criterios. Este componente es para
compensar a los estados afectados por la puesta en practica de los otros dos
criterios. 1>

El coeficiente de participacion de cada entidad federativa en el componente historico

es el siguiente:  Para la entidad federativa i

152 Articulo 2 de la Ley de Coordinacién Fiscal. Este articulo también sefiala que las entidades que hayan
celebrado convenios administrativos con la SHCP para el cobro de la tenencia y el Impuesto Sobre
Automdviles Nuevos reciben el 100% de la recaudacién la cual no forma parte de la Recaudacion Federal
Participable. EI IEPS se distribuye directamente a las entidades federativas con base en su origen en las
siguientes proporciones: 20% de la recaudacion de impuestos sobre la cerveza, bebidas alcoholicas y
refrescantes y 8% de los impuestos a los tabacos labrados.

153 | oc. cit.
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CP =CP —=

Nept) L
i
CP : Coeficiente de participacion de la entidad i en el afio inmediato anterior, t-1,
t-1 para el que se efectia el calculo.
i
A : Impuestos Asignables de la entidad i en el afio inmediato anterior, t-1, para el

t-1 que se efectuda el célculo.

A : Impuestos Asignables de la entidad i en el segundo afio inmediato anterior,
t-2 t-2, para el que se efect(a el calculo. >

Los impuestos asignables son los impuestos federales sobre tenencia o uso de
vehiculos, especial sobre produccion y servicios y sobre automoviles nuevos. Cabe
sefialar que estas transferencias no incluyen una evaluacion de la recaudacion propia de
las entidades federativas. Esto muestra que la distribucion a las entidades federativas de
su participacion en la recaudacion federal no se apega a criterios de esfuerzo fiscal o

P4 H 155

promocion de la equidad.

Aportaciones federales
Las aportaciones se introdujeron en 1997 con el propoésito de que las entidades
federativas puedan cumplir con las funciones descentralizadas, estas transferencias se

componen por los siguientes fondos:

a) Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB)- Estos

recursos se asignan a las entidades federativas con base en el registro comun de

54 Articulo 3 de la Ley de Coordinacién Fiscal.

155 _oc. cit. En cuanto a la distribucién de estos recursos a los municipios, las entidades federativas estan
obligadas a transferir al menos 20% de las participaciones a los municipios dentro de su territorio—
Articulo 6 de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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escuelas y plantillas de personal, los recursos transferidos el afio inmediato
anterior, las ampliaciones presupuestarias y la actualizacion que se presupueste

para los gastos de operacion. 156

b) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)- Estas
transferencias se distribuyen a las entidades federativas con base en cuatro
criterios:
1. Inventario de la infraestructura médica y las plantillas de personal
anteriormente a cargo de la Secretaria de Salud.
2. Recursos de las previsiones para los servicios personales que cubren
las pensiones del personal de salud descentralizado.
3. Recursos del FASSA por entidad del afio inmediato anterior.
4. Otros recursos transferidos para promover la equidad en los servicios
de salud entre entidades federativas que se distribuyen con base en

indices agregados de marginacion. **’

c) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)- Se destina a las
entidades federativas para construccion de infraestructura basica como escuelas,
hospitales, instalaciones de agua potable, drenaje, alcantarillado, pavimentacion y
electrificacion de zonas rurales. Los recursos que integran este fondo constituyen
2.5% de la Recaudacion Federal Participable anual los cuales se distribuyen a los
estados y municipios en la siguiente proporcion de la Recaudacion Federal

Participable: 0.303% a los primeros y 2.197% a los segundos. **®

d) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF)- Los recursos
de este fondo representan 2.35% de la Recaudacion Federal Participable (RFP).
Estos recursos se destinan para pagar las obligaciones financieras municipales y
atender la seguridad publica en su territorio. Los recursos se asignan a los estados

156 Articulos 26 al 28 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

57 Articulos 29 al 31 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

158 Articulos 32 al 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal. Los municipios se encargaran de la construccion
de las obras de infraestructura basica de su jurisdiccion y los estados de aquellas con impacto regional o
intermunicipal. La distribucion entre estados se hace con base en férmulas agregadas de masa carencial
de los hogares en cada entidad dandole mayores recursos a aquellas con pobreza extrema. La masa
carencial de los hogares se mide en funcion del ingreso, disponibilidad de espacio a la vivienda, drenaje,
electricidad y promedio de nivel educativo.
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quienes estan obligados a distribuirlos (en 100%) a cada municipio en su territorio

en proporcion directa a su poblacién. **°

e) Fondo de Aportaciones Multiples (FAM)- este fondo se integra con 0.814% de
la Recaudacion Federal Participable anual y se destina a cada entidad con el
propésito de que distribuyan los desayunos escolares, apoyo alimentario y
asistencia social a la poblacion en pobreza extrema, asi como construccion,

equipamiento y rehabilitacion de infraestructura educativa basica y superior. *®°

f) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica, Normal y de Adultos
(FAETA)- Estos recursos se asignan con base en el registro de planteles,
instalaciones educativas y plantillas de personal; los recursos transferidos por el
FAETA en el afio anterior y una formula para combatir el analfabetismo en cada

estado. 1%

g) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal (FASP)- Se distribuye a los estados con base en los criterios del Consejo
Nacional de Seguridad Publica que incorpora la poblacion de cada entidad, la
ocupacion penitenciaria, la tasa de crecimiento anual de indiciados y sentenciados
y el avance del Programa Nacional de Seguridad Pdblica en materia de
profesionalizacion, equipamiento, modernizacién tecnoldgica e infraestructura de
los cuerpos de seguridad publica en su territorio. Los recursos de este fondo se
destinan a la profesionalizacién del personal de seguridad publica en cada entidad

y a la adquisicion de equipo que permita mejorar la prestacion de servicios. **2
4.3 Andlisis del sistema de transferencias intergubernamentales
mexicano
Como mencioné anteriormente, las transferencias mexicanas son abiertas
(participaciones) y cerradas con fondos no mixtos (aportaciones). Sin embargo,

¢promueven el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales y buscan la equidad?

159 Articulos 36 al 38 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
180 Articulos 39 al 42 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
181 Articulos 42 y 43 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
182 Articulos 44 y 45 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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Existen multiples problemas al utilizar estas transferencias, uno de los més graves es
que no incorpora la medicion del esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales, por lo
que no fomenta su responsabilidad fiscal. En cuanto a las aportaciones, se puede decir
que su principal problema es que se destinan mayoritariamente al pago de némina, lo
que no permite invertir los recursos necesarios para mejorar la calidad educativa y la
prestacion de servicios de salud en las entidades federativas.

En comparacidn con los casos de Australia y Canada, es evidente que la racionalidad
de las transferencias intergubernamentales mexicanas no se apega a los objetivos
planteados en la pagina 108. Las participaciones tienen como finalidad compensar a los
estados por la pérdida de potestades recaudatorias, las aportaciones buscan transferir
recursos para que los estados y municipios puedan cumplir con las responsabilidades
descentralizadas. Pero, ¢las transferencias estan disefiadas para combatir el desequilibrio
vertical, el horizontal y homologar la prestacion de servicios entre gobiernos?
Claramente no, menos existe la idea de buscar que los gobiernos subnacionales presten
los mismos beneficios fiscales netos dentro de un mismo rango de carga fiscal. De
nuevo, vemos que el sistema de RFI mexicano se aleja mucho de la teoria. Esto ha
ocasionado que la dependencia de los gobiernos subnacionales respecto a las
transferencias federales sea excesiva.

Para corregir esta deficiencia de origen, habria que reestructurar todo el sistema de
transferencias y decidir si queremos un sistema que atienda el desequilibrio vertical, el
horizontal o ambos. Si buscamos que sea a ambos, seria conveniente adoptar un sistema
como el australiano o el canadiense donde se evalGa el esfuerzo recaudatorio de cada
gobierno subnacional con base en su recaudacion potencial y en los costos de la

provision de servicios publicos.
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¢Podriamos adoptar algunos elementos del sistema de transferencias canadiense o
australiano para el caso de México? Por su centralizacion, el federalismo mexicano se
asemeja mas al australiano; Canada tiene mayor descentralizacion recaudatoria y un
desequilibrio vertical menos acentuado. Sin embargo, adoptar cualquiera de los dos
conlleva ciertos riesgos; por ejemplo, un sistema de transferencias como el australiano
implicaria hacer una evaluacion anual de la oferta subnacional de servicios publicos. Si
no conocemos los costos y otras condiciones que determinan la oferta de servicios
subnacionales, entonces sera dificil hacer una aproximacion. Si se sobrevallan los
costos, entonces las transferencias seran superiores a las necesarias 1o que producird
laxitud fiscal (un esfuerzo fiscal débil) en los gobiernos subnacionales. Si se sub-valGan
los costos, la prestacion de servicios subnacionales afectara a los residentes. Por otro
lado, adoptar un sistema como el canadiense implicaria medir la recaudacion de todos
los impuestos en cada entidad federativa y calcular una base impositiva por impuesto en
cada entidad. En total, se estimarian mas de 256 bases impositivas puesto que se
medirian las bases de alrededor de ocho impuestos (6 federales y 2 subnacionales) en las
32 entidades federativas. Ademas, adoptar un sistema como el canadiense excluiria las
necesidades de gasto de los gobiernos subnacionales como parte de las transferencias.
Por lo que, cada sistema tiene distintas ventajas y desventajas en su implementacién que
debo analizar con mayor detenimiento para determinar qué es lo mas conveniente para
cada componente del sistema de transferencias mexicano.

Participaciones federales
En teoria, las participaciones se reparten entre las entidades federativas como porcentaje

de su participacion en la recaudacion federal. Sin embargo, también se reparten en
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proporcion directa a su poblacion lo cual “presupone que la necesidad de servicios
plblicos es la misma para todos los ciudadanos”. %3

Los sistemas de transferencias intergubernamentales deben estar disefiados para
combatir el desequilibrio vertical y compensar a aquellos estados con bases impositivas
mas bajas. Se debe de adoptar un esquema de transferencias donde se evalle la
capacidad recaudatoria y el esfuerzo fiscal de cada gobierno subnacional, pero que
también incorpore la generacion impositiva de la Recaudacion Federal Participable por
entidad federativa. Para ello, seria conveniente utilizar un sistema de transferencias
como el australiano donde se mide el esfuerzo y la capacidad fiscal de cada entidad
federativa. La medicién incluiria la recaudacion global tanto de los estados como la de
los impuestos recaudados por el gobierno federal en cada estado. Posteriormente, se
asignarian transferencias per capita para cerrar la brecha entre la capacidad deseada y la
real de cada entidad federativa.

La férmula actual que distribuye recursos con base en los impuestos asignables de
los ultimos dos afios, no incluye un criterio que refleje la generacion de impuestos por
entidad federativa; por ello, las quejas de los estados mas ricos por la reduccion en su
participacion agregada total y también la queja de los mas pobres porque las
transferencias no se asignan con base en criterios redistributivos. Una formula como la
australiana permitiria combatir el desequilibrio vertical en funcidn del esfuerzo fiscal
subnacional y de la aportacién de cada uno a la generacion total de impuestos. Es un
disefio factible en el ambito estatal, dado que la SHCP conoce la aportacion de cada

estado a la Recaudacion Federal Participable y existen publicaciones anuales de los

163 Jorge Ibarra Salazar, Alfredo Sandoval Musi y Mario Solis Garcia, “La distribucion de las
participaciones a las entidades federativas en México: Simulaciones de un esquema alternativo”, Gestion
y Politica Publica, 12 (2003), p. 141.
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gobiernos subnacionales donde se sabe cudnto generd cada uno por concepto de los
distintos impuestos que les corresponden. ***
Aportaciones federales

Las aportaciones deben proveer recursos suficientes a las entidades federativas para que
puedan cumplir con las responsabilidades descentralizadas de forma auténoma y puedan
ajustar los servicios que proveen conforme a sus necesidades. Las formulas de cada
fondo deben cambiar para asignar fondos minimos per capita no condicionados a los
gobiernos subnacionales. Por ejemplo, en el caso del Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica se deberian de asignar a las entidades federativas recursos minimos
por estudiante de educacion primaria y secundaria (no condicionados), con el objetivo
de darles mayor autonomia presupuestaria y flexibilidad en el uso de estos recursos. Los
fondos de salud también podrian asignarse con base en un monto minimo por habitante
no cubierto por otros mecanismos de seguridad social. EI IMSS, ISSSTE y otros
organismos podrian proporcionar listas sobre la poblacién cubierta por estado y con
base en ellas, calcular la poblacién no cubierta y el monto de la transferencia. Ambas
férmulas deberian incorporar un criterio compensatorio para que las entidades con altos
indices de marginacion reciban mas recursos en compensacion por las deficiencias
estructurales que les impiden cumplir con las metas nacionales. Por ejemplo, en el caso
de la educacion, la desercion escolar tiende a incrementarse en los estratos mas pobres,
ya que muchas veces los estudiantes deben trabajar para mantener a sus familias. Con
estos recursos, los gobiernos de estos estados podrian asignar becas a estos estudiantes y

disminuir la desercién en su entidad.*®®

184 “Mientras que el coeficiente promedio en el Fondo General Participable de las entidades del grupo B
(DF, NL, BC, Sonora y Sinaloa) ha pasado de 7.5% en 1988 a 4.7% en 1996, la participacion promedio
de estas entidades en el PIB nacional pas6 de 7% en 1988 a 7.5% en 1993”"—Ibid., p. 144. El INEGI
también publica esta informacion en la serie anual de Finanzas publicas estatales y municipales.

165 para analizar como deberian modificarse las formulas del Fondo de Aportaciones a la Educacion
Basica y Normal, consultar: Gladys Lépez-Acevedo, Vicente Paqueo y Suhas Parandekar, “On the Use of
Transparent Formulae to Allocate Federal Education Transfers”, World Bank Policy Research Paper
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Los fondos para construccion de infraestructura podrian modificarse y transferirse
mediante un fondo mixto cerrado en el cual el gobierno federal se comprometa a cubrir
la mitad de los costos de capital pero con un tope al gasto por entidad federativa. Con
esto se evitaria que algln estado quiera excederse en sus construcciones, en detrimento
de los recursos para otros estados. La Unica condicion para que se distribuyan estos
recursos es que los estados comprueben que efectivamente se ejercieron en los rubros
indicados.

En suma, para que el sistema de transferencias mexicano sea mas eficiente, debera de
tener tres elementos: primero, mantener las participaciones como fondos no
condicionados a las entidades federativas (revenue sharing), pero con cambios a su
férmula de asignacion para que la distribucion de recursos se haga con base en el origen
de la recaudacién. Segundo, crear fondos de igualacion de necesidades de gasto y
capacidad recaudatoria que compense a los estados mas pobres y les permita cumplir
con las metas nacionales. Dentro de este componente, se evaluara la capacidad
recaudatoria de todas las entidades federativas y si alguna ha sustituido recaudacion
propia por transferencias federales, sera penalizada con una reduccion en sus
transferencias totales.

El tercer componente seran las aportaciones federales cuyas férmulas se modificaran
y, en vez de estar etiquetadas, se asignaran montos no condicionados por estudiante y
paciente. Esto dard mayor autonomia financiera a los gobiernos subnacionales y les
permitird ejercer su gasto con flexibilidad. En este componente, la Gnica condicion que
la federacion podria poner en la distribucién de las aportaciones seria que las entidades

federativas se comprometan a cumplir ciertas metas, como mejorar el acceso geogréafico

3171, Washington, Banco Mundial, Diciembre 2003, pp. 1-14. Sobre cambios a las formulas del Fondo
de Aportaciones para los Servicios de Salud, consultar: Gustavo Merino, “Descentralizacion del sistema
de salud en el contexto del federalismo”, Art. cit., pp. 205-206.
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a servicios de salud y reducir la desercién escolar, y que sean los responsables de vigilar
su cumplimiento.

Riesgos potenciales
No obstante, cabe sefialar que si bien esquemas de este tipo permitirian fomentar el
esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales, corregir el desequilibrio vertical y darles
mayor autonomia, no estarian exentos de problemas. EIl primer problema y el méas
inmediato seria la posible oposicién de ciertos gobiernos estatales y municipales a
cambios en la actual asignacion de las transferencias. Esta oposicion provendria del
grupo perjudicado por las reformas. Para evitar afectar a ciertas entidades, se
recomienda la introduccion gradual de los cambios junto con la creacion de un fondo
especial que compense a los estados perjudicados. La introduccion definitiva de las
reformas podria plantearse en un plazo de cuatro a cinco afios, periodo en el cual la
federacion asignaria fondos especiales a las entidades para coordinacion y ajustes por el
nuevo sistema de transferencias. *®°

El segundo problema seria determinar el porcentaje de la Recaudacion Federal
Participable que deberd distribuirse a las entidades federativas mediante las
participaciones y aportaciones. Este debe ser suficiente para atender las necesidades de
todas las entidades federativas y cubrir los gastos del gobierno federal. Para asegurar
gue esto se cumpla, es necesario que las autoridades estatales, municipales y federales,
particularmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Instituto Nacional para
el Auténtico Federalismo (INAFED) participen en el disefio de las transferencias y se
formule un nuevo sistema mediante un acuerdo entre las partes.

El tercer problema seria la formula que los estados usarian para distribuir las

participaciones y aportaciones a sus municipios ya que actualmente los estados gozan de

186 Ehtisham Ahmad, “1. Intergovernmental Transfers-An International Perspective”, Art. cit., pp. 15-16.
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un amplio margen de discrecionalidad para distribuir las transferencias federales entre
sus municipios. Esto podria resolverse por consenso en posteriores Convenciones
Nacionales Hacendarias donde funcionarios estatales y municipales presenten
propuestas que puedan estar al alcance de todas las entidades.

El cuarto problema seria que una vez puesto en marcha el nuevo sistema, las
decisiones de los gobiernos subnacionales acentten el desequilibrio horizontal y falte
coordinar la prestacion de servicios publicos entre gobiernos. Para corregir esto, habria
que determinar si las metas y demas estandares minimos de prestacion de servicios
subnacionales se estan cumpliendo. Si a pesar de que se cumplen, los problemas de
coordinacion aumentan o el desequilibrio vertical se incrementa habria que revisar el
funcionamiento del sistema en su conjunto. Si las condiciones no se cumplen, habria
que hacer un andlisis para establecer qué factores impiden a los gobiernos subnacionales
cumplir con estas metas. Si el sistema funciona apropiadamente y los estados
simplemente no destinan los recursos especificados en las transferencias, habria que
sancionarlos posiblemente reduciendo transferencias futuras.

El quinto problema seria establecer mecanismos de control efectivos para el gasto
subnacional. Esta es una restriccion importante porque, de no corregirse el acentuado
desequilibrio vertical en el federalismo mexicano (mediante mayores facultades
recaudatorias a los gobiernos subnacionales), quedan pocas alternativas para imponer
una restriccion presupuestaria dura a los gobernantes de estados y municipios. Como
sostiene Bird, el sistema de transferencias federales, si es utilizado apropiadamente,
puede mejorar la rendicion de cuentas de los gobiernos subnacionales y el destino de su

gasto'®’. El control deben ejercerlo, en el ambito federal, la Auditoria Superior de la

187 Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America..”, pp. 5, 9y 25.
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Camara de Diputados. En los &mbitos estatal y municipal, los congresos locales seran de

vital importancia para regular a los gobiernos subnacionales.

Conclusion

En este capitulo analicé el funcionamiento del sistema de transferencias
intergubernamentales mexicano con base en la teoria econdmica. El principal error en
su disefio es que no se precisan sus objetivos, no se sabe si el actual sistema sirve para
atenuar el desequilibrio vertical, el horizontal 0 ambos. Esto ha producido ineficiencia
en el gasto de los gobiernos subnacionales pues no tienen autonomia presupuestaria
para decidir su oferta de servicios publicos; las transferencias, en su mayoria, vienen
etiquetadas. También, como sefialé en el capitulo anterior, esto ha ocasionado mayor
dependencia de los gobiernos subnacionales respecto de las transferencias federales y
con ello mayor laxitud fiscal.

Para mejorar el sistema de transferencias mexicano, analicé las experiencias de
Canada y Australia. Su éxito reside en que incorporan mecanismos para medir el
esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales y evitar que las diferentes capacidades
fiscales entre ellos afecten su provision de servicios publicos. México debe incorporar
estos elementos y reestructurar el sistema de transferencias con base en la generacién
impositiva de cada entidad federativa en la Recaudacion Federal Participable, su
esfuerzo fiscal real y sus necesidades de prestacion de servicios. Seria importante
adoptar un sistema de transferencias mas parecido al australiano para permitir mayor
flexibilidad a los gobiernos subnacionales en el destino de su gasto, de acuerdo con sus
necesidades de prestacion de servicios publicos. Por dltimo, identifiqué algunos
problemas en el funcionamiento del nuevo sistema y retos potenciales que deberan

corregirse en un futuro.
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Conclusiones

El objetivo de esta tesis es demostrar que el disefio de las relaciones fiscales
intergubernamentales (RFI) mexicanas acentua el desequilibrio vertical y no incentiva a
los gobiernos subnacionales a reducir su dependencia en las transferencias federales.
Para comprobarlo, estudié tres aspectos de las RFI: los egresos, los ingresos y el sistema
de transferencias, buscando identificar las fallas que ocasionan estos desequilibrios y el
modo en que podrian corregirse. No olvidemos que para reducir el desequilibrio vertical
existen cuatro opciones: Recortar los gastos de los gobiernos subnacionales,
incrementar su recaudacion, trasladar algunas de sus responsabilidades a la federacion y
transferir impuestos recaudados por el gobierno federal a los subnacionales. La primera
y tercera opcion atentan contra el principio de soberania de las entidades federativas
mexicanas, por lo que no constituyen alternativas viables para reducir el desequilibrio
vertical. Las restantes fueron examinadas en los capitulos dos, tres y cuatro de esta
investigacion.

Las principales conclusiones que se desprenden de esta tesis son las siguientes: en
primer lugar, la asignacion de responsabilidades de prestacion de servicios no es clara
entre los distintos &mbitos de gobierno, lo que ocasiona un fuerte problema de rendicién
de cuentas y evasion de responsabilidades; en segundo lugar, las responsabilidades
recaudatorias asignadas a los gobiernos subnacionales no son equivalentes a sus
responsabilidades de prestacion de servicios, por lo que no permiten reducir la brecha
entre su ingreso y gasto, y en tercer lugar, el sistema de transferencias no tiene por
objetivo primordial reducir el desequilibrio vertical y premiar el esfuerzo fiscal de los

gobiernos subnacionales.

168 Richard Bird, “Intergovernmental Fiscal Relations in Latin America...”, Art. cit., p. 9.
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En el primer capitulo, realicé un andlisis teodrico de los tres elementos de las RFI que
integran este estudio sobre el federalismo fiscal mexicano. El propdsito central de este
capitulo fue extraer algunas lecciones sobre el funcionamiento de cada elemento con el
fin de detectar errores comunes en el disefio de los sistemas de RFI. En cuanto a la
asignacion de responsabilidades recaudatorias y de prestacion de servicios entre ambitos
de gobiernos, profundicé en el debate entre centralizacion y descentralizacion,
especificando las ventajas y desventajas de cada uno para el buen funcionamiento de las
RFI. En general, la centralizacion es mas conveniente en la provision de bienes publicos
puros y en aquellas areas donde se presentan economias de escala. La descentralizacién
debe apegarse al principio de subsidiariedad y es preferible en la provision de aquellos
bienes y servicios que tienen una incidencia territorial clara o cuyos beneficiarios
pueden identificarse como dentro de un espacio geogréafico delimitado.

En materia recaudatoria, la centralizacion es mas conveniente para el libre flujo de
bienes, servicios y capital; sin embargo, se contrapone con la soberania de las entidades
federativas. Por ello, se debe delegar a los gobiernos subnacionales el cobro de
impuestos que tengan las caracteristicas siguientes: deben ser faciles de administrar y no
presentar economias de escala en su cobro, deben proveer ingresos estables para los
gobiernos subnacionales, no deben producir inestabilidad macroeconémica y deben
imponer una restriccién presupuestaria dura a sus gobernantes. Lo principal es que la
ciudadania tenga claro qué ambito de gobierno es responsable por administrar cada
impuesto.

El gobierno federal deberd administrar aquellos impuestos que generan presiones
prociclicas para las finanzas publicas (como el IVA e ISR), al igual que aquéllos con
bases moviles y no distribuidas de forma homogénea en el territorio (como los

impuestos sobre los recursos naturales). Aquellos impuestos que tienen bases menos
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moviles, como el predial y el impuesto sobre néminas, son fuertes candidatos para ser
administrados por los gobiernos subnacionales. Todo esto muestra que existen fuertes
limites a la descentralizacién del cobro de impuestos ya que aquellos con bases
tributarias mas grandes son dificiles de administrar y pocas veces pueden dejarse en
manos de los gobiernos subnacionales. Sélo puede delegarse el cobro de impuestos con
bases impositivas pequefias que no fortalecerdn de manera significativa la hacienda
publica de los gobiernos subnacionales. Por lo cual, la alternativa de transferir algunos
de los impuestos recaudados por el gobierno federal a las entidades federativas para
reducir el desequilibrio vertical, no siempre es la mas adecuada.

En cuanto a las transferencias intergubernamentales, se disefian para reducir el
desequilibrio vertical, el horizontal o ambos. Su principal objetivo es que los gobiernos
subnacionales provean beneficios fiscales netos semejantes a sus contribuyentes con
cargas fiscales similares. Asi, las transferencias deberan premiar el esfuerzo fiscal de los
gobiernos subnacionales y a la vez ser mecanismos efectivos para vincular la gestion
publica de éstos con el gobierno federal. Si las transferencias no premian el esfuerzo
fiscal, el gasto publico se ejercera de forma ineficiente puesto que las entidades
federativas tendran fuertes incentivos para sustituir recaudacion propia con
transferencias y demandar mayores recursos a la federacion.

En los capitulos subsecuentes, analicé el funcionamiento de los ingresos, egresos y
transferencias del sistema de RFI mexicano en funcion del marco tedrico propuesto.
Algunas de las conclusiones que se desprenden del analisis del segundo capitulo son
que el sistema de RFI acierta en delegar las tareas de incidencia local a los municipios
(mediante el articulo 115 constitucional) y en dejar al gobierno federal la provision de

bienes publicos puros y la administracion de sectores con economias de escala.
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No obstante, los estados no tienen responsabilidades claras en la prestacion de
servicios publicos. A excepcion de educacién y salud, en areas como seguridad publica,
agricultura, turismo y trabajo y prevision social es dificil precisar la intervencion de los
gobiernos estatales y municipales. La discrecionalidad con la que se realizaron los
acuerdos entre el gobierno federal y las entidades federativas en estos temas impidio
que haya precisién sobre las tareas que competen a los distintos ambitos de gobierno. La
asignacion actual de responsabilidades de gasto entre ambitos de gobierno genera
problemas de evasion de responsabilidades, fallas de coordinaciéon y problemas de
agencia pues, a menudo, los gobiernos subnacionales se limitan a ejecutar programas
disefiados y financiados por la federacion.

Otra de las conclusiones mas importantes de este capitulo es que las politicas de
descentralizacion en México no se han disefiado para cerrar la brecha entre egresos e
ingresos de los gobiernos subnacionales. En las Gltimas dos décadas, se han
descentralizado mayores responsabilidades, pero financiadas con transferencias
federales. Esta descentralizacion por sectores que ha realizado el gobierno federal ha
perdido de vista la dimension global del sistema de RFI y ha ignorado sus problemas de
fondo que son la existencia de un acentuado desequilibrio vertical y el desequilibrio
horizontal entre entidades federativas. Por ello, la politica de descentralizacion ha
atentado contra el principio de responsabilidad fiscal de los gobiernos subnacionales y
el de autonomia financiera. Esto ha ocasionado consecuencias perversas como el
incremento en el gasto corriente, pues las transferencias se destinan mayoritariamente al
pago de ndmina, y ha limitado la capacidad de los gobiernos subnacionales para
formular sus propios programas.

En el tercer capitulo, concluyo que persisten dos problemas en el sistema de RFI

mexicano: por un lado, el desequilibrio vertical es acentuado ya que las transferencias
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financian el 83% del gasto estatal y el 69% del municipal; por otro lado, el esfuerzo
fiscal de los gobiernos subnacionales es bajo pues sus ingresos propios sélo cubren el
28% del gasto publico estatal y el 13% del municipal. Estos problemas pueden ser
ocasionados por una asignacion de responsabilidades recaudatorias y de prestacion de
servicios no equivalentes o por incentivos perversos en el disefio de las transferencias
federales. En este capitulo, pude comprobar que el acentuado desequilibrio vertical del
sistema de RFI mexicano es producto de una asignacion no equivalente de
responsabilidades recaudatorias y de gasto entre &mbitos de gobierno. En México,
persiste una centralizacion excesiva de la recaudacién que impide a los gobiernos
subnacionales ser autosuficientes. Los gobiernos subnacionales mexicanos cobran sélo
el 7% de la recaudacion nacional, mientras que el arreglo federal les delega la
responsabilidad de ejercer mas del 40% del gasto publico total.

Posteriormente, analizo las fuentes de ingreso de los gobiernos subnacionales para
detectar vias que permitan fortalecer la hacienda publica subnacional. Las alternativas
mas deseables son mejorar el cobro de los impuestos existentes (como el cobro de la
tenencia y del impuesto sobre néminas) para que generen mayores ingresos a los
gobiernos estatales y la descentralizacion del Impuesto Especial sobre Productos y
Servicios (IEPS) y el Impuesto Sobre Automoviles Nuevos (ISAN) a los estados, con
una tasa fija entre entidades para evitar distorsiones al libre flujo de estos bienes en la
Repablica. Sin embargo, la descentralizacion de estos impuestos no reducira
significativamente el desequilibrio vertical puesto que sus bases impositivas no
generarian los ingresos suficientes. El analisis sobre impuestos confirmé la existencia
de un trade off entre la eficiencia recaudatoria y el principio de la responsabilidad
fiscal. No es posible delegar mayores facultades recaudatorias a los gobiernos

subnacionales sin perder eficiencia recaudatoria.
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En el cuarto capitulo, demostré que el sistema de transferencias
intergubernamentales mexicano no pretende cerrar el desequilibrio vertical ni el
horizontal. Este sistema de transferencias tiene dos componentes: las participaciones,
que son transferencias no condicionadas que se otorgan a las entidades federativas como
parte de su participacion en los impuestos compartidos (revenue sharing); y las
aportaciones, que son fondos condicionados no mixtos que se destinan para cubrir los
costos de los servicios descentralizados—como educacion, salud y seguridad pablica—
y para financiar obras de infraestructura fisica en los estados y municipios. El defecto
mas grave de este sistema de transferencias es que no incorpora la medicién del
esfuerzo fiscal subnacional, por lo que fomenta la dependencia de los gobiernos
subnacionales respecto a estos recursos.

Para corregirlo, se deberia condicionar el acceso a las participaciones federales con
base en el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales. Esto no acentuaria las
desigualdades regionales pues las transferencias compensarian a las entidades
federativas con capacidad fiscal inferior al promedio nacional. En cuanto a las
aportaciones, se deberian modificar sus formulas de asignacion para que el Fondo de
Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB) y el Fondo de Aportaciones
para Servicios de Salud (FASSA) otorguen recursos por estudiante y paciente. De esta
forma, los gobiernos subnacionales tendrian mayor flexibilidad para administrar estos
recursos y podrian realizar inversiones mas acorde con sus necesidades. En cuanto a los
fondos de infraestructura, el gobierno federal podria crear fondos mixtos cerrados para
responsabilizar a los gobiernos subnacionales por estas inversiones, sobre todo en
periodos electorales, y obligarlos a rendir cuentas por su gasto. Las experiencias de

Australia y Canada muestran que un sistema de transferencias que mide el esfuerzo
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fiscal subnacional y que lo premia mediante transferencias condicionadas es mas
exitoso para responsabilizar a los gobiernos subnacionales por su gasto.

En suma, las alternativas para reducir el desequilibrio vertical son limitadas puesto
que, como he sefialado en la investigacion, no se pueden descentralizar
responsabilidades recaudatorias a los gobiernos subnacionales que les permita reducir,
en forma significativa, su dependencia respecto de las transferencias federales.
Fortalecer el esfuerzo fiscal de las entidades federativas puede lograrse modificando los
incentivos de las transferencias para premiar a aquellas entidades que realizaron un
esfuerzo mayor. Por ello, el sistema de transferencias intergubernamentales tiene vital
importancia como mecanismo que imponga una restriccion presupuestaria dura a los
gobiernos subnacionales y que garantice el ejercicio eficiente del gasto publico.

Con estas reflexiones en mente, retomaré el analisis de los principios de las RFI
planteados en el primer capitulo y analizaré su cumplimiento en el caso mexicano. El
primer principio es la responsabilidad fiscal que busca que los gobiernos subnacionales
se responsabilicen por su gasto, tanto con el control del desequilibrio vertical como del
endeudamiento. En cuanto al desequilibrio vertical, he probado que es acentuado para el
caso mexicano y que se debe a que las responsabilidades recaudatorias y de prestacién
de servicios no son equivalentes y a que el sistema de transferencias fomenta la
dependencia de estados y municipios. En cuanto al endeudamiento, tal como demuestra
Steven B. Webb, esta controlado en los gobiernos subnacionales mexicanos pues
existen controles administrativos para la contratacion de deuda ademas de que el
mercado es un segundo regulador. **°

En cuanto al segundo principio, referido a la eficiencia recaudatoria y de prestacion

de servicios, existen serias dudas en la literatura sobre como cumplirlo. Los paises

189 Steven B. Webb, “Fiscal Responsibility Laws for Subnational Discipline: The Latin American
Experience”, World Bank Policy Research Working Paper 3309, May 2004, p. 15.
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tienen responsabilidades distintas por &mbito de gobierno, lo cual dificulta determinar
cuando se alcanza este principio y cuando se viola. Se reconoce que se avanza en
eficiencia cuando se asignan responsabilidades a los ambitos de gobierno que
representen mejor a sus beneficiarios, sin embargo esto es sumamente ambiguo. Fuera
de los bienes publicos puros, las economias de escala y la funcién de estabilizacién, son
pocas las areas que claramente se identifican como propias del gobierno federal. Por lo
que, es dificil aplicar el principio de subsidiariedad en la préctica. En cuanto a la
asignacion de responsabilidades recaudatorias, hemos confirmado que existe una
importante contradiccion pues es dificil fortalecer la autonomia financiera de los
gobiernos subnacionales sin perder ganancias en eficiencia recaudatoria, contradiccion
inherente al funcionamiento de los sistemas federales.

En cuanto al tercer principio, la efectividad del gasto publico, sostengo que el disefio
de las RFI restringe el cumplimiento de este principio puesto que no asigna
responsabilidades claras a los gobiernos subnacionales. Esto ocasiona un fuerte
problema de rendicion de cuentas ya que los ciudadanos desconocen qué
responsabilidades competen a cada &mbito de gobierno y no pueden premiar o castigar
el desempefio de sus gobernantes mediante el voto. En un estudio reciente, Fausto
Hernandez Trillo realiz6 una encuesta sobre el federalismo entre 3,300 personas. En ella
demuestra que un tercio de los encuestados no conoce cuales son los tres ambitos de
gobierno, menos aun conoce a quién compete la provision de servicios de educacién
basica y de salud a la poblacion abierta: “sélo 4% de los entrevistados sabe que los
programas educativos se elaboran con la participacién del gobierno federal y los
estatales; 37% sabe que el gobierno estatal y el municipal se encargan de mantener en

buen estado las instalaciones educativas y sélo el 6% sabe que los servicios de salud
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gratuitos son compartidos por el ejecutivo federal y estatal”*’°. Tampoco tiene una idea
clara de qué ambito de gobierno cobra el IVA, ISR vy el predial pues “més del 60% no
sabe que el IVA y el ISR son recaudados por el gobierno federal™™*. Por ello, a pesar de
que “65% de los encuestados considera que los servicios de salud son malos, s6lo el 7%
sabe a qué 4mbito de gobierno castigar con el voto electoral para que mejoren™*"2.

En cuanto al cuarto y quinto principios, que son la equidad y la homogeneidad en la
prestacion de servicios de los distintos ambitos de gobierno, identifico tres problemas:
primero, los gobiernos subnacionales no estdn en condiciones de homogeneizar la
prestacion de sus servicios publicos debido a que ni siquiera se sabe qué servicios son
responsables de prestar; segundo, no existen evaluaciones sistematicas entre gobiernos
gue permitan comparar su desempefio, y tercero, el sistema de transferencias no es un
mecanismo efectivo para coordinar la prestacion de servicios de estos gobiernos, ni para
evaluar su desempefio. Por todas estas razones, es dificil que las RFI mexicanas se
apeguen a estos principios.

En cuanto al sexto y séptimo principio, la transparencia y la facilidad de acceso a la
informacién financiera de cada gobierno, se han logrado avances sustantivos en los
ultimos cinco afios como resultado de la aprobacion de la Ley Federal de Acceso a la
Informacion y de las leyes de acceso a la informacidn publica gubernamental en las
entidades federativas—s6lo 9 de ellas no han aprobado esta ley'”®. Esto ha facilitado el
acceso a la informacién financiera y operativa de los gobiernos subnacionales. Sin

embargo, falta mayor transparencia en el ejercicio del gasto subnacional; los gobiernos

70 Fausto Hernandez Trillo y Juan Manuel Torres Rojo, “Definicién de responsabilidades, rendicién de
cuentas y eficiencia presupuestaria en una federacién: el caso mexicano”, Documento de trabajo, DEC-
303, México, CIDE, agosto 2004, p. 12.

Y1 oc. cit.

172 oc. cit.

3 |iaki Gutiérrez Fernandez, Estudio comparativo de la informacién que debe publicarse de acuerdo a
las leyes estatales y federal de transparencia, AX0244-12-Benchmark leyes de transparencia, Puebla,
AXITIA, p. 7.
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subnacionales deberian elaborar presupuestos donde incluyan el monto total ejercido en
distintos rubros como educacion, salud, seguridad publica, infraestructura, entre otros
para conocer el porcentaje en que éstos fueron financiados con ingresos propios.

En cuanto al octavo principio, la autonomia de ingreso y gasto, los gobiernos
subnacionales tienen poca autonomia debido a que buena parte de las transferencias
deben destinarse a gasto corriente. En general, los gobiernos subnacionales se
comportan como agentes del gobierno federal principalmente en la prestacién de
servicios publicos. En la medida en que los gobiernos subnacionales fortalezcan su
hacienda publica, seran mas independientes del gobierno federal.

Finalmente, en cuanto al dltimo principio que es la claridad en la asignacion de
responsabilidades entre &mbitos de gobierno, he demostrado desde el segundo capitulo
que esto no se logra y que su ausencia, en buena medida, ocasiona muchas de las fallas
de coordinacion del sistema de RFI mexicano. Definir estas responsabilidades sera el
primer paso para la adopcién de un sistema federal més efectivo con el que los
ciudadanos estén mas satisfechos. El segundo serd modificar el sistema de
transferencias intergubernamentales incorporando la medicion del esfuerzo fiscal
subnacional con el objetivo de reducir el desequilibrio vertical y combatir el horizontal.
El tercer paso serd el fomentar el cobro de los impuestos subnacionales actuales y
descentralizar el IEPS y el ISAN con el propoésito de fortalecer la hacienda publica
subnacional.

Cabe aclarar que todas estas medidas serian impensables si previamente no se
adoptara un plan para fortalecer la capacidad gerencial de los gobiernos subnacionales.
Se requieren programas y recursos para capacitar a los funcionarios de los gobiernos
subnacionales, especialmente los del area fiscal, y dotarlos de nueva tecnologia para

cumplir mejor con sus tareas. También se deben desarrollar e implementar planes mas
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efectivos para superar las deficiencias en infraestructura fisica que redundan en una

deficiente provisidn de servicios y que desalientan las inversiones en las regiones.
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Anexo 1- Responsabilidades de los distintos ambitos de
gobierno por funcion

FEDERACION

ESTADOS

MUNICIPIOS

1. Formular la politica
publica en materia de
agricultura y el fomento al
desarrollo del campo para
todo el pais.

2. Administrar los
programas de Alianza
para el Campo,
PROCAMPO, Apoyo a la
Comercializacion y
Desarrollo de Mercados

1. Promover el desarrollo
rural en su region.

2. Realizar la coordinacion
operativa de los Distritos de
Desarrollo Rural (DDR) y los
Centros de Apoyo al
Desarrollo Rural (CADER).

3. Distribuir los recursos de

AGRICUL- Regionales y el Programa PROCAMPO, Alianza para
TURA de Empleo Temporal
el Campo, Apoyo a la
(PET). D
Comercializacion y
P Desarrollo de Mercados
3. Poner en practica :
Regionales y el Programa de
programas de alcance E
- e mpleo Temporal (PET).
nacional en irrigacion,
abastecimiento de agua y
o 4. Implementar programas
electricidad en zonas oY
estatales de irrigacion,
rurales. o
abastecimiento de agua y
4. Financiar institutos de electricidad en zonas
. Y : rurales.
investigacion en materia
agricola.
1. Conservar la red
secundaria de carreteras
federales.
2. Administrar los programas
de caminos rurales y
. alimentadoras.
1. Construir y mantener
VIAS DE las carreteras federales. 3. Modernizar algunas . Municipalizar
CO,MUNICA' 2. Financiar la carreteras €n concurrencia algunos tramos de
CION - con el gobierno federal
construccion de carreteras las carreteras.

en zonas rurales.

mediante la transferencia de
fondos como el Fideicomiso
para el Desarrollo
Estratégico del Sureste
(FIDES), el Fondo de
Inversion en Infraestructura
(FINRA) y el Fondo
Carretero.
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1. Coordinar el sistema
educativo nacional por medio
de la Secretaria de
Educacion Puablica.

2. Establecer los planes,
programas de estudio y
calendario escolar para la
educacion preescolar,
primaria, secundaria 'y

normal.
3. Establecer metas 1. Administrar y ejecutar el
nacionales en materia gasto de la educacion primaria,

educativa de acuerdo con el | secundaria, preparatoria,

Plan Nacional de Desarrollo. | tecnoldgica (técnica superior), la
indigena, normal y de adultos

4. Financiar el gasto en cada estado.

educativo y transferir a los

1. Dar mantenimiento
a las escuelas de su

gobiernos subnacionales los | 2. Ejercer los recursos federales Jurisdiccion.

recursos para cumplir con del Fondo de Aportaciones para 2. Participar en la
estas metas por medio del la Educacion Basica y Normal cbnstruccién de

ramo 33 del presupuesto (FAEB) y el Fondo de nuevas escuelas
federal con base en el Aportaciones para la Educacion '
registro anual de escuelasy | Tecnolégica y de Adultos 3. Promover v prestar
plantillas de personal. (FAETA). ) yp

servicios educativos
de cualquier tipo, sin

5. Crear los libros de texto 3. Mantener en buen estado las S
perjuicio de las

gratuitos para las escuelas. |instalaciones fisicas de las .
. autoridades estatales
escuelas con recursos propios y federales
6. Determinar los salarios de la federacion en el Fondo de | '
EDUCACK')N para los maestros del Aportaciones Mdltiples (FAM).
Sindicato Nacional de 4. Eiercer l0s recursos
Trabajadores de la 4. Administrar las universidades | &
" ) L del Fondo de
Educacion del pais. publicas estatales.

Aportaciones para la
Infraestructura Social
Municipal (FAISM) y el
Fondo de
Aportaciones para el
Fortalecimiento de los
Municipios
(FORTAMUN) para
cumplir con las
funciones descritas
anteriormente.

7. Coordinar las instituciones | 5. Pagar la nomina de las
federales de educacion escuelas.

superior.
6. Participar en la curricula

8. Regular un sistema mediante la creacion de
nacional de formacién, materias adicionales de acuerdo
actualizacion, capacitacion 'y | con su historia e intereses
superacion profesional para | regionales.

maestros de educacion
bésica. 7. Prestar los servicios de
formacioén, actualizacion,

9. Llevar un registro nacional | capacitacion y superacion

de instituciones profesional para los maestros
pertenecientes al sistema de educacion basica.
educativo nacional.

10. Realizar la planeacion y
la programacion globales del
sistema educativo nacional,
evaluar a éste y fijar los
lineamientos generales de la
evaluacion que las
autoridades educativas
locales deban realizar.
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POLICIA Y
SEGURIDAD
PUBLICA

1. Coordinar el Sistema
Nacional de Seguridad
Publica junto con la
Policia Federal
Preventiva, la Secretaria
de Marina, de Defensa
Nacional y la Procuraduria
General de la Republica.

2. Transferir a estados y
municipios los recursos
para garantizar la
seguridad publica en todo
el pais.

3. Crear programas que
busquen la prevencion,
persecucion y sancién de
las infracciones y delitos,
asi como la reinsercion
social del delincuente y
del menor infractor.

1. Determinar las politicas de
seguridad publica junto con
el gobierno federal y los
municipios.

2. Ejecutar y evaluar sus
acciones.

3. Crear las medidas para
mejorar el funcionamiento de
las instituciones de
seguridad publica.

1. Determinar las
politicas de
seguridad publica
junto con el
gobierno federal.

2. Ejecutary
evaluar sus
acciones.

3. Crear las
medidas para
mejorar el
funcionamiento de
las instituciones de
seguridad publica.

4. La coordinacioén
comprendera:;

a) Reclutamiento,
promocion de las
instituciones
policiales.

b) Operaciény
modernizaciéon de
las instituciones de
seguridad publica.

¢) Intercambio de
informacion sobre
seguridad publica.

d) Regulacion de
los servicios
privados de
seguridad publica.

e) Acciones
policiales conjuntas.
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1. Elaborar los programas
de combate a la pobreza
para todo el pais.

2. Transferir los recursos
para construir
infraestructura béasica a
los estados.

3. Disefiar programas

1. Construir obras de

1. Construir obras
de infraestructura

COMBATE A para atender : ( somal_(carreteras,
LA apropiadamente las infraestructura soc_lal drenaje) para
) (carreteras, drenaje) para superar los
POBREZA necesidades de superar los rezagos en su rezagos en s
poblacién indigena y pera 9 ago u
: . territorio. territorio.
garantizarles igualdad de
acceso a oportunidades
de desarrollo.
4. Administrar el programa
OPORTUNIDADES, el
Programa de Ampliacion
de Cobertura y programas
alimentarios.
1. Elaborar leyes estatales
en materia de proteccién
ambiental, apegandose a los
criterios federales.
2. Administrar y vigilar las
areas naturales protegidas.
3. Controlar residuos de baja
peligrosidad.
PROTEC- 4. Evaluar el impacto
CION 1. Especificar los ambiental de su territorio.
estandares en materia de . .
roteccién ambiental para 5. Exped!r Ias.,autorlzacmnes
AMBIENTAL |P P para realizacion de obras.

todo el pais.

6. Proteger y preservar el
suelo, flora y fauna de su
territorio.

7. Control de acciones para
la proteccién, preservacion y
restauracion del equilibrio
ecoldgico.

8. Prevencion y control de la
contaminacion atmosférica.
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SALUD

1. Coordinar el sistema
nacional de salud publica.

2. Administrar hospitales
de atencién secundaria y
terciaria.

3. Especificar los salarios
de los empleados del
sistema publico de salud
nacional.

4., Administrar el cobro de
las pensiones y las
prestaciones de seguridad
social tanto de los
servidores publicos
federales como de los
ciudadanos adscritos al
IMSS.

5. Tomar decisiones en
materia de inversion de
capital en el sistema
nacional de salud.

6. Transferir a los estados
los recursos para brindar
atencion primaria en su
territorio mediante el
Fondo de Aportaciones
para los Servicios de
Salud (FASSA) y el Fondo
de Aportaciones Multiples
(FAM).

7. Mantener las funciones
de normatividad,
coordinacion, planeacion
y evaluacion.

1. Brindar atencion primaria
en su territorio para la
poblacion rural y en pobreza
urbana (IMSS-Solidaridad).

2. Brindar atencion
epidemiolégica y preventiva.

3. Implementar programas
en materia de salud
reproductiva.

4. Organizar y operar los
servicios de atencion
médica, materno-infantil,
planificacion familiar y salud
mental.

5. Dar orientacion en materia
de nutricién.

6. Implementar programas
de combate a las adicciones.

7. Implementar programas
de prevencion de la invalidez
y rehabilitacion de
discapacitados.

8. Mantener su participacion
en el financimiento de los
servicios de salud e
incrementarla, en la medida
de sus posibilidades.

1. Participar en los
programas de
prevencion en su
territorio y en los de
atencion primaria.

2. Solicitar recursos
para la construccién
de hospitales.

3. Vigilar el buen
uso de las
instalaciones de
salud en su zona.
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1. Elaborar los programas
en materia de trabajo y
previsién social para
asegurar que se cumplan
las metas en materia
laboral del Plan Nacional
de Desarrollo.

1. Operar los Servicios
Estatales de Empleo (SEE) y
los Centros Delegacionales
Promotores del Empleo, la
Capacitacion y el
Adiestramiento
(CEPEDECA).

TRABAJO ¥ 2. Implementar el Programa
- . Imp ntar rogra
PREVISION 2. Coordinar el Sistema de Becas de Capacitacion
SOCIAL Nacional de Empleo que | para el Trabajo
funciona de forma (PROBECAT).
descentralizada.
3. Coordinar y fijar las 3. Coordinar los programas
metas laborales con las en materia laboral con los
camaras empresariales y | Consejos Estatales de
los sindicatos. Productividad y
Competitividad (CEPROC).
1. Mediante convenios
firmados, las entidades se
encargaran de elaborar y
ejecutar programas de
desarrollo turistico local.
2. Crear los medios de
apoyo y fomento a la
1. Disefar la politica de INVErsion en materia
. . turistica.
turismo para todo el pais.
TURISMO 2. Transferir recursos a 3. Cpgrdlna}r las oprasy
. . servicios publicos necesarios
las entidades federativas
S . .. | para atender
para la promocion turistica .
: adecuadamente al turista y
mediante los Fondos de
P promover el desarrollo
Fomento Turistico. b
urbano turistico de la
comunidad.
4. Promover la planeacion,
programacion, fomento y
desarrollo del turismo en
forma armonica con base en
las disposiciones nacionales.
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