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SISTEMA DE COORDINACION FISCAL EN MEXICO

INTRODUCCION.-

El objetivo central de la tesis es analizar como ha sido la relacién entre los
Estados y la Federacion, bajo el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF).
Se pretende arribar a la determinacién de jas principales variables que influyen en
la distribucidn de recursos entre la Federacién y los Estados via Sistema de
Nacional de Coordinacion Fiscal, y cual ha sido 1a evolucién de dicha distribucion.

lgualmente interesa determinar cuales son la implicaciones para los estados de
asumir el SNCF vigente. En este sentido, se analizaran aspectos como
distribucion de recursos entre la federacién y los estados, autonomia estatal,
centralismo y federalismo.

Desde 1980, aifo en que el Sistema de Coordinacidon Fiscal vigente entré en
operacion, la idea que prevalecia en una buena parte de las entidades
coordinadas era que, afio con ano, la forma de distribuir las participaciones
favorecia normalmente a los Estados mas ricos y mas desarrollados, que cuentan
con los mejores recursos.

Esta idea constituye una de las hipdtesis de la presente tesis; si es comprobable,
se buscaran establecer alternativas de distribuciéon a efecto de contrarrestar o
revertir tal tendencia. Si en cambio, no se comprueba y se observa que la
tendencia es distinta, se procedera a establecer con claridad la situacion actual de
fa distribucién y su tendencia, para en este sentido, establecer un diagndéstico
critico y fundamentado de la politica de distribucion entre la Federacidn y los
Estados y tener una visién clara de hacia qué tiende dicha politica.

De igual forma interesa determinar, a través del analisis de los mecanismos de
distribucion de recursos entre e! gobierno central y los gobiernos estatales, si en
México se practica realmente un sistema fiscal federal o estamos ante un pais
formalmente federal pero centralizado en la practica.

La hipdtesis del trabajo que se desprende de éste objetivo, es la idea de que en
México, a diferencia de otros paises con Sistema Federal como Estados Unidos,
los estados se encuentran subordinados a las decisiones tomadas centralmente
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SISTEMA DE COORDINACION FISCAL EN MEXICO

debido a que la mayor parte de los recursos con que cuentan son recaudados,
distribuidos y proporcionados por el Gobierno Federal, por lo que la autonomia
estatal se encuentra severamente restringida y el Sistema Federal seriamente
cuestionado.

El perlodo de estudio de la tesis es de 1980 a 1992, debideo a que 1980 es el afio
en que entré en vigor el actual SNCF y se pretende estudiar la evolucién que
registré a lo largo de la década y las implicaciones para los estados. En este
sentido, se hace un andlisis comparativo de la distribucién de participaciones en
1980 (fecha de inicio) y una década después.

En principio se estudiaran los antecedentes necesarios al caso y se revisara la
Ley de Coordinactén Fiscal vigente en el periodo 1980-1992, con objeto de
identificar las lineas basicas sobre las que descansa el Sistema, asi como sus
transformaciones en el tiempo. De igual forma el Convenio de Adhesiéon y el
Convenio de Colaboracién Administrativa como instrumentos de operaciéon de la
Ley también seran estudiados.

Con e! fin de observar como se ha venido comportando la distribucién de
participaciones y queé Estados han sido fevorecidos a lo largo del tiempo, se
analizara la evolucion historica de la distribucién de las participaciones federales -
Fondo General y Otras Participaciones-, en los Estados, para el periodo 1980-
1992. Se analizaran los principales factores que determinan dicha distribucion:
poblacién y producto: asimismo se ubicaran los resultados del sistema actual de
distribucién fiscal en la busqueda de un equilibrio econdmico interestatal.

Inscritos en el objetivo de determinar las implicaciones del actual SNCF en la
existencia del federalismo mexicano se estudiarad el caso de Estados Unidos,
considerando que dicho pais es reconocido como un clasico dentro de los
sistemas federales, y es ademas nuestro principal socio comercial y también con
el cual México ha firmado un Tratado de Libre Comercio. En este sentido, se
elaborara un analisis comparativo.

Para el cumplimiento de los objetivos planteados la tesis se divide en 6 capitulos:
Marco Tedrico, Antecedentes y Evolucién del Sistema Nacional de Coordinacion
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SISTEMA DE COORDINACION FISCAL EN MEXICO

Fiscal, Impacto en los Estados del SNCF, El Sistema Fiscal en la Federacion
Norteamericana, Andlisis Comparativo México - Estados Unidos y Conclusiones.

S $4
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SISTEAMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

. MARCO TEORICO

Existen en la actualidad dos tipos de sistemas que enmarcan la relacion de los
estados o entidades que engloban un pais: el sistema centralizado y el
descentralizado.

Una de la variables determinantes del tipo de sisterma existente es la forma de
captar y distribuir el ingreso publico. En el sistema centralizado los ingresos son

captados y distribuidos por el gobierno central hacia las distintas regiones que lo
integran.

En el sistema descentralizado existen alternativas para lograr el financiamiento de
las funciones que tienen los distintos niveles de gobierno, las mas utilizadas son
dos: la delimitacidon o divisién de los impuestos entre el gobierno central y los
estatales completado con un programa de subsidios globales y el sistema de
participaciones de impuestos que proporciona mayor disponibilidad de recursos a
tos niveles estatales de gobierno, por resultar insuficientes los recursos propios
para enfrentar las demandas de servicios.

Ambas formas de financiamiento en un sistema descentralizado tienen
implicaciones para la relacidon de los gobiernos estatales con el gobierno central.
La primera resulta mas efectiva en cuanto a la autonomia estatal se refiere, pues
cada estado grava de manera independiente a sus habitantes y es administrador
de la recaudacidon dentro de su territorio, y por otro lado, complementa el
suministro de servicios con subsidios que provee la federacién (dicho sistema es
el que se aplica, como se vera a detalle en el apartado correspondiente, en
Estados Unidos de Norteameérica).

Sin embargo, el segundo surge de la necesidad de suavizar la heterogeneidad
que existe en los estados que componen una federacion en cuanto a los ingresos
y riqueza que los componen. En este sentido, el enfoque de independencia fiscal
podrla considerarse inapropiado para un pais como México, en el que las
difencias econémicas entre las regiones del pais son muy grandes no asi los
costos y necesidades de proveer servicios publicos.

TES(S Tmarie)




SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

En ese sentido, uno de los objetivos del Gobierno Central es ia procuracion de
equidad interregional'. Musgrave®, en sus estudios sobre los objetivos
fundamentales del Federalismo Politico, apunta que es plausible ia interferencia
de un Gobierno Central en las finanzas de los estados miembros si el fin es que
todos los estados de 1a Federacion tiendan a una posicion igualitaria en lo tocante
a sus servicios actuales y a sus c idad, Yy potenciales futuros.

Esa interferencia financiera del Gobierno Central se ha dado a través de la
coordinacién fiscal y el sistema de panrticipaciones que se encarga de distribuir
recursos entre los estados y municipios y regula la armonizacion tributaria entre el
Gobierno Centratl y los otros niveles de gobierno.

Entre los factores positivos del sistema de coordinacién, varios autores coinciden
en sefalar que evita los efectos distorsionadores de los diferenciales fiscales en
las decisiones de localizacidn de productos y factores.

De igual forma, sefialan, otra de las ventajas es que permite una mejor
administracion de los impuestos que son mas eficientes, y que son los aplicables
en términos progresivos y de equidad (en el caso de México este hecho se
manifiesta en que es el Gobierno Central el que administra y recauda el impuesto
al Valor Agregado (IVA) y el impuesto Sobre la Renta (ISR), que contituyen la
fuente mas imporntante de ingreso tributario y en el caso del ISR es aplicable en
términos de progresividad y equidad).

'Bushanan “Federalismo an Fiscal Equity”, sefala que esta equidad se pucde cstudiar a través de dos formas:
1a equidad interindividual y la intergubemamental.

La interindividual supone que la equidad horizontal que debe prevalecer a lo largo de 1a federacion se abtienc
con base en la igualacion del residuo fiscal de cada contribuyente.

€n cl otro lado, se toma a 1a regidn-estado como Ja entidad a considerar y no a los individuos, suponiendo en

en dicha area existe la # idad con P a gustos, COSt0S € ingresos.

Para efectos de la p tesis, el

serd el de equidad intergubernamental, por lus
objetivos del trabajo y la informacitn disponibie.

* Musgrave, Rlchnrd A."Aproachesto a Fuscal Theory of Polmcal Fedcmllsm Public annces Needs.
Sources and uti (New York; Burcau of 961) p. 97-12:
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SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Senalan como otra de las ventajas el supuesto de que se reparte a los estados
una parte "suficiente” de los ingresos de impuestos federales recaudados en su
jurisdicion, facilitando que lo gasten con base en las necesidades de cada entidad:
sin embargo, como se vera a detalle mas adelante, en el caso de Meéxico esa
“suficiencia” es muy relativa pues el Gobierno Central participa a los estados con
una proporcién muy pequefia del total de recaudaciéon que ejerce en ellos.

Centrados en el objetivo de equidad interregional, tenemos que los mecanismos
mas utilizados para obtener resultados de igualacion entre las regiones son los

programas de transferencias y la participacién impositiva, que incluso pueden
aplicarse simultaneamente.

Entre las politicas de equidad mas utilizadas destacan:

- Tasas de impuestos federales diferenciadas geograficamente.
- Gasto Puablico Federal diferenciado (mas abundante en regiones de menor
capacidad financiera y menor en las de mayor capacidad).

- Impuesto negativo sobre la renta beneficiando a

los estados menos
desarrollados.

Desde el punto de vista economico - fiscal existen diferencias entre los estados
que deben tomarse en cuenta al momento de determinar la distribucién de -

transferencias o participaciones entre los estados. Estas difencias se observan a
través de cuatro grandes factores:

- Capacidad Fiscal.

- Esfuerzo Fiscal.

- Nivel de Servicios Publicos.
- Necesidad Fiscal.

A continuacion se expondra el significado y método de medicion de cada factor,
buscando con ello contar con elementos tedricos de referencia utiles para el
diagnoéstico del actual sistema de distribucion de participaciones en México.

6
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SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

CAPACIDAD FISCAL

La capacidad fiscal es un parametro que refleja la posibilidad que tiene un estado

de recabar ingresos dentro de su ambito jurisdiccional para cubrir la necesidad de
servicios publicos.

En este sentido su calculo es relevante, sobre todo, tomando en cuenta que las
ayudas o subsidios intergubernamentales persiguen objetivos de redistribucién
entre entidades de mayores recursos hacia las de menores, por lo que la

capacidad fiscal es un aspecto que debe ser tomado en consideracion en estas
acciones.

Tomando en cuenta lo anterior, resalta la importancia de incluir, dentro del!

sistema de participaciones, un ajuste en las ecuaciones de distribucidon que

permita destinar ingresos a los estados con base en alguna medida de su
capacidad fiscal.

MEDICION:

Tedricamente, Musgrave® define la capacidad fiscal como :

ci

=Ts Bj

donde Bj= Base impositiva en el estado

Ts= Tasa de impuesto promedio
C

= Capacidad Fiscal

Musgrave afirma que una forma idénea de calculo seria utilizar una combinacién

de diversas bases impositivas con ponderacién adecuada que reflejen el mayor o
menor significado de la estructura fiscal en estudio. Sin embargo, para simplificar
se supone que solamente se considera una tasa y una base impositiva.

E! problema surge en el hecho de que en la mayoria de los casos no existen
estadisticas que permitan calcular las bases impositivas. Por eso, para el caso de

* Musgrave, R.A. y Musgrave P.B. Public Finance in Theory and Practice. p.546.

7
TESIS (maric)




SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCHAL

Meéxico, una primera aproximacion de la capacidad de las entidades federativas,
puede medirse con base en el ingreso percapita de las mismas. tomando en
cuenta que existe una correlacién positiva entre ingreso y base tributaria y que el
ingreso es la base de casi todos los impuestos.

Sin embargo, un primer problema que tiene esta aproximaciéon en el caso
mexicano es que |[os estados no gravan la renta (ésto lo hace unicamente la
federacion), y en segundo lugar, el ingreso percapita por si solo no indica la
distribucion personal y funcional en el estado, y la capacidad fiscal de una entidad
si se afecta por la distribuciéon del ingreso.

Para incluir esta situacion se tendria que ajustar con la distribucién entre capital y
trabajo, en los distintos estratos de la poblacion.

Otro factor en contra de la aproximacion de la capaéidad fiscal por medio del
ingreso percapita, es que algunos estados pueden experimentar una baja relacién
PiB/poblacién (PiB percapita), pero obtener ingresos de regimenes especiales o
tener una amplia capacidad financiera, por lo que, en estos casps, la capacidad
fiscal no se correspondera con el nivel de ingresos personales.

Por ejemplo, se encuentra el caso de los estados petroferos, donde existe un
impuesto a la produccion de crudo por encima del promedio de cargas de otras
bases, en este caso se encuentra el caso de Tabasco.

En este sentido, se debe tener en cuenta que las fuentes tributarias estatales-
municipales no son muy homogéneas, por io cual se dificulta encontrar una
formula general para calcular la capacidad fiscal.

Akin elaboré un modelo econométrico con el fin de aproximarse a la
determinacién de la capacidad fiscal, dicho modelo sefala que ésta debe
calcularse mediante una regresion multiple que estime la relacion entre la
recaudacion y algunas variables que representen la habilidad o posibilidad de
gravar el ingreso y ia riqueza, tanto de los residentes como de los no residentes.

TESIS (maric)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Con este método econométrico es posible calcular la recaudaciéon esperada de
acuerdo a los parametros analizados para cada uno de los estados.

Los resultados de la regresion elaborada por Akin para determinar las variables
que determinan la capacidad fiscal fueron los siguientes: el ingreso personal es la
variable mas explicativa, conjuntamente con las variables de gastos o costos que
a su vez estan determinadas por el grado de escolaridad, edad, tamano de la
poblacién y porcentaje de poblacion dependiente.

Sin embargo, en el caso de México, bajo el SNCF, los estados no gravan al
ingreso personal, por lo que esta aproximacion de la capacidad fiscal no seria
utilizable.

La ecuacién elaborada por Akin indica cémo el tamano de la poblacion influye en
el incremento de los gastos percapita (deseconomias a escala), pero también
muestra cémo la densidad tiende a producir un decremento en los mismos
(economias de densidad).

En este sentido, una conclusidn que aparece al margen del objetivo inicial
(explicar la capacidad fiscal), sin que por ello deje de ser interesante, radica en
que existen deseconomias de proveer servicios estatales y municipales a
poblaciones mas grandes que las promedio, pero estas poblaciones pueden ser
atendidas a costo mas reducido mientras mas cerca estén los individuos unos de
otros.

Un servicio basico que ilustra claramente esta situacion es el alumbrado publico.
Entre mayor densidad poblacional exista en una comunidad, menos costo tendra
abastecerla de alumbrado, y por el contrario, entre mas distancia exista entre los
individuos de una poblacién, mayor costo tendra el dotarla de alumbrado.

ESFUERZO FISCAL

El esfuerzo fiscal se constituye en el reflejo del rendimiento de los impuestos en
cada estado.

TESIS (marte)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

El rendimiento depende de la tasa y la base gravable del impuesto, la preferencia
de los habitantes por bienes publicos, la utilidad en la que valoran el pago de los
impuestos y !a eficiencia administrativa.

Como se puede observar, algunas de estas variables son meramente subjetivas, y
por tanto no cuantificables, sin embargo, ejercen una influencia determinante en el
esfuerzo fiscal del estado, pues de eso depende que la recaudacion sea lo mas
cercana posible a la la capacidad fiscal del estado. Es decir, entre mas utilidad
observen los habitantes de un estado del pago de los impuestos, entre mas se
valoren los servicios publicos, entre mas eficiencia administrativa exista y entre
mdas justas y equitativas tasas impositivas existan, mas cercana sera la
recaudacion fiscal de un estado de su potencial de recaudacion (capacidad fiscal).

De acurdo con Acir, el esfuerzo fiscal se mide de la siguiente manera:

Esfuerzo Fiscal = Recaudacion / Capacidad Fiscal

NECESIDAD FISCAL

La necesidad fiscal representa el gasto publico requerido para el otorgamiento de
ciertos servicios necesarios.

Musgrave la define como:
Nj = Ns Zj
En donde:
Zj= poblacién objetivo del servicio.

Ns= costo de proveer dicho servicio por persona
Nj= sera el costo necesario para otorgar el nivel de servicio deseado.

TESIS (marte)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

POSICION FISCAL

El concepto de posicion fiscal se refi a la relacion que
de una entidad de recabar impuestos y la necesidad fiscal.

entre la capacidad

Musgrave !a define como:
Pj= Cj/Nj =ts Bj/ Ns Zj
que representa la relacion entre capacidad y necesidad fiscal.

Musgrave sefala que es este indice y no otro el que debe tomarse en cuenta para
efectos de una distribucion equitativa en la transferencia de fondos, sobre todo si
se considera que uno de los objetivos primordiales de la distribucion de
participaciones es la panticipacion de! gobierno federal en la homogeneizacion de
servicios publicos entre las entidades que componen {a Republica.

En este sentido, entre mayor distancia exista entre la capacidad y la necesidad

fiscal en un estado, mayores requerimientos de apoyos y participaciones federales
tendra dicha entidad.

NIVEL DE SERVICIOS PUBLICOS

El nivel de servicios plublicos es un factor importante en el presente estudio por
que el objetivo de una politica de igualacién seria, precisamente, el de otorgar el
minimo nivel de servicios en todos los estados, en ese sentido, resuita interesante
tratar de ubicar la medicion del nivel de servicios publicos.

En México, debido a la calidad y cantidad de estadisticas con que se cuenta asi
como a la heterogeneidad social y econdmica del pais (que implica importantes
diferencias en densidad poblacional, capacidad y necesidades), resuita dificil
elaborar un indice representativo que permita catalogar a los estados segun el
‘nivel de servicios publicos en relacion con las necesidades de ia poblacién. Lo
posible es obtener indicadores del nivel de prestacion de servicios, tales como:

TESIS (martc)




SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

instalaciones educativas, de salud, de comunicacién, etc., o también, medir el
gasto publico percapita que cada estado dedica a la ejecucion de gastos publicos.

Siguiendo 1a misma metodologia de Musgrave, la ejecucion del nivel de servicios
publicos estaria dada por la siguiente ecuacién:

M= Nj Zj/ Ns Zj = Nj / Ns

En donde:

M= Nivel de servicios

Zj= poblacion objetivo del servicio.

Ns= gasto (percapita) actual en servicios

Nj= gasto (percapita) necesario para otorgar el total de servicios requeridos.

En este sentido, el resuitado del cociente Nj/Ns, sera mayor a cero e igual o
menor a la unidad. Mientras mas se acerque a la unidad mayor ejecucién de
servicios publicos se tendran, pues quersria decir que 1o gastado actualmente por
el gobierno corresponde con el total de servicios necesarios para el buen
funcionamiento de la entidad analizada, y por el contrario entre mas se aleje de la

unidad querra decir que el gasto publico en servicios resuita insuficiente para
cubrir el total de servicios necesarios.

Por altimo, asumiendo la condicién de presupuesto balanceado

TiBj=NjZj
que nos manifiesta fa igualacion de la recaudaciéon (toda vez que Tj es la tasa
impositiva del estado y Bj es |la base impositiva del estado) con el nivel de
servicios otorgados en un estado -gasto- (puesto que Nj es el gasto necesario
para otorgar el nivel de servicios deseado y Zj es la poblacion del estado).

Podremos obtener una definicion alternativa de la posicidn fiscal:

Pj= (Nj/ Ns) / (Ti/ Ts)

12
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SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

que manifiesta que la posicion fiscal depende de la relacién que existe entre el
nive! de servicios publicos en un estado (Nj / Ns) y el esfuerzo tributario (Tj / Ts,
segun Musgrave).

Las medidas presentadas definen la situacion fiscal de los estados, sin embargo,
solamente dos de estas (precisamente esfuerzo tributario y nivel de servicios)
caen dentro de! control de la autoridad idad

pues la idad y la r 1
fiscal no son susceptibles de eleccion, por lo menos a corto plazo.

Adentrandonos un poco en los dos conceptos antes sefialados (esfuerzo tributario
y nivel de servicios) podemos apreciar cierta correlacion entre ambos, pues el
esfuerzo tributario depende, a la par de otras variables, de las preferencias de los
habitantes por bienes publicos y de la utilidad en que valoran el pago de
impuestos, y la utilidad referida encuentra su expresion mas nitida en el suministro
de servicios publicos, es decir, entre mas se observen reflejados en servicios los
impuestos mayores incentivos existiran para su pago. Del otro lado, desde un
punto de vista tedrico, entre mas esfuerzo tributario exista en los estados mayor
capacidad existira para el suministro de un nivel elevado de servicios.

Los conceptos sefalados con anteriorioridad seran Gtiles al momento de analizar
el funcionamiento actual de la distribucion de participaciones en México bajo el
SNCF, pues teoricamente las diferencias fi cuantificadas a partir
de los conceptos sefialados con anterioridad, deben ser tomadas en cuenta para
hacer de la distribucion de pamcupacuones un instrumento real que tienda a
suavizar las hetereogex idad inter i tes y que se encuentre

acorde con las y r i fiscales de las entidades que
componen la Repubhca Mexicana.
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SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

1.-ANTECEDENTES Y EVOLUCION DEL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION
FISCAL.

ANTECEDENTES.-

México, después de varios reajustes sociales, econdmicos y politicos asumio el Sistema
Federal, el cual significa, entre otras cosas, la divisibn de competencias entre un
gobierno central que abarca a toda la Nacién y los gobiernos locales que lo integran e
implica que éste gobiernc central trasfiera recursos a los estados que conforman a la

federacion.

Esta situacion resulta de gran importancia, especialmente en lo que a finanzas publicas
se refiere, puesto que, bajo este sistema, existen diferentes centros de decision en

materia de gastos e ingresos publicos.

En la Constitucién General de |la Republica se establecen los principios que debera
abservar el Sistema Fiscal Federal. En la Carta Magna se instituye que la federacién,
los estados y los municipios tienen capacidad jurldica para percibir tributos asf como
para decidir el uso de los recuros, pero solo los dos primeros cuentan con capacidad
legi iva para -er gravamenes.

La fraccion IV del articulo 31 constitucional establece que "Son obligaciones de los
mexicanos: contribuir para los gastos publicos, asi de la federacidon como del estado y
municipio en que residan, de manera proporcional y equitativa que dispongan las

leyes".

De esta manera, la Constitucion no delimita de manera clara ias competencias
impositivas de cada uno de ijos ambitos gubernamentales, lo que dié lugar al
surgimiento de una diversidad de sistemas de gravamenes, con consecuencias
negativas para el crecimiento econdmico del pais. Por éste motivo, desde hace
aproximadamente 60 anos, las autoridades correspondientes han tomado medidas de
diversa indole con objeto de que este aspecto de la estructura fiscal de pais dejara de
representar un obstacuto al desarrollo comercial e industrial.
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Los intentos de solucién al problema de la delimitacibn de campos impaositivos se
iniciaron con las reuniones nacionales de funcionarios o causantes que desembocaron,
posteriormente en ia conformacion de ordenamientos legales que reglamentan dicha
delimitacion. Se han efectuado tres tipos de reuniones: las convenciones nacionales
fiscales (realizadas en los afios de 1925, 1933 y 1947), las convenciones nacionales de
causantes (de 1947, 1948 y 1950) y las reuniones anuales de tesoreros (efectuadas

desde 1973), a partir de 1979 se denominaron reuniones nacionales de funcionarios
fiscales.

En 1o que respecta a los ordenamientos legales, los mas importantes son: la ley que
reguia el pago de participaciones en ingresos federales a las entidades federativas de
1948; la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los estados, de 1853 y la Ley
de Coordinacion Fisca! de 1980.

LAS REUNIONES NACIONALES

Los primeros intentos de coordinacién entre los tres niveles de gobierno, para definir
sus campos tributarios, se remontan al afno de 1925, cuando la administracion federal
respectiva convoca a los otros niveles de gobierno a participar en la Convencion
Nacional Fiscal que se efectud en ese afio, "con objeto de delimitar las competencias de
la Federacién y de los Estados en materia de impuestos; determinar el Plan Nacional de
Arbitrios para simplificar el sistema fiscal y crear un érgano permanente encargado de
estudiar las necesidades de la economia nacional, proponer l[as medidas que deberian
adoptarse en materia fiscal y vigilar el plan Unico de los impuestos que se establezcan”.’

Esta primera Convencioén se efectud al final de un periodo de graves perturbaciones
sociales y desorganizacion econémica, en el que los ingresos publicos locales se

! Astudillo Mora, “Las pai los: clave de la i idn fiscal ¢n AMdxico™ en
Investigacién Econémica 192, nbrll-jumo de 1990 pp 213-233
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basaban en !la emisién de papel moneda y en los préstamos de los particulares que
generalmente tenian un cardcter forzoso.2

En la convocatoria que se giré a los gobernadores de los estados por el secretario de
Hacienda y Crédito Publico bajo la presidencia del general Plutarco Elias Calles. se
sefalan entre otros, ios siguientes elementos: *

1.- El régiman fiscal es uno de los mayores obstaculos a la unidad econémica nacional y
para el aprovechamiento de nuestras riquezas naturales.

2.- Los graves defectos del régimen fiscal tanto federal como estatal, disminuyen la
productividad de ios impuestos, gravan inequitativamente al causante y dificuitan la
produccion y circulacion de riqueza.

3.- La base de nuestro sistema fiscal es el impuesto indirecto que grava el consumo de
articulos necesarios y, por lo tanto, recae sobre el contribuyente en funcidn de su
consumo, no en funcibn de su capacidad econémica, generdandose una injusta
distribucion en las cargas fiscales.

4.- Al defecto de lo anterior se suman otros inconvenientes originados por los siguientes
elementos: ausencia de un critério técnico en la legistacién fiscal. complejidad en las
leyes de impu >s, y multiplicidad de gravamenes que recaen sobre unas cuantas
fuentes de riqueza. Asi, sin considerar las diferencias de cuota, reglamentacién, pilazos
y sin tomar en cuenta los impuestos municipal ( 1 en México mas de cien
impuestos diferentes.

5.- A estas consideraciones se pueden agregar las innumerables corruptelas de una
administracion fisca! complicada, costosa, lenta , ineficaz y los multiples procedimientos
que se ponen en juego para evadir la accién del fisco, haciendo que el peso de los
impuestos recaiga sélo sobre unos cuantos.

Ver A ilto Mora, “Las p
33 Servin. A Las iblicas locales di los ultimos ci adlos. ia de F v
Crédito Publico, México, 1956,
16
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6.- De esta manera, se generan los siguientes problemas: aumentan en forma

desproporcionada e injustificable los gastos de recaudacion, inspeccion y administracién
de las rentas publicas; se incrementa la carga de las obligaciones fiscales sobre el
contribuyente y, como no hay acuerdo entre los estados y la federacion y
frecuentemente las leyes de impuestos son contradictorias, concurren sobre una misma
fuente recargandola extraordinariamente y dejan libres de gravamen a otras. En suma,
esta anarquia fiscal imposibilita el desarrollo econémico.

Como resultado de esta Convencidn se elaboraron numerosas recomendaciones, entre
las que destacan las siguientes:

1.- Se propone que sean de uso exclusivo de las autoridades locales los impuestos
sobre la propiedad raiz, sobre actos no comerciales realizados dentro de la propia
jurisdiccion y sobre sucesiones y donaciones.

2.- Se considera facultad privativa de la federacidon establecer y cobrar impuestos sobre
el comercio y la industria. Las autoridades locales intervendran en la determinacion de
las tasas y participaran de los rendimientos de estos impuestos.

3.- Se propone la concurrencia tributaria de la federacion y los estados en los impuestos
especiales, los cuales sdlo podran estabelcerse cuando 10s productos caigan en uno de

los dos casos: sean perjudiciales o resulten muy importantes desde el punto de vista de
la riqueza pablica.

Ninguna de estas recomendaciones se llevaron a la practica, se siguid utitizando el
sisterna de participaciones en campos muy diversos.

Sin embargo, aun cuando no se llevaron a ia practica estas recomendaciones, como
resultado de esta primera convencion, se inicia la politica de "coordinacion” fiscal
basada en la eliminacion de impuestos locales; este fue el caso de la exencidn a los
estados del pago de la contribucion federal, establecida en 1928, con la condicion de
que modificaran o derogaran aquellas disposiciones focales que indicara 1a federacion.

17
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Es decir, que no obstante que la reunién como tal no tuvo el éxito deseado, constituye
un primer intento y antecedente de “coordinacion fiscal” entendido como un esfuerzo
entre los tres niveles de gobierno por delimitar campos de accidén tributaria y
coordinarse en atribuciones bajo un programa comun.

La Segunda Convencién gque se realiza en 1933, en ausencia de resultadas concretos
por parte de la Primera, se convoca para ‘revisar las conclusiones de la primera
Asamblea; estudiar nuevamente el problema de la delimitacién de las jurisdicciones
fiscales; sentar las bases de unificacibn de los sistemas locales de tributacion y la
coordinacion de ellos con el sistema federal, asi como analizar los medios adecuados
para la puesta en practica de las decisiones de la Asamblea y constituir el érgano mas
capacitado para su ejecucion”.

Entre las recomendaciones de esta convencién, por lo que se refiere a concurrencia
destacan las siguientes:*

Se propuso la creacidn de una comision permanente que se encargara de formular un
proyecto de reformas con el objeto de elevar a rango constitucional 1a delimitacién de
facultades impositivas entre la federacion, los estados y los municipios; se confirmé el
punto sefialado en la Convencién pasada acerca de la capacidad de las autoridades
locales para establecer impuestos sobre la propiedad raiz, sobre actos no comerciales
celebrados dentro de la propia jurisdiccion, sobre herencias, legados y donaciones, y
para determinar tasas y derechos sobre servicios locales; se propuso que la
recaudacion de los impuestos generales al comercio y a la industria estuviera a cargo
de los estados y que éstos participaran con la federacion en la elaboracién de la ley
repectiva y que de los ingresos obtenidos, la federacion y los municipios recibieran
participacion.

. Seccretaria de Hacienda y Crédito Publico, AMfemoria de la fa C ! i Fiscal. Tomo I, México.
1947.
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Lo que se logrd con esta segunda convencion fué el establecimiento de la comision
permanente, sin embargo no hubo mejoria en cuanto al numero de entidades
federativas que coordinaran sus sistemas impositivos.

Se puede anotar como un logro de las dos convenciones 1a reformas constitucionales
en los afos de 1934, 1942 y 1949, que conceden a la federacion la competencia
tributaria exclusiva sobre energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados,
gasolina y otros productos derivados del petrdleo, cerillo y fésforos, aguamiel y
productos de su fermentacion, explotacion forestal, y a la produccién y consumo de
cerveza.

Este logro constituye un primer paso para evitar la concurrencia tributaria, "no a través
de un sistema de separacion de fuentes sino por medic de la imposicién unica™.®

En 1947 se lleva a cabo la Tercera Convencion Fiscal con el propdsito de "trazar el
esquema de un Plan Nacional de Arbitrios; planear la forma en que debia distribuirse
entre {a Federacion, los Estados y los Municipios, 1a facultad de establecer y administrar
los impuestos en relacion con el costo de los servicios publicos a cada uno
encomendados y en relacidbn con su capacidad de control sobre los causantes
respectivos y por ultimo, para determinar bases ciertas de colaboracién entre las
diversas autoridades fiscales y de mejoramiento de la administracion tributaria .

Al igual que en las dos convenciones precedentes, en ésta se reafirma la tendencia de
evitar la concurrencia tributaria, por medio de la utilizacién de un impuesto Unico, con
participacion a los otros ambitos de gobiemo involucrados, en lugar de atribuir fuentes
exclusivas de imposicidn, tanto a la federacidn como a las entidades federativas. En
este sentido, se sigue manifestando la tendencia hacia Ia coordinacion fiscal entre
estados y federacidn, que evite el problema de la multiple imposicion y que simplifique
la concurrencia trubitaria, en el sentido de que determinadas fuentes de ingresos sean
gravadas con una sola cuota impositiva y que los procedimientos que se sigan sean
unitarios.

* Astudillo Mora Marcela, op cit, p.219.
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Esta tendencia hacia la imposicidn Unica desembocd al cabo de! tiempo en que los
impuestos mas productivos fueran gravados exclusivamente por la federacion, en virtud
de diversos factores, entre ios cuales destacan la insuficiencia administrativa estatal
para recaudar dichos impuestos y la consideracion de que resuita necesario contar con
criterios (nicos de bases y tasas para el cobro de dichos impuestos.

Como resultados inmediatos y concretos de esta convencidon se encuentran la supresion
de la contribucibn federal, la creacion de impuestos especiales sobre actividades
industrialies de importancia con participacion a los estados, y la expedicidn en diciembre
de 1347, de la Ley de Impuestos sobre Ingresos Mercantiles.

Sin embago, aunque aparentemente no fueron de mayor significacion los resultados
obtenidos en esta tercera convencidn, toda la presidn manifestada a lo largo de estas
tres convenciones y el diagnostico del sistema financiero'al cabo del tiempo terminaron

por obtener resultado:

Al afio siguiente de la Tercera Convencion, el 29 de diciembre, se aprueba la Ley que
regula las participaciones en ingresos federales a las entidades federativas, asi como
también la primera Ley del Impuesto Federal sobre ingresos Mercantiles. Cinco afos
después de la fecha de esta Tercera Convencion, el 28 de diciembre de 13953, se
aprueba ia Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los Estados. En 1954 se
introduce ademas la Ley que otorga compensaciones adicionales a los estados que
celebran convenios de coordinacidn en materia de! Impuesto Federal sobre Ingresos

Mercantiles.

Por su parte, los causantes también ceilebraron sus convenciones nacionales. La
primera se efectué en 1947 convocada por el entonces Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, Ramoén Beteta, y asistieron representantes de la Confederaciéon
Patronal de la Republica Mexicana, de la asociacién de Banqueros de México y de la
Asociacion Nacional de Importadores y Exportadores de la Republica Mexicana.

Se realizaron en total tres Convenciones Nacionales de Causantes, la segunda en 1948
y la tercera en 1950. En estricto sentido en estas reuniones no se preocupan por la
coordinacién fiscal o por problemas del sistema fiscal relacionados con el desarrollo
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economico del pais y con los ingresos de los estados y municipios, sino que mas bien
se ponen de manifiesto los intereses de los contribuyentes: menores impuestos y
menores tasas impositivas, asi como mayores deducciones.

A partir de 1972 se inician las reuniones anuales de tesoreros y funcionarios de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que sustituyen las anteriones Convenciones
nacionales Fiscales.

Los objetivos que se plantearon en estas reuniones son: el fortalecimiento de los fiscos
estatales y municipales; la armonizacion de los sistemas fiscales federal y estatales; la
cooperacion y el apoyo mutuo en las tareas de administracion fiscal.

A raiz de éstas reuniones es que en 1973 se inicia propiamente e! proceso de
coordinacion que reune caracteristicas similares al actual, al conformarse algunos
érganos de coordinacion con !a representacion de los estados y de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. En términos generales, hasta el afo de 1979, el sistema de
participaciones federales se distingue en cuanto a que en algunos impuestos se les
otorgaba participacion a los estados y municipios y en otros no. Existian ademas
algunos en los que la Federacién les participaba a cambio de que firmaran un convenio
asumiendo el compromiso de no establecer o suspender sus impuestos en ciertas
materias, esto es, a cambio de aceptar limites en su facultad impositiva. Cabe destacar
que las tasas de participacion variaban conforme al tipo de impuesto y que los
procedimientos de distribucidn no eran uniformes. Lo anterior conllevd a que las
participaciones fueran en aumento pero que su incremento cada vez representara una
proporcidn menor de los recursos fiscales totales de la federacion.

Superando las dificultades descritas, en diciembre de 1979, se aprueba una nueva Ley
de Coordinacién Fiscal, a la vez que también se sustituye al Impuesto sobre ingresos
Mercantiles por uno nuevo al Valor Agregado.

E! Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal que surge, conduce al establecimiento de
un sistema integrat cuyas reglas y procedimientos son claros para las partes; deriva
también, en la simplificacion de los tramites administrativos y en una mayor fluidez y
oportunidad en los pagos: asimismo en la canalizacion de mayores recursos hacia los
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estados y municipios al formar el Fondo General de Participaciones (FGP) que se
integra con un porcentaje fijo sobre el ingreso que por concepto de impuestos recauda
la federacion. Sin embargo, este Sistema también conduce a que los estados dependan
de una manera estrecha de la federacidon, pues cada vez tienen mas peso las
participaciones que reciben sobre el total de ingresos estatales y municipaies, y cada
vez han concesionado mas impuestos al cobro exclusivo de la federacion:

"La armonizaciéon del fisco federal y los estatales se hace a través de un sistema
concurrente, donde impera la imposicion unica a cargo de la federacion; de ahil que los
estados no controlen aspecto alguno de los impuestos sobre los que reciben
participacion, pues tienen que adherirse a una legislacion impaositiva formulada
solamente por la federacion™®

Por su parte, 1a cooperacion fiscal entre los estados y la federacidn se institucionalizd a
través de los convenios de coordinacion que normaban tanto las cuestiones de
administracién fiscal como las actividades de fiscalizacion. En 1978 se logra la

realizacion de un convenio uniforme de coordinacion fiscal entre las entidades
federativas.

ORDENAMIENTOS LEGALES

Con el objeto de enmarcar el analisis del Sistema de Coordinacion Fiscal en México en
el sustento legal que lo determina, a continuacion se describiran los principales
ordenamientos legales bajo los cuales se opera dicho Sistema, asi como la evolucién

que han tenido, sobre todo, y debido a su importancia, la Ley de Coordinacién Fiscal de
1980.

LEY QUE REGULA EL PAGO DE PARTICIPACIONES EN INGRESOS FEDERALES
A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 1948.

Esta Ley se encarga unicamente de reguiar el pago de las participaciones. En su primer
anticulo sefialaba que: "Las participaciones son las cantidades que los estados,

® Astudillo Mora, Marcela, op cit, p.224.
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territorios, Distrito Federal y municipios, tienen derecho a percibir conforme a las leyes
fiscales federales y las cantidades que fa federacion tiene derecho a recibir en et
rendimiento de impuestos de caracter local”.

En dicha Ley se establecia que los causantes que pagaran algun impuesto federal en
participacion, deberian depositar, en primer término, en el Banco de México, el importe
de las participaciones a los estados, y posteriormente entregarian |a parte
correspondiente a la federacion en las oficinas recaudadoras federales.

Debido a las dificultades que se presentaron para controlar los depositos de las
participaciones hechos por los causantes, la Ley sélo tuvo vigencia por un corto plazo;
en su lugar, ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico entregaba a los estados en los
primeros diez dias de cada mes un anticipo, basado en e! promedio de sus
participaciones anteriores, y al final del mes se cubrian las diferencias. de acuerdo con
las cantidades que se habian obtenido realmente.

LEY DE COORDINACION FISCAL DE 1953

Esta Ley se expidié en 28 de diciembre de 1953 entre el gobierno federal y los estados,
fue el ordenamiento principal que rigi® durante 26 anos al sistema de relaciones
impositivas intergubernamentales. En dicha ley se reglamentan las facultades del
Congreso para impedir que en el comercic de estado a estado se establezcan
reestricciones.

El contenido de este pr pto se divide en tres asp : las reestricciones indebidas al
comercio inter la cr ion de la Comisién Nacional de Arbitrios y la formulacion
de estudios para identificar en los estados las disposiciones contrarias a la Constitucién,
para presentar un programa de soluciones. En este ordenamiento no se trata a fondo el
problema de la distribucion de fuentes de ingresos entre la federacion y los estados, por
lo que no significd un avance en la solucion del conflicto generado por las relaciones
fiscales intergubemamentales.

LEY DE COORDINACION FISCAL DE 1980
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La Ley de Coordinacion vigente para 1980, y ias aprobadas en los afios subsecuentes
versan sobre los siguientes aspectos:

-La participacién y distribucion de los ingresos federales,

-El Sistema de Coordinacién Fiscal,

-La colaboracién administrativa y

-La organizacién y funcionamiento de los organismos en materia de coordinaciéon.

Al igual que en las anteriores leyes, en este ordenamiento se establece un sistema de
relaciones impositivas intergubernamentales basado en la imposicién dnica a cargo de
ta federacion. Sin embargo, lo importante y novedoso de esta Ley estriba en la forma de
repartir las participaciones entre los estados y en que por primera vez se determina el
monto de las participaciones con base en el total de los ingresos tributarios de la
federacién, y no como ocurria anteriormente, que sdélo se consideraban algunos
impuestos.

La tey determina en su articulo 10 que los estado pueden o no adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacion. En este ultimo caso seguiran percibiendo las participaciones
en los impuestos especiales consignados en el inciso quinto de la fraccion XXiX de!
articulo 73 constitucional; pero resulta que al entrar en vigor el impuesto al valor
agregado, la federacion derogo varios de dichos gravamenes, con lo que los estados no
coordinados practicamente no recibirian ingresos por tal concepto. Con esta acciéon
practicamente se obliga a los estados a adherirse al Sistema, o en caso contrario
percibir una cantidad minima de recursos provenientes de la Federacion. Por tal motivo,
es que en la actualidad todos los estados de la Republica se encuentran adheridos al
Sistema, con lo cual el caracter “opcional” de la suscripcidon se queda en el terreno de ia
formalidad.

Cabe destacar que aun cuando no existe impedimento juridico alguno para la
concurrencia tributaria, las partes con pacidad legi i para apli tributos,
coinciden en tratar de evitarla a efecto de no hacerle onerosa la carga fiscal al
contribuyente y de no complicarie su cumplimiento, al obligarie a acudir a distintas
instancias administrativas.

24
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La adhesion de los estados al Sistema Nacional de Coordinacién se ha realizado por
medio de convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Cabe considerar
que ia adhesion al Sistema de Coordinacion se concibié de tal forma que si una entidad
decidiera abandonario se enfrentaria a fuertes dificultades econémicas en tanto pudiera
crear fuentes tributarias propias que le compensaran ias participaciones federales que
recibia y que con el tiempo le han llegado a significar 1a proporcion mas fuerte de sus
ingresos. A esta posicién contribuyé, por una parte, que los estados hubieran aceptado

derogar o suspender determnnados tributos y por la otra a que cada vez hacen menos
uso de su paci 3 ( para apli nuevos gravamenes aceptando sujetarse a
las normas emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en esta materia.

Esta situacion tiene implicaciones importantes en cuanto a autonomia estatal se refiere,
sobre todo para establecer politicas de desarrollo, pues es la Federacion la que
determina, con base en la politica econdmica nacional la base gravable y las tasas que
regiran el sistema fiscal. Esto impide que sean los estados los que decidan, con base
en sus caracteristicas econémicas y en sus ventajas comparativas, qué aspectos serian
necesarios gravar y que elementos serian suceptibles de incentivar fiscalmente,
restando asi una herramienta importante de politica economica de los estados.

Con este ordenamiento (Ley de Coordinacién Fiscal) quedaron abrogadas las siguientes

leyes: ia Ley que regula el pago de participaciones en ingresos federales a las

entidades federativas de 1948; la Ley que otorga compensaciones adicionales a los

estados que celebren convenio de coordinaciéon en materia de impuesto federal sobre

ingresos mercantiles, de 1953; la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los
Estados, de 1953,

EVOLUCION DE LA LEY DE COORDINACION FISCAL DE 1980

Practicamente en el periodo 1980-1992, las modificaciones a la Ley de Coordinacidn

Fiscal ocurrieron en et Capitulo | en las partes referidas a la configuracién de los Fondos
y Reservas existentes y a la distribucion de los recursos entre los Estados; los otros
Capitulos no sufrieron alteraciones en las Leyes posteriores.
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FONDOS Y RESERVAS

FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES ( FGP ). Hasta 1987 el Fondo General de
Participaciones basicamente se conformaba con el 13% de los ingresos totales anuales
que obtenia la Federacion por concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos
por la extraccion de petrélec crudo y gas natural y los de mineria. En los dos afios
posteriores inmediatos se le define como la suma de! 30% del VA que recauden las
entidades mas el Fondo Ajustado menos las devoluciones atribuibles a dichas
entidades, para finalmente retornar en 1990 a la idea de especificar una proporcién ya
no sobre los ingresos totales anuales sino sobre un concepto similar que es la
recaudacion federal participable (que significa el total de la recaudacion tributaria federal
obtenida en los Estados y de la cual saldran los fondos de ditribucion) . Para 1992 tal
proporcién fué del 18.51 por ciento, y apartir de 1996, debido a importantes presiones,
sobre todo de gobernadores y presidentes municipales de oposicién, la proporcién se

ubica en 20%.

FONDO FINANCIERO COMPLEMENTARIO ( FFC ). En 1980 el 0.37% de los ingresos
totales anuales que obtenia la Federacion por concepto de Impuestos constituian este
Fondo. Desde 1981 hasta 1989 el FFC se conforma con el 0.5% de la recaudacion
federal participable para desaparecer en 1990, afio en que se integra al FGP.

FONDO AJUSTADO ( FA ) . El FA surge en 1988 y configura una parte del Fondo
Genera! de Participaciones. Se integraba con la cantidad que resultara de aplicar el
factor de distribucién al monto que conformaba la recaudacion federal participable del
afio menos el 30% de! IVA que recaudaban las entidades federativas en igual pericdo.
En 1988 ello did por resultado que e! Fondo Ajustado representara e! 13.09% de la
Recaudacion Federal Participable. Para 1990 este Fondo habia desaparecido.

FONDO DE FOMENTO MUNICIPAL ( FFM ). A partir de 1981 se incorpora al sistema el
FFM Hasta 1986 se nutri® con recursos provenientes del Impuesto General en
Exportaciones de Petréleo Crudo y Gas Natural y sus Derivados pero en 1987 se
introdujo la modalidad de vinculario con los ingresos totales anuales o la recaudacion
federal participable que obtiene la Federacion, en la misma forma en que se relaciona el

TESIS (TESFAB)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Fondo General de Participaciones. Hasta el presente el FFM se continua integrando por
el 30% del 0.42% de ia recaudacién federal participable a municipios.

RESERVA DE CONTINGENCIA. El 0.5% de los ingresos totales anuales que obtenia la
Federacidn permitid constituir esta Reserva en 1987, con el propdsito de compensar a
los estados que hubieren obtenido en el afo de ejercicio una cantidad menor a la
obtenida el afio anterior por concepto de participaciones. Posteriormente esta
proporciéon se redujo a 0.25% y se dipuso que se les destinara a los estados para
garantizar que el crecimiento de las participaciones fuera igual al de la recaudacion
federal participable. Esta previsto en las disposiciones de la Ley que en 1997 esta
reserva pasara a formar. parte del Fondo General de Participaciones.

RESERVA DE COMPENSACION. A partir de 1991 se integra esta reserva con el
remanente del 0.5% del FGP que se otorga a estados coordinados y el remanente del
70% del 0.42% del FGP que corresponde a municipios coordinados, con objeto de
otorgarse a los estados afectados por el cambio en la férmula de participaciones.

SISTEMA DE DISTRIBUCION DE PARTICIPACIONES

El fondo mas importante en la distribucion de participaciones es el Fondo General de
Participaciones, que a lo largo de Ia ditima década ha llegado a representar mas del
90% de las participaciones totales otorgadas a los estados. De esta manera, interesa
exponer cdmo se calcula la distribucion de éste Fondo entre los estados de acuerdo con

la Ley de Coordinacién Fiscal.

Conforme a la Ley de Coordinacidn Fiscal de 1980 y las subsiguientes, en las
participaciones federales que perciben los estados influyen principalmente factores
como la importancia que tenia la participacién otorgada al estado respecto a la
recaudacién federal y la importancia que tenia dicha recaudacion federal en ila entidad
en relacion al total recaudado en todo el pais, en anos anteriores. Estos factores que
permiten medir el esfuerzo recaudatorio, han presentado desfases de tiempo
importantes, porlo que aun en la actualidad se da el caso de que entidades que aplican
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un esfuerzo recaudatorio significativo son premiadas con una mayor participacién dos o
mas afios después de haberlo realizado.

La distribucion de recursos federales en el presente es referida, en gran parte, a los
llamados asignables. En los primeros afos de aplicacién de la Ley, a éstos se les
reconocia como los impuestos cuyo origen por entidad era plenamente identificable,
llegando a comprender los siguientes impuestos: al valor agregado, sobre produccion y
consumo de cerveza, sobre envasamiento de bebidas alcohdlicas, sobre compraventa
de primera mano de aguas envasadas y refrescos, sobre tabacos labrados, sobre venta
de gasolina, sobre enjenacion de vehiculos nuevos, sobre tenencia o uso de vehiculos y
sobre |a renta y al valor agregado de contribuyentes menores subordinados a un patron
y de aquellos sujetos a bases especiales de tributacion por dedicarse a actividades
agricolas, ganaderas y pesqueras. Solo en 1988 este tipo de impuestos no fueron
utilizados como referencia para distribuir ios recursos.

En la Ley de 1992 se especifica que los impuestos asignables en 108 que se basa una
parte de la distribucion de participaciones son los siguientes: sobre automoviles nuevos,
sobre tenencia o uso de vehiculos y especial sobre produccion y servicios. Pero en
cualquier forma en que sean referidos, persiste la idea entre las autoridades
hacendarias, de que son representativos del nivel de actividad econémica que tienen
las entidades.

En menor medida ha influido el factor poblacional, pero ya desde 1980 era tomado en

" cuenta, al momento de distribuir los recursos del Fondo Financiero Complementario. En
1990 una vez desaparecido el FFC, se introduce éste factor dentro de la férmula que se
utiliza para la distribucidon de los recursos del Fondo General. Conforme a los
transitorios de la Ultima Ley de Coordinacion Fiscal en e! futuro cercano, los proximos
dos afos, irdA aumentando el peso de dicho factor, para estabilizarse en los afios
posteriores.

De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal de 1992, el Fondo General de
Participaciones (FGP) se distribuira conforme lo siguiente:
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Fraccion I: El 45.17% del mismo, en proporcion directa al nimero de habitantes que
tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

Fraccion ): El 45.17% en relacion a un ficiente de participacion que es determinado
por la recaudacion de asignables en cada estado. Tanto los del afo inmediato anterior
al ejercicio de distribucion, como los de dos afios antes.

Fraccion lll: El 9.66% restante en proporcién inversa a las participaciones por habitante
que tenga cada entidad (sumadas las dos partes anteriores y divididas por el nimero de
habitantes. -

A esta distribucion se arribé hasta el affio de 1994, Con el fin de no impactar
bruscamente en la distribucién de participaciones, la Ley establece que la conformacion
de fracciones del FGP para su dristribuciéon ird evolucionando de fa siguiente manera:

FRACCION | FRACCION 1l FRACCION Il
1991 18.05% 72.29% 9.88%
1992 27.10% 63.24% 9.66%
1993 36.15% 54.19% 9.66%

Esta incursion del factor poblacional en la distribucidn del Fondo General de
Participaciones y su paulatino aumento en importancia, significa un esfuerzo por
distribuir los recursos a los estados de acuerdo a sus necesidades y contribuir asi en ia
desconcentracion de participaciones. Sin embargo, como se vera mas adelante, todavia
no es lo suficientemente fuerte como para impactar de manera importante en la
concentraciéon.

Como se observa en el mecanismo de distribucion, existen importantes factores, que
segun la teoria ieran ser consid d\ en {a distribucion de recursos federales, que
no han sido tomados en cuenta en la formula de distribucion det FGP. De manera
tangencial se considera el esfuerzo tributario (recaudacion de asignables) y la
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necesidad fiscal (poblacidén), sin embargo, factores como capacidad y posicidon fiscales
son dejados totalimente de lado.

Este aspecto es importante, pues la férmula de distribucidn debe ser capéaz de
identificar con precisién cuales son las necesidades ficales reales de los diferentes
estados de la Républica, asi como la posicion fiscal (entendida como la relacidn entre la
capacidad y la necesidad fiscal), para poder ser un instrumento eficaz real en la potitica
de homogeneizacion interregional. En este sentido, consideramos que en México se
cuenta con una férmula de distribucién incompleta que no cumple con su objetivo.

MECANISMOS COMPENSATORIOS.-

Practicamente desde su entrada en vigor, la Ley de Coordinacidn Fiscal contemplé
algunos mecanismos para evitar que se presentara la situacion de que algun estado
obtuviera menos recursos en un ejercicio respecto a lo recibido en el afio anterior.

En los primeros afios de la década de los ochentas, la funcién del Fondo Financiero
Complementario (FFC) era la de “favorecer a aquellas entidades en las que
proporcionalimente hubiera sido menor {a erogacion por habitante efectuada por la
Federacioén, por concepto de participaciones en impuestos federales y gasto corriente
en educacién primaria y secundaria y tomando en cuenta ademads, la poblacion de cada
entidad...”. Unos pocos afios después al mismo FFC se le definia una mecanica de
distribuciéon de los recursos para entregarios en proporcion inversa a la participacidon por
habitante que tuviera cada entidad en el Fondo General de Participaciones (FGP) en un
ejercicio determinado, ademas de que se especificaba que los recursos de éste Fondo
en primer lugar se repartirian de forma que la entidad recibiera anualinente "hasta una
cantidad igual a la suma que le hubiera correspondido en el FGP en el ano inmediato
anterior”, mas un incremento que se relacionaba con el incremento del Fondo y se
determinaba con base en otras reglas de calculo.

Ya para los ultimos afios de la década referida, ademas del FFC que distribula recursos

en proporcion inversa a la participacion por habitante, la Reserva de Contingencia se
aplicaba cuando alguna entidad hubiera obtenido una cantidad menor a ia que le
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hubiera correspondido en el affo, si el FGP se calculaba y distribuia conforme a las
disposiciones legales vigentes hasta el 31 de diciembre de 1987.

Un afic que resulta representativo de la flexibilidad en la adecuacion de la Ley, para
establecer mecanismos que permitieran afio con afio mayores participaciones a los
estados, fué el de 1990. La Ley de Coordinacién Fiscal, de ese afio, sefialaba Qque a
partir de 1991 el FGP debia distribuirse con base en dos cajones o bolsas denominadas
Fracciones. La Fraccidn |, conformada con el 50% de los recursos del FGP, se

distribuiria a las entidades con base al namero de habitantes, y l1a Il , constituida con el
50% de los recursos restantes, se asignaria a partir de la recaudacién de asignables. El
[1{: dimiento op ivo para aplicarse en ese unico afo de 1980 se establecié en un

transitorio de la Ley. Al margen, en otro transitorio, se indicaba que se crearia una
Reserva de Contingencia que se integraria con el 0.5% de la Recaudacidon Participabl
para compensar a ios estados cuyas participaciones en el ejercicio en curso fueran
inferiores a las que les hubiera correspondido en el ejercicio fiscal de 1989, actualizados
por inflacién. Se expresaba ademas que ésta Reserva pasaria a formar parte del FGP,
en 1997, lo cual indicaba que en un futuro cercano ya no se contemplarian formas para
compensar participaciones reducidas otorgadas a partir del FGP; quiza porque
se consideraba que la nueva mecanica de distribuciéon del FGP no lo haria necesario.

No obstante, seguramente por los ejercicios practicados y los resultados que arrojaron,
en el mes de diciembre de 1990 se aprobaron en el Congreso de la Unién nuevos
ajustes en lo planteado en la Ley, de forma tal que de dos Fracciones se paso a tres,
contemplando en la tercera los recursos a distribuir de acuerdo a la inversa de las
participaciones otorgadas en los cajones | y II. También la referente a {a Reserva de
Contingencia se modifico, definiéndo que dichos recursos se utilizarian "para garantizar
un crecimiento en las participaciones igual a la de la Recaudacion Federal Participable”,
y se repartirian comenzando con la entidad que tuviera el coeficiente de participaciéon
efectiva menor hacia 1a que tuviera el mayor, hasta agotarse.

Pero como de éste reparto no necesariamente todos los estados alcanzarian, se cred
una Reserva de Compensacion para las entidades que resultaran afectadas por el
cambio en la formula de participaciones. Y en éste caso, en sentido opuesto a como se
repartirad la Reserva de Contingencia, los recursos “"compensatorios” se entregaran a
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partir de la entidad que se hubiera visto menos afectada hacia aquella mas afectada,
hasta agotarse.

Los beneficios de tales adecuaciones son, como se vera mas adelante: sin excepcion,
las participaciones [ a precios corrientes, crecieron afio con afo
sustancialmente, cubriéndo incluso el impacto inflacionario; los Estados de Nuevo Leén
y Tabasco que presentaron las tasas de crecimiento medio anual, real, del periodo

1980-1991, mas baja, alcanzaron el 2.6% y 1.6% respectivamente.

OPERACION Y ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS.

Las participaciones que les corresponden a los estados deben ser calculadas en cada
ejercicio fiscal de la Federacién, la cual le hace pagos mensuales provisionales a cada
entidad. A mas tardar al gquinto mes siguiente al cierre del ejercicio la Federacion
determina la recaudacién total por concepto de impuestos que ha obtenido en ese
periodo, aplicandole los pagos provisionales y liquidando los saldos que procedan.

En el articulo octavo de la Ley de Coordinacion Fiscal se establece ademas que las
entidades no podran otorgar estimulos fiscales en relacidn con las participaciones
federales, sélo la Federacion podra otorgarios en relacidon con los ingresos federales.

Se establece, por otra parte, que las participaciones son inembargables, no estan
sujetas a fines especificos ni podran ser retenidas, salvo para el pago de deudas
contraidas por las entidades y que hayan sido registradas ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

SISTEMA DE COORDINACION FiSCAL.

En este Capitulo de la Ley se sefiala que las entidades que deseen adherirse al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal lo haran mediante Convenio celebrado con la
SHyCP, el cual a su vez debera ser autorizado por la legisiatura local. También se
establece que dicho Convenio tiene que ser publicado en el Diario Oficial de la
Federacion y en el Periddico Oficial del Estado para entrar en vigor a partir del dia
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siguiente a la publicacion que se hubiere efectuado en ultimo lugar. Se especifica tanto
que la adhesion al Sistema es integral (no solo con respecto a algunos ingresos de la
Federacién), como que la violacion a lo previsto por los articulos 73 fraccion XXXIX, 117
fracciones IV a VHi y IX o 118 fraccion | de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y a los Convenios firmados con la Secretaria de Hacienda serén
causa para que se le disminuyan las panticipaciones a la entidad en una cantidad
equivalente al monto estimado de 1a recaudacién que hubiere obtenido o del estimulo
fiscal que hubiere otorgado en contravencion a dichas disposiciones.

En 1882, se introdujeron dos adiciones en el Articulo 10 del Capitulo |l de la Ley, que se
sostienen hasta la presente Ley, una que se fi a los d hos o
municipales que pueden mantener en vigor las entidades que opten por coordinarse y
que, en cuanto a licencias, abarcan las de construccion, las otorgadas para efectuar
conexiones a las redes piiblicas de agua y alcantarillado, para fraccionar o lotificar
terrenos y para conducir vehiculos, ademas de que también se autoriza la expedicion
de placas y tarjetas para la circulacidn de vehiculos. Por su parte, en cuestion de
registros se acepta que los estados coordinados continden con la expedicion de los
relacionados con el Registro Civil y el Registro de la Propiedad y del Comercio.

Por ultimo se indica que no deben mantener en vigor, los estados y municipios, los
derechos por uso de las vias publicas o la tenencia de bienes scobre la misma
incluyendo cualquier tipo de derechos por el uso o tenencia de anuncios, no
considerando sujetos a esta disposicion los derechos de estacionamientos de vehiculos
ni de uso de la via publica por comerciantes ambulantes o con puestos fijos o semifijos

en ia via publica. Tampoco deben mantener en vigor los derechos vinculados con actos
de inspeccion y vigilancia.

COLABORACION ADMINISTRATIVA ENTRE LAS ENTIDADES Y LA FEDERACION.

La Ley de Coordinacion Fiscal sefiala que las entidades que se adhieran al Sistema de
Coordinacién Fiscal podran celebrar Convenios de Colaboracion Administrativa con la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como representante del Gobierno Federal, a
efecto de que las autoridad fi § lab

ren en las funciones de registro
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federal de causantes, recaudacion, fiscalizacion y administracion de ingresos federales.
En ¢l se debe especificar el tipo de ingresos que son objeto de dicho Convenio asi
como las facuitades y las limitaciones para las entidades. Se les fijan ademas las
cantidades que recibiran por concepto de los gastos de administracion en que van a

incurrir.

Las autoridades fiscales de las entidades para todos los efectos son consideradas como
autoridades fiscales federales, y les es solicitado concentrar directamente los recursos
en la Secretaria y rendir cuenta pormenorizada de la recaudacién. La falta de entero en
los plazos acordados da lugar a que se causen recargos, a la tasa fijada en la Ley de
Ingresos de la Federacion, para el caso de prérroga de créditos fiscales. De ser este el
caso, la SHyCP puede compensar las cantidades no concentradas con las cantidades
que a la entidad le hubieren correspondido en cuestion de participaciones federales.

ORGANISMOS EN MATERIA DE COORDINACION

Para que la Federacién y los Estados participaran en el desarrollo, la vigilancia, y el
perfeccionamiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se crearon tres
instancias

-La Reuni6tn Nacional de Funcionarios Fiscales

-La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales y

-El Instituto para e! Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC )

Entre los asuntos que deben ser tratados en la Reunion, destacan los de fungir como
asamblea general del Instituto para aprobar sus presupuestos y programas, y los de
proponer al Ejecutivo Federal, a traves de la Secretaria de Hacienda, y a los Estados,
por medio del titular de su 6rgano hacendario, las medidas que estiman convenientes
para actualizar o mejorar el Sistema Naciona! de Coordinacion Fiscal.

La Comision Permanente por su parte, cuenta entre otras facuiltades con la de vigilar la

creacion e incremento de los fondos de participacion, su reparto a las entidades y las
liquidaciones que de dichos fondos realice la Secretaria de Hacienda.

34

(TESFAB)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FIs

En contraparte, de las funciones establecidas para e! Instituto, que se concibié con
personalidad juridica y patrimonio propio, destacan las de sugerir medidas encaminadas
a coordinar la accién impositiva federal y local para lograr la mas equitativa distribucion
de los ingresos entre la Federacion y los Estados, asi como la de realizar estudios
relativos al Sisterna Nacional de Coordinacion Fiscal.
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lil.- IMPACTO EN LOS ESTADOS DEL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL.

E! Sistema de Coordinacion Fiscal en la Republica Méxicana se ha concebido y
desarrollado de forma tal que !a federacibn ha centralizado la recaudacion y
administraciéon de los impuestos mas importantes (desde el punto de vista del
importe recaudado) mientras que el gobierno estatal Gnicamente obtiene una
participacion de esta recaudacion. Esta situacion es resultado de que los estados
han renunciado paulatinamente a cobrar impuestos que antes fueron locales, a
cambio de recibir una parte de {os ingresos que obtenga la federacién,

Entre las ventajas que algunos autores observan de este sistema, se encuentran
1a simplificacion de la administracién tributaria y la posibilidad de gue los estados
se vean beneficiados por impuestos que, ante la falta de recursos o de
capacidad, seria practicamente imposible que éstos recaudaran.

Oftra de las posibles virtudes de este sistema radica en la intencidn de armonizar
los ingresos entre ios diferentes estados, al tomar como un aspecto de referencia
para la distribucién del Fondo General de Participaciones a la pobiacién de cada
estado. Sin embargo, como veremos adelante, esta intencion no ha sido del todo

lizad: debid sus inicios, en la practica, !a distribucién de las

T a que
participaciones se da en funcioén del lugar donde se obtienen los impuestos
federales, que son las entidades mas desarrolladas econémicamente, con lo cual
no se resuelve la concentracidn en el destino de los recursos distribuibles (en
1991 seis estados concentran mas del 50% de las participaciones).

La inclusiébn de la poblacibn como factor importante a considerar en la
distribucién de las participaciones es practicamente reciente (Ley de
Coordinacién Fiscal de 1990) y los efectos de su creciente importancia en la
férmuta de distribucién adun no se observan. En un apartado posterior de la tesis
se hara un ejercicio con el fin de determinar precisamente este efecto en la
distribucién de participaciones.
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Benjamin Retchkiman apunta que, entre los inconvenientes de este sistema se
encuentra la forma de fijar el monto de las participaciones:

..."tiene ¢l doble efecto de que la entidad mayor -la federal-, para no otorgar libertad a los
estados para determinar su politica tributaria, les da recursos que son mayores a los que
dichos estados perciben de su propio si impositivo y, con resp a estos ultimos, sc

ran con la agradablc tarea de gastar, de erogar, sin tener que enfrentarse a la grave
compli ién que rep: cobrar imp y todo lo que ello implica de desarrollo

ciudadano. de control de recursos y. en una palabra de real federalismo."'

Tenemos entonces que mientras que en el afo de 1970, del tota! de los ingresos
estatales, el 56.7% correspondié a ingresos propios - impuestos derechos,
productos y aprovechamientos estatales-, y el 31.9% fueron ingresos
provenientes de la federacion (el 11.4% restante correspondié a deuda publica),
para 1980, afio en que entra en vigor la Ley de coordinacion fiscal, la importancia
de los ingresos propios disminuye drasticamente ya que representaron 17.2% y
los ingresos provenientes del gobierno federal aumentaron su importancia al
grado de representar 71.4%. Esta tendencia se ha agudizado a lo largo de!
tiempo, teniendo que para 1987 los ingresos locales de las entidades federativas
fueron solamente de 14.7%, mientras que la federacién aporté 76.3%, y para
1991, la proporcidon fue de 15% de ingresos locales y 81.7% de ingresos
provenientes de la federacion.

Bajo esta circunstancia, tenemos que a la luz del Sistema WNacional de
Coordinacion Fiscal la entidades federativas dependen cada vez mas de los
recursos que reparte el gobierno central, a tal grado de que en la actualidad mas
del 80% de sus recursos provienen de ahi. Esta situacion es resuitado, en gran
medida, de que los estados han cedido paulatinamente la capacidad que la ley
les confiere de planear y recaudar sus propios tributos, lo cual ha conribuido a la
existencia de practicas centralistas que devienen en menor control por parte de
los estado de sus recursos financieros, con las consecuencias previsibles en
cuanto a autonomia estatal se refiere.

N Benjamin Retchkiman K., “El f 'smo y la co i fiscal” UNAM, Mexico, 1981, p.26.
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A continuacién se analizara de manera detallada la evolucidn que ha tenido la
canalizacion de recursos, via participaciones federales, del gobierno central a los
gobiernos estatales y la distribucion de dichas participaciones entre los estados
de la Republica.
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LAS PARTICIPACIONES FEDERALES EN EL PERIODO 1980-1992.
EVOLUCION DE LAS PARTICIPACIONES EN EL GASTO DEL SECTOR PUBLICO

Como se aprecia en el cuadro siguiente, en la década de 1980, el peso de las
participaciones a estados y municipios dentro del gasto neto total presupuestario del
sector publico ha aumentado, mientras que en 1980 significo el 6.9%, en 1990
representd el 10%, y para 1991 su peso aumenta a 11.7%.

EVOLUCION DE LAS PARTICIPACIONES EN EL GASTO NETO
TOTAL DEVENGADO DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO

(PORCENTAJE)
ANG GASTO NETO PARTICIPACIONES PARTICIPACIONES
TOTAL A ESTADOS Y A ESTADOS Y
(MMDP) MUNICIPIOS MUNICIPIOS
(MMDP) {%)
1980 1.412.80 97.00 6.87|
1981 1,805.24 134.92 7.47|
1982 2,106.11 111.59 5.30]
1983 1,878.84 145.53 7.75]
1984 1.872.31 145.90 7.79|
198S 1,840.18 138.78 7.54]
1986 1,973.51 119.80 6.08
1987 2,110.90 125.44 5.94
1988 1,977.44 151.12 7.64
1989 1,730.33 145.43 8.40
1980 1,607.15 160.72 10.00
1991 1,738.99 203.71 11.71

Fuente: Elaboracion propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, CSG, 1992.

Este aumento se observa de manera mas clara cuando se relaciona con e} gasto
primario total, que representa el gasto neto menos los intereses, comisiones y gastos de
deuda. En este sentido tenemos que las participaciones pasan de representar en 1980
el 7.7% a representar en 1991 e! 15.2%, lo cual significa una mejoria importante.
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Tal mejoria también se constata en el crecimiento medio anual de!l monto destinado a
participaciones estatales y municipales. De 1980 a 1991 éstas registraron una tasa de
crecimiento (en términos reales) de 7%, mientras que el total del gasto neto publico
crecié a una tasa de 1.9%. Unicamente el pago de deuda (intereses, comisiones y
pagos) registré una tasa superior a la registrada por participaciones (9.5% anual).

Sin embargo, al analizar estas cifras es necesario considerar que en los estados esta
tendencia en el aumento de las participaciones federales registra también una
contratendencia en ios ingresos propios (o provenientes de fuentes propias), pues
mientras mas aumentas las participaciones mas disminuyen (en términos relativos) los
recursos propios, Es decir, que en el financiamiento del gasto estatal se depende cada

vez mas de los recursos provenientes de la federacion.

EVOLUCION DE LAS PARTICIPACIONES EN EL GASTO NETO
DEVENGADO DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 1980)

“GASTO GASTO GASTO NO PARTICIPA-
PROGRAMASBLE CIONES A
TOTAL e ESTADOS ¥ Y
: MUNICINOS rFAcon

1980 1,412.90 1,267.30 1,159.80 253.10 97.00 145.60

1981 1.805.24 1,672.70 1,431.27 373.97 134.92 232.54

1982 2,106.11 1,427.27 1,303.50 802.61 111.59 678.85

1983 1.878.84 1,251.46 1,099.74 779.10 145.53 627.38

1984 1.872.31 1,312.52 1,162.32 709.99 145.90 559.80

1985 1.840.18 1.240.00 1.097.99 742.20 138.78 800.18

19686 1,973.51 1.194.13 1,027.96 945,55 119.90 821.23

1987 2,110.90 1,110.60 980.30 1,130.60 125.44 1.000.29

1988 1,977.44 1.082.21 929.89 1.047.55 151.12 895.23

1989 1,730.33 1,028.45 882.14 848.19 145.43 701.87

1990 1.607.15 1,070.68 906.86 700.28 160.72 536.47

1991 1.738.99 1.344.16 1.,137.98 601.00 203.71 394.Bil
tmac 80-91 1.91 0.54 (0.17) 8.18 6.8 9.49
tmac 89-91 0.25 14.32 13.58 (15.82) 18.35 (25.00)
Fuente: Elaboracion propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, CSG, 1992.
tmac= Tasa Media Anua! de Crecimiento
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Otro aspecto relevante es la tendencia que mostrd el gasto publico en la administraciéon
de Carlos Salinas de Gortari, tenemos en el periodo de 1989 a 1991, la mitad del
sexenio, el gasto en participaciones registré un crecimiento medio anual de 18.4%, en
términos reales, mientras que el gasto neto total crecidé a una tasa de 0.3% y el pago de
la deuda disminuy6 a una tasas media a nual de -25%. De esta forma, el rubro que mas
crecimiento observé en e! gasto devengado del sector publico presupuestario, en el
periodo mencionado, fue el de participaciones a estados y municipios.

Un dato adicional que constata la tendencia del gasto en participaciones de la
administracién salinista es el peso porcentual de las participaciones en el gasto no
programable (que incluye ademas pago de deuda y estimulos fiscales). Como se
observa en la grafica siguiente, en el periodo de 1980 a 1991 el peso de las
participaciones en el gasto no programable ha sido variable, ha pasado de representar
casi el 40% en 1980 a representar el 11% en 1987 y a subir nuevamente para alcanzar
en 1991 mas del 30%. No obstante, en este comportamiento osilante se observan dos
tendencias claramente diferenciadas, una que va de 1980 a 1987 que, con ligeras
variaciones, es negativa, y otra de 1988 a 1991 que es positiva. Sin embargo, el
crecimiento relativo no ha sido de tal magnitud que en 1991 se alcancen los niveles
obtenidos en 1980 y 1981.

Otra cuestion importante que muestra la gréafica es la proporcion tan grande que
sustenta el pago de la deuda en el total de gasto no programable y su relacién inversa
con las participaciones. Lo cual nos indica que el pago de deuda es un factor importante
en el monto a distribuir a los estados, pues de una misma bolsa de recursos se tiene
que dividir una parte a la deuda y otra a los estados en forma de participaciones. La
tendencia hasta 1992 manifesté una disminucién de la parte destinada a la deuda y un
aumento a la parte destinada a las participaciones (ver grafica).
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GASTO NO PROGRAMABLE DEL SECTOR PUBLICO
ESTRUCTURA PORCENTUAL

1980-1991
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico. CSG,
1992,

Sin embargo, como se analizara mas adelante, a pesar de la tendencia positiva del
crecimiento de las participaciones, éstas representan una proporcién pequefna del gasto
devengado (11.7% en 1991) y resultan insuficientes en relacién con las necesidades de
los estados.

RAZAGOS GENERALES DE LA DISTRIBUCION DE PARTICIPACIONES ENTRE LOS
ESTADOS DE LA REPUBLICA

La Ley de Coordinacién Fiscal de 1980, con sus reformas ulteriores, le han garantizado
a los Estados que por concepto de participaciones percibiran al menos una cantidad
igual a la que reciblan el afo anterior. En 1988 cuando se crea la Reserva de
Contingencia se le asigna esta funcidon especifica. Para 1991 mejora relativamente lo
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marcado por la Ley, ya que los recursos de la Reserva desde entonces deberan
destinarse a garantizar que el crecimiento de [as participaciones federales en ias
entidades sea al menos igual al crecimiento de la Recaudacion Federal Participable.

Con base en ello es que se observa a lo largo de la década un crecimiento sostenido de
fas participaciones federales, en términos nominales, aunque mucho menor en términos
reales. Asi, en tanto que a precios corrientes las participaciones observan en el periodo
1980-1991 una tasa de crecimiento media anual de 63.88%, en términos reales la tasa
sdlo es de 5.22%. Resultado al cual también contribuyeron las altas tasas inflacionarias
que se alcanzaron en esta época.

Al analizar en términos reales el comportamiento de las participaciones se observa que
en cuatro de los once aftos se presenta un decrecimiento real respecto al afio anterior,
La reduccién mas fuerte se da en el afio de 1986, cuando se tiene una caida real de
10.3%.

Por otra parte, la tasa de crecimiento media anual es mas alta en la segunda mitad del
periodo, que en Ia primera ( 7.87% y 4.4% respectivamente ) (ver cuadro).

Aigunos de los resultados anteriores difieren al analizar los coeficientes de participacion
entre los Estados. Como observa en el cuadro siguiente, en el periodo 1980-1991 la
tasa de crecimiento media anual, real, mas baja la obtuvieron el Distrito Federal (2.8%)
y los estados de Nuevo Ledn (2.6%) y Tabasco (1.6%). En contraparte, las tasas mas
altas de crecimiento las tuvieron, en orden descendente, Tiaxcala (11.4%), Zacatecas
(10.73%) y Oaxaca (10.71%).
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PARTICIPACIONE TOTALES PAGADAS A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

ENTIDADES ORDENADAS DE ACUERDO CON LA TASA MEDIA ANUAL DE CRECIWENTO {MNDP DE 1908)
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PARTICIPACIONES TOTALES PAGADAS A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS .

ENTIDADES ORDENADAS DE ACUEROO CON LA TASA MEDIA DE CRECRENTO {MMDP DE 1980)* * fin
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Fuente: De 1980 a 1990, Coordinactn General con Entidades Federativas, SHCP. Para 1991, Cuenta de la hacienda Publica Federal
Datus defactados con el Deflacior imphcto del PIB, base 1980
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Los estados con una tasa de crecimiento inferior a la media nacional fueron: Jalisco,
Distrito Federal, México, Nuevo Ledn, Tabasco y Sinaloa, los cuales por otra parte, son
fos mas importantes en términos de porcentaje de participaciones recibidas (56% en
1980 y 45.8% en 1991 ) y de PIB percapita registrado. Las otras 27 entidades, se
colocaron por arriba de la media nacional, en cuanto a tasa de crecimiento se refiere.

En 1991 los cinco estados con participacion mas baja -Baja California Sur, Colima,
Nayarit, Quintana Roo y Tlaxcala- sumaban el 4% del total otorgado en el arno, resultado
que reflejé una mejoria significativa respecto a 1980, cuando so6lo recibieron el 2.5%.

Después de observar estos datos, pareciera que existe un proceso de mejoria en la
distribucién de participaciones entre los estados de la Republica a lo largo de la década
estudiada, sin embargo, al hacer el analisis mas detallado tenemos que éste se da

basicamente en el primer quinquenio, mientras que en el segundo parece que la
tendencia se revierte.

De acuerdo con los datos mostrados en el cuadro anterior, los estados que en el primer
quinquenio muestran las tasas de crecimiento mas altas, en la recepcion de
participaciones, son en general los que tienen los PIB percapita mas bajos (Tlaxcala,
Zacatecas, Oaxaca, Hidalgo, Aguascalientes, Morelos y Michoacan) y los que tienen las
tasas de crecimiento mas bajas son los que observan los PIB percapita mas altos
(Tabasco, Nuevo Ledn, Distrito Federal, México, Jalisco. Sinaloa y Sonora). Sin

embargo, para el segundo quinquenio los primeros pierden dinamismo y los segundos
lo ganan de una manera acelerada.

En efecto, mientras que en promedio la tasa de crecimiento de los estados con PIB
percapita bajo para el primer lustro fue de 14.6% anual, para el segundo decae a
11.0%; por su parte, los estados mas desarrollados que en los primeros cinco afios
mostraron una tasa de crecimiento en las participaciones recibidas de 2.43% para el
segundo lustro suben su tasa media de crecimiento al 6.7%.

Como se puede apreciar en estos datos, mientras que en el primer lustro la diferencia
entre las tasas medias de crecimiento de los estados situados en los dos extremos de
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dinamismo (que coincide con los dos extremos de riqueza) era de 12.2 puntos
porcentuales, para el segundo lustro disminuye a 4.3 puntos, como resultado de que los
estados mas ricos aumentan su dinamismo en las participaciones recibidas mientras
que los mas pobres lo disminuyen.

En este sentido, tenemos que la tendencna hacia una distribucion mas equitativa de las
transferencias entre las entidad se da basi nente en el primer
quinquenio, mientras que en el segundo la tendencia aminora, de tal forma que
disminuye la canalizacion de recursos de los estados mas ricos a los mas pobres. Lo
interesante es seguir el curso que va a tomar esta tendencia al cabo del tiempo, y
observar si va a llegar el momento en que la tendencia se revierta y los estados mas
ricos alcancen tasas de crecimiento mas altas en la recepcién de participaciones
federales que los estados mas pobres, que son los que mas dependen de estas
transferencias en virtud de la falta de capacidad que muestran para allegarse recursos
propios.
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DISTRIBUCION DE LAS PARTICIPACIONES, LA POBLACION Y EL NIVEL DE
ACTIVIDAD ECONOMICA

PARTICIPACIONES FEDERALES Y POBLACION

En 1980, a seis entidades -Distrito Federal, México, Jalisco, Nuevo Ledn,
Veracruz y Tabasco - que concentraban el 44.5% de la poblacién se les otorgd
el 59.5% de las participaciones, lo que significé que en conjunto se les
entregaron recursos federales en una proporcidn superior a la que les
correspondia en términos de poblacion. Esta condicion, sin embargo, era
marcada por el Estado de Tabasco (zona petrolera) y el Distrito Federal porque
recibieron significativamente mas recursos, en relacion a la proporcion de la
poblacion con que contaban (concentrando el 14.8% de la poblacion recibieron
el 30.2% de las participaciones), en tanto que en las otras entidades ésta
relacion fué inversa pero no lo suficientemente fuerte para contrarrestar el efecto

provocado por las dos entidades mencionadas.

Para 1990 estas mismas entidades que aun retenian mas del 40% de la
poblacion, recibieron una proporcién menor, el 51%. Los recursos que quedaron
libres se repartieron de tal forma que significd una mejoria en la distribucion de
las panrticipaciones de acuerdo a la poblacién. Sin embargo, como puede
observarse, estas entidades ain concentran mas participaciones que poblacion

(Ver cuadros anexos).
Las curvas de Lorenz' corroboran, en é&ste primer acercamiento, que en 1990

existio una menor concentracion de recursos. Como se observa en la grafica, la
linea que indica la concentracion de participaciones entre los estados de la

! Nota melodolég:ca para elabomr 1a curvas de Lorenz se necesitaron tres datos: PIB percapita por estado.

p por estado y porcentaje de poblacién por estado. Se ordenaron las
tad en forma de do con el PIB per c4pita y sc elaboré un acumulado de

particij Y uno de De esta forma, se obtuvo un primer acer de la distril i6n de

participaciones. Con los dllos -cumuhdas se elaboré la curva de Lorenz, relizando una grafica estilo XY.

en donde al eje X de ion y al eje Y el dc pm.cnpacmnes En una misma

grafica se trazaron las curvas de 1980 y 1990 con ¢l fin de realizar el

tenemos que cada punto de las curvas al dato de
porcentajes y ¢s la suma de un determinado numero de estados. Los estados de abajo son los mas pobrcs y.

por el contrario, los de arriba son los que muestran los PIB percdpita mas altos.

- De esta
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Repiiblica en el afio de 1990 se encuentra ligeramente mas cencana a la linea
central, que la curva de 1980.

$:PARTICIPACIONES CON_ RESPECTO A LA

DISTRIBUCION DE PARTICIPACIONES, ANALISIS COMPARATIVO
10000 - :
e0.00 . ‘
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Fuente:

Elaboracién propia con datos del Censo de Poblacidon, INEGI; Cucenta de !a Hacienda Publica
Federal.

En términos per-capita tal mejoria significd que, en 1990, lo entregado a los
d por cu (e

| 17.1% 1

1 de participaciones federales se incrementd en términos
P > @ 1980, ya que en este afo las partk iones per-cap
fueron de $ 1633 pesos, en tanto que en 1990 alcanzaron los $ 1912 pesos.

Un indice que nos permite ademas de enriquecer nuestra apreciacién, reflejar
con mayor claridad lo acontecido con las participaciones per-capita reales y con
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la concentracion de recursos, en éste periodo, es el que relaciona la estructura
de participaciones federales con la estructura poblacional; de forma que cuando
su resultado es superior a uno significa que el estado de referencia recibié mas
recursos que los que le hubieran correspondido si se hubieran distribuido
conforme al porciento de poblacién que tenian en el total nacional.

Las cinco entidades que en 1980 mostraron un Indice mayor, en orden
descendente, fueron: Tabasco (4.36), Chiapas (1.69), Baja California (1.64),
Nuevo Ledn (1.61) y el Distrito Federal con un indice de 1.76 (Ver cuadro
siguiente). En conjunto recibieron el 43.1% de los recursos aunque
concentraban unicamente el 22.6% de la poblacion. Es interesante sefialar que
junto con Colima y a excepcidon de Chiapas, éstos son los estados que
registraron en 1980 el PIB percapita mas alto, o cual de inicio nos revela la
inequitativa distribucién de recursos en favor de los estados con mayores
ingresos.

Mencién aparte merece el estado de Chiapas, que de acuerdo con las cifras
registra uno de los PIB percapita mas altos del pais (ver cuadro), lo cual parece
extrafio en un estado en donde la marginacién y la pobreza es tan conocida,
sobre todo después de los acontecimientos del 1 de enero de 1994. Una
explicacién posible es el manejo de las cifras, pues el PIB percapita se obtuvo
de la divisién entre el PIB y la poblacidn estata! que arroja el Censo de
Poblacién del INEGI. Lo alejado de las zonas rurales y sobre todo de las
indigenas pudo ocasionar una subestimacion poblacional, por lo cual, tanto el
PIB percapita como e! Indice %participaciones/%poblacién aparecen muy altos.
Otra posible explicacidn al hecho es que el ingreso en el estado se encuentre
muy concentrado, por lo que la division de produccién y poblacidn de como
resultado un PIB percapita alto sin que necesariamente sea reflejo de un nivel
de vida elevado de !a poblacién chiapaneca. Un aspecto interesante para otras
investigaciones seria analizar el destino de las participaciones federales en el
estado, es decir, si se invierten en infraestructura para la produccion o en
servicios publicos y programas para la poblacién de bajos ingresos.

Por su parte, en el mismo afio de 1980, a los Estados de Oaxaca, Zacatecas,
Hidalgo, Michoacan y San Luis Potosi que mostraron los indices mas reducidos
(0.29, 0.36, 0.36, 0.39 y 0.45 P i nente) se les canali on tan soélo el

50

TESIS Gestab3)




SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

5.3% de los recursos no obstante que asentaban en sus territorios al 14.4% de
la poblacion nacional. Estos estados se situaron en el ano sefalado en el grupo
de estados con PIB percapita mas bajo (ver cuadro siguiente).

Vistos en su conjunto, se observa que nueve de los estados mas el Distrito
Federal, que mostraron un {ndice superior a la unidad. concentraron mas de la
mitad de las participaciones federales y menos de la tercera parte de la
poblacién. Por consiguiente, menos de la mitad de los recursos se distribuyeron
entre los otros 22 estados que contaban con mas del 70% de la poblacion.

Esta situacion es reflejo de la inequitativa distribucion de recursos que se
registré en 1980. Como se habia senalado con anterioridad, justamente los
estados que muestran los indices mas altos son los estados con mayores
ingresos registrados, y concentran una propoarcién de participaciones mayor a la
poblacién que tienen.

Haciendo un esfuezo por analizar mas detalladamente esta situacion se realizd
un agrupamiento de estados de acuerdo con el PIB percapita que registraron en
el afio de 1980. En el primer grupo se incluyeron a los doce estados con PIB
percapitamas alto ( mayor de $60,000 pesos), en el segundo se incluyeron los
10 estados subsecuentes en montos registrados de PIB percapita, y el ultimo
grupo se compone de los 10 estados que registraron el PIB percapita mas bajo.

De acuerdo con este agrupamiento, tenemos que los estados pertenecientes al
primer grupo concentraron en 1980 el 67.6% de las participaciones y el 46.8%
de la poblacion, con lo cual registraron un indice promedio de 1.57 que significa
que recibieron 50% mas de participaciones que lo que concentraban de
poblacién; por su parte, los del segundo grupo recibieron el 17.2% de las
participaciones y concentraban el 22.21% de la poblacibn io que arroja un
indice promedio en éste grupo de 0.81; y los estados pertenecientes al tercer
grupo recibieron el 12.43% de las participaciones cuando concentraron el
37.85% de la poblacion, con estos datos tenemos que en este grupo se registré
un indice promedio de 0.39, es decir que por cada 1% de poblacidén que
acentaban en su territorio obtenian el 0.39% de ia participaciones federales (ver
cuadro siguiente).
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GRUPO 1
ESTADOS PART.% l POB.% PIB * ‘ YPART/%PIB |%PARTI%POj
PERCAPITA
[COLIMA 0.45 0.88
TABASCO 664 4.36]
DISTRITO FEDERAL 2327 1.76
6.04] 1.61)
2.90 1.64
047 1.45
05.40 18
3.64 69|
3.39] .49
[TAMAULIPAS 2.60) 0.90
JJALISCO 6.25] 64.677.60 0.96
MEXICO, 10.97) 62,207 231 0.97
BB e S e B > ERRSSE SPES o s i 1.8
*Pesos de 1980
GRUPO 2
ESTADOS PART.% POB.% PiB - [ YPARTI%PIB
PERCAPITA
COARHUILA 224 0.83]
[QUERETARO 1.03] 1.09]
IAGUAS CALIENTES 0.59 0.97
CAMPECHE 0.89) 1.66]
MORELOS 0.50 0.83
2.89 1.38]
0.92 ©.72]
6.06! 1.04
1.02] 0.90!
Q.71 ©0.92]
R P L =X T st

*Pesos de 1980
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GRUPO 3
ESTADOS PART.% | POB.% I GEN %PARTIZPIB %PART/%POB'
PERCAPITA
HIDALGO 0.84 2.32] 42,124 .47
GUANAJUATO 2.62 4.50] 41,670.23
PUEBLA 2.64 5.01] 21,650.12
SAN LUIS POTOSI 1.14 2.50 37.410.83
MICHOACAN 1.67 4,2_9| 35,591.13]
[TLAXCALA 0.43] D.BEI 35,447.69
GUERRERO 1.45] 3.16 33.555.96
0.61 1.70| 30,189.02
102’ 3.54 25,520.47
270} 3.12 9,667.36

.97, 133.63] medis
ompdia

“Pesos de 1680

Fuente: Elaboracian propia con datos de C i6n General con i . SHCP; Censo de Poblacion,
INEGI, Cuenta da la Hacienda Publica Federal.

Lo anterior da fé de una estructura distributiva de las participaciones muy
concentrada en los estados mas desarrollados que da como resultado que las
participaciones percapita que se recibieron en estas entidades sea casi cuatro
veces mayores a las que se entregaron a los estados mas pobres. Asl las
cosas, tenemos que en 1980 las participaciones percapita en los estados mas
desarrollados econdmicamente fueron de $2,571.59 pesos, mientras que en los
mas atrasados fueron de $644.39 pesos, por su parte en los estados que se
encuentran en el grupo 2 las participaciones percapita recibidas fueron de $
1,324.12 pesos (ver anexo estadistico).

Para 1990 las cinco entidades mas pobladas (Distrito Federal, México, Jalisco,
Veracruz y Puebla), recibian el 43.0% de lo repartido; porcentaje muy similar a ia

? Para obtener pr ios y icos se reticd del tercer grupo al estado de Chihuahua por

registrar datos muy alejados del comun de las entidades y que entorpecian el analisis central. Podemos

considerar que los sesgos en la informacién de este estado se deben a su si i iar en el ido de
que ¢l estado concentra una proporcién considerable de poblacién y es un estado con un muy bajo nivel de

desarrollo por lo que su PIB percipita es, con mucho, €] mas bajo de la Republica.
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proporcion de la poblacion nacional que detentaban, de 43.7%. A diferencia de
la situacion que presentaron en 1980, cuando recibieron el 49.1% y contaban
con el 44.5% de los habitantes del pais.

En éste afio de 1990 los cinco estados con un mayor indice (%part. /%paob.),
fueron Chiapas, Baja California Sur, Distrito Federal, Campeche y Tabasco. En
conjunto ias cinco entidades antes mencionadas concentraban el 15.5% de la
poblacién y el 31.4% de las participaciones federales, constituyendo una clara
mejoria en la distribucion de las parnticipaciones, respecto de !a observada en
1980.

Por su parte los cinco estados con indices mas bajos (Oaxaca, Michoacan,
Puebla, Guerrero y Guanajuato) mejoraron también su situacion con relacion al
afno base. Presentaron en 1990 un indice de 1.0 a 0.54, cuando en 1980 habia
sido de 1.0 a 0.46.

Para 1990 subié a trece el nimero de estados con indices mayores a uno y los
que observan [ndices menores registran un avance importante respecto de
1980. En el 80 el indicador mas bajo fué de 0.29, con una media de 0.36,
mientras que en el 90 el mas bajo fué de 0.47 con una media de 0.73. Por su
parte, si se toman tan sélo los estados con indices superiores a la unidad, se
observa que a diferencia de 1980 cuando ia media del indice fué de 1.76, con
un valor maximo de 4.36, en 1990 la media es de 1.5 y el valor mayor cae a 3.1.
Ambas informaciones ratifican una misma circunstancia: ta distribucion de las
participaciones federales entre los estados mejoré en la década de referencia.

En general 28 entidades mejoraron en 1990 su posicion relativa respecto a
1980, al incrementar su participacion per-cépita; y de éstos una mayor
proporcion se colocd por encima de la media o cerca de ella . Es de destacar
que entre 10s estados que mas crecieron en términos de las participaciones per-
capita se encuentran los menos desarrollados. Por el otro lado, los estados
econémicamente mas dinamicos incluso registraron tasas de crecimiento
negativas como en los casos de Nuevo Ledn y el Estado de México.

Haciendo el analisis por grupos de estados (conservando el criterio de seleccion
de agrupar los doce estados con PIB percapita mas atto, los 10 subsecuentes y
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fos 10 con PIB percapita mas bajo), tenemos que en 1990 la distribucion de
participaciones mejora. Las entidades del primer grupo recibieron e! 61.3% de
las participaciones (6 puntos porcentuales menos que en 1980) y concentraron
€l 46.8% de la poblacion, los del segundo grupo recibieron el 17.74% de los
recursos (sb6lo 0.5 puntos porcentuales mas que en 1980) y concentraron el
18.9% de la poblacidn, y los estados del tercer grupo recibieron el 28.09% de los
recursos (casi 6 puntos porcentuales mas que en 1980) y concentraron el 30.6%
de ta poblacion (ver cuadro siguiente).

GRUPO 1
ESTADOS PART.% l POB.% PIB J PART/PIB | PART/POB
PERCAPITA®
COLIMA 072 0.53 360.,5089.6 0.53!
DISTRITO FEDERAL 18.60| 10.14/ 175,305.1 ©.71
TABASCO 5.74 85( 104.294.0 1.93
INUEVO LEON 481 381 100.579.4] 0.81
BAJA CALIFORNIA 2.04) 70.252.2 147
CHIAFAS 243 70.083.0| 1.52]
JALISCO 653 68,8854 G.80
SONGRA 2.24 68.305.6| .53
BAJA CALIFORNIA SUR 54.505.8 .74
TAMAULIPAS 54.015.9 132
MEXICO 7.185.3 0.83
DURANGO 3.361.2 0.96]
SRR J il RS uSa s AT e il
“Precios de 1980, con el Deflactor implicito det PIB.
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GRUPO 2
I ESTADOS PART. % POB.% PiB PART/PIB PART/POB
PERCAPITA"
2.87 Z.71 52,222.9 1.31 1Ausl
[QUERETARC 1.26 1.29] 51,456.3 1.22 0.57
GUAS CALIENTES 0.597 0.85 51.122.3 31.39 1.10
UINTANA ROO 0.71 G.61 45,012.4 1.54 1.17]
[TLAXCALA 0.87 .54 45,565.9 1.331 0.952
NAYARIT 1.01 1.01 45.251.3 1.42 0.99]
CAMPECHE i.34 .66 152.4 Z.98 2. 03]
[MORELOCS 1,29 1.47] - 43,575.4 1.29 .88
YOCATAN 1.34 1.68 43,960.9 X.1i7 0.80|
[VERACRUZ 6.09) 7.67] 43,374.7 1.19 0. 79|
P A S P Ay X et d) £X aiiiobde G v ok B0 OF
de 1980, con et Deflactor implicito det PIB.
ESTADOS PART.% POB.% PIB PART/PIB PART/POB
PERCAPITA®
2.93 4.50 42.230.2 0.91 0.60]
2.35 3.01 41,540.6 1.32 .78
SAN LUIS POTOSI 1.55 2.47 41,352.4 0,59 [
2.684 5.08 39,467.6 0.52
2.20 4.37 36,142.7 G.20 9. 50
1.42 2.32 35,347.3 1,11 0.61]
i.18 1.57 33,355.2 1.45 0. 75|
1.87 3.23 29,882.6 1.26 - _0.58
1.75 3.73 26,456.5 1.15 ©.47
2.87 3.95] 8,349.0 S.63 0.73
2 SIS B8 R s
*Pracics de 1980, con et Deflactor impiicko del PIB.

Fuente: Elaboracin propia con datos de Coordinacitn Genersl con Entkisdes Federstivas, SHCF; Censo de Poblacion,
INEGI: Cuents de |8 Hacienda Pubica Federal.

Lo anterior arroja que el indice % participaciones / % poblacién en los estados
del grupo 1 sea, como media, de 1.48 en 1990, para los del grupo 2 sea de 1.07
y para los del grupo 3 de 0.61. Como podemos apreciar en estos datos, existe
una relativa mejoria en la distribucién de participaciones entre los estados de la
Republica. EI hecho de que los estados del grupo 1 hayan dismunuido su indice
y los del tercer grupo lo hayan mejorado da fé de esta situacion, en donde se
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observa que se canalizaron recursos de los estados mas ricos a los mas
atrasados.

Sin embargo, el hecho de que todavia en este afo los estados mas pobres
tengan un indice muy inferior a la unidad, y los del grupo 1 lo tengan muy
superior es un idicador de que la distribucién de participaciones federales sigue
estando concentrada en los estados mas desarrollados.

Otro hecho importante que se desprende det analisis desarrollado a lo largo de
este apartado, es que los estados de desarrollo medio han mostrado la misma
posicion en la distribucién de participaciones a lo largo del periodo estudiado,
sus Indices son muy cecanos a la unidad, lo cual indica que reciben en
promedio un porcemaje similar a la poblacion que concentran. Esta situacion
confirma algo que ya se ha expresado con anterioridad: los recursos liberados

por las entidades con mayores ingresos han sido canalizados a las entidades
mas pobres.

PARTICIPACIONES FEDERALES Y PRODUCTO INTERNO BRUTO

Al observar simultaneamente el comportamiento, en 1980 y en 1990, del indice
de concentracion de las participaciones federales y del producto interno bruto,

se constata de nuevo la relativa mejoria del reparto de los recursos distribuidos
por la Federaciéon.

En 1980 las cinco entidades con PIB mas alto (Distrito Federal, Estado de
México, Veracruz, Jalisco y Nuevo Ledn) generaban el 54.5% del PiB y obtenian
el 52.6% de las participaciones. Para 1990 éstas mismas entidades aunque
contribuyeron al PIB nacional con el 56.2%, recibleron recursos en una
proporcion menor (44.9%).
Tal situacién se ve reflejada en el indice que relaciona la participacién de cada
entidad en las Participaciones Federales y en el PIB nacional. Por ejemplo et
Distrito Federal y el Estado de México. en un plazo de diez anos, pasaron de
tener indices de 0.892 y 1.00 a otros mas reducidos, de 0.71 y 0.83
respectivamente. En un escenario de crecimiento real de las participaciones
federales ésto significé una redistribucidon de recursos de las areas mas
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desarrolladas del pais a las menos desarrolladas. Hidalgo, Michoacan, Oaxaca,
Guerrero y Zacatecas fueron algunos de los estados que mas se beneficiaron
con ésta desconcentracion de recursos: en 1980 aunque generaron el 7.8% del
PIB recibieron solo el 5.6% de las participaciones, pero para 1990 mejoran su
posicion relativa respecto a otros estados, ya que no obstante haberse rezagado
en términos de su contribucion a la riqueza nacional (7.5%), obtuvieron mas
fondos de la Federacion (8.4%).

Haciendo el andlisis en los grupos de estados, tenemos que la mejoria en la
distribucion del ingreso se ve reflejada en el hecho de que el indice
participaciones/PIB mejora en el tercer grupo. Mientras que en el primer ano de
la década tenia un valor de 0.7, en el ultimo registra un valor de 1.1. Sin
embargo, la mejoria favorecié mas a los estados con un PIB percapita medio,
que son los pertenecientes al grupo 2, ya que mientras que en 1980 registraron
un indice de 1.05 en 1990 registran uno de 1.5. Por su parte los municipios mas
desarrollados también aumentaron, aunque levemente, su indice, al pasar de
1.08 a 1.14.

De lo anterior se desprende, que para 1990, el grupo de estados que recibia
proporcionalmente mas participaciones que su aportacion en et PIB nacional
eran los de desarrollo medio.

Los estados que percibieron proporcionalmente menos participaciones federales
respecto a su aportacion relativa en el PIB, fueron Distrito Federal, Nuevo Ledn,
Jalisco y Veracruz.

€1 estado de Chihuahua que tuvo el indice mayor tanto en 1980 como en 1990,
recibid proporcionaimente cinco veces mas apoyos federales que los que le
hubieran correspondido por su participacion en el ingreso nacional. E! estado
con indice menor, en éste caso también en ambos afios, fué el estado de
Colima (con 0.16 en 1980 y 0.25 en 1990).

En general, Ia proporcitn de participaciones federales que recibié cada una de
las entidades fué superior al porciento con que contribuian en el PIB e inferior al
porcentaje de la poblacién nacional asentada en su territorio.
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Se registra un proceso desconcentrador de recursos, que no ha avanzado lo
suficiente. Tenemos que para 1990 el 50% de los recursos federales se
concentraban aun en las seis entidades (Distrito Federal, México, Tabasco,
Nuevo Ledn, Jalisco y Veracruz) que en 1880 habian llegado a obtener el 62%
de dichos fondos. Esto significa que el 50% restante se distribuye entre los 26
estados que quedan y que son precisamente los que a mas carencias se
enfrentan y mas dependen de las participaciones federales debidoc a que
cuentan con menos capacidad econémica para allegarse de recursos propios.

Otro andlisis que resuflta interesante, es el de la recaudacién de los impuestos
asignables y su comportamiento con el PIB. Los datos cofrespondientes de ia
década indican que en general la participacién de los asignables refleja la
posicion de las entidades en cuanto a su grado de desarrollo, ésto es, los
estados con un PIB mas alto son los que recaudan mas por concepto de
asignables. En un afio especifico, por ejemplo 1987, las cinco entidades que
.mas aportaron en cuestion del PIB, recaudaron el 61% de los asignables, en
tanto que los cinco estados mas pobres sélo contribuyeron con el 3% del total.

Sin embargo, ésta situacion aislada no refleja e! esfuerzo tributario en las
entidades federativas y su grado de compensacidon via participaciones
federales’. Es decir, el hecho de que un estado desarrollado como Nuevo Leén,
o Jalisco recaude mas asignables que un estado pobre como Hidalgo o Oaxaca
resulta l6gico, sin embargo, este hecho sdélo no significa que estos estados
recauden relativamente mas asignables que los otros, o que recauden lo que
potencialmente son capaces de recaudar.

El andlisis se completa si se vinculan las estructuras por entidad federativa de la
recaudacion de asignables y de la generacion al PIB nacional. En 1990 Estados
como Baja California y Baja California Sur participaban, proporcionaimente, dos
veces mas en la recaudacion de asignables que lo que participaban en el PIB,
es decir, que por cada punto porcentual de participacién en el PIB participaban
con dos en la estructura de asignables. El Distrito Federal, por su parte, observo

? Debido a la casi imposibilidad que existe para encontrar estadisticas que nos permitan estimar de manera
puntual el esfuerzo tributario, se utilizé el ndice entre recaudacién de asignables y PIB como una
aproximacién, en vista de que ¢l prod puede ser i do como un indicador del potencial de

ion y 1a di ia entre lo yel ial de idn se puede considerar como una -
estimacion del esfuerzo tributario.
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una posicion diferente ya que participaba con 0.65 puntos de asignables por
cada punto con que contribuia en el PIB nacional. Asi, no necesariamente el
grado de desarrolio de una entidad da fé de su esfuerzo tributario.

Pueden existir varios factores que intervienen en esta situacion. Como se sefiald
en el marco tedrico, el esfuerzo fiscal depende entre otras cosas de la tasa y la
base gravable de! impuesto, la preferencia de los habitantes por bienes publicos,
ia utilidad en que valoran el pago de los impuestos y la eficiencia administrativa,
asi las cosas, tenemos que las determinantes del esfuerzo fiscal suelen ser
subjetivas, por 1o que un factor que puede influir es el politico, tanto en 10 que
concierne a ia fijacion de las tasas impositivas, como en la concurrencia de los
ciudadanos a pagar impuestos. Esta es una posible explicacion al caso del
Distrito Federal. Otro factor de influencia puede ser ia existencia de la economia
infromal, que no paga impuestos. De igual forma pueden influir las diferencias
en cuanto al tipo de economia que se desarrclla en cada entidad y que
interviene en la base gravable; por ejemplo, en entidades como Baja California
debido a su cercania con Estados Unidos, el uso de automoviles y su compra
venta se encuentra muy intensificado, por lo que aumenta la recaudacién por
tenencia, autos nuevos y uso de vehiculos.

Asi como el desarrollo estatal no siempre se encuentra correspondido con el
esfuerzo tributario, éste no necesariamente se ve reflejado en la distribucion de
participaciones: entidades como Aguascalientes, Colima, Michoacan, Jalisco,
Nuevo Leén y Sonora, que en 1980 participaron proporcionalmente con una
mayor cantidad de asignables que su participacion en el PiB, obtuvieron en
términos porcentuales menos participaciones que su aporte en asignables. Por
el lado opuesto, entidades como el Distrito Federal y Tabasco, que obtuvieron
un indice asignables/PIB menor a uno recibieron relativamente mas
participaciones federales que su aporte en los asignables. E! caso mas
extremoso lo constituyd Tabasco: recaudé el 1.3% de los asignables, recibio el
5.7% de las participaciones, habiéndo aportado al PIB nacional el 2.98%, la
explicacion mas viable de este fendmeno es la aportacion petrolera del estado.

En 19980 se observé un mayor esfuerzo tributario por parte de las entidades

federativas, ya que 24 de las entidades, en proporcion, recaudaron mMas
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asignables respecto a su contribucién relativa al PIB; a diferencia de 1980
cuando solo ocho estados presentaron ésta situacion.

En sintésis, los estados que mas resultaron perjudicados con la distribucién de
participaciones federales de 1980, fueron Michoacan, Guanajuato, San Luis
Potosi y Durango. En cambio, Tabasco, Campeche y Chiapas fueron los mas

favorecidos, porque se les entregaron relativamente mas participaciones que su
aporte al PIB, a la poblacion y a los asignables.

En téminos generales se concluye que, como se encuentra disenado
actualmente el Sistemma Nacional de Coordinacion Fiscal, las participaciones no
funcionan realmente como un instrumento que contribuya a la igualdad regional.
La misma mecanica de asignacidn de participaciones no refleja una busqueda
de equilibrio entre las regiones. Sin embargo, como se observd en las cifras,
tampoco lo acentia, sobre todo a partir de 1990 en que la variable poblaciénal

crece en importancia. En este sentido, parece claro que el esfuerzo por

convertir la mecanica de distribucién de participaciones en un instrumento reat
de equilibrio interregional ha sido insuficiente, por lo que no se ha logrado
alcanzar el objetivo basico del sistema de participaciones.
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IV.- EL SISTEMA FISCAL EN LA FEDERACION
NORTEAMERICANA

Los Estados Unidos de Ameérica son una Federacion que se integra por un
gobierno central, federal, cincuenta estados y el Distrito de Columbia. Ademas
del numero de estados referido, la federacidn cuenta con gobiernos locales
constituidos por 3,041 condados, 19,076 municipalidades. 16,734 cabeceras
municipales, 14,851 distritos escolares y 28,588 distritos especiales.

El nivel de gobierno local dentro de la federacion, presenta cierta complejidad ya
que dependiendo del estado de que hablemos, este nivel se compondra de
alguna de las unidades referidas, o de la combinacién de ellas. Sin embargo, en
términos generales se puede decir que los estados surefios se componen
preferentemente de condados; la subdivision en distritos escolares caracteriza a
los estados de South Dakota, Texas y Nebraska; en tanto que la organizacion
por cabeceras municipales y municipios al resto de los estados.

El sistema fiscal en la federacidn norteamericana opera de tal forma que los
impuestos que se recaudan a nivel estatal y local (relativo al nivel municipal en
México) conciernen Unicamente a dichas entidades politicas. Por su parte, a
nivel federal se recaudan otro tipo de impuestos, que pueden ser concurrentes
con los que se cobran a nivel estatal, a partir de los cuales se integran una serie
de fondos y programas de asistencia para el conjunto de los estados y
gobiermnos locales, que compiementan los gastos destinados a servicios publicos

en los distintos niveles de gobierno.
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INGRESOS

Los ingresos fiscales en los E.E.U.U., han venido incrementado su participaciéon
como proporcion del PIB a lo largo de las ultimas decadas, segun se observa en
el cuadro 1.-

CUADROI1
INGRESOS FISCALES COMO PROCENTAJE DEL PIB EN LOS E.E.U.U.

Nivel de 1922 1927 1940 1950 1960 1970 1986
gobierno

Federal 4.6 3.6 5.7 13.6 18.2 19.8 19.7
Estatal 1.4 1.8 4.4 3.4 4.5 6.0 6.5
Local 4.2 4.7 4.5 2.9 3.8 4.2 4.1
Total 10.2 10.1 14.5 19.9 26.5 30.0 30.3

Fuente: Musgrave, R.AL:Public Finance in Theory and Practice, 1989.

El cuadro anterior muestra que la estructura impositiva norteamericana ha
variado a partir de los afios veinte. En 1922 el 45.2% de los impuestos eran
federales, el 40.9% locales y el resto., estatales; para 1986, en cambio, los
impuestos federales ya alcanzaban una proporcién de 64.8% del total
recaudado en ese pals, los estados habian también incrementado su
participacion a 21.5% pero en contraparte, la recaudacion impositiva local habia
caldo a 13.7%.

Como se aprecia en el cuadro 2, la carga fiscal en los E.E.U.U. se ha mantenido
practicamente constante a lo largo de la Glitima década; el fendmeno de una
carga fiscal fuerte es comun al Grupo de los 7 (G-7). que reune a las principales
potencias capitalistas del orbe (ver cuadro anexo), lo cual se explica en parte
por el hecho de que los impuestos constituyen su principal fuente de ingreso; y
en parte por el efecto que tuvieron las politicas neoliberales imperantes en Gran
Bretaia y los E.E.U.U. desde finales de los afos setenta, al promulgar
privatizaciones cuyas consecuencias directas y de corto plazo mermaron
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algunas fuentes de ingreso de esos gobiemos con lo cual se vieron en la
necesidad de incrementar las fuentes de recursos tributarios. De igual forma,
influye en esta situacién el hecho de que estos paises tiene altos niveles de
produccioén y de ingresos, por lo que sus bases impositivas son potencialmente
altas.

CUADRO 2
GRUPO DE LOS 7, CARGA FISCAL 1980-1989.

Afio | Canada E.U.A | Reino Francia Alemania | Italia Japdn
Unido

1980 | 29.5 29.4 35.1 42.6 42.5 31.1 25.4
1981 | 31.7 30.5 37 42.6 424 32.1 26.6
1982 | 32.1 30.2 37.6 43.6 42.6 34.1 26.8
1983 | 31.3 29.3 37.3 44.2 41.9 35.6 27
1984 | 31.3 28.6 37.4 45.3 42.1 35.4 27.4
1985 | 31.5 29 37.2 45.2 42.4 35.6 27.9
1986 | 32.8 29.2 36.9 44.5 41.7 35.9 279
1987 | 33.6 30 36.5 44.9 41.9 36.6 29.3
1988 § 33.9 29.5 36.5 441 41.5 37 29.6
1989 | 33.8 29.9 359 44 41.9 38.7 29.9
1990 | 35.6 29.8 34.7 44.0 40.4 39.5 30.3
1991 | 36.6 29.6 34.8 43.9 42.3 40.3 29.6

Fuente: OECD, National Accounts of OECD Countries, 1970-1990; Economic
Outlook, July 1992; Statistics Canada, National Income and Expenditure
Accounts (13001); U.S.1 Departament of Commerce, Survey of Current Business.
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INGRESOS FEDERALES

En el quinquenio 1987-1991 la Uniétn Americana recaud6 por concepto de
impuestos federales un promedio de 19.2% como proporcién del PIB nacional.
Segun se aprecia en el cuadro 3, los ingresos fiscales de la Federacidn como
proporcion del PIB, practicamente se han mantenido constantes.

CUADRO 3

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS INGRESOS FISCALES RESPECTO AL
PIB

ESTADOS UNIDO

1980-1991

ANO TNGRESOS PIB %% DEL |

FISCAL TRIBUTARIOS (BDD) INGRESO

(BDD) DENTRO DEL
PIB.

1980 517.1 2,670.6 19.3

1981 599.3 2,986.4 20.06

1982 617.8 3.139.1 19.7

1983 600.6 3.321.9 18.1

1984 666.5 3.687.7 18.1

1985 734.1 3.952.4 18.6

1986 769.1 4,180.8 18.3

1987 854.1 4.424.7 19.3

1988 909.0 4,780.4 19.0

1989 990.7 5,131.3 19.3

1990 1,031.3 5,405.6 19.1

1991 1,091.4 5,615.8 19.4
FUENTE: Infonme E omico del Pr George Bush al Congreso de los

Estados Unidos, Febrero 1992,
E! impuesto mas importante recaudado por la federacion ha sido el impuesto al
ingreso (de las corporaciones e individuos), que ha representado, como

promedio, en el ultimo quinquenio de los 80's el 45.2% del total recaudado por
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impuestos federales; le sigue el impuesto a las nOminas que provee de recursos
al Sistema de Seguridad Social y ha representado como promedio el 36.4%, es
decir que ambos impuestos han significado el grueso de la captacion.

CUADRO 4
Ano Ingresos | Impuesta Impuesta Impuesto Tmpuesta Impuest Impucs- Misce-
fiscal Fiscates [al ol atas al o sobre tos sobre lanea
tozales ingreso ingreso nominas comercio importa- propie- de in-
de Jos de tas interno ciones dades ¢ presos
indivie corpora- ingresos
duos ciones no
eaperne
dos
1981 399272 285917 477 61137 102 1H2720 304 40K39 6.8 BOR3 13 H©787 1t 13790 23
1982 617766 297744 482 49207 7.9 201498 326 36311 S8 K854 14 7991 1.2] 16161 26
1983 600562 2RRII 48.1 37022 a1 208994 348 35300 58 R6LK 4 6053 10| 15600 26
1984 666457 298418 44 7 $6893 LR 239376 359 37361 EX) 11370 17 “OLO o9l 17u3) 23
1985 734087 334531 458 61331 B3 265163 36t 35992 4.9 12079] 16 6322 08| 18530 28
1986 769091 IABISY 453 63141 8’2 283901 369 32919 42 13327 (¥l HYXE 09| 19884 2.5
1987 BS4143 392587 459 83926 9.8 303318 358 324587 3R LSORS 1.7 7493 0| 19307 22
1988 908954 401181 44.1 94508 104 334335 36.7 38227 38 16198 1.7 7593 GRE 19910 2.1
1989 990691 445690 449 103291 104 ISNH1e 36.2 34386 34 16334 16 B745 D8 22K29 3
1990] 1031308 J66884 452 93507 9.0 380047 368 35345 3.4 16707} 16 11500 111 27316 26
Fuente:Informe Ecc ico del Presid de Estados Unidos. Febrero de 1992,

IMPUESTOS FEDERALES
1.- Impuesto sobre el ingreso (Income Tax):

Se aplica tanto a individuos como a corporaciones, teniendo una tasa progresiva
dependiendo del ingreso del sujeto gravado.
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Aunque este impuesto es fundamentaimente federal, se aplica también a nivel
estatal, y en mucho menor medida también a nivel local '. Aqui es conveniente
sefalar que el peso de este impuesto recae fundamentalmente sobre los
individuos, ello debido a que el ingreso esta globalizado, comprendiendo entre
otros. los salarios, los sueldos, rentas, regalias, intereses y dividendos. En los
anos ochenta se comenzd a aplicar dicho método (de globalizacion), bajo 10 que
se conoce como “ingreso Bruto Ajustado” (Adjusted Gross Income), que permite
deducciones a las familias con hijos dependientes, que incluyen desde montos
fijos presefialados en la Ley, hasta gastos especificos como los relativos a la

salud, ayudas de caridad o los intereses por préstamos para adquirir casa-
habitacion.

Por tal situacion el impuesto al ingreso personal cada vez constituye la parte
mas importante del total de lo recaudado por concepto de dicho impuesto; en
1927, el impuesto al ingreso individual aportd a la Federacion el 41%, en tanto
que para 1990 ya le representaba el 83% de lo recaudado.

Las tasas que se aplicaron a las corporaciones por rangos de ingreso en 1991,
se observan en el siguiente cuadro.

CUADRO 5:Tasas federales sobre ¢l ingreso de las corporaciones (1991)

Rangos de Ingreso Tasa
Primeros 50.000 délares 15%
De 50,000 a 75,000 ddlares 25%
De 75,000 a 100,000 délares 34%
De 100,000 a 335,000 délares 39%
Mis de 335,000 délares 34%
Fuente: Advisory C on Intergover ! Relations. Significant

Features of fiscal federalism. vol 1.

'Ver Musgrave, R.a.; Musgrave, P.B.:_Public Finance in Theory and Pragtice. Mc Graw - Hill, Fifth
Edition Singapore 1989.
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En el caso del impuesto al ingreso personal, el siguiente cuadro ejemplifica la

progresividad del mismo y la carga promedio por grupos de ingreso.

CUADRO 6: Impuesto federal al ingreso individual (promedio y tasas impositivas
marginales)
por grupos seleccionados, 1990.

Ingreso bruto ajustado (a) Tasa Tasa
(ddlares corrientes) promedio impositiva
2%) (b) marginal
(%6) (c)
Il Solteros sin dependientes
5.000 dolares - -
“ 10,000 dolares 7.1 15.0
{l_20.000 dolares 11.0 15.0
I 25.000 dolares 12.0 28.0
Il 35.000 ddlares 16.3 28.0
50.000 ddélares 19.0 28.0
75,000 dolares 22.3 33.0
Casados con dos hijos
5.000 dolares -14.0 (d) -
10.000 dolares -9.5 (d) -
|| 20,000 dolares 4.8 15.0
25,000 dolares 6.8 15.0
35.000 ddlares 9.2 15.0
50.000 délares 11.9 28.0
75.000 dolares 16.5 28.0

(a) Se refiere al ingreso después de exclusiones.

(b) Carga impositiva dividida por el ingreso bruto ajustado declarado.

(¢) Lamas alta tasa a la cual el ultimo délar de ingreso gravable (ingreso bruto

aj do menos ded y iones per les) es gravado. Por cjemplo,
un matrimonio con un ingreso gravable de $40,000 tendria un primer monto de
ingreso gravable por $30,950, gravado a una tasa de 15%: el monto adicional de
ingreso gravable. por $9,050 seria gravado a una tasa de 28%. La carga impositiva
total seria de $7,332.5,

(d) Crédito r bolsable de ing per
FUENTE: Advisory Commission on Intergovernmental Relations

hid,

TESIS (cua)

333




SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

En los E.E.U.U., el impuesto al ingreso es el principal elemento de progresividad
del sistema.

2.-impuesto sobre las ventas y al comercio interior (Sales Tax and Excise
Tax):

Se aplica principalmente a la produccién e importacion de bebidas alcohdlicas,
tabaco, motores de combustion y motores para vehiculos. También se aplican a
servicios tan disimbolos como teléfono, telégrafo, tarifas aéreas de pasajeros,
boletos de teatro y derechos de club.

3.- Impuesto a la némina (Payrroll taxes):

Es la fuente de ingresos del Sistemma de Seguridad Social. En 1986, llegé a
representar el 40% de los ingresos fiscales federales. incorpora un aito grado de
regresividad. Las tasas se aplican tanto al empleador como al empleado. Pero la
tasa de 5% que se dedica a financiar el seguro al desempleo, sélo se le cobra al
empleador. Este impuesto también lo pagan los trabajadores por cuenta propia.

4.- iImpuesto sobre herencias (Estate and gift tax).

En 1988 se aplicaban sobre el valor total de la herencia tasas que variaban
entre el 18% y 50%: pero como la Ley permitia deducir $192,800 ddlares, esto
conlievaba a que estaban exentas de impuestos herencias de mas de $600,000
doélares, Al momento de la muerte, a base gravable esta constituida por la suma
de la herencia mas los ingresos imprevistos hechos antes de la muerte; los

pagos previos del impuesto sobre ingresos imprevistos, se acreditaban al
impuesto.

5.- Derechos a la ion (1 t ies).

P tmp

Es uno de los impuestos mas antiguos de la federacidn, y ha ido perdiendo
importancia relativa desde su creacion (1789).
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6.- Imp to sobre tr 1} de 1 y b (D 1 4
stamp taxes).

Este impuesto recae sobre la emision o transferencia de acciones y bonos y
sobre la venta de bienes raices. También sobre cierto tipo de pdlizas extranjeras
de seguro.

INGRESOS ESTATALES Y LOCALES

En los estados, la fuente de ingresos fiscales mas importante la constituyen el
rubro de cargos y miscelaneos, seguidos por el impuesto sobre ventas (General
sales -ver cuadro 9) que significé el 21.13% de dichos ingresos en 1989;
seguida por los impuestos a la propiedad que significaron el 18.1% de los
ingresos estatales en dicho afo; quedando en tercer lugar de importancia el
impuesto al ingreso de los individuos, que representd el 12.4% de los ingresos
estatales en 1989.

£l siguiente cuadro muestra la colocacion de recursos federales en los niveles
estatal y local, esta colocacidn es de mucha importancia pues contribuye
significativamente a la salud de las finanzas publicas imperante en éstos niveles
gubernamentales.
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CUADRO 7: INGRESOS ESTATALES Y LOCALES POR IMPUESTOS, CARGOS Y
AYUDA FEDERAL

Tipo de ingreso Estatal- T T l | |
Locat
1970 1978 1980 1989
3 % ;] S s A s Ve
votat 16111 10000| 1859| 10000 17.29] 10000] 1724 100.00
|Ayuda Federat 285 17.69 a34] 2335 409 2366 310 17.98]
impuestos 1132 7027| 1208| s498 1102 6374] 11858 67 05
r::-ou 194 12.04 216] 1182 219 12671 258 14 97
Impuestos mas cargos 13.26 8231 sa25{ 7665 13.20 76.34| 1414 82.02
Estatal
Total 96| 10000f 11.09]§ 10000 1066 10000 10.66 100 0O
Ayuds Federat 252 2625 314l 2831 308 2871 268 25.14
. Impuestos 629 65.52 7.10| 6402 678 6360 703 6595
cargos os 8233 o8s 7.66 0.82 769] 095 891
mas cargos 7.08 73.75 7.04) 7160 760 71 2_5;1 7.98 74 86
Local
Total 6s55| 10000 754} 100.00 667| 10000} 681 100 00
Ayuda Federal 0.34 5.19 1.21] 1605 104 1550] oa3 851
507 77.40 501] 6645 426 6387| 4.55 68 B4
1.14 17.40 132] 17.51 1.37 20.54 163 2466
Impuestos mas cargos 5.21 84.81 8.33] 83es 563 8441 s.18 93 49

Fuente: Elaboracién propia con datos de Advisory Comission on
Intergovernmental Relations, 1987.
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Como se indica en el cuadro 7 del total de ingresos estatales, los ingresos
propios (impuestos mas cargos) representaron en promedio el 73%, entre los
anos de 1980 y 1989, mientras que la ayuda federal representd en promedio el
26.9%. Por su parte, a nivel local, los ingresos provenientes de fuentes propias
durante los 80's representaron una proporcion muy importante de los mismos,
mientras que la ayuda federal solo el 11%.

De igual forma que la Federacion apoya a los estados y los gobiernos locales,
éstos reciben ayuda de los segundos. Asi, tenemos que el nivel local percibe
apoyos de la Federacion y de los estados. En el siguiente cuadro se puede

observar la tendencia de largo plazo en la ayuda estatal a gobiernos locales en
los E.E.U.U.

CUADRO 8:E.U.A., apoyo estatal a los gobicrnos locules.

Afio 1954 1969 1985
Nivel de gobiemno local:
porcentaje de la ayuda
estatal respecto de los 41.7 54.0 55.3
ingresos propios

Ayuda estatal a gobicrnos
locales (billones de d6lares) 5.7 24.8 119.6

Fuente: Advisory Commission on Intergovernmental Relations, 1987.

Se percibe una creciente ayuda estatal a los gobiermnos locales, misma que
fortalece a dicho nivel gubernativo. Del cuadro anterior, se constata que esta
ayuda al nivel de gobierno local, ha ido incrementando su participacion
porcentual respecto del financiamiento por fuentes propias del nivel gubernativo
referido, asi, mientras en 1954 representaba el 41.7%, en 1985 represents el
55.3%. Existe pues, un claro apoyo a las localidades en los E.E.U.U. Con todo,
fos ingresos por fuentes propias continian siendo una parte muy importante de
los ingresos locales, lo cual es un indicador del grado de autonomia de gque
pueden gozar.
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CUADRQ 9: E.E.U.U.:Ingresos les 3 I les segiin fi (mill, de délares)
At | Total Impuest: Ayuda del Otros
- al alingreso
1a pro- % sobre “% ngreso 1% oe corpara- % Govierno |%
piedss ventas rsonat ciones, Feveral
1981] 423404 74968} 177 85071] 203 asa26| 109 14143} 33 90294] 21.3) 111599
1982] 457654 82067 17.9 93613] 204 so0738] 110 1so28] 32 87282| 19.0) 128926
1983| ame7s3 89105] 183] 100247} 206 ssi28] 113 razsel 29 90007{ 184} 138008}
1984} 542730 96457] 1770 114007{ 210 64529] 118 17141] 31 96935 17.8] 153570
198s] sea121 103757] 173] 126376 211 706311 118 i91s2] 32| t0e158] 17.7] 172317
111708) 17.4 135005l 210 74365] 115 10994] 31} 113009] 176 187314]
121203} 176] 144091} 209 s3gas| 122 22425] 32| 11a857] 167) 200350
132212] 189 156452) 215 88350] 121 23663] 32| 117602) 16.1| 208483
42525) 1811 1ecots) 211 a7807| 124 25922] 33| 125824 180] 227751
Fuente: Informe Econdémico del Presidente, Febrero de 1992,

IMPUESTOS ESTATALES Y LOCALES

1.- impuesto a la propiedad (Property taxes).

Fundamentaimente este es un impuesto local que se aplica a la propiedad de
bienes raices. Sin embargo, en muchos estados llegan a gravar varias
categorias de propiedad, tangible e intangible. No obstante, aproximadamente |a

mitad de los gobiernos | también apli 1 este impuesto pero con tasas
muy bajas que fiscalmente no son significativas.

2.- P sobre (S

s Tax).

Constituye la principal fuente de ingreso a nivel estatal; la mayoria de estos
impuestos se calculan sobre una base unitaria, aunque también hay impuestos

que se calculan sobre el valor del bien. Los principales renglones que gravan
son ia gasolina, el licor y el tabaco.
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3.-Imp bre el ing [{ )

Se aplica, al igual que a nivel federal, sobre los individuos y las corporaciones.
Gran parte de los estados permiten una deduccion estandar de 10%. Algunos
gravan al capital con tasas mayores y exentan a los ingresos por salarios.
También muchos de los estados permiten que los pagos realizados a otros
estados se acrediten contra su impuesto; y pocos permiten deucciones del
impuesto federal. Como se puede observar en los cuadros 10 y 11, la tasa
impositiva que se aplica varia dependiendo del estado que se trate (tanto para
individuos como para corporaciones).

Al contrario de lo que sucede a nivel federal, a nivel estatal este impuesto no
imprime progresividad al sistema en todos los casos: en algunos estados, por
ejemplo, se llega hasta a fijar una misma tasa para todos los rangos de ingreso.
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CUADRO 10
impuesto al ingreso de Tasas Deduccion
los inviduos, tasas del
segin estados. Afo Impuesto
1991 Federal
1 Alabama 2% al 5% si
2 Alaska N.D. N.D.
3 Arizona 3.8% al 7% no
4 Arkansas 1% al 7% no
5 California 1% al 11% no
6 Colorado N.D, no
7 Connecticut 1.5% N.D.
8 D e 3.2% al7.7% no
' 9 District of Columbia 6% al 9.5% no
10 Florida N.D. N.D.
11 Georgia 1% al 6% no
2 H i 2% al 10% no
13 idaho 2% al 8.2% no
[14 Titinois 3% no
15 Iindiana 3.4% no
16 lowa 0.4% al 9.98% si
17 Kansas 4.5% al 5.95% si
18 Kentucky 2% al 6% no
19 Louisiana 2% al 6% si
20 Maine 2.1% al 9.89% no
21 Marytand 2% al 5% no
22 M husetts 6.25% al 12% no
23 Michigan 4.6% no
{ 4 Minnesota 6% al 8.5% no
i 5 Mississippi 3% al 5% no
H 2€ issouri 1.5% al 6% si
: 27 Montana 2% al 11% si
H 28 Nebraska 2.37% al 6.92% no
H 29 Nevada N.D. N.D.
i 30 New Hampshire N.D. N.D.
£ 1 New Jersey 2% al 7% no
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CUADRO 10:
Continuacioéon

32 New Mexico 1.8% al 8.5% no
33 New York 4% al 7.8% no
34 North Carolina 6% al 7.75% no
35 North Dakota 2.6% al 12% si
6 Ohio 0.74% al 6.9% no
37 Oklahoma 0.5% a\ 7% si
38 Oregon 5% al 9% si
39 Pennsylvania 2.1% no
40 Rhode Island N.D. no
41 South Carolina 2.5% al 7% no
42 South Dakota N.D. N.D.
43 Tenr N.D, N.D.
44 Texas N.D. N.D.
45 Utah 2.55% al 7.2% Si
46 Vermont N.D. no
47 Virginia 2% al 5.75% no
48 Washington N.D. N.D.
49 West Virginia 3% al 6.5% no
50 Wisconsin 4.9% at 6.9% no
51 Wyoming N.D. N.D.

Fucnte: Advisory Commission on Intergovernmental Relations.

A partir del cuadro anterior es posible constatar que entre los diferentes estados
se dan situaciones econdmicas muy disimiles. Los estados que registran
menores indices de desarrollo se muestran menos tipos de gravamenes, al
tiempo que la estructura de sus tasas de imposicidn da lugar a una menor
progresividad, esto es, tienden a establecer tasas de gravamen homogéneas
para el conjunto de los rangos de ingresos. En contraposicion, los estados con
economias mas pudientes dan un sesgo de progresividad en el cobro del
impuesto al ingreso individual, siendo por lo mismo menos indulgentes con
quienes perciben mayores ingresos que los estados pobres.

t.a diversidad en el tratamiento de los impuestos entre los diversos estados,
también se observa en el caso del impuesto al ingreso de las corporaciones.
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CUADRO 11

Tmpucstos al INgreso de as

corporaciones. segin cstados. 1991

Rango de Tasa
ingreso

T Alabama N.D. 5%

= Alaska Primeros 10000

10001 a 20000

20001 a 30000

30001 a 40000

40001 a 50000

50001 a 60000

60001 a 70000

70001 a BOVVG

BOGO1 a 90000

mas de Q0000

3 Arnizona

Para cualquier rango de ingreso

4 Arhansas

Primcros 3000

3001 a 6000

6001 a 11000

11001 a 25000

2500¢ a 10000V

mas de 00000

X Calitornia

Para cuaiquicr fango de ngreso

6 Cotorado

Primcros 50000

mas de 56000

7C ia District

Fara cu ringo de Ingreso

8 Connecticut

Para cualquicr rango de ingreso

9 Delaware

Para cualquicr rango de INETeso

10 Florida Para cualquicr rango de ingreso
11 Georgia Fara cualquict rango de mgreso
12 Hawaii Primeros 25000
25001 _a 100000
mas de 100000
Ganancias de capiial
13 1daho Para ier rungo de ingreso
13 illinois Para cualquicr rango de ingreso
TESIS (cua)
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CUADRQ 11: Continuacién

15 Indiana Impuesto al iNEreso Corporativo 3.4%0
Impuesto complementario al ingreso ERS
neto

16 lowa Primeros 25000 6%
25001 a 100000 B%o

100001 a 250000 10%q
mas dc 250000 1295

17 Kansas Tara cualquicr rango de Mpreso 359,

18 Kentucky Primeros 25000 4%a
25001 a 50000 5%
50001 a 100000 6%

100001 a 250000 Ve
mas de 250000 By

19 Loutsiana Primeros 25000 4%a
25001 a 50000 S%a

S0004 a 10000 6°u
100001 a 200000 7%
mas de 200000 B

20 Maine Primeras 25000 3.5%0

25001 a 75000 7.95%
75001 a 250000 $.35%
mas de 250000 B.93%

21 _Maryland Para cualquier rango de ingrese o

22 Massachusctts nd nd

23 Michigan nd nd

24 Minnesota Para cualquier rango de ingreso 9.8%5

25 Mississippi Pruneros SOU0 3%

5001 a 10000 3%
mas de 10000 5o
26 Missouri Primeros 100000 59
100001 a 335000 68 o
mas de 335000 0.5%

27 Para rango de ingreso 6.75%0

28 Nebraska Primeros S0000 5.58%
mas de 50000 7.81%

29 Nevada No existen

30 New Hampshire Para cualquier rango de IAETeSo 2

31 New Jersey Para cualquicr ranpo de ingreso 9%

TESIS teua)
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CUADRQ 11: Conclusion

32 New Mexico

Primeros 500000

4.8%
posteriores 500000 6.4%
mas de 1000000 7.6%
33 New York Para cualquier rango de ingreso 9%
33 North Carolina Para cualquier rango de INgreso 7.75%
35 North Dakowa Primeros 3000 3%
3001 a 8000 4.5%

8001 a 20000

20001 a 30000

30001 a 50000

mas de 50000

36 Ohio

Primeros SC000

mas de 50000

37 Oklahoma

Para cualquicr rango de ingreso

38 Oregon

Para cualquicr rango de ingreso

39 Pennsylvania

Para ier rango de ingreso

-40 Rhode Island

Para cualquier rango de ingreso

<41 South Carolina

Para cualquicr rango de Ingreso

42 South Dakota

No existe

43 Tennessce

Para cualquicr fango de INgreso 6%%

44 Texas No existe

45 Utah Para cuaiquier rango de ingresa S%

46 Vermont Primeros 10000 5.5%
10001 a 25000 6.6%
25001 a 250000 7.7%
mas de 250000 8.25%

37 Virginia Para cualquicr rango de INETeso 6%

3& Washington No cxiste

39 West Virginia Para cualquier rango de INBreso $9.375%

50 Wisconsin Para cualquicr rango de ingreso 7.9%%

51 Wvoming

No existe

FUENTE: OFFICE OF
MANAGEMENT AND BUDGET

TESIS NO DERE
b B LA BIBUGIEC
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El diferencial de tasas de imposicién da lugar al movimiento de flujos de
inversion entre los distintos estados, y necesariamente de su contraparte: el flujo
de poblacion.

Sobre el gravamen para el ingreso de las corporaciones, también existen
deducciones. En ese sentido, dependiendo del estado del cual se trate se
deduce o no un determinado porcentaje del pago que éstas (las corporaciones)
hacen a la Federacién.

4.- Imp sobre her i {Death and gift, o Inheritance taxes).

Este impuesto se aplica fundamentalmente, como su nombre lo indica, sobre las
herencias. La tasa impositiva y los niveles de exencion dependen deil grado de
relacidn entre el difunto y los herederos (esposo, hijos, hermanos, etc.).

5.- Sobre licencias, tenencias vehiculares, etc. (Miscellaneous state and
local taxes).

Principalimente se refiere a renglones como las licencias de conducir, tenencias
y registro de vehiculos. Constituye la principal fuente de ingresos de los
gobiernos estatales.

P

Su recaudacion no es tan importante como en el nivel federal. £En el caso de los
estados, en 1986, representd el 14.4% de su recaudacién y en las localidades
tan sélo el 2,8%.

En suma, la concurrencia impositiva es uno de los rasgos mas importantes de la
fiscalidad norteamericana. Por ese motivo, algunos estados permiten con el fin
de no hacer excesiva la carga fiscal a los contribuyentes, realizar deducciones
sobre sus gravamenes (especificamente sobre el pago al impuesto del ingreso
individual -ver cuadro 12-). También a nivel federal, se deduce el pago al
impuesto sobre el ingreso estatal, estas deducciones operan reduciendo el
monto de ingreso neto a gravar para individuos y corporaciones.

80

TESIS (cua)



SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

CUADRO 12
impuesto federal sobre el ingreso de individuos y corporaciones
deducibilidad respecto del impuesto estatal sobre el mismo.

NEW ENGLAND SOUTHEAST
(NUEVA Deducible (SURESTE) Deducible
INGLATERRA)
1. Connecticut N.D. 24. Alabama S1
2. Maine NO 25. Arkansas NO
3. Massachusctts NO 26. Florida N.D.
3. New Hampshire S 27. Georgia NO
5. Rhode Island NO 28. Kentucky NO
6. Vermont NO 26, Louisiana St
30. Mississippi NO i
MUDEAST 3 1. North Carolina NO g
(MEDIOESTE) 32. South Carolina NO
7. Delaware NO 33. Tennessee St
B. Maryland NO 34. Virginia NO
9. New Jersey NO 35. West Virginia NO
10. New York NO
1'l. Pennsylvania NO
SOUTHWEST
GREAT LAKES (SUROESTE) Deducibie
36.Arizona NO
12. lilinois NO 37. New Mexico NO
13. Indiana NO 38. Oklahoma Sl
14. Michigan NO 39. Texas ND.
15. Ohio NO
16. Wi i NO ROCKY MOUNTAIN
(MONTANAS ROCOSAS)
PLAINS 40. Colorado NO
(PLANICIES) 41. ldaho NO
17. lowa St 42, St
18. Kansas St 43. Utah St
19. Minnesota NO 34, Wyoming ND
20. Missouri NO
21. Nebraska NO FAR WEST
22. North Dakota S1 (LEJANO QESTE)
23. South Dakota N.D. 45. Cali i NO
46. Nevada N.D.
47. Oregon S1
a8, Washington N.D.
49, Alaska N.D.
NO
51. Columbia District NO
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Conforme al cuadro 12 en las regiones del medioeste y de los grandes lagos no
se otorgan deducciones en el pago del impuesto al ingreso. Algunos autores
coinciden en que esta situacidn podria indicar que estos estados han aplicado
una politica de desconcentracidon urbana, que ha derivado en una tendencial
pérdida de poblacion a lo largo de las titimas dos décadas 2. Por otra parte, en
regiones como las de! Lejano Oeste, el Sureste, y las Planicies la politica ha
sido inversa: han buscado atraer mas poblaciéon, por lo que una de las acciones
encaminadas a este proposito ha sido la excencion fiscal. Sin embargo. no se
puede generalizar sefialando que el comportamiento de una region es el que
tiene cada uno de los estados que la conforman; en el Lejano Oeste, por
ejemplo California aplica una politica desconcentradora que no se observa en
estados como los de Nevada, Washington y Oregon.

EGRESOS

El papel central de los gobiernos federal, estatal y local es proporcionar a la
poblacidon servicios publicos como los de educacion, salud, transporte, vivienda
y seguridad publica. En su prestacion, participan cada uno de los niveles de
gobierno, en grados o intensidades diferentes. En Estados Unidos el gasto
publico posee un grado de descentralizacion apreciable, por lo que en los
gobiernos locales descansa la realizacion de una parte importante del mismo
gasto (cerca del 40%).

Los gastos principales para el Gobierno Federal son los de seguridad social vy
defensa, para los gobiernos estatales son los de educacién, bienestar,

seguridad social y transporte, pero para los gobiernos locales el gasto
fundamental se relaciona con la educacién.

2 Terry Nichols Clark: "Urban Fiscal Strain: Trends and Policy Options®, en Financing State and
Local Governments in the 19805, EEUU, 1990.
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Visto desde el angulo del total de gasto publico ejercido y de la participacion en
él de los tres niveles de gobierno, se observa que en la prestacion de los
servicios de educacién y policia los gobiermnos locales juegan un papel
preponderante - en 1983, ejercian respectivamente el 67% y el 75% del total de
los gastos destinados a estos renglones -, en salud comparten esta tarea
principaimente con los gobiernos estatales -en el mismo afio del total del gasto
en este rubro los gobiernos locales realizaban el 43% y los estatales el 36%-; en
bienestar, el gastoc mayor es de los gobiernos estatales, pero al reservarsele a ia
Federacion 1a funcion de defensa, los gastos destinados a su cumplimiento le
corresponden totalmente.

Comparativamente los ingresos fiscales estan un poco mas centralizados que
los egresos, de ahi que los apoyos de |la Federacion a los Estados y gobiernos
locales juegan un papel relevante. En Estados Unidos la Federacion ha ido
instrumentando diversas formas de ayuda directa o indirecta (Federal Aid): los
subsidios para prestamos directos y prestamos garantizados que utilizan los
Estados y los gobiernos locales; el interés de los valores emitidos por los
gobiernos estatales y locales y que se permite excluirlo de {a base del Impuesto
Federal sobre Ingresos, por lo que las tasas que pagan los bonos estatales y
locales son mas bajas que las que existirian de no ser asi; y la deducibilidad
contemplada también por la Ley Federal de! iImpuesto al Ingreso, para muchos
de los impuestos gados a los Estados y g

nos locales ( excepto los
impuestos a las ventas y al comercio interior) y que indirectamente subsidia el
gasto ejercido por éstos niveles de gobierno. Este contexto ademas sirve de
marco a los "grants * (transferencias) en el sistema norteamericano.

OBJETIVOS DE LAS TRANSFERENCIAS

La esencia del sistema de transferencias (grants) es considerar que a cualquier
ciudadano de la Federacion se le debe “"garantizar” el acceso a un minimo de
servicios publicos (entre otros educacion, salud, etc ), para lo cual es necesario
que los niveles de gobierno correspondientes cuenten con i0s recursos
financieros suficientes para proveerios. Michae! D. Reazon y John G. Sanzone
consideran que coexisten también otros propodsitos como los de
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1.- Establecer estandares nacionales minimos en programas que cubren a los
estados y que difieren ampliamente entre si. Las presiones provocadas por
los programas de control de ia contaminacién pudieran debilitar a algunos
estados sino se estableciera un estandar por parte de la Federacion.

2.- Lograr la igualizacion de los recursos entre los estados, al transferir recursos
de los estados mas ricos a los estados mas pobres.

3.-Mejorar los programas estatales, al ayudar en su disefio, a su revision, y al
proveer asistencia técnica al Estado.

4.-Concentrar recursos de investigacion. Los programas apoyados con las
transferencias federales son el instrumento idéneo para unificar los esfuerzos
de los estados interesados.

5.-Estimular la experimentacién para lograr avances en el campo de
investigacion. Una gran proporcion de los programas de transferencias por
proyecto, en areas como las de prevencion a las enfermedades, educacion y
desarrollo de los recursos humanos se orientan a este tipo de objetivo.

6.-Mejorar la estructura administrativa y operativa en los niveles estatal y local.
E! gobierno Federal juega un papel relevante al proveer a los estados el
conocimiento organizativo que ha desarrollado en las diversas areas de
servicios.

7.-Fomentar otros objetivos sociales. Algunas transferencias inducen al logro de
objetivos que no estan relacionados con el propoésito mismo de la
transferencia. La clalisula de no discriminacién ha hecho a los "grants " un
instrumento poderoso en la lucha para persuadir a los gobiernos estatales
mas recalcitrantes a proporcionar servicios publicos a las minorias.

8.-Reducir en apariencia el papel del Gobierno Federal. El sistema por
transferencias permite que los gobiernos estatales y locales faltos de recursos
afronten directamente los problemas, a la vez que nc amplia la figura de!
Gobierno Federal.

Los principales receptores de "grants " son los gobiernos locales, quienes
reciben recursos provenientes de la Federacion y de los Estados. En 1984 las
transferencias recibidas respecto a los recursos propios locales, representaron
el 65%, y de éstos sbio una quinta parte correspondia a las remitidas por la
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Federacion. A los Estados en cambio la ayuda federal percibida - que es cerca
del 75% del total que otorga la Federacion - les significé un 33% de sus fuentes
propias. Observado desde otro angulo, el totat de las transferencias federales en
proporcion al gasto estatal y local, fué en 1975 de 24%, en 1985 de 23% y en
1990 de 20%.

De 1969 a 1985 las transferencias federales a los otros niveles de gobierno se
elevaron de 19.4 billones de délares a 107.2 billones. Conforme al Presupuesto
del! Gobierno de E d Unidos, para el ano fiscal de 1993, en 1991 las
transferencias alcanzaron los 152 billones de dolares (el 13% del total del gasto
publico federal y el 3% del producto interno norteamericano), estimandose que
este concepto representara para 1997 una erogaciéon de 275.2 billones, lo cual
se estima significara el 16% del total del gasto publico federai.

Las transferencias federales mas importantes se destinaron a los rubros de
Salud, Seguridad al Ingreso (lncome Security) y Educacion, capacitacion,
empleo y servicios sociales, los cuales absorvieron casi el 80% del total. De éste
aitimo casi la mitad correspondid dnicamente a Salud.
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TIPO DE TRANSFERENCIAS Y DESTINO

George F. Break, basicamente distingue a las transferencias con relacion a tres
aspectos: a) cdmo son utilizados los fondos por el receptor, b) cémo son

asignados los fondos al receptor y c) cual es el grado de participacion del que
otorga la transferencia.

Cada uno de dichos aspectos cubre posibilidades varias que a continuacion se
enuncian:

1. COMO SON UTILIZADOS LOS FONDOS POR EL RECEPTOR
a) Sin restricciones

b) En General, con restricciones limitadas.
c) En Bloque, en areas de Programas Amplios.

d )Por Categoria o funcidon, dentro de areas de programas especificos.

Il. COMO SON ASIGNADOS LOS FONDOS AL RECEPTOR
a) Por formula, sin restricciones.
b) Por féormula, sujeta a restricciones limitadas.
c) Por férmula, con cheques administrados.

d) Compitiéndo los receptores en cuanto a su aplicacidn (por proyecto).

11l GRADO DE PARTICIPACION DEL TRASMISOR
a) Ninguno (fuera de su provision).
b) Vigilando su administracién.
€) Con servicios técnicos; cooperando en su organizacion.

d) Requiere apontaciones también del receptor, poniéndose un limite al monto
de quién transfiere (closed-end matching grants).
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e) Requiere aportaciones del receptor y no se pone un limite al tamafo de los
fondos de quién transfiere (open-ended matching grants ).

Existen cuatro tipos basicos de transferencias: las de tipo general, las de base
amplia o por bloque, y las tranaferencias por categoria o funcion; éstas ultimas

son las mas importantes en términos del monto de los recursos involucrados
(88% del total ).

Las transferencias por categoria, incorporan un gran numero de programas con
un alto grado de especificidad como el de Ayuda Médica (Medicaid), el de Ayuda
a las Familias con Dependientes Infantiles (Aid to Families with Dependent
Children) o et Fondo Nacional! de Artes (National Endowment for the Arts). En
1989 existian mas de 340 programas clasificados como "transferencia por
categoria”, pero el B85% del gasto estaba concentrado en el 25% de los
programas.

La mayor proporcion de los fondos que se orientan a las transferencias por
categoria se distribuyen entre las jurisdicciones con base en férmulas. El resto
se reparte con base en proyectos, que se distinguen porque los estados
compiten por los fondos disponibles, y el otorgante L] iona el proy que
mas se ajusta a los fines. Para quién transfiere los fondos éste es un buen
mecanismo, ya que permite rechazar proyectos que no se ajusten a los términos
de la ayuda, maximizandose los beneficios publicos que se obtienen con el
gasto asignado. Sin embargo al receptor le significa enfrentar un mayor grado
de discrecionalidad por parte de la autoridad central. Un ejemplo de
transferencia por formiala es el EDA (Administracion para el Desarrolio
Econémico): las asignaciones estan basadas en el tamafo del area y de la
poblacién; la formala le pone limites a los estados en cuanto a obtener un
maximo de 15% del total nacional; a cada estado se le garantiza que como
minimo un area recibird recursos del EDA; jos proyectos que exceden de un

millén son desalentados; y hay un limite en el nomero de proyectos en cualquier
area urbana.
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Las formulas utilizadas en cada tipo de transferencia por categoria varian
ampliamente. En algunas transferencias se bl ' cantidad fijas per-
capita por estado; en otras se coloca un tope. Entre las variables que se usan
estan la poblacion, y/o el ingreso per-capita como medida de las necesidades,
aunque también se utilizan otro tipo de indices. En general, se trata de que en
cada transferencia se tome en cuenta lo que cada estado tiene derecho a
recibir, de que refleje las necesidades de! servicio ademas de denotar la
habilidad de cubrir tales necesidades con recursos propios. El uso de formulas
evita favoritismos en la asignacion de fondos.

Las transferencias orientadas a la Asistencia Publica y a la Ayuda Meédica que
caen dentro de las transferencias por categoria se distinguen porque requieren
aportaciones del gobierno receptor y no ponen limites al tamafno de los fondos
otorgados al ser pagados contra reembolso (Il e), por lo que al requerir un
aporte tiene e! efecto economico de estimular el gasto estatal y local en
determinadas areas (id) y reducir el precio de los servicios a los receptores
uttimos de la transferencia, quiénes estan libres de adquirir el nOmero de
servicios que requieran; asimismo, para distribuir los fondos entre las diversas
jurisdicciones se aplica una formula, asignandoles dichos fondos a través de la
administracién de cheques (lic). Este tipo de transferencia conlleva problemas
de incertidumbre presupuestal al otorgante, y si las areas a que se corienta ésta

ayuda no estan bien definidas se corre el riesgo de afrontar fuertes presiones
presupuestales.

Otro tipo de transferencia por categoria o funcidén que es muy comun es la que
combina los aspectos Id,

llc y lilcd, esto es, son aplicadas en programas
especificos,

cuyos fondos se asignan mediante férmula y con cheques
administrados, y se condiciona la participacion de los receptores, pudiéndo o no
conllevar un limite a los fondos aportados por quién realiza la transferencia.

Las transferencias por bloque llegan a estar referidas a areas de Programas de
base amplia, son repartidos entre los estados mediante formula y pueden
establecer pocas restricciones en cuanto a su entrega o ser asignados a través
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de la administracion de cheques y ser vigilados administrativamente (ic, llbc y
Hib).

Las transferencias denominadas como "General Grants" y que son asignadas
mediante formula tienen e! efecto de aumentar el ingreso monetario de los
gobiernos receptores pero no impactan el precio al que los ciudadanos
adquiriran los bienes y servicios publicos. E! mejor ejemplo de este tipo de
transferencias era el Programa de Participaciones al ingreso General (General
Revenue Sharing) que desaparecié en 1985 y fué concebido para reducir las
disparidades fiscales dentro del sistema federal y aumentar el grado de control
estatal y local sobre el gasto. Este programa se caracterizaba en cuanto a que
habla pocas restricciones en el uso de los fondos (Ib), los fondos se distribuian
entre los estados mediante el uso de una formula que contemplaba elementos
que reflejaban 1a capacid lar idad y el esfuerzo propio de cada entidad,
existian pocas restricciones para su asignacion (Iib), ademas de que quién
realizaba la transferencia intervenia vigilando su administracion (llib). Cabe
destacar a éste respecto, que esta modalidad también se presenta en las
transferencias de ios Estados a los Gobiernos Locales. Entre las criticas que le
hicieron a éste programa estaban las de que fomentaba ila fragmentacion de los
gobiernos, los gobiernos locales le daban mal uso a los recursos asignados y

que 1a distribucion por formiias discriminaban a las comunidades urbanas y
rurales mas pobres.

La tendencia a consolidar en "bloques " los programas especificos ("categorical
grants™) ha ido poco a poco siéndo cada vez mas importante, para facilitar su
administracién, conseguir un menor grado de control central y otorgar un mayor
grado de discrecionalidad a la autoridad local. En 1989 existian nueve tipos de
transferenclas por bloque o por programas de base amplia, entre ios cuales

ban los relacionados con los servicios sociales, con el desarroilo
comunitario y con las carreteras. Ello explica ia reduccion del numero de
programas especificos en la economia norteamericana.
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APRECIACIONES GENERALES DEL SISTEMA ESTADOUNIDENSE

1.-En los anos de 1980 a 1990 se redujo la importancia relativa de los apoyos
federales a los otros niveles de gobierno; en dicho afio las transferencias
federales llegaron a representar el 15% del gasto publico federal y el 28% del
gasto estatal y- local. Para 1985 tales transferencias constituian el 23% del
gasto estatal-local y el 11% del federal; cinco afios (1990) después éstos
indicadores fueron el 20% y el 11% respectivamente. Un aspecto que influyd
en el resultado anterior fue el mayor esfuerzo fiscal por parte de los gobiernos
estatales y locales.

2.-No obstante lo anterior, la tendencia histérica y previsible de largo plazo es
diferente. Por una parte, al analizar las décadas de 1970 a 1990, se observa
que su importancia fue cada vez mayor y por la otra, en el Presupuesto del
Gaobierno Federal para el afo fiscal de 1993 se preve que para e! ano
siguiente ias transferencias volveran a representar el 15% del gasto publico
federal y que para 1997 incluso se superara ésta marca a! alcanzar el 16%
del mismo.

3.- Un aspecto importante a considerar en los cambios relativos observados en
la ayuda federal a los otros niveles de gobierno en los tltimos afios son las
dificultades econdmicas internacionales que se hicieron sentir en las
principales economias capitalistas y que, entre otras cuestiones, se vieron
impactadas por las alzas del precio del crudo en el bienio 1980-1981, lo que
limits la capacidad del Gobierno Federal para realizar transferencias.

4.- Ademas del gasto social que realiza indirectamente la Federacion via las
transferencias a los d 1'Z iernos | I el que lleva a cabo en
forma directa. Si se incluye el gasto en transferencias en el renglon de gasto
correspondiente, en la década de los 80's y primeros afos de los noventas,
significd que mas del 50% del gasto publico federal se destind a Desarrollo
Comunitario y Regional, Educacién, Capacitacion, Empleo y Servicios
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Sociales, Salud y Cuidado Médico, Seguridad al Ingreso, Seguridad Social y
Servicios a Veteranos.

§.-A su vez, los estados y gobiernos locales sélo en Educacién y Bienestar
dedican igual porcentaje. Tal situacion perfiia el papel que los estados juegan
en la prestacion de éste tipo de beneficios, reflejando también el grado de
corresponsabilidad que existe en la funcion, entre los distintos niveles de

gobierno.

6.-La situacion de recorte en las transferencias federales en alguna forma
respondié a una politica encaminada a reducir el deficit fiscal federal, el cuat
con el transcurso de los anos ha sido cada vez mas importante. .

CUADRO 13
Deficit o superdvit de los niveles federal y estatal y local

{ Billones de ddlares )

Ao fiscal Nivel Federal Nivel estatal y local
1980 -61.3 26.8
1981 -63.8 34.1
1982 -145.9 35.1
1983 -176.0 47.5
1984 ~169.6 64.6
1985 -196.9 65.1
1986 -206.9 62.8
1987 -158.2 51.0
1988 -141.7 46.5
1989 -134.3 46.4
1990 -161.3 35.4

émico del Presid febrero de 1992,

Fuente: Informe E:

En la década de los ochentas un mayor deficit federal se correspondié con un
monto menor de transferencias y una mayor responsabilidad financiera en los
niveles estatal y local. Visto como proporcién del! PIB, el deficit fiscal federal
promedié 2.9% del PIB durante el segundo quinquenio de la década pasada y
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mientras en 1985 dicho deficit represento casi el 5% del PIB, para 1990 significé
sélo el 2.6% del mismo.

Por su parte, las finanzas publicas estatales y locales en ese mismo laspso
mostraron la posicién contraria: tuvieron superavit. Dicha situacidén no fué
homogénea para el conjunto de los estados, particularmente los estados de
Nueva Inglaterra y del Medio Atlantico manifestaron finanzas débiles que no
correspondieron a la tendencia general de otras regiones de los Estados Unidos.
En cierta forma, los deficits federales ayudaron a sostener los superavits
estatales, lo cual no debe ser perdido de vista al momento de evaluar la
evolucién de las finanzas publicas de los estados.

No obstante el grado de autonomia relativo de las finanzas publicas estatales,
buena parte de los servicios de bienestar social que se brindan en los estados
provienen de la Federacién, Io cual permite por un lado, una cierta holgura de
las finanzas estatales y por el otro, relativiza el grado de independencia estatal
al constitulrse en complemento imprescindible en el abasto de éstos servicios.

A la luz de lo anterior, algunos autores coinciden en sefialar que entre las
bondades del sistema fiscal norteamericano se encuentra la autonomia relativa
de las finanzas publicas de los estados y gobiermos locales, respecto de 1la
federacion. Este alto grado de autonomia evita posibles fricciones interestatales
dado que las finanzas de cada estado dependen en mucho del! esfuerzo
recaudatorio de cada uno de ellos ademas de que incentiva una relacién mas
sana entre la Federacién y los Estados al respetarse el ejercicio de la Soberania
estatal, ya que se hallan libres de llevar a cabo la politica que estimen
conveniente, con la dnica salvedad de no violar los principios y supuestos de la
Constitucion Federai que es guia del pueblo norteamericano.
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V.- ANALISIS COMPARATIVO DE ASPECTOS IMPORTANTES DEL FEDERALISMO
FISCAL MEXICO - ESTADOS UNIDOS

El objetivo de este capitulo es realizar un analisis comparativo entre México y Estados -
Unidos en lo que respecta al sistema fiscal y la distribucién de recursos entre el
gobierno central y las entidades que conforman a cada pals. Los principales aspectos
que se abordan son los siguientes: sistema fiscal, carga fiscal, importancia de las
participaciones federales en los recursos de los estados y municipios e importancia de
las participaciones en el gasto publico federal.

El principal problema al que nos enfrentamos para desarrollar el capitulo fue la
disponibilidad de informacién. En Estados Unidos se cuenta con sistemas de
informacion mas actuali fos y comp que incluyen datos hasta el nivel de
gobierno local; en cambio en México la informacion se encuentra dlspersa en diversas
fuentes, desactualizada e incompleta, y para los nivel mur de gobierno el
acceso a la informacion (en el caso en que exista) en muy compltcado. En este
sentido, tenemos que el andlisis se desarrolla a partir de la informacion con que se
cuenta, quedando algunos temas de interés que no pudieron ser totalmente cubiertos
debido a esta carencia.

SISTEMA FISCAL

Como se anoté en el capitulo anterior, en Estados Unidos los impuestos cobrados a
nivel estatal y local corresponden en su totalidad a esos niveles de gobiermo, y ia
federacion cobra otro tipo de impuestos a partir de los cuales integran fondos para
programas de asistencia estatal y local. Los impuestos cobrados a nivel estatal y local
mas importantes los constituyen el impuesto sobre ventas (sales tax), impuestos a la
propiedad (property taxes) e impuestos sobre el ingreso persona! (income tax), que en
1989, en conjunto representaron el 51.6% de los ingresos estatales.

Al igual que en e! caso norteamericano, en el caso mexicano los impuestos que se
recaudan a nivel estatal y local coresponden Gnicamente a estos niveles de gobierno,
y el gobierno central recauda otro tipo de impuestos que emplea para financiar parte de
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su gasto, ya sea en programas de asistencia e inversion a los estados, en
participaciones, o en pago de la deuda, etc. A diferencia de Estados Unidos, en México
no se practica la concurrencia tributaria, como consecuencia de los Convenios de
Coordinacién signados por las entidades de la Republica Méxicana, con lo cual se
esclarece la delimitacidn de facultades impositivas entre los distintos niveles de
gobierno. En este sentido, podemos apuntar que el actual sistema de coordinacion
fiscal mexicano constituye un fuerte impulso hacia la neutralidad del Sistema Impositivo
Mexicano, lo cual se logra evitando la doble tributacion a la que estan expuestos los
contribuyentes y que, en primera instancia, se debe a la concurrencia de facultades
impositivas. Esta situacién puede significar un aspecto positivo en el sistema mexicano,
pues la concurrencia puede dificultar el proceso administrative en el cumplimiento de
las obligaciones tributarias de los contribuyentes al tener que enterar a diversas
autoridades. Sin embargo, desde otro punto de vista, la concurrencia tributaria puede
ser benéfica en el sentido de que diferentes niveles de gobierno pueden obtener
importantes recursos de gravar las fuentes mas rentables, como pueden ser los
ingresos personales, y no solo la federacién se beneficiaria con el cobro de estos
impuestos (este beneficio pudiera ser asi, siempre y cuando las tasas efectivas no
sean distorsionadoras, ya sea por fuertes diferenciales inter ! [ ivas
cargas impositivas sobre determinadas fuentes).

En México, los impuestos mdas importantes que se cobran a nivel estatal son a los
ingresos personales, y los indirectos (que se cobran sobre las diversas actividades
econdémicas que existen en las entidades), ambos representaron en 1989 el 89% de
los ingresos propios por impuestos de los gobiernos estatales. Como se observa en
este hecho, existe una gran diferencia entre el caso mexicano y el nhorteamericano: en
los estados de la Republica Mexicana se concentra recaudacidn en unos cuantos tipos
de impuestos (un sélo impuesto -a los ingresos personales- representd en 1991 el 64%
del total de ingresos estatales por inmpuestos), mientras que en los Estados Unidos (a
participacion de cada tipo de impuesto en los ingresos estatales se encuentra
distribulda mas homogeneamente en un conjunto relativamente grande de tipos de
impuestos, lo que de entrada revela un sistema norteamericano mucho mas complejo y

desarrollado.
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En México ha contribuido en gran medida a esta situacion, el hecho de que, a partir de
la existencia del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, los estados han decidido
dejar de cobrar impuestos que antes recaudaban y cualquier otro tipo de impuesto que
se pudiera cobrar, a cambio de percibir una parte de los recursos que obtenga la
federacién, con el fin de no hacer onerosa la carga fiscal al contribuyente. Entre las
ventajas mas importantes que tiene esta situacion se puede mencionar la simplificacion
administrativa tributaria y el aligeramiento fiscal para el contribuyente, y entre las
desventajas mas importantes tenemos e! hecho de que los estados no gravan
actividades o bases tributarias diferentes de acuerdo a sus intereses econémicos con
lo cual podrian aprovechar sus ventajas comparativas, restando asi una importante
herramienta de politica econémica.

Otra diferencia sustancial entre el sistema fiscal mexicano y el norteamericanc radica
en el porcentaje que representa el rubro de impuestos en el total de ingresos de los
estados. Segun las cifras, mientras en México representan alrededor del 4%, en
Estados Unidos representan mas del 60% (cuadro 7 cap.lV, y cuadro 2 cp.V) . Esta
situacion manifiesta el enorme poder de recaudacion que tienen los estados en la
Unidbn Americana, y las consecuencias previsibles de ello, en cuanto a autonomia
estatal se refiere. De igual forma es un indicador importante de la division real
financiera y de administraciéon fiscal entre los diferentes niveles de gobierno, en la
union americana, lo que puede reflejar un grado muchoc mas desarrollado de real
federalismo fiscal.

CARGA FISCAL

La carga fiscal es mas alta en Estados Unidos, sin embargo, se observa que con el
tiempo tiende a homologarse, segun tas estadisticas, mientras que en 1987 la carga en
Estados Unidos era de 30% y en México de 20.5%, para 1991 en norteamérica
desciende a 29.5% y en México aumenta a 24.5%.
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CUADRO 1

CARGA FISCAL

ARO MEXICO ESTADOS

UNIDOS

1987 20.5 30|
1988| 20.9] 29.5
1989 21.6 29.9]
1890 20.7 29.8]
1991 2as5f 29.6|

Es interesante resaltar que Mexico tiene una carga tributaria elevada, considerando
que se trata de un pais en vias de desarrollo en donde los ingresos medios de la
poblacién son muy bajos y por tanto, el costo de destinar una parte tan elevada a
impuestos fiscales es muy alto.

IMPORTANCIA DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES EN LOS RECURSOS DE
ESTADOS Y MUNICIPIOS

La importancia de las participaciones federales en los niveles de gobierno estatal y
municipal o local varia mucho dependiendo del pais de que se trate. Mientras que en
a nivel 1 representan mas del 80%, en Estados Unidos, para el mismo
nivel de gobierno, la ayuda federal representa menos del 30%. Por consiguiente, los
recursos propios en los estados de la Republica Mexicana representan alrededor del
20% de los ingresos efectivos ordinarios y en norteamérica representan mas del 70%.
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CUADRO 2
MEXICO, INGRESOS EFECTIVOS ORDINARIOS ESTATALES *
1987-1991
(PORCENTAJES)
ARO | IMPUESTOS | PARTICIPA- | DERECHOS] PRODUCTOS | APROVECHA-
CIONES MIENTOS
1987 2.65%) 78.27%) 2.24% 10.32% 6.52%
1988 2.64%) 85.08%) 2.19% 7.27% 2.81%)
1989 3.42% 85.11% 2.89 5.44%) 3.14%
1990 3.54%f 83.02%! 3.32% 4.87%) 4.95%)
1991 A.57%) 81.68%| a.;szt 3.21% 6.41%,

* A LOS INGRESOS TOTALES SE LE RESTAN LA DEUDA PUBLICA Y LOS INGRESOS POR CUENTA DE TERCEROS.
FUENTE:ELABORACION PROPIA CON DATOS DE: EL INGRESO Y GASTO PUBLICO EN MEXICO, 1993, INEGI

Esta diferencia es de suma importancia no sélo por la cantidad, sino porque refleja una
diferencia cualitativa de la mayor trascendencia: en Estados Unidos los estados son
responsables de las dos terceras partes de los ingresos con que cuentan, lo cual les
permirte una participacion importante en el abastecimiento de servicios publicos,
mientras que en Méxi fos d dependen casi en su totalidad de las
participaciones federales, lo que los hace mas vuinerables de las decisiones tomadas
centralmente. En otras palabras, mientras que en Estados Unidos existe una
corresponsabilidad en el suministro de servicios publicos entre los distintos niveles de
gobiermo, en México la responsabilidad estatal se encuentra limitada al gobierno

federal de manera importante, debido a una carencia real de recursos propios por parte
de los estados.

Esta diferencia muestra dos estructuras organizativas de paises distintas, no obstante
en ambos casos se trata formalmente de un sistema federal, la informaciéon anterior
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puede estar marcando en el fondo la distancia que existe entre el sistema mexicano y
el real fedealismo expresado en la Unién Americana.

CUADRO 3

MEXICO, INGRESOS EFECTIVOS ORDINARIOS A NIVEL MUNICIPAL
1987-1991

(PORCENTAJE)
ARO IMPUESTOS PARTICIPACIONES DERECHOS | PRODUCTOS APROVECHA-
MIENTOS

1987] 12.00%; 63.42% 7.18% 5.31%) 12.08%)
1988 12.30%, 64.60%, 7.85% 4.58%
1989, 14.74%; 58.03%)| 8.45%| 6.10%
1990, 19.62%,; 56.02%, 9.67%, 5.25%
1991 20.28%) 54.10%)] 9.28% 5.71%]

~ A LOS INGRESOS TOTALES SE LE RESTAN LA DEUDA PUBLICA Y LOS INGRESOS POR CUENTA
DE TERCEROS

FUENTE: EL INGRESO Y GASTO PUBLICO EN MEXICO, 1993, INEGI

A nivel municipa! las participaciones representaron en el quinquenio de 1987-1991 el
59.2% de los ingresos efectivos ordinarios. Esta proporcion es menor que la registrada
a nivel estatal, lo cual es resultado de la mayor participacién que tienen los impuestos
a nivel municipal. Entre otras razones, esto se explica por el peso que tiene la
recaudacion del impuesto predial y el impuesto sobre adquisicion de inmuebles, a nivel
municipal, que representa al rededor del 80% de los ingresos propios'.

IMPORTANCIA DE LAS PARTICIPACIONES EN EL GASTO PUBLICO FEDERAL
En Estados Unidos, en la década de los ochenta se redujo (en términos relativos), el
peso de los apoyos federales (transferencias) a los otros niveles de gobierno, tenemos

proporci da por fa fa de Desarrollo Social, en sus términos de referencia para los
F de izacion Catastral.
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que mientras que en 1980 las transferencias representaron el 15% del gasto publico
federal, para 1985 representaron 11%, manteniendose esta proporcion para 1990%
Esta sntuac:én es resultado, entre otras cosas, del mayor esfuerzo fiscal por parte de
los nos t i vy Ic 1 y de las dificultad. economicas que enfrentd en ese

quinquenio el Gobierno Federal, aunque después de 1993 esta participaciéon se
incrementa a15% y en 1997 se preveé que aumentara a 16%.

La situacion de Meéxico de 1987 a 1991 es distinta, tenemos que mientras que en 1987
las participaciones representaron el 6.3% del gasto total ejercido por el Gobierno
Federal en 1991 representaron el 16.6% lo cual signific6o un aumento de mas del
100%. Entre otras circunstancias, esto es resultado de {a disminucion relativa del pago
de la deuda, lo cual permitié la canalizacién de un monto mayor de recursos (via
participacipaciones) hacia los estados de la Republica.

CUADRO 4

MEXICO, PARTICIPACION EN EL GASTO FEDERAL DE EROGACIONES DESTINADAS A ESTADOS
Y MUNICIPIOS

1987-1992

(MILES DE NUEVOS PESOS)

1987 1988 1989 1990 1991
IGASTO FEDERAL TOTAL 100.00%| 100.00% 100.00%| 100.00%] 100.00%,
SOLIDARIDAD Y 1.62% 1.06%| 1.01% 1.79% 2.70%,
DESARROLLO REGIONAL
PARTICIPACIONES A 5.34%| 7.01%) 11.20% 13.24%) 16.56%
ESTADOS Y MUNICIPIOS

FUENTE: EL INGRESO Y GASTO PUBLICO EN MEXICO, 1893, INEGI

? Fuente: Calculos propios con base en Acvisory C ision on 2
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Haciendo el andlisis comparativo del total de erogaciones de los Gobierno Federales a
los estados (participaciones, transferencias y gastos directos en diferentes rubros:
salud, educacion, seguridad social, etc.) tenemos que en la Unidn Americana el
gobierno central ha destinado una proporcién mayor del gasto total a estos rubros. De
acuerdo con las cifras tenemos que en la uitima década en Estados Unidos la
proporciéon de gastos del gobiernc central a estos conceptos ascendid a 50%°,
mientras que en México, a pesar de que la tendencia ha sido ascendente, en el uitimo
quinquenio la proporcién se situé en 25.7%. Un factor que influye de manera
importante en que dicha situacion sea asi, es el gran peso que tiene el pago de la
deuda en las erogaciones del gobierno mexicano, que en el quinquenio de 1987 a
1991 representd alrededor del 50% del gasto total del gobierno federal,

CUADRO 5
MEXICO, PARTICIPACION DE LAS EROGACIONES A ESTADOS Y MUNICIPIOS DEL TOTAL DE
GASTO EJERCIDO POR EL GOBIERNO FEDERAL

1987-1982
{(PORCENTAJES)

1987 1988 1989 1990 1991 1992
[TOTAL 100.00%| 100.00%| 100.00% 100.00%) 100.00%| 100.00%

TOTAL DE EROGACIONES A 16.29% 185.91% | 25.68% 30.28%) 40.19% 36.31%)
ESTADOS

[EDUCACION PUBLICA 6.35% 5.88%| 10.01%| 11.29%| 15.56%: 14.86%,
SALUD 0.93% 0.89%| 1.45%; 1.85% 2.28%) 1.95%]
SEGURIDAD SOCIAL 1.05% 1.07%| 1.99% 2.34% 3.08% 2.85%
ISOLIDARIDAD ¥ 1.62%| 1.06%| 1.01%, 1.79% 2.70% 2.57%|
DESARROLLO

PARTICIPACIONES 6.34% 7.01% 11.20% 13.24% 16.56% 14.08%)
DEUDA PUBLICA 83.83% $8.80% 47 .91%) 4 % 31 ..1’37‘2.17%

FUENTE: EL INGRESO Y GASTO PUBLICO EN MEXICO, 1993, INEGI

? 1bid.
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Sin embargo, nos parece importante resaltar la celeridad con que ha aumentado en
México la proporcion destinada a desarrollo de los estados (entendiendo por este

concepto el total de erogaciones del gobierno central hacia los estados, ya sea en

forma directa o en participaciones), de acuerdo con los datos, en 1987 la proporcion
era de 16.3%, para 1989 se situa en 25.7% y para 1991, como se sefiald anteriormente
la cifra aumenta a 40.%. Un aspecto que contribuys a que dicha situacion fuera asi fue
la disminucion relativa del pago de la deuda, lo cual permitié una liberalizacion de
recursos que puedieron ser destinados a rubros como salud, educacién, etc, (como se
aprecia en el cuadro anterior, mientras que en 1987 el pago de la deuda publica
significo el 63.9% del gasto total del gobierno federal, en 1991 este pago significé el
31.9%). Por otro lado, influyé también la puesta en marcha, en el sexenio salinista. de
programas destinados a poblacién de bajos recursos de diferentes estados de la
Republica. Dichos programas se englobaron primero en un rubro denominado
Solidaridad, y después son administrados por la Secretaria de Desarrollo Social.
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Vi.- CONCLUSIONES:

En la presente tesis se analizé el Sistema de Coordinacion Fiscal en Meéxico
(SCFM), en el periodo de 1980 a 1992, bajo el cual se distribuyen las
participaciones entre los estados de la Republica Mexicana. De dicho estudio se
obtienen las siguientes conclusiones:

1) La politica fiscal en México, instrumentada por el Gobierno Federal en acuerdo
con las entidades del pais, tendiente a evitar la concurrencia tributaria, ha
derivado en los hechos en la cesidon por parte de los estados del cobro de los
impuestos mas redituables e importantes (como son el IVA y el ISR), lo cual tiene
dos implicaciones: por un lado, la carencia directa de esta importante fuente de
recursos refuerza el sistema de subordinacion y dependencia de los gobiernos
focales hacia el gobierno federal, y por el otro, se resta un instrumento clave de
politica fiscal que podria ser utilizado por los gobiernos regionales para
aprovechar las ventajas comparativas de cada entidad, y utilizar asi de mejor
manera su potencial de crecimiento.

2) El caracter mas formal que real del federalismo en México se expresa
claramente en que siendo *voluntaria” la participacidn de los estados en el SNCF
en jos hechos todas las entidades federativas estan adheridas en virtud de que no
hacerlo significa perder la mayor parte de sus ingresos fiscales.

3) La distribucién de participaciones entre los estados de la Republica encuentra
serios inconvenientes. En términos percapita los estados mas desarrollados
reciben un monto mayor de participaciones que los mas pobres, lo cual indica que
uno de los principios elementates del Sistema de Coordinacién Fiscal, que es el
relacionado con el logro de la equidad interregional por medic de la canalizacién
constante de recursos de los estados mas ricos a los menos desarrollados ain no
se logra de manera suficiente. Varios autores coinciden en sefialar como objetivo
de las participaciones destinar recursos a los gobiernos locales, que seran
utilizados para cubrir el déficit en los servicios puUblicos, en este sentido, para ser
congruentes con el principio de equidad interregional y con el objetivo de las
participaciones, las entidades pobres deberian recibir una cantidad de
participaciones percapita mayor a la de las desarrolladas, pues tienen un déficit de
recursos y servicios publicos mucho mayor, y la poblaciéon en esas entidades
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registra una menor capacidad econdmica para pagar los servicios en forma
privada.

4) Con el fin de mejorar la situacién anterior, la formula de distribucidn de
participaciones ha incorporado factores como el de poblacion, con lo cual la
tendencia mostrada en el periodo de estudio en la distribucién de participaciones
fue hacia una mayor equidad, lo cual se constata en el hecho de que los estados
en que se mostré mayor aumento en las participaciones percapita recibidas
fueron, en general, los menos desarroflados. No obstante la tendencia
mencionada, las entidades mas desarrollados adn siguen registrando mayores
participaciones percapita.

5) En el disefo de cualquier politica fiscal nacional se debe tomar en cuenta que
el objetivo de una mayor iguaildad regional en el pais enfrenta los intereses en los
estados que componen la federacion, pues mientras los mas desarrollados, que
son los que mas aportan, lucharan por recibir una mayor proporcién de sus
aportes, los menos desarrollados abogaran por que se redistribuyan los recursos
recaudados con base en las necesidades de los estados y en una mayor
trasferencia de las entidades ricas a las pobres. Encontrar una solucién armoniosa
de este intrincado probiema es una tarea que requiere de la participacion activa
de los directamente dos: los dos que componen este Republica.

Sin embargo, hay que tener muy claro que la solucion armoniosa en la distribucién
de recursos de una bolsa comun bhacia los distintos estados que integran ia
federacioén no es facil; no nos encontramos ante una distribucion de Pareto, en el
sentido de que se canalicen recursos a unos estados sin afectar a otros. Es un
problema que tiene distintas aristas y en donde se contraponen intereses no solo
entre los estados, sino entre los objetivos economicos y sociales en que se
enmarca este sistema, esto es: por un lado pareceria claro que una distribucion
equitativa entre los estados cumpliria con una de las metas sociales mas
importantes del Sistema: la redistribucion de recursos entre las entidades que
suavice las grandes disparidades regionales y la homologacion en el
abastecimiento se servicios publicos; pero, por el otro, surgen serias dudas en
cuanto a la conveniencia econdmica de la adopcién de este tipo de sistema
redistributivo, pues al tratar de homogeneizar las participaciones percapita en las
entidades se desalienta de manera importante el estimulo a eficientizar la
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recaudacién, y se resta iniciativa a la capacidad potencial que pueden tener
algunos estados de aprovechar ciertas ventajas comparativas en su desarrollo.
Resumiendo en una frase: se trata de un problema en el que se enfrentan el
principio distributivo y el principio retributivo.

6) Aun con todos estos inconvenientes, problema mas serio en cuanto al SCFM,
no radica en la forma de distribucién de las participaciones federales, sino en el
monto que se distribuye. De total de ingresos fiscales que capta la Federacién en
los estados y que constituyen la Recaudacion Federal, dnicamente se distribuyo
hasta 1995 el 15.8% y debido a una resciente modificacion, a partir de 1997 sera
el 20%; lo cual no es suficiente para cubrir las necesidades financienras de los
gobiernos !l en el abastecimiento integral de servicios publicos.

7) El pago de la deuda registra una relacidn inversa con el monto total de
participaciones, lo cual merma la cantidad a distribuir en los estados, pues un
monto importante de la Recaudacién Federal se destina pago de deuda.

8) E! Sistema Fiscal estadounidense que representa el clasico federalismo, se
caracteriza por garantizar la corresponsabilidad intergubernamental, tanto en el
abastecimiento de servicios como en la toma de decisiones, debido a que su
estructura de ingresos fiscales permite que los tres niveles existentes de
gobierno cuenten, en suficiencia, con recursos propios que les permiten actuar de

manera activa como verdaderas entidades federales en las funciones propias de
gobierno.

9) La diferencia mas importante entre el sistema fiscal de los Estados Unidos y el
existente en México radica en el caracter que tienen los recursos federales.
Mientras que para las entidades de estadounidenses significan un complemento a
sus ingresos, en los estados mexicanos representan su principal fuente de
ingresos. Lo anterior implica una mayor autonomia de las entidades
norteamericanas para definir sus gastos y programar ingresos, asi como para

determinar la politica fiscal que mas convenga a cada estado, de acuerdo a sus
intereses.

10) E! hecho de que en México los ingresos de los estados dependan en gran
medida de las participaciones federales y de que las entidades no participen
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libremente en la politica fiscal de sus estados, implica un importante deterioro en
ia autonomia estatal, y abre un gran abismo entre el sistema que existe
actualmente y el real federalismo. No puede existir un real sistema federal si los
recursos no garantizan independencia y solidéz a los gobiernos locales que

integran dicha federacion y si las decisiones en materia de politica fiscal (tanto de
ingresos como de egresos) son tomad ba

nente, desde el gobierno central.

11) Después del periodo estudiado, a la fecha se han hecho las siguientes
modificaciones al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal:

Basicamente el sistema de participaciones sigue siendo el mismo, con algunas
pequenas variantes que a continuaciin se enuncian:

Para 1996, al Fondo General de Participaciones se le adiciona 1.5% de la
Recaudacion Federal Partici {RFP), qued

wdo con 20%. Los estados reciben
panrticipaciones en la recaudacion del IEPS (impuesto especial de producciéon y

servicios, asli como en los impuestos de tenencia y de automodviles nuevos). El
monto de las transferencias total es aproximadamente del 24% de la RFP.
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