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INTRODUCCION

El trabajo de tesis que a continuacién se presenta es el resultado de un
conjunto de actividades académicas que integran el Programa de Doctorado en
Cicncias Politicas y Sociales las cuales estan organizadas en torno a un
protocolo de investigacion inicial que sc va adecuando a los requerimicntos y
naturaleza propia del problema investigado. La presente version, incorpora los
ajustes sugeridos por ¢l Comité Tutoral ¢n el transcurso de la investigacion,
asi como las recomendaciones de los lectores de los borradores finales de la
tesis.

El objeto de estudio de esta investigacion, tiene qué ver con dos deficiencias
importantes del federalismo fiscal mexicano: la dependencia financicra de
estados 'y municipios respecto del gobierno federal, asi como un marcado
desinterés por incrementar sus ingresos propios. La seleccion del tema,
ademas de una motivacion personal por haber participado en investigaciones
anteriores sobre las finanzas publicas estatales y municipales, obedece a la
importancia misma que esta problematica tiene en las prioridades de la gran
mayoria de los gobicrnos latincamericanos. Adicionalmente, en ¢l contexto
actual, el proceso de globalizacion esta provocando paraddjicamente el
fortalecimiento  de  los gobiernos subnacionales ya que promucve su
participacion en actividades locales y regionales derivadas de los acucrdos
comerciales firmados entre paises. Sin embargo, una de las constantes del
federalismo fiscal latinoamericano es precisamente la presencia de gobiernos
débiles en ¢l ambito local en contraste con administraciones centrales fuertes.
En este sentido los procesos de descentralizacion en los paisces atrasados se
pueden considerar como un factor importante para impulsar su desarrollo.

LLos antecedentes y las causas que le dan origen al problema investigado
aunque son muy antiguas, ticnen su referencia mas inmediata cn el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal que rige desde 1980 las relaciones entre los
tres Ambitos de gobiermno que conforman ¢l Sistema Federal Mexicano.

Este Sistema es el resultado de un largo proceso caracterizado por la ausencia
de una clara delimitacion de competencias tributarias entre la federacion y las
entidades federativas. Dentro de este marco normativo sc buscd desde la
Epoca Independicente con la Constitucion Politica de 1824, que cada una dc las
partes integrantes del Pacto Federal lograra su soberania en su régimen
interior, asi como su autonomia financiera evitando ¢l sometimiento de un
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nivel de gobicrno respecto a las potestades tributarias del otro. Sin embargo, la
necesidad de una armonizacion f{iscal como condicion indispensable en cl
diseiio de un sistema fiscal mas cquitativo y promotor del desarrollo
ccondmico demandado por la situacion del pais, provocd que la lista de
impuestos exclusivos de la federacion, sc fuera ampliando cada vez mas en
detrimento de las potestades tributarias de estados y municipios. Este proceso
de apropiacion y concentracion de las atribuciones fiscales mas importantes
por parte del gobierno central, ocasiond que la autosuficiencia economica de
las entidades federativas que en un tiempo fue capaz de subsidiar a la
federacion, sc¢  transformara en una marcada dependencia  financiera
caracterizada por una casi nula generacion de recursos propios. Ll control
actual del gobierno central sobre las fuentes de ingresos mis dinamicas,
reduce de mancra importante las alternativas que cstos ambitos de gobierno
tienen para aspirar a4 una mayor autonomia.

EEn contraste y para compensar los recursos que las entidades federativas y sus
municipios dejaron de pereibir por concepto de impuestos locales, debido a su
adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, se¢ creo el Sistema de
Participaciones que mas tarde se convirtio en su columna vertebral.

Sin embargo, a pesar de las diversas modificaciones a la férmula mediante la
cual sc determinan los cocficientes de participacion, las finanzas publicas de
los cstados son ahora mas fragiles y dependientes de la recaudacion federal
que antes de la suspension o derogacion de los impuestos estatales y
municipales mas importantes.

Algunos de los rasgos caracteristicos que reflejan el agotamicento o fragilidad
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal sc refieren a los siguicentes
aspectos que ya son parte del federalismo fiscal mexicano: un alto grado de
centralizacion fiscal que ha transformado la coordinacion en subordinacion de
estados y municipios a la federacion; la vulnerabilidad de las finanzas publicas
provocada por una fuerte dependencia respecto de los ingresos petroleros y un
nivel cada vez menor de recaudacion fiscal; ta centralizacion de los impucstos
mas dinamicos como ¢l Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto sobre la
Renta; la falta de transparencia en las Transferencias o Fondos de
Aportaciones Federales en donde los aspectos politicos jucgan un papel
preponderante y las experiencias de descentralizacion se han limitado en
sentido estricto a casos aislados de desconcentracion. La combinacion de estos
factores, han contribuido de manera importante a gencrar inercias negativas en
los gobiernos estatales y municipales sobre todo en materia de recaudacion,
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ademas del evidente deterioro de su infraestructura administrativa y de la falta
de capacitacion dc su personal.

LLa hipdtesis que sc propone para abordar ¢l problema de estudio y que a su
vez permita revertir los aspectos mas vulnerables del federalismo fiscal
enlistados en el parrafo anterior, considera que mientras ¢l gobicrno federal se
apropic de las fuentes de ingresos mds dinamicas como el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) y ¢l Impuesto Sobre la Renta (ISR) de personas y empresas,
la posibilidad de que los estados y municipios incrementen sus ingresos
propios cs practicamente nula. Como consecuencia, los recursos del Fondo
General de Participaciones tendran que ser cada vez mayores, con lo cual se
agudizara todavia mas la dependencia financiera de estos ambitos de gobicrno,
climinando asi cualquier incentivo para fortalecer sus ingresos propios.

Se asume también, que las modificaciones al Sistema de Participaciones y a
los Convenios de Colaboracion Administrativa ademas de no resolver el
problema de la creciente dependencia financicra la han acentuado y
promovido. De ahi que los cambios de fondo que podrian promover una
mayor corresponsabilidad fiscal de los estados estén estrechamente vinculados
con la sustitucion misma del Fondo General de Participaciones como elemento
clave del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Ello complementado con
una mayor participacion en el disefio y operacion de los Fondos de
Aportaciones Federales por parte de estados y municipios, ademas de su
fortalecimiento financicro, daria paso a un nuevo Sistema de Coordinacion
Hacendaria.

Para avanzar en ¢l proceso de comprobacion o rechazo de csta hipdtesis se
considerd conveniente dar respuesta a preguntas como las siguicntes: ;Qué
cambios requiere el actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal para
fomentar la autonomia financiera y la responsabilidad fiscal de cstos ambitos
de gobierno? (;Qué clementos deben incorporarse en un  Sistema de
Coordinacion  Hacendaria  y  como  funcionaria?  ;Cémo equilibrar la
centralizacion con la descentralizacion en este nuevo esquema de
Coordinacion  Hacendaria, tomando en consideracion la diversidad de
capacidades y limitaciones de los aparatos administrativos de las entidades
federativas? ;Cudles son los incentivos mds adecuados para reactivar las
fuentes de ingresos propios de estados y municipios?

Tomando como referencia la hipotesis sefialada anteriormente, ¢l propdsito en
esta tesis es disefar un Sistema de Coordinaciéon Hacendaria que permita
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contrarrestar dos .de las deficiencias estructurales mds importantes del
federalismo fiscal mexicano ya seiialadas: la dependencia financiera de
estados y municipios respecto de la federacion y su falta de corresponsabilidad
fiscal o desinterés por incrementar su reccaudacion local.

L.a propuesta que aqui se formula, desarrolla un Sistema de Coordinacion no
solamente fiscal sino Hacendaria, en donde la federacion comparte sus fuentes
de ingresos con las entidades federativas a cambio de una mayor
corresponsabilidad de estas dltimas en materia de recaudacion local. El
proposito central es  la sustitucion  gradual del Fondo General de
Participaciones por otra alternativa de financiamiento que le permita al
gobierno federal compartir una proporcion de la recaudaciéon por concepto de
IVA y de ISR con los estados y los municipios, manteniendo la administracion
centralizada de estos impuestos por las ventajas que ello representa en materia
de cficiencia recaudatoria y armonizacion fiscal. Lo anterior implica que cstos
ultimos no tienen facultades para modificar la base, ni la tasa de estos dos
impuestos federales.

De esta forma se manticne la congruencia con la teoria sobre la pertinencia de
que sea ¢l gobiecrno central el que administre los impuestos que gravan los
factores moviles. Asi mismo, sc combina con las ventajas de la
descentralizacion fiscal promoviendo gobicrnos mas cficientes que sean
capaces de financiar su gasto con recursos originados en su propio territorio y
de esta forma fortalecer su autonomia y responsabilidad fiscal.

Tanto el diseiio como la operacion de este Sistema de Coordinacion
Hacendaria que se propone, requiere del soporte administrativo, normativo y
técnico de los tres ambitos de gobierno. Sin embargo, por el nivel de rezago
sobre todo en ¢l ambito municipal, correspondera a la federacion y a los
estados apoyar los esfuerzos de capacitacion y modernizacion administrativa
de los aparatos racaudatorios municipales.

Por tal motivo se sugiere que ¢l cambio del sistema sea gradual de tal forma
que cstos ambitos de gobicrno tengan cl tiempo y 10s recursos necesarios para
garantizar ¢l cumplimiento de las nuevas responsabilidades que implica un
proceso de descentralizacion fiscal con pretensiones de ser exitoso.

Aunque el periodo de estudio es lo suficientemente amplio (20 afios) y sc
aborda el funcionamiento de la Coordinacion Fiscal en el ambito nacional, ¢l
trabajo esta referido particularmente al cstado de Aguascalientes, de tal forma
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que la propuesta no pretende tener una validez para todas las entidades
federativas. Sin ecmbargo, su potencial de aplicacion podria ser mayor en
aquellos estados con capacidades tributarias similares al caso de estudio. De
cualquicr forma, lo quc se busca es avanzar en una mayor precision de la
magnitud y complejidad de los problemas fiscales del pais, pasando de
reflexiones generales a la problematica especifica de las finanzas municipales
en una entidad federativa en particular.

La extensa literatura que se ha cscrito sobre el tema del federalismo fiscal
mexicano, resultado de foros, congresos y conferencias organizados tanto en
el sector piiblico como ¢n ¢l ambito académico, reflejan la importancia y
complejidad de esta problumauc.\ Asi lo considera el Programa para un
Nucvo Federalismo 1995-2000' ¢l cual con cardcter obligatorio para las
dependencias  de la Administracion  Pablica, busca entre sus  objetivos
vigorizar la autonomia politica de cstados y municipios mediante una
redistribucion de facultades, funciones, recursos, responsabilidades y con cllo
promover la  cooperacion y la  coordinacion en  las  relaciones
intergubernamentales.

Desde la perspectiva académica existe una gran diversidad de cnfoques y
propuustas que van desde reformas parciales al Sistema de Participaciones y
mayores  incentivos  por concepto de  colaboracién  administrativa en  la
recaudacion de los impuestos federales; hasta la necesidad de promover
cambios mis profundos en términos de redefinir atribuciones, funciones,
competencias y potestades tanto recaudatorias como de asignacion de gasto,
en los diferentes niveles de gobierno en funcion de los criterios de eficiencia y
cquidad. Asi mismo cada vez mas los estudios de caso incorporan nucvos
elementos a la reflexion teorica y reflejan la necesidad de abordar esta
tematica en una forma gradual y con reglas diferenciadas de acuerdo a las
diversas capacidades de las entidades y sus municipios.

Como se puede apreciar es un tema muy estudiado, aunque no lo suficiente
como lo reconocen los mismos expertos que han abordado esta compleja
problemitica. Sc sciala por cjemplo, que “los argumentos referidos a la
necesidad de un nuevo federalismo fiscal en términos generales, se sustentan

' Decereto por el que se aprueba el Programa para un Nuevo Federahismo 1995-2000, Publicado en el Diario
Oficial de la Federacion del 6 de Aposto de 1997, Sus 1esultados todavia muy linitados se han conceretado en
acciones como el otorganuento de nuevas potestades iributarias a lps estados y ¢l fortalecumiento de la
autonomia polinea de los municipros con la Reforma del Articilo 115 en el afio de 1999,

 Gran parte de estos estudios estan retendos en este trabajo de investigacion, Hacer una clasificacion precisa
de ellos resultaria aventurado v se podria caer faciimente enimprecisiones y omisiones.
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en supuestos no validados empiricamente™ en este sentido, se reconoce la
carencia de investigacion aplicada que aporte informacidén mas sélida a este
debate en donde abundan las generalizaciones tedricas descuidando por tanto,
el nivel micro de los gobiernos locales. En consecuencia, quedan ain muchas
interrogantes que no han tenido una respuesta satisfactoria y algunas otras que
han surgido recientemente como resultado de esta reflexion.

12l marco conceptual que orientd esta investigacion y que permitio organizar la
busqueda mas adecuada de los procedimientos técnicos en vistas a responder a
los cuestionamientos antes planteados, se disefié de acuerdo a la Teoria del
Federalismo Fiscal que desarrolla Wallance E. QOates, en su obra Fiscal
Federalism publicada en ¢l afio de1972. Esta obra tienc la virtud de centrar sus
reflexiones en torno a la problemaética de la hacienda local en su interrelacién
con otras haciendas también locales y con cl nivel federal, asi como la
asignacion de competencias y la importancia de los ingresos locales (su
reparto y coordinacion).

En csta obra destacan las ventajas que la forma de gobierno federal tiene para
fograr una distribucion de la renta mas cquitativa y una asignacion eficiente de
los recursos ya que cuenta con niveles centralizados y descentralizados de
toma dc decisioncs en los que cada nivel de gobiemo puede proveer los
recursos que los residentes de cada jurisdiccion demandan de acuerdo a sus
preferencias.

En un Estado federal como es el caso que nos ocupa, la eficiencia tiene qué
ver con el libre flujo de bienes y factores en la federacion, con la
armonizaciéon y la coordinacion tributaria para cvitar la doble imposicion
mediante regulaciones locales o regionales.  Asi también, la provision
eficiente de los bienes publicos pasa por la discusiéon sobre la escala mas
adecuada (la nacional o local) la cual sc aborda con el teorcma de la
descentralizacion. Owro obsticulo mas a la cficiencia federal son las
externalidades  entre  jurisdicciones  las  cuales pueden beneficiarse o
perjudicarse con la politica que adopte ¢l gobierno vecino. Finalmente, la
cficiencia fiscal en una federacion se puedc distorsionar por las distintas
capacidades fiscales que tienen las jurisdicciones dada su mayor o menor base
fiscal conformada por sus respectivos contribuyentes.

' Cabrero M. Enrique (Coordinador). Los Dilemas de la Modemizacién Municipal: Estudios sobre la Gestion
Hacendaria en Municipros Uibanos de México. CIDE y Miguel Angel Pormia, 1996. Ver la Presentacion de
Carlos Ehzondo M p 9
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Asi mismo, lograr la equidad en una federacion es todo un reto ya que el
comun denominador ¢n cstas formas de gobierno cs la desigual dotacion de
recursos naturales, humanos y financicros entre las jurisdicciones o entidades
federativas que lo integran. El federalismo fiscal distingue la cquidad vertical
que se fundamenta en la redistribucion de los que tienen mas a los que tienen
menos y la ecquidad horizontal ¢n un trato igualitario de los iguales. La
discusion se orienta sobre cual debe ser el nivel de gobiermo mas adecuado
para asegurar estos dos tipos de equidad. Se concluye que en una federacion
con responsabilidades fiscales descentralizadas, la inequidad horizontal es casi
inevitable a menos que se corrija con mecanismos de transferencias ya que el
nivel de ingreso y su base de contribuyentes es diferente en cada localidad.
Por cllo ¢l objetivo fundamental de todo gobierno federal es la bisqueda del
grado éptimo de descentratizacion fiscal mediante una asignacion adecuada de
competencias entre los ambitos de gobierno, que garantice tanto la equidad
horizontal como la vertical.

En el nuevo esquema de Coordinacion Hacendaria que se propone, la
cficiencia y la equidad son dos de los objetivos mds importantes que permiten
preservar y fortalecer los fines de los gobiernos federales. Respecto a la
cliciencia sc¢ toma como referencia la combinacion mads adecuada de
centralizacion-descentralizacion que sugiere la teoria. Asi también para el caso
de la cquidad se aconseja la colaboracion entre los tres imbitos de gobierno
bajo un sistema de coordinacion que promueva la cooperacion.

Sin duda, las alternativas de financiamiento en un sistema federal se definen
en gran parte por su capacidad para resolver estos problemas de cficiencia y
equidad planteados cn ¢l pirrafo anterior. De ahi que una combinacién entre
un Sistema de Transferencias Condicionadas con otro de Participacion de
Ingresos resulte una alternativa con mayores posibilidades para promover la
cooperacion entre los ambitos de gobierno involucrados.

Respecto a las Trans{erencias Condicionadas que establecen los fines para los
que ¢l receptor debe utilizar los fondos, estan orientadas fundamentalmente a
resolver problemas de inequidad fiscal que tienen su origen en la desigual
dotacion de recursos y en ¢l desempefio posterior de las entidades que integran
la federacion. Sin embargo, la falta de una formula y objetivos precisos
provoca una considerable discrecionalidad por parte del gobierno central. De
ahi que en este trabajo de tesis se proponga una mayor institucionalizacion de
estos fondos, asi como una injerencia mds clara de los gobiernos municipales
y estatales tanto cn ¢l disefio de los programas como en su aplicacion y
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evaluacion. Por su parte, la participacion en los ingresos equivalente a una
subvencion incondicional, en principio esta orientada a solucionar los
problemas de insuficiencia financiera. Sin embargo, puede debilitar Ia relacion
ingreso-gasto csto ¢s, que ¢l financiamiento de los scrvicios publicos locales
sc haga con recursos que provienen de los impuestos también de la localidad.

En contraste, en el caso que se propone, ¢l gobicrno federal comparte una
proporcion de los recursos de dos impuestos federales que se recaudan en el
territorio del estado receptor. Lo anterior, si bien es cquivalente a una
subvencidn incondicional se convierte en un estimulo para reforzar la relacion
ingreso-gasto, ya quc el monto final recibido depende del esfucrzo
recaudatorio de cada entidad federativa. De esta forma, ¢l fortalecimiento de
las finanzas piiblicas estatales y municipales que esta alternativa representa, sc
convicrte en una opcion para que cstos ambitos de gobierno puedan no
solamente modernizar su aparato recaudatorio para fortalecer sus propias
fuentes de ingresos, sino también ampliar su cooperacion en el combate a la
incquidad fiscal en coordinacion con el gobierno federal.

Otro clemento importante que se incorpora en este marco conceptual cs la
modcernizacion administrativa en ¢l ambito estatal y municipal a través de
indicadores de gestion financiera con la finalidad de medir su desempeiio
hacendario. Se hace hincapié en que esta medicion csté vinculada a un sistema
de evaluacion de la gestion piblica mas amplio, con la finalidad de que se
pueda incorporar informacion oportuna a la toma de decisiones de mediano y
largo plazo. Por otra parte, dado que ¢l esquema de Coordinacién Hacendaria
propucsto, implica un mayor grado de descentralizacion fiscal, este
instrumento de medicion se convertiria en una herramienta Gtil para superar cn
gran medida los obstaculos que se presentaron en el proceso descentralizador
de América Latina en las dos décadas pasadas, ademas de un mecanismo til
para la rendicion de cuentas.

Ll marco conceptual, incorpora también el enfoque sobre el papel del sector
publico de Richard Musgrave que desarrolla en su obra The Theory of Public
Finance publicado cn 1959, En esta obra se argumentan las tres funciones
basicas del sector publico: la distribucidén equitativa de la renta, la
cstabilizacion de los precios y la asignacion eficiente de los recursos. Ademas
del tratamiento de las imperfecciones del mercado que pueden gencrar
situaciones especiales como las externalidades, los bienes publicos y el
monopolio. Cicrtamente este segundo enfoque tienc qué ver mas con los
aspectos tedricos de la Hacienda Pablica, por lo que quizd no sca muy util
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para examinar problemas fiscales del mundo real, sin embargo se considera un
desarrollo importante, para la conceptualizacién teérica.

Como lo seiiala W.E. Oates, gran parte dc la literatura sobre cl federalismo
fiscal esta integrada por los principios tradicionales del bienestar economico y
desde csta perspectiva las institucioncs son evaluadas en términos de su
impacto en la eficiencia para lograr una adccuada asignacion y redistribucion
del ingreso®. En cambio los principios del federalismo fiscal aplicados a las
haciendas locales, como lo hace este autor, permiten una vinculacion mas
estrecha con la problematica hacendaria dentro de los sistemas federales como

es cl caso de México.

Es importante también, recuperar la basta experiencia de los paises en
desarrollado, sobre todo de aquellos que tienen una forma de gobierno federal
y en los cuales s¢ han aplicado los principios del federalismo fiscal, con
resultados que ofrecen lecciones relevantes en materia hacendaria. Se advierte,
sin embargo, que estos argumentos centrales de la tcoria han sido también una
guia valiosa de organismos internacionales como ¢l Fondo Monetario
Internacional (FMI) y ¢l Banco Mundial para promover cl proceso
descentralizador que inicid en América Latina en la década de los ochenta, en
el contexto de los programas de ajuste promovidos por estos mismos
organismos para sancar las finanzas publicas. Ello ha generado ciertas
sospechas de que finalmente con la descentralizacion ¢l gobierno central
fortalece todavia mas su control dado que las funciones y atribuciones mas
trascendentes siguen quedando en sus manos.

Sin pretender justificar con ello la practica de estos organismos en materia de
descentralizacion, se puede afirmar que el centralismo mexicano ha rebasado
con mucho los limites puestos por la teoria que en numerosas ocasiones se le
ha seialado como la principal promotora de la centralizacion.

El trabajo pioncro que se toma como referencia para desarrollar este nuevo
mecanismo de distribucion de recursos en sustitucion del actual Sistema de
Participaciones e¢s la propuesta sobre wn Nuevo Sistema de Coordinacion
Fiscal de Marcela Astudillo® en el que se muestra que el monto de recursos
que se transficren a las entidades federativas por concepto de participaciones
federales en un afto, equivale a otorgar a estados y municipios ¢l 50% de la

* Oates, Wallance E. An Easy on Fiscal Federalism, Journal of Economic Literature, Sept 99, voll 37, p. 14
* Los detalles se pueden consultar en Astudillo Moya, Marcela. El Federalismo y la Coordinacion Impositiva
en México. UNAM-Miguel Angel Pornia, México 1999,
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recaudacion del Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto sobre la Renta en
ese mismo periodo. Desde esta perspectiva es mas viable conseguir las
bondades de la descentralizacion fiscal, ademds de un esquema mas sencillo,
transparente y equitativo en la distribucion de recursos.

Considerando  los  plantcamicentos  anteriores, el presente  trabajo  de
investigacion toma como punto dec partida los datos cmpiricos y su
presentacion descriptiva a través de cuadros cstadisticos, marco legal y
administrativo que dan cuenta de las relaciones formales entre los tres ambitos
de gobicrno. Dada la naturaleza del objeto de estudio y la teoria utilizada, las
técnicas consideradas  con mayor capacidad explicativa fueron las
cuantitativas, por lo cual los escenarios seleccionados se construyeron
mediante un Modelo de Regresion Lincal que incorpora como variables mas
relevantes ¢l Producto Interno Bruto del Estado de Aguascalientes, las
Participaciones Federales que recibe cada afio y su potencial recaudatorio del
Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto Sobre la Renta de Personas Fisicas
y Morales. Otras herramientas téenicas aplicadas  fueron los indicadores
financieros con la finalidad de medir el desempefio hacendario de los
municipios. El cjercicio se hizo para ¢l cstado de Aguascalientes y sus 11
municipios. Los resultados de los tres posibles escenarios que se simularon
son muy alentadores ya que en la altermativa mds pesimista en la cual ¢l
Producto Interno Bruto del cstado no crece, éste y sus municipios reciben
mayores recursos que con el actual Sistema de Participaciones.

Adicionalmente este nuevo Sistema de Coordinacion Hacendaria ayuda a
revertir los signos de agotamiento que presenta el actual Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Por ¢jemplo, cn materia de descentralizacién fiscal el
hecho de que parte de los rendimientos de estos dos impuestos federales se
retenga en el estado, tendra una repercusion positiva no solo en el incremento
de sus ingresos, sino en una mayor liquidez y certeza presupuestal. Asi
también, la vulnerabilidad de las finanzas publicas que se transmite a los
estados  principalmente a través del Fondo General de Participaciones
Federales, se climina por la inexistencia de este Fondo, y en todo caso pasa a
ser mas importante la dinamica de crecimiento propia de cada entidad
federativa, asi como su esfucrzo recaudatorio. Sus repercusiones en materia de
infraestructura administrativa y responsabilidad fiscal son también positivas
ya que con este mecanismo de distribucion de recursos los estados y
municipios pueden recaudar por lo menos la mitad de sus propios recursos, lo
cual les permite moderizar sus sistemas recaudalorios en aspectos como la
capacitacion. el marco legal y los sistemas informaticos. Lo anterior, posibilita
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sobre todo en el ‘Ambito municipal hacer efectivas las nuevas potestades
tributarias otorgadas con las dos tltimas reformas del Articulo 115
Constitucional.

Sin embargo, el andlisis puramente descriptivo no hubicra permitido una
explicacion teoricamente fundada ¢n los datos, por lo quec s¢ procedio a
realizar la vinculacién mas convenicnte entre la teoria y sus principales
conceptos como la centralizacion-descentralizacion, la cficiencia y la equidad
con los datos empiricos. Can este cjercicio se logro dar una interpretacion mas
amplia acerca de fas principales causas que explican la fragilidad del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal como lo refleja el diagndstico.

La otra fuente de recursos federales que ocupa la mitad en los presupucstos de
los estados, tiene que ver con las transferencias federales condicionadas a la
realizacion de objetivos especificos. Se incorporan en ¢l esquema propucsto
como una picza clave para buscar la cquidad redistributiva en ¢l territorio
nacional y un mecanismo muy til para corregir los desequilibrios regionales
que podrian agravarse con los procesos de descentralizacion fiscal. Sin
embargo, sc requicre dotar cste instrumento de una mayor transparencia
asegurando y promoviendo una real injerencia de los estados y municipios
tanto en los criterios de asignacion, como en las normas de operacion y
evaluacion. Ademas ¢s importanie, garantizar un monto de recursos creciente
cn términos reales como proporcion del Producto Interno Bruto del pais, asi
como la incorporaciéon al Ramo 33, de algunos programas que promueve la
Sccretaria de Desarrollo Social en las cntidades federativas con cierta
discrecionalidad. Lo anterior, implica adecuar ¢l marco legal mediante una
Ley de Coordinacion Hacendaria que incluya ademas de la normatividad
aplicada a los ingresos otra dirigida a la coordinacion del gasto social.

las aportaciones de este trabajo de investigacion se pueden considerar en tres
vertientes. La primera y mas visible, sc refiere a la sistematizacion de la
informacion de fas finanzas publicas de los municipios de la entidad estudiada,
ya quc no en todos los casos c¢s posible tener series de datos desagregados en
un periodo de 20 afos para cada municipio. .o mismo sucede en ¢l caso del
marco normativo de las finanzas publicas estatales y municipales el cual se va
construyendo y actualizando ya que no existe como tal. Como resultado de
este trabajo de tesis, se cuenta con un anexo completo de leyes fiscales que le
permiten al lector agilizar las consultas sobre algiun aspecto de su interés,
ademas de un anexo estadistico que incluye los ingresos y egresos de cada
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municipio del Estado de Aguascalientes y sus respectivas comparaciones con
¢l promedio nacional.

L.a segunda csta relacionada con la originalidad de la investigacion cn la
medida en que los resultados son considerados como una aportacidn propia ya
que incluyen clementos propositivos que no se habian planteado cn la basta
literatura sobre ¢l tema. Desde luego, que su claboraciéon se hizo a partir de
trabajos ya cxistentes desarrollados por especialistas en la maleria, sin
embargo sc logra dar un salto cualitativo para llegar a propuestas inéditas en
este sentido.

Finalmente, desde ¢l punto de vista teérico, se parte de una revision de los
conceptos mas relevantes con lo que se construye el marco conceptual que
orienta la investigacion. Sin embargo, la especificidad de los resultados esta
dada por las caracteristicas propias del contexto del objeto de estudio. De ahi
que no sea la aplicacion de una receta tedrica sino de una serie de principios
que son reinterpretados desde la realidad estudiada. Es decir, los resultados
estan circunscritos geografica y cronoldgicamente a una determinada realidad,
en este caso al estado de Aguascalientes y sus municipios en el contexto del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,

El contenido del trabajo esta integrado por siete capitulos. El primero de ellos,
conticne los principios basicos del federalismo fiscal que guifan la presente
investigacion. En ¢l se destacan las ventajas que una forma de gobierno
federal puede presentar si logra una combinacion dptima centre la
centralizacion y la descentralizacion de las tarcas fiscales operadas en los
diversos ordencs de gobierno de la federacién. Asi mismo, se comenta lo que
podria ser un marco conceptual para la asignacion de responsabilidades
tributarias y de atribuciones respecto al gasto en cada orden de gobicrno. Se
define también la importancia de las transferencias condicionadas y no
condicionadas que funcionan como mecanismos de equilibrio y compensacion
de las desigualdades que pudieran surgir en un esquema fiscal que pretendicse
ser eficiente y eficaz en su conjunto. Termina este primer capitulo, con una
serie de reflexiones sobre las lecciones de la ola descentralizadora vivida en
nuestro pais asi como los principales obstaculos que se empicezan a visualizar
en este proceso, sobre todo en el ambito municipal con la descentralizacion
del gasto social (Ramo 33) y las nuevas potestades tributarias en ¢l marco de
las reformas al Articulo |15 Constitucional de 1983 y 1999 orientadas a
fortalecer su autonomia financiera y su autonomia politica respectivamente.



El segundo capitulo presenta un recuento de los clementos que conforman cl
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, incluyendo sus antecedentes y la
cvolucion de las competencias tributarias de los tres ambitos de gobierno.
Destacan las constantes modificaciones a la formula del Fondo General de
Participaciones, la incorporacion y fortalecimiento del Fondo de Fomento
Municipal, las modalidades de los Fondos de Aportaciones Federales y los
incentivos que se fueron incorporando en los Convenios de Colaboracion
Administrativa para compensar y fomentar ¢l esfucrzo recaudatorio de los

cstados y municipios.

En el tercer capitulo se revisan las principales Leyes que integran ¢l marco
normativo de las finanzas publicas del Estado de Aguascalientes. Sus
competencias y atribuciones en materia de ingresos, las cuales se definen en
los Convenios de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y en
los Convenios de Colaboracion Administrativa, Dec  igual forma sus
competencias en materia de gasto estan delimitadas principalmente por la Ley
de Coordinacion Fiscal Federal y los Convenios de Desarrollo Social
(CEDES).

En el cuarto capitulo sec muestran los resultados que en materia de finanzas
publicas sc tuvieron cn el Estado de Aguascalientes, con la aplicacién del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal considerando un periodo de 20 afios
(1980-2000).

El comportamicnto de las finanzas publicas del Estado, muestra una gran
similitud con el promedio nacional, ya que también destaca la dependencia
financiera, la precariedad de los ingresos propios, una casi nula recaudacion
local y un gasto de inversion cada vez mas reducido.

Con la finalidad de levar el analisis anterior a un mayor detalle, en ¢l capitulo
cinco sc clabora ¢l marco normativo de las finanzas municipales y sus
principales atribuciones en materia de ingreso y gasto. En cl capitulo seis
analizan las tendencias mas relevantes de las finanzas piblicas de los 11
municipios que integran ¢l Estado de Aguascalientes. l.o anterior permite
medir la magnitud de los problemas fiscales de aquellos municipios que
encubren su verdadero perfil en las generalizaciones o los promedios estatales.
Asi también, si se quicre incidir en un proceso de modemizacion y
descentralizacion fiscal que tome en cuenta las condiciones diversas de cada
entidad federativa, se tendran qué empezar por reconocer los diferentes ritmos
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y modalidades de los diversos municipios y regiones que la conforman,
incorporando tanto aspectos financieros, como administrativos y normativos.

Por tiltimo, el capitulo siete incluye una propuesta alternativa para sustituir
gradualmente (en tres ctapas) el Sistema de Participaciones y fortalecer las
Transferencias o Fondos de Aportaciones Federales. Después de delimitar su
marco conceptual destacando las premisas que lo sustentan, sc presentan los
tres escenarios mas representativos en donde se muestran las ventajas de este
mecanismo de reparto de recursos 'y competencias en los tres niveles de
gobierno. En cada escenario se analiza la magnitud de las decisiones que se
deben tomar, sus implicaciones (beneficios y riesgos), asi como los resultados
esperados.

Considerando que el soporte administrativo de los estados y sus municipios
son una picza clave para la operacion de esta propuesta, s¢ incluye también en
este capitulo un apartado que sc refiere a este aspecto. Se hace un ¢jercicio de
lo que podria ser un sistema de medicion del desempefio hacendario para los
municipios del Estado de Aguascalicntes, mediante indicadores que le
permitan una gestion financiera mis adecuada. Sin embargo, se pone énfasis
en la conveniencia de que cste sistema de indicadores y herramientas forme
partc de un esqucma de cvaluacion de la gestion pablica municipal mas
amplio con la finalidad de que la informacion generada sc incorpore en la
toma decisiones de mediano y largo plazo (estratégicas).

Con cllo, sec espera contribuir a la construccion de un federalismo fiscal mas
cquitativo de abajo hacia arriba, desde los municipios y las regiones.

TESIS CON
FALLA DE ORICEN




CAPITULO I: "EL: FEDERALISMO‘ FISCAL 'Y LOS 'GOBIERNOS
FEDERALES :

“En un sistema federal puede o no existir una solucion
Sinal a la asignacion de recursos financieros. Puede haber
tinicamente ajustes 'y reasignaciones «a la luz de las
condiciones cambiantes. Por tanto, lo que necesita un
sistema federal es la maquinaria adecuada para hacer esos
ajustes” Kenneth C. Wheare: Federal Government

En este capitulo se hace una breve exposicion de los principios mds
importantes del Federalismo Fiscal tomando como referencia bdsica las obras
cldsicas sobre esta temiitica de W.E. Oates y a Richard Musgrave. Asi mismo,
se incorporan algunas de las reflexiones mds significativas de otros
investigadores tanto nacionales como internacionales sobre los diversos
resultados que ha tenido la aplicacion de estos principios teéricos. Con una
mencion particular al papel que juega la centralizacion y la descentralizacion
en la asignacion de funciones de cada orden de gobierno, el equilibrio entre la
eficiencia y la equidad en un sistema federal, las alternativas mds viables en
este tipo de sistemas. asi como sus implicaciones en términos de
modernizacion administrativa y gestion financiera en un nuevo contexto cuya
caracteristica distintiva es la globalizacidn.

1.1. El nuevo contexto del federalismo fiscal

El federalismo fiscal en México, comparte los cambios ocurridos cn el
contexto latinoamericano que recientemente han orientado las grandes lineas
de politica en materia fiscal. Quizd el rasgo caracteristico mds importante de
este nuevo entorno es el proceso de globalizacion que ha modificado desde el
concepto mismo de soberania de los Estados Nacionales, hasta sus roles
tradicionales que habfan venido desempefiando. Su minada autonomia y su
funcionalidad respecto del  capital - global son algunos de los  rasgos
caracteristicos que parecen ser claves para explicar el rumbo que el proceso de
descentralizacion fiscal ha tomado en nuestros paises. Desde esta perspectiva
se puede entender el interés que han mostrado organismos internacionales.
como el Banco Mundial y ¢l Fondo Monectario Internacional en la promocion
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del proceso de descentralizacion fiscal ocurrido en Latinoamérica -en: los
ultimos aiios.

De ahi la importancia de hacer una breve revisidon sobre ¢l impacto de este
proceso que trasciende las fronteras de los estados nacionales y los vincula
con la dinamica del capital mundial modificando sus roles tradicionales
enmarcados en un concepto de soberania con nuevas connotaciones.

La globalizacion entendida como un proceso de integracion internacional es
un fendmeno muy antiguo. Sin embargo, los rasgos caracteristicos mas
recientes que se le atribuyen a este concepto estan contenidos en la siguiente
definicion: “La Globalizacion es un conjunto abarcante ¢ integrante de la
internacionalizacion, la transnacionalizacion y la mundializacidn, con
incidencias en ¢l Estado nacional, la soberania y ¢l derecho y en su capacidad
para la regulacion de los flujos economicos y las finanzas nacionales ¢
internacionales™.

s importante destacar, que la globalizacion no solamente es econdmica, sino
que abarca todos los ambitos de la actividad humana (politica, social y
cultural) y que la internacionalizacion, la mundializacion y mas reciente la
transnacionalizacion se han orientado a la construccion de un sistema mundial
que sc caracteriza por la unilicacion y una fuerte interdependencia de sus
partes. En este sentido destaca el proceso de desmantelamiento de todo tipo de
barrcras a los {lujos comerciales y financicros, ¢l desarrollo de las
comunicaciones y sistemas de informacion, asi como de la innovacion
tecnologica entre otras.  Sin embargo, ¢l hecho de que este tipo de
globalizacion que sirve a tos intereses del capital, sea la dominante, no implica
que no existan otras alternativas para orientar cste proceso hacia un mayor
equilibrio, justicia y bienestar sociales’.

Con la globalizacion los Estados nacionales empezaron a convivir y compartir
sus  cspacios  de  decision con  los nucvos actores surgidos de  ésta,
principalmente con los consorcios transnacionales, los organismos publicos
internacionales  (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial) y
organizacioncs politicas y sociales de caracter internacional. De ahi que se

" Kaplan, Marcos. tstado y Globalizacion. Regulacion de Flyjos Financieros (PDFY En Kaplan Marco y Manrique
Campos, Tema {Coordinadores). Regulacion de Flujos Financieros Internacionales. 2. Edicion, UNAM, México, 2001. p.
34

7 La construccion de esta aliernabiva de globalidad cquatativa y no solamente cuantitativa, es el propésito fundamental de

la obra de Flotes O Victor y Mania F. Abelardo. Critica de la globalidad. Donunacion y liberacién de nuestro ticmpo.
F.CE México, 1999
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sefiale de manera reiterada que uno de los principales efcctos de este proceso
de integracion mundial sea la pérdida de la soberania del Estado-Nacion.

Sin embargo demostrar esta afirmacion puede resultar complejo ya que como
afirma Marcos Kaplan: *“la soberania de los Estados nunca ha sido total,
absoluta, omnipresente, monolitica ni inalienable. Siempre ha fluctuado, segtin
los casos nacionales y las fases historicas de lo casi total a lo practicamente
nulo. La soberania no se identifica con una autonomia total de decision y
accion™. Por tanto, concluye ¢l autor que ni el Estado ni su soberania estan
condenados al total debilitamiento o a su total extincién, debido a que la
integracion cconomica mundial no implica un conflicto insuperable para el
Estado nacional.

Al contrario, los cstados sc convierten en los actores mas activos y
comprometidos con la globalizacion. “La funcion del Estado siguc siendo
basica ¢n las decisiones politicas fundamentales: el mantenimiento del orden,
las politicas dc desarrollo y sus prioridades, las iniciativas sociales y, desde
luego, en el fundamental terreno de las relaciones internacionales y de las
decisiones que sc toman en ese ambito™. Paradéjicamente la globalizacidn
alienta y fortalece identidades y lealtades locales, étnicas ¢ indigenistas,
debido a que la gente siente la necesidad de reagruparse en torno a sus
identidades primordiales, religiosas, étnicas, territoriales o nacionales por lo
que la sociedad contemporianea marcada por {lujos de informacion casi
incontrolables estd lejos de ser compacta, homogénea y coherente'.

En todo caso ¢l proceso de globalizacion ha implicado una redefinicion de los
roles tradicionales del Estado, en respuesta a las demandas de los nuevos
actores surgidos en la ctapa actual del desarrollo capitalista mundial. Esta fase
del capitalismo, caracterizada por un grado mayor de globalizacion, de
interdependencia y  de incertidumbre'’, tiene sus antecedentes inmediatos en

" Kaplan Marcos Estado v Globalizacion Regulacion de flujos financieros (PDF). En Kaplan Marco y Manrique Campos,
frma (Coordinadores) Regutacion de Flujos Financieros Internactonales. 2* Edicion, UNAM, México, 2001. p. 37

‘Flores O Victor y Mania - Abelardo Critica de la globahdad. Dominacion y hiberacion de nuestro tiempo. F.C.E,
Mdévco, 1999 p 151

" Estas weas se desarrollan ampliamente en Bokser Judith vy Salas Alejandra. Globalizacion, dentidades colectivas y
crudadania Revista Politica y Cultura Mévica, 1994 p 26-51

' Estas tres caracteristicas del capitahismo mundsal las menciona Villarreal René, Reencuentro del Mercado y e Estado
con la sociedad  hacia una cconomia partiopativa de mercado Revista Reforma y Democracia del CLAD No. 8,
Venezacka, Juhio 1997, Pag 4 Comaden con laidea de que ta globalizacion es un atributo propio det capitalismo que ha
estado presente desde sus imictos entie F350'y 1650 segon el recuento histdrico que hace sobre ta globalizacion Sonntag
Hanz R Gobernabihdad democriuca, plobahzacion y pobiesza en América Latsna hacia el siglo XXN1. Revista Reforma y
Democracia del CLAD. No. 12, Venesuela, Octubre 1998 p.2
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las reformas estructurales promovidas por el llamado “Conscnso de
Washington™'? en la década de los ochenta, orientadas a desmantelar el Estado
Benefactor'? que habia caido en una profunda crisis fiscal en la década de
1970. En un intento por superar csta crisis la gran mayoria de los Estados
Latinoamericanos acudicron al endcudamiento externo que llegd a representar
una carga pesada que desequilibrd sus presupuestos. El financiamiento de los
Organismos Internacionales como ¢l Fondo Monctario Internacional estuvo
condicionado a la reforma o ajuste estructural y estabilizacidn, que consistié
en obscrvar los siguientes renglones de politica econdmica: 1) disciplina
fiscal, 2) priorizacion del gasto publico en drcas de alto retorno econdmico, 3)
reforma tributaria, 4) tasas positivas de interés fijadas por ¢l mercado, 5) tipos
de cambio competitivos y liberalizacion financiera, 6) politicas comerciales
liberales, 7) apertura a la inversion extranjera, 8) privatizaciones, 9)
desregulacién amplia y 10) proteceion a la propicdad privada'®.

Este consenso sc basa en cl rechazo del papel activista del Estado y en la
promocion de un Estado minimo y no intervensionista, bajo la premisa de que
los gobicrno son peores que los mercados. Por consiguiente cuanto menos
Estado miejor Estado. Una vez que ¢l gobierno es apartado del camino, se
asume que los mercados privados distribuiran cficientemente los recursos y
generaran un fuerte crecimiento para lo cual requerian de la liberacion
comercial, de la cstabilidad macroccondmica de la correcta fijacion de
prccios's.

Los primero resultados de estas politicas de ajuste mostraron sus bondades
corrigiendo los desequilibrios presupucstales de los gobiernos, logrando una
relativa estabilidad de precios y retomando ¢l crecimiento de las cconomias.
Sin embargo, a medida que se fueron profundizando estas medidas,
aparecicron también sus efectos negativos sobre todo en los rubros sociales

' Cangisio en un compunto de recetas de polities cconomica que reaibio este nombre por provemir de organmismos
mternactonales (¢l Fondo Monctario Internacional y ¢l Banco Mundialy domieihados en Washington

"R Estado Benefactor fue una respuesta a la cnsis de 1929, se sustenté en la teoria Keynesiana que privilegn la
intervencton del Estado para sostener fa demanda y mantener miveles de pleno emplea. En Aménca Lanna este Estado
promuese el modelo de Industiadizacion Sustnutivi de Tmportaciones (IS1) que enfatiza el erecinuiento hacia adentro en
una economia cerrada (proteccionistn) v donde el Estado es ¢l prmaipal productor directo de bienes y servicios. La
dode demandas socides o llevo o la bancarrola v mutad de la década de los setenta se mici su
desmantelamiento v su sostitucion por el hbre mercado. Una referencia general sobre este tema se puede consultar en
Axala, Espmo Jose Eeonomia Publica, una guia pasa entender ¢l Estado. Facultad de Economia, UNAM. México 1997, p
a8

"UNIas M Carlos,  Mas alld del Consenso de Washington™? Un entoque desde la politica de algunas propuestas del Banco
Mundial sobre reforma instlucional - Revista Reforma y Democracia del CLAD Noo 18, Venezuela, Octubre del 2000
Pag. M) Este autor Tos seporta como los dies ingredientes de la politica ccqnannca recomendada por ¢l “Consensa de
Washington™

" Tomado de Stughtz 0 Joseph Mis indtrumentos y metas mas amphas para ¢! desantollo. Hacia ¢l Consenso Post-
Wishington En Revista Refornia v Democracndel CLAD, No 12, Venezuela, Ociubre 1998, pp. 1 v 19
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como cl incremento de la pobreza, el desempleo, el “deterioro “de las
remuneraciones, una menor calidad de los servicios, ¢l deterioro- del medio
ambicnte, el incremento de la inscguridad, y en general una mayor
desigualdad social.

Este deterioro del bienestar social sumado a la experiencia exitosa del Este
Asidtico Ileva al Banco Mundial a reconocer en 1993, el papel estratégico
desemperiado por la intervencion estatal ¢n el caso mas exitoso de desarrollo
capitalista de la segunda posguerra. En su informe anual de 1997 define la
funcion del Estado como facilitador, catalizador y complemento del mercado,
no de proveedor. n este documento afirma que “Sin un Estado cfectivo, el
desarrollo sustentable, tanto econdémico como social, es imposible™'®,

Sin cmbargo, cstas rectificaciones del Banco Mundial corresponde a una
segunda ctapa de reformas conocida como propucstas complementarias al
“Consenso™ original o mas alla del “Consenso de Washington™. En palabras
de su entonces Vicepresidente, Joseph E. Stiglitz, se reconoce que la meta del
crecimiento econdomico fue muy cstrecha y que el Post-Washington Consenso,
debe incluir los estandares de vida (educacion, salud), ¢l desarrollo sostenible
que comprende la preservacion de los recursos naturales y ¢l mantenimiento
de un medio ambiente saludable. Se debe buscar también el desarrollo
cquitativo que asegure que todos los grupos de la sociedad y no sélo los de
arriba, disfruten los frutos del desarrollo, el cual debe ser democratico para
que todos los ciudadanos participen en la toma de decisiones'”.

En este contexto, la tendencia es fortalecer al Estado para que pueda promover
adccuadamente las tarcas pendientes que rctoma csta nueva propucsta
complementaria, comentada en el parrafo anterior y que tienen qué ver con la
regulacion de los mereados, la equidad y la participacion ciudadana. Asi como
¢l centralismo se asocio al Estado de bicenestar, “cl proceso  de
descentralizacion iniciado en América Latina a partir de la década de los
ochenta, ha sido visto como una reforma del Estado perfectamente compalible
con las reformas de mercado™®. En América Latina la descentralizacién ha
sido concebida como una reforma que incrementa la cficiencia del gasto

" Las otas de dos mformes del Banco Mundigl de 1993 y 1997 estan referadas tanto en Stughtz, Joseph £ Mis
mshumentos. op ¢t como en Vilas M Carlos, Mis alla del Consenso. - op. ot

U Stghty B Joseph. Mas mstiumentos - op et p 23

™ Esta olima atirmacion es de Adam Praeworsha quien divide la reforma det Estado en tres tipos. ) Reformas dingidas a
regalur la relacion entre el gobierno v ¢l sector privado, b) Reformas dingidas » modificar 1a relacwin entre los politicos v
los burocratas ¢) Reformas dingidas o modificar la relacion entre los ciudadanos y los politicos La descentralizacion
pericnece a este altimo tpo de reforma del Estado. Este autor esti enado en Penfold Michael. Descentralizacion y
Mercado en Aménea Latina, Revista Reforma vy Democracia del CLAD, No. 16, Vencesucla, Febrero del 2000.
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publico y como un mecanismo capaz de mejorar la rendicion de cuentas de los
funcionarios publicos locales y regionales. Sin embargo, ¢s necesario contar
con un marco institucional que regule el proceso de descentralizacion para
asegurar que sca un instrumento cficaz para profundizar las reformas del
mercado y la democracia. las condiciones sugeridas para garantizar esta
compatibilidad entre la descentralizacion y las reformas del mercado son las
siguientes: [) existe una jerarquia de gobiernos con una autonomia politica y
administrativa claramente determinada; 2) los gobiernos subnacionales ticnen
autoridad para recolectar y asignar sus propios tributos dentro de cada una de
sus jurisdicciones; 3) los niveles de transferencias intergubernamentales son
limitados y los gobiernos  subnacionales  enfrentan  restricciones
presupuestarias severas; 4) ¢l gobicrno nacional tiene la autoridad para
supervisar ¢l funcionamiento del mercado y tiene la responsabilidad de
prohibir que los gobicrnos subnacionales impidan la movilidad dc los bienes y
los factores de produccion entre las distintas jurisdicciones y; 5) existen
protecciones institucionales que impiden que algunas de las partes (gobicerno
central o gobierno subnacional) intente violar unilateralmente las reglas
anteriormente mencionadas'”,

La cxperiencia del proceso descentralizador en América Latina pone e¢n
cvidencia que, con algunas excepciones, ningin pais cumple con estas
condiciones. Por ejemplo, en ¢l caso de México el aspecto mas importante de
reforma para seguir avanzando en su proceso de descentralizacion fiscal ticne
qué ver con el aumento de su autonomia tributaria y una reduccion de la

dependencia de las transferencias™.
Es importante tomar cn cuenta también que ¢l proceso de globalizacion
reactivo la participacion de los gobicrnos subnacionales de las federaciones
dado que gran parte de los acuerdos comerciales entre paises involucran

aspectos que corresponden a estos ambitos de gobierno (promocion de la
. I . . ~ 2
inversién extranjera, exenciones fiscales cte.)™

Desde la perspectiva fiscal la globalizacion puede incrementar el poder fiscal
de los gobiernos subnacionales, si estos gobiernos proveen servicios publicos,

" Peatold Michael Descentradizacion op cip. 111

' Los paises que sencluven en este estudio son Argentina, Brasil, Boliva, Chile, Colombia, México, Venezuela antes y
despuds de 1999 Penfold. Michael, Descentrshizacion.. op et

o Esta afirmacion se tefiere a lay expeniencia reciente de Estados Umidos y Canadd. Se scialan también algunas
deficieneias de estos gobiemas federales en materia de cooperacion intergubernamental como duplicacion de programas,
competenciis Intensa y costosa entre gobiernos subnacionales, proteceionismo subnacional, entre otras. Ver Fry Earl H. La
Gilobalizacion v su impacto en s Federaciones. [ntemational Conference on federalism in an era of Globalization,
Canada, October 1999




principalmente“infraestructura 'y ~educacién, en “aquellas ‘dreas ‘que puedan
atraer inversiones y con ello incrementar su capacidad impositiva®.,

1.2.- El papel del sector piiblico en un Estado federal

El aniilisis de una asignacion cficiente de los recursos en un Estado Federal
comparte los principios de la teoria econdmica aplicados a toda cconomia de
mercado y la intervencion del sector priblico en ésta se justifica de acuerdo a
los argumentos tradicionales de las fallas del mercado en el dmbito de la
cficiencia y en la esfera de la equidad. Sin embargo, sus particularidades en
términos de su division politica y territorial implican la incorporacion de
consideraciones adicionales como el mercado comiin interno, los bienes
ptblicos nacionales y locales, las externalidades entre jurisdicciones y la
cficiencia fiscal. Asi como la relacién que estos conceptos deben tener con la
equidad tanto vertical como horizontal de las decisiones tomadas en un
sistema federal. A continuacion se hard en primer término una presentacién
tedrica de la eficiencia y la equidad como objetivos generales que guian el
quchacer de los gobicernos federales, para posteriormente comentar algunas de
sus implicaciones propiamente en la economia federal.

1.2.1 Fallas de eliciencia econémica

Des de la perspectiva de la Teoria Econdmica el concepto de eficiencia se
define bajo los supuestos bisicos de un mercado competitivo o de
competencia perfecta en el cual ningiin consumidor ni productor puede influir
en el precio, estos mercados sc encuentran en equilibrio, los agentes
ccondmicos tienen informacidn completa y su comportamiento es racional por
lo que tienden a maximizar su utilidad.

En este contexto los Teoremas de la Eficiencia o del Bienestar se formulan
tomando como referencia adicional dos conceptos centrales en la teoria
economica: el Optimo de Pareto y el Equilibrio de Walras. El primero sefiala
que una asignacion X es Optimo de Pareto si no existe otra asignacién X’ en
la cual al menos uno de los consumidores mejora sin que empeoren los
demis™. Respecto al segundo, dada una economia de intercambio, compucsta

A3 Una exphivicion mis amplia sobre esta temitica se puede consultar en Dahlby Bev, Taxing Choices. . International
Conlerence on tederahismon an e of Globahzauon, Canada, Qctober 1999,

L. . N - .
T Este voncepto se puede lustrar a través de un sistema de ecuaciones o ien en forma grdfica imediante la Caja de

Edgeworth en 1 que a parir de diversas dotaciones aniciales, unlizando curvas de indilerencia se determinan las
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de dotaciones iniciales y preferencial al par (p*, a*), donde p* es un vector de

precios relativos bajo los cuales se alcanza el vector de asignacion de bienes

a*, que maximiza la satisfaccion de los consumidores, se le llama equilibrio de
24

Walras™.

lLos tcoremas de la cficiencia, por tanto, solo son validos en una economia con
mercados competitivos perfectos y su definicion es la siguiente:

Teorema |:
En una economia de competencia perfecta, toda asignacion de equilibrio
Walras es una asignacion optima de Pareto.

Lo anterior enfatiza la pertinencia de los mecanismos del mercado para
autorrcgularse a través de una asignacion de equilibrio, la mas eficiente
posible. La perturbacién de esta “mano invisible” por la intervencion del
Iistado provocaria ineficiencias por lo que su participacion se deberia reducir a
vigilar ¢l orden institucional y legal para que los mercados no tengan
interferencias y ayudar a los sectores de la sociedad que estdn en situacion de
extrema pobreza.

Teorema 2:
En una cconomia de competencia perfecta, toda asignacion optima de Pareto
es descentralizable como un equilibrio Walras mediante una redistribucion de

las dotaciones iniciales.

lLas implicaciones de este segundo teorcma estan relacionadas con la
formulacion inversa del primer teorema, es decir que no toda asignacion
optima de Parcto es una asignacion de equilibrio Walras. Lo anterior se debe a
que una asignacion de equilibrio (eficiente) no guarda necesariamente una
relacion con la equidad o justicia social, ya que esta inequidad depende de la
composicion de las dotaciones iniciales de los agentes ccondmicos que
seguramente son mequitativas, por lo cual no es una deficiencia del mercado.
En esta situacion la funcion preponderante del Estado deberia ser la
redistribucion del ingreso inicial de los agentes econdmicos y dejar los
mercados competitivos hacer las demas asignacionces Parctianas.

diferentes asignaciones hasta Hegar a la optima en donde {as Tasas Marginales de Sustitucion de tos individuos en
cuestion seaguastan
! Fanto el concepto de equihbne Walras, como el Optimo de Pareto se ilustzan ampliamente en Sanchez Tagle. 1 éctor.
Notas sobre Eftciencis Economica, Bienestar Social y Eleccion Pabhea. Universidad Auténoma de Zacatecas, Abnl 1997

pp O-14
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Por tanto, debido a que en una situacion de mercados competitivos no sicmpre
se cumplen cstos dos teoremas de eficiencia, se¢ identifican cuatro fallas
fundamentales en su funcionamicnto que se corresponden con el mismo
nimero de conceptos: a) Monopolio/Oligopolio, b) Bienes Publicos, c)
Externalidades y d) Informacion imperfecta.

a) Monopolio/Oligopolio

En un mercado de competencia perfecta ningin productor individual puede
influir en el precio del mercado debido a la proporcion tan pequeiia que
representa respecto de la oferta total, de tal forma que ¢l precio se toma como
dado y la cantidad de cquilibrio que maximiza su beneficio se establece en el
punto en donde su costo marginal es igual al precio establecido por el
mercado. Esta regla no es observada por ¢l monopolista, ¢l cual cuenta con
tecnologias que le permiten tener de manera permanente rendimientos
crecientes a escala, con lo cual puede alterar el precio del mercado y
maximizar su beneficio igualando su ingreso marginal con ¢l costo marginal,
equilibrio que ¢s ineficiente dado que no cumple con ¢l primer teorema de la
cficiencia. Lo anterior se traduce en una pérdida de cficiencia ya que la
sociedad paga un precio mayor por una cantidad menor de producto, de ahi
que exista una justificacion para que el Estado intervenga en los mercados con
la finalidad de promover la eficiencia mediante una adecuada regulacion y
legislacion antimonopolica. En el caso del Oligopolio ¢l grado de incficiencia
es menor, por lo que al igual que los monopolios tienen un clevado costo
social que cl Estado debe corregir.

h) Bienes publicos

La definicién de un bicn publico “puro™ sec le atribuye a P. Samuelson®™ y lo
define desde la perspectiva de la cconomia del bienestar como aquel que
beneficia a todos los miembros de la comunidad de manera simultanca. Su
caracteristica de bien coniin implica que sus beneficios o servicios puedan ser
disfrutados conjuntamente por todos los consumidores. Lo anterior tiene
implicaciones particulares para ofertar este bien en ¢l mercado, sobre todo lo
que se refiere al principio de exclusion, ya que ningin consumidor puede ser
excluido atn cuando no pague tal servicio. Otra caracteristica del bien publico
es su no-rivalidad en el consumo lo cual implica que ¢l consumo de un

- Samuelson, Paul. The Pure Theory of Public Expenditure. Review of Econonues and Statistics, Vol 36, Noviembre
1954
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ciudadano no disminuye el del otro. Desde esta perspectiva un bien puablico no
¢s aquel que es producido por el Estado sino mas bien que cumple con estas
dos caracteristica, por lo que son considerados como bicnes publicos puros.
Existen otros bicnes ptiblicos llamados mixtos o scmiprivados, que s¢ ajustan
parcialmente a las condiciones anteriores, por lo que su oferta o provision
pucde ser ¢l resultado de una combinacion cntre Estado y Mercado. Los
bienes pablicos puros son pocos y bien definidos como la defensa nacional,
tos faros, los parques, las carreteras ete. 2. De los bienes mixtos la lista puede
variar de acucrdo a maltiples factores de negociacidn en los que se incluye no
solamente criterios de eficiencia sino también la equidad.

Iin estas condiciones, los mercados solo pueden lograr equilibrios ineficientes
en la provision de bienes pablicos. Estas fallas s¢ han ilustrado de diversas
formas por la Teoria de Jucgos® en donde se muestra como las estrategias de
los consumidores, (en un comportamicento racional) consideradas por
separado, Hevan en ¢l mejor de los casos, a soluciones por abajo del dptimo
social, por lo que violan ¢l primer teorema de la eficiencia considerado
anteriormente. Ello justifica la intervencion del Estado en cstos mercados por
razonces de cficiencia y su funcién serd entonces, lograr una provision optima
de bienes publicos.

¢) Externalidades

El concepto de externalidades fuc desarrollado por ¢l economista Britanico
Alfred Marshall en su equilibrio parcial de la microeconomia de 1890. Se
refiere fundamentalmente a la determinacion de costos externos y sugicre cl
tipo de impucesto que se le deberia aplicar al causante de tal externalidad con la
finalidad de que pudicera incorporar este costo en ¢l calculo de sus beneficios.
Sc hace énfasis en las externalidades negativas aunque también pucden ser
positivas. Los ¢jemplos clasicos de este concepto ¢s la contaminacion del aire
y de los rios. Lsta idea fue ampliada por los desarrollos posteriores de A.
Charles Pigou sucesor de Alfred Marshall en Cambridge en 1912,

Sin embargo, fue la publicacion de R.H. Coase que dio un giro a este concepto
en 1960, ya que enfatizdo que esta situacion era fundamentalmente un

" Desde esta perspecova algunos bienes como la electricidad, teléfonos, petrdleo, petroquimica, cte. No serfan
estpctamente bienes pablicos sino mis bien monopehios naturales en manos del Estado. Ver Sinchez Tagle, Héctor.
Notas. opat plY

T ver el madelo del Ddema del Pnsioncio o el problema del Polizonte. Estos modelos que analizan situaciones
suboptimas no L constderan deseqinhibrios smo  equiltbrios ineficientes, de acuerdo a su autor, el economista
notteamericano de b Unnersadad de Princeton John Nash, (Premio Nobel de Economia en 1994). .
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problema de ausencia de derechos de propiedad, de tal forma que si estos
dltimos pueden definirse en términos de costos podria generarse una
externalidad que no necesariamente fuera negativa, lo cual implicaria la
aplicacién de un impuesto o subsidio para corregirla.

El problema de la externalidad consiste en que agregan costos a otro agentes
ccondmico si es negativa o los disminuye si es positiva. En el caso de poder
cuantificarlos, seria descable que el mercado los pudiera internalizar o
incorporar, sin embargo, esto no sucede por la inexistencia de tal mercado.
Como consccuencia  existen dos costos marginales con los cuales se
determinan dos cantidades de equilibrio diferentes: una asociada al Costo
Privado Marginal y la otra al Costo Social Marginal. Por tanto, como el
primero es menor debido a que no incorpora los costos de las externalidades,
el nivel de produccion de las fdbricas, si ese es el caso, estarfan generando un
nivel de contaminacion mayor que el correspondiente al nivel de produccién
éptimo, por lo que este marcado serfa ineficiente. Lo anterior justifica la
intervencion del Estado por motivos de eficiencia, el cual a través de un
impuesto Pigouniano que climine la diferencia entre el Costo Privado
Marginal y el Costo Social Marginal y se pueda determinar de esta manera un
equilibrio 6ptimo del mercado. En el caso de externalidades positivas se
podria llegar a este mismo resultado a la inversa, es decir a través de
subsidios.

1.2.2, Fallas de equidad social

La Teorfa del Bicnestar, como pieza fundamental de la Teoria del Equilibrio
General ha incorporado al estudio de la Teorfa Econdmica la reflexién sobre ia
cquidad social. que proceden de las teorias de la filosoffa politica calificadas
como liberales (John Rawls) y neoliberales (Robert Nozick, Fiedrich Hayek y
Milton Friedman) las cuales en su exposicion sobre los fundamentos del
contrato social, desarrollan conceptos como la eficiencia, la equidad y el
estado.

En la perspectiva liberal, Rawls sostiene que los individuos guiados por su
racionalidad y en sus actuales posiciones (politicas, laborales, de propiedad,
de riqueza, ete.) no pueden establecer ningiin contrato social que resulte justo.
De ahi que si los individuos actuaran racionalmente bajo el “velo de la
ignorancia” npunca aceptarian  principios de justicia social, como la
maximizacion de la utilidad social total (entre otros), debido a la posibilidad
de que cualquiera de cllos pudiera resultar un privilegiado o un no
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privilegiado. En cambio, dc acuerdo al principio de maximin de Rawls,
individuos racionales, bajo un velo de ignorancia, acordaran quc la mejor
sociedad e¢s aquella que maximiza cl bienestar del individuo menos
privilegiado. De ahi que la base del contrato social sea la justicia social y no la
libertad individual.

in cambio, cn la perspectiva neoliberal, para Nozick la base del contrato
social es la libertad individual y su concepto de justicia social se basa en las
reglas que establece la sociedad para asignar y transferir los derechos de
propicdad. Por lanto, ¢l Estado no tiene ningun rol legitimo de redistribucion
por motivos de equidad social, solamente podrd intervenir en la distribucion
de la propiedad y Ia riqueza adquiridas injustamente. Posteriormente Hayek y
Friedman enfatizaron la primacia de la libertad individual y del mercado como
mecanismo de asignacion cficiente y neutral frente a incficiencias en ¢l campo
de la equidad social.

Equidad y cficiencia

La primera relacion entre estos dos conceptos que constituye un principio
aceptado por las principales cscuelas de pensamiento econdmico consiste en
que no puede existir equidad social sin ¢ficiencia econémica, aunque si puede
existir eficiencia sin equidad. En otros términos, la eficiencia se convierte en
un prerrequisito de la equidad social, por lo que para llegar a esta dltima se
tendria que partir de optimos de Parcto, en los términos expucstos cn el
apartado correspondiente a la eficiencia y scleccionar sélo aquellos optimo de
Pareto que logren una mayor equidad. Sin embargo, no toda mcjora de Parcto
cs una mejora de Rawls si ¢sta no beneficia al que se encuentra cn mayor
desventaja. Sin embargo, existe la disyuntiva entre cquidad y eficiencia ya que
en general, para aumentar la equidad, debe sacrificarse una cierta cantidad de
eficiencia™

Otro concepto clave es él Optimo social que permite seleccionar la mejor de
todas las asignaciones cficientes y es la asignacion que maximiza la funcion
de bienestar social®. Sin embargo, es el maximin de Rawls ¢l que obtiene una
mayor utilidad que cualquier otro tipo de funcién de bienestar social, dado que

** Un desarrollo mis ampho de esta disyuntiva se pucde consultar en Stights, E. Joseph, La Economia del Sector Piblico.
2% tdicion, Antoni Bosch Editor, Barcelona 1988, p 98

™ La locahizacion del aptimo social se reduce al problema de seleccionar 1a mejor combinacion de utilidades entre todas
tas combimaciones posibles del conjunio posible de utilidades. La formalizacién matemitica de esta funcion y sus
varantes utihtansta v Rawlsana se puede consultar en Sinchez Tagle, Héctor. Notas . op.cit. p. 50




favorece al mecnos privilcgiudom. Desde esta perspectiva, Rawls apoya la
accién del Estado en la distribucion de la riqueza por motivos de equidad
social. En cambio para Nozick el papel redistributivo del Estado por motivos
de equidad social (transferencia de la riqueza de los ricos a los pobres o
viceversa) constituye un acto inmoral que viola el principio de libertad
individual. En todo caso esta funcién redistributiva de la riqueza, desde la
perspectiva de Hayek y Friedman podria limitarse a cvitar que los individuos
caigan en niveles de pobreza que atenten contra su libertad y dignidad
individual.

La relacion entre Equidad y Eficiencia puede ser una valiosa contribucién para
entender que la intervencion del Estado en materia de bienestar social, no
siempre se debe a motivos de equidad sino principalmente de eficiencia, ya
que la desigualdad social y la pobreza no sélo son consecuencias de la
injusticia social sino principalmente de la ineficiencia econdmica. Ademds de
que la relacion entre igualdad y pobreza muestran que una sociedad mas
igualitaria  tiene  una  mayor proporcion  de  pobres, por lo que no
necesariamente  una lucha contra la pobreza es una lucha contra la
desigualdad®'. De ahi que el llamado gasto social sea s6lo un aspecto de Ia
intervencion del Estado en mercados que funcionan imperfectamente y que,
por tanto son ineficientes.

1.2.3. L.a eficiencia y la equidad cn un Estado federal

La eficiencia

En una Federacion, la eficiencia estd estrechamente vinculada con el libre
flujo de bienes y factores (trabajo y capital) en la Federacidn, el cual pudiera
ser perturbado por impuestos. subsidios o bien regulaciones preferenciales
para ciertos bienes y servicios en regiones especificas. Es por ello que en los
esquemas fiscales de las federaciones, en las cuales participan diversos niveles
de gobierno, se busca la armonizacion y la coordinacién tributaria para evitar
lus barreras o distorsiones a este libre flujo con aduanas internas, doble
imposicion o alguna otra regulacion local o regional.

¥ En opinton de Stightz E. Joseph esta postura no es B mas igualitania ya que pueden existir cambios que mejoren algo el
tienestis de los membros pear atisasdos de T sociedad y mucho el de los rico: gliiz B op. cit. p 119

" st sitiacran se demuestr mediante un coeticiente de variacion aplicado a la distribucion del ingreso. Otro mdicador
es el Cocticiente de Ging que tumbadn se ilustra en estas notas. Sdnches Tagle, Héctor, Notas . Op. Ot pp S5 y 50
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La provisién cficiente de bienes publicos, una vez definidos como tales ¢n
contrastc con los bienes privados, pasa por una scgunda discusion ya que de
acuerdo al criterio de eficiencia en un Estado federal se debe determinar si es
mas adecuado suministrarlos a escala nacional o local. La regla gencral que
permite establecer una asignacion eficiente tiene su fundamento teérico en cl
teorema de Charles Tiebout denominado *“votar con los pies™ que sc analizara
mas detenidamente en cf siguiente apartado. En sus postulados, se detallan las
ventajas que cada ambito de gobierno tiene al suministrar los bicnes publicos
de acuerdo a su naturaleza nacional o local. La provisién nacional de un
servicio tiene ventajas en términos de economias de escala y de uniformidad
en la calidad del servicio, en cambio las fortalezas de la provision local
residen en el mayor conocimiento que tienen las autoridades cstatales o
municipales de las preferencias de los ciudadanos dada su cercania.

Un obsticulo mas a la cficiencia econdémica en una Federacion son las
externalidades, las cuales pueden surgir entre algunas de las jurisdicciones que
conforman la federacion, debido a que los residentes de una determinada
localidad pueden beneficiarse o perjudicarse por una politica determinada que
adoptc un gobierno vecino. Al mismo tiempo que los gobiemnos locales no
tendran incentivos para invertit en aquellos rubros que beneficien a ne
residentes de su jurisdiccion, provocando con cllo un deterioro en la calidad
de los servicios publicos. En esta situacion, la intervencién del gobicerno
central deberd resolver estas distorsiones a través de politicas generales que
tomen en cuenta las particularidades locales pero que garanticen una
uniformidad en la calidad y cantidad de los bienes y servicios.

Por dltimo, la eficiencia fiscal en una Federacion, se puede ver distorsionada
por las distintas capacidades fiscales que tienen las jurisdicciones dada su
mayor o menor base fiscal conformada por sus respectivos contribuyentes. El
resultado final de esta dotacion desigual entre localidades es que aquellas con
mayor capacidad podran ofrecer bienes y servicios publicos a sus residentes
cobrando tasas de impuestos mas bajas, lo que sin duda ocasionaria un fuerte
desplazamicento de personas hacia estas localidades, presionando asi sus
presupuestos y deteriorando la calidad de sus servicios. En esta situacion cl
gobierno central tendra que implementar mecanismos muy particulares
llamados translerencias, para compensar cstos desequilibrios.
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La equidad

L.a equidad entendida cn cualquicra de sus versiones antes sciialadas o bien en
una combinacion de ellas, es un importante reto de los gobicrnos federales ya
que ¢l comun denominador en estas formas de gobicrno, es la desigual
dotacion de recursos naturales, humanos, y financicros entre las jurisdicciones
o entidades federativas que la integran. Sin embargo, las ventajas de las
federaciones, como se analizara detalladamente en los apartados siguientes,
apuntan precisamente a destacar sus fortalezas para lograr en mcjores
condiciones, en contraste con otras formas de gobicrno no federales, la
cficiencia y ta equidad de sus integrantes.

Para cfectos de considerar la equidad en una Estado federal, es conveniente
precisar dos conceptos que desde la perspectiva de las finanzas piblicas se
consideran relevantes: la equidad vertical y la equidad horizontal*2,

La cquidad vertical, como lo reficren los especialistas del federalismo fiscal,
ticne qué ver con la cantidad apropiada de redistribucion de los que ticnen mas
a los que ticnen menos. En cambio, la equidad horizontal se fundamenta en el
principio de un trato igualitario a iguales.

En el primer tipo de equidad, se incorpora una vez mds la discusion sobre cudl
nivel de gobierno se debe hacer cargo de la funcidn distribucion para asegurar
la equidad vertical. Al parecer los argumentos apuntan hacia su manejo
centralizado para garantizar que esta distribucion se haga sin importar la
residencia de las personas. Ademas los gobiemos locales no tendrian
incentivos para hacerla ya que les implicaria una mayor atraccion de pobres
hacia sus localidades. Sin embargo. ello no climina que la responsabilidad
pucda ser compartida entre los diversos ambitos de gobierno.

Por su parte, la equidad horizontal tiene una especial importancia en cl disefio
de los esquemas fiscales debido a la gran diversidad de necesidades y
contrastes en los niveles de bienestar de los integrantes de la Federacion, ain
considerando que formalmente para cefectos de derechos y deberes todas son
iguales ante ¢l pacto federal. En esta forma de gobierno caracterizada por
responsabilidades fiscales descentralizadas, la inequidad horizontal cs casi

¥ Las defintciones v apheaciones de estos dos conceptos fueron tomados de Shah A, Roberts $. Boadway R. La Reforma
de los Sistemas Fiscales en fas Economias en Desarrollo v los Mereados Emergentes: una Perspectiva Federalista. Informe
1259 de la sene Policy Research Working Papers Departamento de Investigactones en Politica. [ivision de Econenia
Pabhca, Febrero de 1994 Banco Mundial Publicado en espafiol en Cronica Legislativa, Organo de Informacion de la LVI
tewslatra, H Cimara de IDipotados Ao IV Nueva Epoca / Namero Especial-1/ México, Octubre 1995 pp. 37-39
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inevitable a menos que se corrija con mecanismos de transferencias explicitos
como subsidios u otras subvenciones. La explicacién se fundamenta en la
existencia de los llamados Beneficios Fiscales Netos™ los cuales son
diferentes en cada localidad ya que dependen de la cantidad y nivel de ingreso
de su base de contribuyentes. En condiciones normales, en una localidad con
una base amplia de contribuyentes con un ingreso medio elevado, los
residentes  recibirin servicios de mejor calidad a un menor costo en
comparacién con aquellas localidades que estén en una situacién mds
desventajosa.

1.3.- La teoria del federalismo fiscal

1.3.1. Federalismo fiscal

Desde la perspectiva de la Ciencia Politica las caracteristicas que deberfa tener
un sistema politico para ser calificado como federal se refieren
fundamentalmente a las provisiones constitucionales que protegen la
autonomia de los diferentes niveles de gobierno™, Lo anterior implica que
estarfan excluidos aquellos sistemas que tinicamente delegan ciertas funciones
a los gobicmos locales y la toma de decisiones contimia bajo el control del
gobierno central. De  ahi que la distincion entre  descentralizacion y
desconcentracion de funciones sea un elemento determinante para identificar
un gobicmno federal. La primera hace referencia a un auténtico poder
independiente para la toma de decisiones por las unidades descentralizadas y
la segunda solamente implica una delegacién del control administrativo a los
niveles mas bajos de la jerarquia administrativa.™

Con fines meramente ilustrativos y tomando en consideracién el Derecho
Constitucional Mexicano, se puede decir que el Estado Federal se ubica en un
lugar intermedio entre el estado unitario y la confederacion de estados. El
primero ticne un solo centro de decision. por lo que sus regiones carecen de un
gobicrno auténomo. En cambio los Estados Confederados mantienen su
autonomia decisoria y pueden tener relaciones con el exterior. En la
Federacion los Estados miembros pierden totalmente su soberanfa exterior y

Vi - : - -
*EL Beneficio Fiscal Neto se define como la diferencia entre ¢t valor de tos servicios piblicos y su costo expresado en ¢l

cohra de impuesios
* Detinicién de Keaneth Where, citado en Oates, Wallance E. Federalismo Fiscal. Coleceion Nueve Urbanismo, Instituto

de Eatdion de Administeacwn Local, Maded, 1977
* Distnciin de Paul Mever, Admstrative organisation, citado en Oales W, Federalismo... Op. Cit. Pag. 35
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ciertas facultades interiores a lavor del gobierno central, pero conservan: para
. . . 3
su gobierno propio las facultades no otorgadas al gobierno central o,

En cambio, un cnfoque cn ¢l cual sc busca una sistema ccondémico capaz de
hacer una distribucion de la renta cquitativa, una cficiente asignacion de
recursos, y garantizar una razonable estabilidad de precios, ef gobierno federal
puede ser aquel que cuente con niveles centralizados y descentralizados de
toma de decisiones de tal forma que cada nivel de gobierno pueda proveer los
recursos que los residentes de cada jurisdiccion demandan de acuerdo a sus
preferencias®’.

Si sc aplicara la primera definicion que enfatiza ¢l caracter juridico de un
gobicmo federal, serian pocos los gobiernos federales que pudieran ser
considerados como tales. En cambio, desde la perspectiva econdmica,
practicamente cualquier gobierno podria ser federal. Sin embargo el elemento
clave es determinar ¢l grado apropiado de descentralizacion en cada sector
publico concreto que se considera como federal.

El Federalismo Fiscal a diferencia del Federalismo como Forma de Gobierno,
se refiere solamente a las relaciones intergubernamentales en materia de
ingresos y gasto publico entre las haciendas publicas de los diferentes niveles
de gobierno que operan en un sistema federal. Desde esta perspectiva, la
problematica hacendaria al interior de cada hacienda publica no formaria parte
del objeto de estudio del federalismo fiscal. Sin embargo, debido a que en
gran medida los problemas particulares de las haciendas locales son el
resultado de la delimitacion de competencias en malteria de ingreso y gasto
publico definida en el pacto constitucional para cada nivel de gobierno, “el
federalismo fiscal aparcce como un complejo proceso iterativo constitucion-
funcion que dificilmente podria convertirse en una solucion estable, e¢s decir,
sin gpanadores ni perdedores™.

" Los conceptos aqui expuestos estan tomados de Tena Ramires, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Edit. Porria,
México 2000 pag. 112 y113 Sobre esta nuisma tematica se puede consultar a Watts Ronald. Modelos de Reparto Federal
de Poderes. En Revista Internucional de Ciencias Socisles No.o 167 Marzo 2001, En este texto se presentan algunos
epemplos de Unrones descentralizadas constitucionalmente, Federaciones, Confederaciones, Estados libres asocuidos,
Estados asociados. Condonnumos, Ligas, Autoridades conguntas funcionales ¢ Hibndos. De acuerdo a su definicion de
federacion existen 24 paises que cumplen los requositos de ser federales, entre los cuales se incluyen cuatra paises
Latmoamenicanos. México, Argentina, Brasil y Venesuela

T El Coneepto sobre el Gobierne Federal s propuesto por Oates W. Federalismo.. ap. Cit. Pag. 35 Las funciones
pramuras del sector publico en un sistemis ccondnuco son tomadas de Musgrave, Richard A The Theory of Pubhic
Fiance MeGraw-10] New Yok, 1959 Chapter |

" Dosungo Salans, [ Presentacion a la edicion Espaiiola de fa obra Federahsmo Fiscal Op. Cit
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Aun tomando cn cuenta esta limitacion la forma de gobierno que resulta mas
adecuada para llevar a cabo las funciones basicas de todo sector piiblico
(asignacion, distribucion, ecstabilizacion) es el sistema federal®. La razén
fundamental ¢s que puede combinar las ventajas y cvitar las limitaciones del
proceso Centralizacion-Descentralizacion de la toma de decisiones cn los
diferentes niveles de gobicerno.

De ahi que los modclos federales tengan ventajas en los siguicntes aspectos: 1)
la provision y produccion mas eficiente de servicios publicos, 2) un mejor
alincamiento de costos y beneficios del gobierno para una ciudadania variada
y por tanto mayor cquidad, 3) una mecjor concordancia entre los bicnes
pablicos y sus caracteristicas especiales, 4) el aumento de la competencia, la
experimentacion y la innovacion en ¢l sector gubernamental, 5) una mayor
capacidad de respuesta a las preferencias de los ciudadanos, 6) una mayor
transparencia y responsabilidad y 7) una mayor sensibilidad con respecto a las
preocupaciones regionales subnacionales™.

Dos modelos federales extremos destacan en ¢l mundo contemporanco, cl
Canadiense de tipo legislativo y ¢l Aleman de tipo administrativo. En el
primero las facultades y atribuciones fiscales que corresponden a cada nivel
estan  bien delimitadas, lo que permitc cvitar las duplicidades y
superposiciones de funciones. Se basa en un principio de autonomia fiscal
maxima entre niveles de gobierno, por lo que se califica como un modelo
rigido que favorece la competencia entre regiones, climina la interferencia y
resuclve  los conflictos mediante  controversias  constitucionales.  Su
funcionamicnto requicre instituciones fuertes, reglas muy claras y una
distribucion fiscal muy equilibrada. Estados Unidos, Suiza y Brasil se apegan
a variantes de este modelo.

IEn cambio en el segundo modelo no hay claridad en la asignacion de
competencias correspondientes a cada nivel de gobicrno, ¢s neccsario
construirlas frecuentemente. Es flexible ya que promucve un sinntimero de
transferencias fiscales intergubernamentales y espacios de negociacion y
acuerdo  entre niveles de  gobierno. Los conflictos sc  traducen en
negociaciones y solo como tltimo recurso en controversias constitucionales.
Busca promover mds la cooperacion entre regiones y niveles de gobierno que
la competencia radical. Requiere gobernantes y cuerpos profesionales con una

" Oates W, Llega a esta conclusion después de anahzar las ventajas de la descentralizacion y las correspondicntes a la
Centrahizacion op ot P31}

Ve Cabrero By Gurcla Rodollo: Relacomes Intergubernamentales Algunas reflevianes para su estdio, Documento
Conpreso IGEOM. Qro, Abnil del 2001
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tradicion muy abierta a la negociacién y ¢l acuerdo intergubernamental.
Austria y Venczuela se orientan mas hacia este modelo®’, Sin embargo, en la
gran mayoria de los pafses lo que existe es una combinacién de variantes del
nivel de autonomia en los ingresos, en el ejercicio del gasto y las
transferencias para equilibrar las disparidades entre regiones. En este trabajo
no se profundiza en el andlisis de estos modelos, dado que la hipétesis que
gufa la investigacion busca mds bien el disefio de una propuesta que resuelva
la dependencia financiera en la que se encuentran actualmente las haciendas
de estados y municipios en un modelo que no se identifica con ninguno de los
mencionados anteriormente.

1.3.2. Asignacion de funciones por nivel de gobierno (centralizacion-
descentralizacion)

a) Plamteamiento del problema

La ponderacién de los diversos factores para una asignacién éptima de las
tareas fiscales entre los diferentes niveles de gobierno constituye la tarea
central del federalismo fiscal, lo que equivale a determinar el grado éptimo de
descentralizacion fiscal. No obstante es un objetivo muy dificil de estandarizar
ya que la solucién optima puede variar de una sociedad a otra, lo cual
implicaria que la provision de un determinado bien ptiblico que se lleve a cabo
de forma centralizada resulte adecuado y en cambio en otro esta solucién
pueda ser insatisfactoria, Esta ambigiiedad se debe en gran medida a factores
institucionales. juicios de valor, y en general del desempeiio de la propia
estructura politica y social del pais.

Como lo seiala Anwar Shah™ la literatura sobre el federalismo fiscal sciala
dos principios que pueden guiar esta tarea: en el primero se argumenta que la
asignacion de la responsabilidad en materia de gasto debe darse antes que la
correspondiente a la tributacion, debido a que la asignacion de la carga
impositiva se hace en funcidn de los gastos que se requieren en los diferentes
niveles de gobierno, por lo que no pueden determinarse antes. El segundo de

a Rodollo Relaciones Intergubemamentales. Algunas reflexiones para su estudio,
sAala que el tederalismo mexicano podia
e al Aleman. Sin embargo, tendrfa
se

" Tomade de Cabrero 15y Go
Documento Congreso 1GLOM, Qro. Abol del 2001 p.S En este docimento se s
evolucmmar hacia el bpa cooperativo y de lunoonamiento administralivo mas cel
qud desartrolbae todavia alguns bases clars que le permitan esta evoluaiin. Una referencia sohre esta misma temdiic
puede consultin en Giagale: M. Marcelo v Webb, Steven B, Achievements and Challenges of  Fiseal
Descentrabization Lessons trom Méxcao. The Workd Bank, Washington, D. C. 2000.

" A Shah The Design of Economie Constiutons inan Emergin Borderless World Economy. World Bank. México
2000 p 6
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ellos se refiere al principio de “subsidiariedad” de acuerdo al cual tanto la
tributacion como los gastos y otras funciones regulatorias corresponden a los
gobicrnos locales a menos que se demuestre la conveniencia de que sea
asignado al gobicrno central,

Desde la perspectiva de la asignacién de las facultades tributarias, como se
sefialo en el principio anterior, éste deberia determinarse en funcion de las
necesidades de gasto, sin embargo, ¢s una practica genceralizada de los paiscs
en desarrollo hacerlo de mancra independiente. Los inconvenientes de tener
un mecanismo poco claro para determinar los impucstos puede presionar a
favorecer las entidades federativas con mayor requerimiento de recursos, con
la cual se incrementa todavia mas su dependencia financiera respecto del
gobierno central.

Desde el punto de vista de la eficiencia y la equidad cs preferible una sola tasa
general, aunque en la practica los gobiernos tratan de mantener tasas de
impucstos  bajos en  promedio, mediante una mezcla de tasas. La
descentralizacion de un sistema impositivo puede distorsionar ¢l mercado
sobre todo en [actores moviles como el trabajo y el capital, debido
principalmente a una falta de coordinacion en las politicas.

Por otra parte, desde la perspectiva de la equidad ¢l sistema impositivo y de
transferencias ¢s uno de los principales instrumentos redistributivos y dada la
movilidad de los factores se puede caer en politicas que favorezcan a algunos
sectores o regiones cn particular y no les garanticen un trato igual a todos los
residentes.

Asi también un inconveniente de la descentralizacion en materia impositiva
son los costos administrativos de recaudacion y fiscalizacion. De tal forma
quc en ¢l caso de algunos impuestos, sobre todo de base movil, se pucde
incurrir en la doble imposicion, con lo cual se incrementan los incentivos para
la evasion y la elusion de su pago.

Por ¢llo, se debe tomar en cuenta la necesidad fiscal que consiste en asignar la
potestad tributaria al nivel de gobierno que tenga la responsabilidad en
determinado servicio u objetivo especifico. De acuerdo a este criterio le
corresponderian al gobierno federal los impuestos que le permitan cumplir los
objetivos de redistribucidn, estabilizacion y asignacion. A los gobiernos
estatales la recaudacidn de carreteras intermunicipales y compartir bajo
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criterios  claros impucstos como ¢l Valor- Agregado -a -los - gobiernos
subnacionales.

Sin embargo, antes de hacer un recuento de los criterios mas relevantes que
pueden guiar una adecuada asignacion de responsabilidades en los niveles. de
gobierno, ¢s conveniente revisar algunos de los planteamientos tedricos que
pueden guiar esta compleja tarca.

b) Las ventajas de un gobierno centralizado

Un primer acercamiento teorico a esta compleja problematica es sefialar las
ventajas de un gobierno centralizado respecto a las tres funciones clasicas
(Asignacion, Distribucion y Estabilizacidn) que el Scctor Piblico ticne en una
cconomia, atribuidas a Richard Musgrave y desarrolladas por Wallance E.
Oates™. La primera de ellas se refiere a la estabilizacion de la economia, que
consiste en ¢l mancjo adecuado tanto de la politica monetaria como de la
politica fiscal.

La estabilizacion

La estabilizacion requiere de un control centralizado de la oferta monetaria en
todo ¢l pais que permita niveles de inflacién que no distorsionen la actividad
ccondémica cn su conjunto.

La fortaleza de un mancjo centralizado estd dado en gran medida por la
naturaleza misma de estas dos politicas que rebasan el ambito local, tanto en
su disefio como en sus efectos.

El indice general de precios, los ciclos ccondmicos, la movilidad de los
contribuyentes que cambian de jurisdiccion, la naturaleza de la deuda y el
financiamiento del déficit, son algunos de los aspectos que pueden scr
mancjados de mancra mas cficiente por una autoridad central dado que su
cobertura se extiende a la nactdn en su conjunto.

' En el Capitulo 1 Un Enfoque ded Federalismo Fiscal, Oates aborda los argumentos econdmicos a favor de un gobierno
centralizado y descentralizado que en este capitulo se toma como una pnimera referencia. Ver Oates EW.  Federalismo
Fiscal.. op.cnt p19-30



La distribucion

La distribucion sc refiere al impacto que ticnen en la cconomia, el ingreso y el
gasto del gobicrno, sobre todo lo que sc reficre a los cfectos de la politica
impositiva, ¢l nivel de déficit pablico y la aplicacion del gasto del gobicrmo a
través de sus diversos programas.

En este caso se hace todavia mas evidente la fortaleza del gobicrno central ya
que la transferencia de subsidios mediante ¢l cobro diferenciado de impuestos
a ricos y pobres crearia distorsiones y provocaria desplazamientos de los
contribuyentes de aquellas localidades que pagan mas impucstos a otras que lo
hacen en menor medida. Se presentaria el llamado comportamiento free-rider
que consiste en que cualquier individuo dejaria para otros la carga del
financiamicnto de los programas distributivos si descubriera alguna forma que
evitara su contribucion, ain en el caso de estar convencido de los beneficios
de una politica redistributiva orientada a disminuir la pobreza de su
comunidad.

Adicionalmente, habria que considerar la movilidad potencial de los residentes
de una jurisdiccion la cual tiende a incrementarse en relacion inversa a su
tamaio, haciendo que las economias locales tengan un comportamiento muy
similar a las cconomias abiertas.

La asignacion

El scctor piblico tienc la responsabilidad de asignar adecuadamente los
recursos que garanticen una oferta suficiente y accesible de biencs y servicios
publicos para cl conjunto de la poblacion. Por tanto, la produccion de estos
bicnes tendria que ser de la forma mas cficiente posible, lo cual esta en
funcion de las caracteristicas propias de cada bien y servicio en cuestion. En el
caso por cjemplo, de un bien publico puro y que por tanto, sc consume
conjuntamente y en la misma cantidad por todos los consumidores que cn este
caso son los miembros de una nacion, presenta mayores ventajas en un
gobierno centralizado que en los gobiernos locales ya que son bicnes que
benefician a miembros de diferentes comunidades.
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Sin embargo, existe- un amplio consenso - en -que-esta- Gltima--funcion -
(asignacion) se le otorgue a los niveles mas bajos de gobierno'y las otras dos
(estabilizacién y distribucion) al gobicrno central.,

c¢) Las ventajas de un gobierno descentralizado

El argumento econdmico a favor de un gobierno descentralizado destaca la
sensibilidad que las autoridades locales pueden tener respecto de la diversidad
de preferencias entre los residentes de las distintas comunidades.

Con cxcepcion de los bicnes ptiblicos puros cuyo consumo ademas de scr
idéntico no esta sujeto al lugar de residencia del consumidor, una forma de
gobierno descentralizada ofrece una perspectiva de cficiencia econéomica mas
elevada ya que los diferentes niveles de oferta de estos bienes podrian ser tan
diversificada como las preferencias y gustos de los grupos de consumidores.
Lo anterior, sc¢ apoyn en ¢l argumento del tcorema de Charles Tiebout, de
“votar con los pies” en donde destaca la opeidn que tiene el consumidor de
seleccionar aquel fugar de residencia que cuente con las estructuras ingreso-
gasto que mejor se adapte a sus preferencias, suponiendo la total movilidad de
los ciudadanos dentro de una nacion, incluyendo los factores no fiscales que
pucden arraigar al hombre a una tierra.

De ahi que los gobiernos descentralizados ademas de ajustar sus diversos
niveles de oferta de bienes y servicios a los gustos y necesidades de los
consumidores, promuevan una dinamica de competencia en la que se favorece
la innovacion en téenicas mds eficientes de produccion de bienes publicos, y
relaciona los costos de los programas publicos con los impuestos que pagan
los beneficiarios.

Bl segundo lugar, otro punto de referencia que puede ayudar en la
determinacton del nivel optimo de descentralizacion que los gobiernos
debieran tener para lograr la maxima cficiencia en una forma de gobierno
federal que busca aprovechar las ventajas de la centralizacion y de la
descentralizacion, son las reflexiones que surgen con motivo del Teorema de
la Descentralizacion desarrollado por W. E. Oates*. Este teorema toma como
punto de partida un caso ideal en ¢l cual se supone que el sector publico ha
cumplido con ¢xito las funciones de estabilizacion, distribucion y asignacion

* Esias reflenones en tomo i Ta descentralizacion se desarrollan en ¢ Cap. 111 La Division de Funciones entre Niveles de
Gobierno Outes. W E Federahismo fiscal - op it p. 53-59
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favorecicndo una ecconomia de pleno empleo con una distribucidn equitativa y
un nivel de precios estable. También supone que no se trata de bienes publicos
puros o nacionales, sino de aquellos bienes y servicios cuyo consumo se puecde
definir sobre un subconjunto geografico especifico del total de la poblacion.
Se supone también, que la distribucion geografica de la poblacién es fija, no
existen ahorros significativos en la provision centralizada (cconomias de
escala) ni externalidades interjuridiccionales.

En este contexto, sc formula ¢l teorcma de la descentralizacion en los
siguicentes términos: “Para un bicn piblico - cuyo consumo esta definido para
subconjuntos geogrificos del total de la poblacion y cuyos costes de provision
de cada nivel de output del bien en cada jurisdiccion son los mismos para ¢l
gobicrno central o los respectivos gobiernos locales - serd siempre mas
cficiente (o al menos tan cficiente) que los gobicrnos locales provean los
niveles de output Parcto-cficientes™ a sus respectivas jurisdicciones que la
provisién por ¢l gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de
output para todas las jurisdicciones.™

Bajo estos supuestos habria una perfecta correspondencia entre jurisdicciones
determinadas, preferencias y necesidades de su poblacidn respecto de los
servicios piblicos requeridos y por la otra los distintos niveles de provision de
cstos servicios por parte de la hacienda publica local preferida por los
residentes. Ello implicaria por tanto, la existencia de un gran niimero de
niveles de gobicrmno para ofertar los bienes publicos demandados por los
individuos de cada jurisdiccion, lo que garantizaria un optimo de bienestar.

En cambio el gobierno central no puede proporcionar un nivel de bienes y
servicios publicos Parcto-eficiente en cada jurisdiccion, con excepeion de un
caso especial en que ¢l nivel de su oferta sca la misma para todas las
jurisdicciones. Solamente en este caso es indistinto que sca centralizada o
descentralizada la provision de biencs publicos. Sin embargo, considerando
que los supuestos de este modelo ideal resultan demasiado restrictivos, el
autor propone otros modelos menos restrictivos en donde retira parte de los
supuestos aqui senalados.

* Una asignacion es optimo de Parclo s1 no existe otra asignacion en la cual al menos uno de los consumidores mejora sin
que empeoren los demis Sin embareo no involucra necesanamente cnterias de equidad social.
*Oates, W E Federalismo Fiscal - op. et p.39
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En uno de sus ensayos mads recientes sobre el Federalismo Fiscal, W.E.
Oates'” hace tres observaciones orientadas hacia una mayor claboracion dc su
‘Teorema de la Descentralizacion.

La primera se refiere a la existencia de la informacion imperfecta o asimetrias
cn la informacién del gobierno centralizado, ademas de otras restricciones
constitucionales que limitan su injerencia en determinadas jurisdicciones. En
contraste con los gobicrnos locales que por estar mas cercanos a la poblacion
poscen un mejor conocimiento de sus preferencias y de las condiciones de
costos de los servicios publicos que requieren sus residentes.

La scgunda observacion se refiere a resultados de trabajos empiricos que
sugieren que  la magnitud de  los  beneficios del  bicnestar de la
descentralizacion financiera puede ser mucho mas amplia. En su tercera
reconsideracion sefala que los beneficios de la descentralizacion tienen su
fuente en el famoso modelo de Charles Ticbout en el afio de 1956 que supone
una clevada movilidad de las familias “voto con los pies™ para ubicarse en la
localidad que les proporcione un paquete fiscal de acuerdo a sus gustos. Sin
embargo, aunque los beneficios de la descentralizacion son aumentados por
esta movilidad no significa por ello una total dependencia, ya que ain con una
absoluta inmovilidad podrian existir los beneficios dc la descentralizacion. Lo
anterior se debe a que ¢l nivel de producto eficiente de un bien publico “local”
varia de una jurisdiccion a otra,

d) Responsabilidades tributarias v de gasto

Descentralizacion del gasto

Estudios recientes®™ destacan cntre los argumentos a favor de la
descentralizacion aquellos relacionados con bienes y servicios piiblicos locales

que sc ofrecen a una poblacion localizada ya que su cantidad y tipo depende
de los gustos y necesidades de los residentes locales.

*T Oates, W.E. An Essay on Fiscal Federahsm, Journal of E Luterimure, Sep 99, Vol 37 Issue 3, p. 1120, 30p

¥ Shah A Roberts § Boadway R. L Retorma de los Sistemas Fiscales en las Economias en Desarrollo y los Mercados
Emergentes una Perspectiva Federalista Informe 1259 de la sene Policy Research Working Papers. Departamento de
Investigaciones en Politica Division de Economia Pablica, Febrero de 1994, Banco Mundial. Publicado en espaiiol en
Cronmica Lemislativa, Organo de Informacion de Ta LVI Legistatura, H. Camara de Dipatados. Afio [V/ Nueva Epoca /
Nuamero Especial-17 Mevico, Octubre 1995,
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La ventaja se refleja en una reduccion de costos de los servicios por concepto
de mcnores gastos administrativos y una optimizacién de los volimenes
ofrecidos e¢n un ambiente de competencia entre jurisdicciones, lo mismo
ocurre e¢n ¢l caso de bienes y servicios semi-privados (escuclas, caminos,
hospitales). Quiza el argumento mas importante a favor de la
descentralizacion fiscal sea ¢l de favorecer con ésta la responsabilidad fiscal
de los niveles locales de gobierno que se traduce en obtener los ingresos
necesarios para cubrir su  gasto publico. Sin embargo, ¢l grado de
centralizacion-descentralizacion en materia de gasto varia de un tipo de gasto
a otro. En contraste, los argumentos a favor de su centralizacion, sc refieren a
los beneficios indirectos interjuridisccionales, a la armonizacion del gasto y la
equidad federal, principalmente.

Desde esta perspectiva la funcion del gobierno federal es la de suministrar los
bienes y scrvicios publicos nacionales y  beneficios indirectos
interjuridisccionales (defensa, relaciones exteriores, control de la reserva
monetaria etc.), mantener la eficiencia del mercado interno (libre flujo de
bienes y servicios, mano de obra y capital) y buscar la equidad redistributiva
en todo el pais (vertical y horizontal),

l.os estados deben ser responsables por el suministro de bienes y servicios de
naturaleza local o estatal (salud, seguridad, educacidn, servicios sociales,
comunicaciones y transportes en cl ecstado, entre otros) y compartir la
responsabilidad de la distribucion.

Descentralizacion tributaria

Respecto a la descentralizacion de las responsabilidades tributarias, la
problematica es muy similar a la del gasto, ya que un grado de
descentralizacion profundo, implicaria que los estados pudicran determinar
sus propias estructuras impositivas ¢ incluso sus propias bases de
contribucion. En esa situacion, cxiste el riesgo que se presenten deficiencias
que lleven a una distorsion en los siguientes rubros: la movilidad de los
factores, la ceficiencia del mercado comiin interno, la ineficiencia fiscal por las
diferencias de los Beneficios Fiscales Netos y finalmente la inequidad fiscal
horizontal en la federacion. Sin embargo, las deficiencias provocadas por la
descentralizacion tanto del gasto como del ingreso pueden corregirse con una
adecuada reglamentacion y subsidios condicionados del gobierno federal
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combinados con una prestacion descentralizada, dejando-cl mancjo de- las
cconomias de escala para cl nivel cstatal.

Desde la perspectiva del ingreso, el criterio de eficiencia indica la
conveniencia de que sea el gobierno federal quien se haga cargo de las fuentes
de ingresos moviles, de aquellas que tengan un potencial redistributivo mayor
o bien de recursos distribuidos desigualmente entre los cstados. Bajo este
criterio estarian centralizados los impuestos directos ¢ indirectos mas
importantes, aunque no hay razén para que los estados no los pucdan
compartir.

El supuesto basico consiste en que ¢l gobierno federal debe mantener un
dominio suficiente sobre los impuestos directos para poder lograr las metas de
armonizacion tributaria y cquidad nacional. En cambio, ¢l disefio mismo del
sistema de impuestos indirectos depende del grado de descentralizacion
tributaria hacia los Estados. Por c¢jemplo, impucstos indircctos importantes
como ¢l IVA puede tener complicaciones administrativas, sobre todo si se
opcra sobre una base multiple y tasas diferentes en cada Estado.

¢) Marco conceptual para la asignacion del gasto y de los impuestos
Asignacion del gasto

Otros cstudios™ que combinan la experiencia internacional con la teoria
economica proponen un marco conceptual que se puede tener como referencia
para la asignaciéon de funciones en materia de gasto o de impuestos. En el
cuadro 1.1, se describen las bases conceptuales que se pueden tomar como
referencia para una asignacion del gasto tomando en consideracion criterios de
cquidad, de eficiencia y de responsabilidad fiscal.

¥ Los trabajos de Anwar Shab (1994) v (2000 hacen este gjercicio. En el primero, presenta algunas bases conceptuales en
la astgnacion del gasto v de los impuestos En el segundo trabajo presenta algunos casos coneretos. Entre los paises
considerados destuca Austrahia, Brasil, Canadd, Chana, Alemamia, India y Estados Unidos. En ¢l trabyjo del Banco
Mundtal (1995) se incluyeron jos siguientes paises: India, Indonesia, Sudafrica y México. El trabiyjo de Sampere J. y
Sabatzo 1 (1998) ntroducen estas bases conceptuales al caso de México. El trabiyo de Aghon Gy Casas C (1996)
analiza la competenciss en matena tmbutaria y de gasto en Argenting, Brasd, Colombia, Chile y Venezuela

41

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




CUADRO 1.1

BASES CONCEPTUALES EN LA ASIGNACION DEL GASTO

Categoria del gasto Politicas | Proveedor y{Comentarios

v administrad

estandare |or

&
Defensa F F Costos y beneficios nacionales
Relaciones exteriores |F F Costos y beneficios nacionales
Comercio g F Costos y beneficios nacionales
Internacional
Politica monetaria F F Costos y beneficios nacionales
Comercio interestatal | F F Costos y beneficios nacionales
Subsidios a Ta industria | T F Desarrollo regional
y negocios
Migracion T |F g Costos y beneficios nacionales
Acrolincas yl|F F Costos y beneficios nacionales
ferrocarriles
Politica fiscal F. E F.E,M Coordinarse ¢s posible
Regulacion o F F,E,M Mecrcado comun interno. |
Recursos naturales F F E.M Promucve un mercado comin
Medio ambiente |F,ELM |E.M Costos y beneficios pucden

ser nacionales
Agricultura ¢ industria |F. £, M {E. M Efcctos interjuridiccionales
Educacion TR EM O EM Transferencias en cspeoic |
Salud T F,EM |E/M " |Transfcrencias en cspecic
Policia LM E, M Beneficios locales
Agua, Alcantarillado  |M M Beneficios locales
Basura M M Beneficios locales
Bomberos M M Beneficios Tocales
Caminos o
T Interestatales |[F E,M " |Mercado comiin interno |
T Estatales” B EM " TCostos y benelicios estatales
CInterregionales T |12 M Coslos y bencficios
interregionales
Locales M M Costos y beneficios locales

Simbologia: FF: Federal; E: Estatal y M: Municipal
Fuente: Sampere Jaime y Sobarzo Horacio. Federalismo Fiscal en México. El
Colegio de México. México 1998, pag. 25
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El trabajo de Shah®® sciiala también que de una muestra de 13 paises en
desarrollo, en ningin caso ¢l gobierno federal comparte la responsabilidad con
otros niveles de gobicrmo en las siguientes materias: defensa, comercio
internacional, relaciones exteriores, politica monetaria, migracion y comercio
interestatal.

Ein cambio 10 paises si lo hacen en salud, 9 en policia, industria y agricultura,
8 cn bienestar social, recursos naturales y cducacion, 6 en carrcteras, 5 en
medio ambiente, 2 en seguro de desempleo y solamente un pais en transporte
acreo y ferrocarril.

L.a asignacion dc competencias y responsabilidades de gasto de los paises
seleccionados en la muestra de Aghon G. y Casas C.7' se ajustan, en gran
medida, a lo establecido por la teoria del federalismo fiscal en ¢l sentido de
dejar al nivel federal los bienes piblicos de caracter nacional y a los
municipios la provision de bienes y servicios de naturaleza meramente local.

l.a falta de claridad se da fundamentalmente en las funciones del nivel
intermedio que van desde la prestacion de servicios hasta la normatividad, el
control y la asistencia técnica.

Con excepeion de Chile, las facultades de los gobiernos subnacionales de los
restantes paises latinoamericanos, se entienden concedidas a éstos, siempre
que no estén prohibidas explicitamente por la ley, de ahi que puedan existir
una duplicidad de funciones.

Quiza la practica mas genceralizada en estlos paises sca la transferencia de
funciones que antes eran exclusivas del poder central respecto de la salud y de
la educacion.

! Los 13 paises son: Argentina, Bangladesh, Brasil, China, Indsa, indonesia. Malasia, Nigeria, Nueva Gumea, Pakistin,
Philipmas, Umon Sovienea v Tadandia Sha Anwar, The Reform of Intergovernamental Fiscal Relations tn Developing
and Emerging Market Economies Washington, D C "The World Bank, 1994

' paises seleccionados  Argentina, Brasil, Colombia, Chile y Venezucls ¥er Aghon Gy Casas C. Un Anahisis
Comparativo de los Procesos de Descentralizacion Fiscal en Aménica Labina Revision de Algunas Experiencaas. En
Arellano Cadena Rogeho (Compiladon), Mévico hacia un Nuevo Federahsmo Fiscal. Gobierno del Estado de Puebla s
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iste proceso de transferencias ha sido una fuente de nuevos problemas
rclacionados con los mecanismos de traspaso de funciones y la capacidad de
absorcion de las nuevas responsabilidades de los gobiernos subnacionales.

Ademis de problemas propios de superposicion por la falta dc precision de las
funciones para cada nivel de gobierno.

El Banco Mundial® cncuentra que en la practica los gobiernos centrales
desempeiian una funcion directa mas extensa de lo que recomicenda la teoria
ccondmica, ain en los casos en donde la asignacién de funciones del gasto se
define constitucionalmente de acuerdo a los principios tedricos.

lLos gobicrnos centrales se suclen encargar directamente de la prestacion de
servicios que, en teoria, deben estar bajo ¢l control de los gobiernos cstatales y
municipales. Ello s¢ debe en gran medida a la incapacidad administrativa de
los gobiernos subnacionales para asumir la delegacion de responsabilidades en
la operacion y mantenimiento de los servicios locales.

Este predominio del gobierno central se refleja en la proporcion del gasto que
mancja, Brasil (43%). México (80%), China (47%), India (70%). Sin
cmbargo, aun cn los gobiernos mas descentralizados, como Brasil, ¢l gobicerno
central estd involucrado en funciones puramente locales o bien se ¢jerce un
control a través del sistema presupuestario como en el caso de China.

Asignacion de los impuestos

De igual forma, para el caso de la asignacion de los impuestos, se propone la
siguiente distribucion de funciones que puede ser ttil como guia para que cada
gobicrno pueda hacer su propia adaptacion (ver cuadro 1.2),

** Shab A, Roberts 8 Boadway R. La Reforma .. op. cit. p. 81-86
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CUADRO 1.2

BASES CONCEPTUALES EN LA ASIGNACION DE IMPUESTOS

Tipo de impuesto Determinacion | Recoleccion  y|Comentarios

de Administracion

Base |Tasa
Aduanas F F F Al comercio

internacional

A larenta de empresas | F : F Factor movible
Sobre recursos | FF F F Distribucion de
naturales tasas inequitativas
Al ingreso dec las(F F,ELM |F Factor movible

personas fisicas

A lanémina

FE |[RE |FE

Cubre
social

scguridad

VA

Las fronteras entre
cstados

Impuestos al “pecado”

Son rebasadas

Alcohol y tabaco

Responsabilidad
compartida

Toterias

EM |ELM E,M

Responsabilidad
local

Impucstos a los
“males”™ Carbono

F F F

Combatir
contaminacion
nacional

A la  cmision dc
contaminantes

F, E|F,EEMI|F EM

Impacto puede ser
nacional, regional o
local

A los vehiculos | E L E Responsabilidad

automotorces cstatal

Alos negocios  |E E E Bencficios de

impucstos

A la propiedad I M M Factor no movible

Alaticrra E M M Factor no movibic

Cargos sobre servicios |, EJ[F,E,M |FLEM Pagos por scrvicios
M recibidos

Simbologia: I'; Federal;

E: Estatal y M: Municipal

FFuente: Sampere Jaime y Sobarzo Horacio. Federalismo Fiscal en México. El
Colegio de México. México 1998, pag. 26
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De una muestra de 15 paises en desarrollo™, en 14 de ellos los gobiernos
subnacionales recaudan y administran el impuesto a la propiedad, en 12
desempeiian cstas dos funciones en impuestos sobre ¢l alcohol y precios y
tarifas. En la mitad de los paises estos niveles de gobierno mancjan también
los impuestos sobre recursos y ventas al menudeo. En menor medida,
solamente en 4 paises, impuestos a las corporaciones y ¢l IVA. Este mismo
estudio, resalta ¢l hecho de que impuestos que tedricamente deben manejarse
de manera centralizada, son administrados por los gobicrnos locales, como en
¢l caso de impuestos de importacion en Malasia y en China. Los impucstos
sobre los recursos naturales generalmente estan centralizados excepto en
India. El Impuesto al Valor Agregado (IVA) en Brasil es administrado por los
estados, el impuesto a la propiedad es centralizado en Indonesia. En México cl
nivel municipal ticne acceso solamente a algunas tarifas, recargos y al
impucsto sobre la propicdad.

In los estudios de caso de los cinco paises latinoamericanos® las diferencias
en la participacion que los gobiernos cstatales y municipales ticnen en la
determinacion de la base, en la definicion de la tasa y en la propia
administracion de la recaudacion, refleja de manera mas precisa el grado de
centralismo y en su caso los avances de la descentralizacion tributaria en cada
pais. En todos los casos existe una separacion tributaria por niveles de
gobicrno, aunque la diferencia radica en la reparticion de los recursos y en cl
sistema de transferencias intergubernamentales con fines redistributivos y
compensatorios.

Como sc¢ menciond anteriormente, la teoria de la asignacion de los ingresos
sugicre que el gobierno federal debe tener control de los impuestos directos
que gravan a factores moviles (capital), que redistribuyen la riqueza (ISR,
riqueza u obsequios), o que implica una desigualdad en su dotacion (recursos
naturales). En cambio, ¢l control de los impucstos indirectos es menos obvio,
aunque existen algunos como cl [VA que pueden representar ciertas ventajas
de eficiencia en su administracion y armonizacion si lo controla el gobierno
federal.

A pesar de que la asignacion de los ingresos en la prictica® es muy diversa
respecto a la participacion de cada nivel de gobierno en la determinacion de la

“Ver Shah Anwar. The Designe. . op ¢it
“ Aghon Gy Casas C op et
“Shah A Roberts S Boudway R La Reforma... op. cit. p. §7.92
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base, fa tasa y la administracién tanto de los impuestos dircclos como
indirecctos, en la mayoria de los casos cl gobierno federal controla,
adicionalmente a los gravimenecs directos, los principales impuestos indirectos
ya que le representan mids de la mitad del total de sus recursos.
Desafortunadamente en los casos en los cuales los gobiernos subnacionales
han tenido una mayor participacion en el control tanto de impuestos directos
como indirectos han surgido problemas de ineficiencia administrativa, falta de
armonizacion, problemas en ¢l mercado comiin interno, insuliciencia de
recursos del gobierno federal para atender problemas de redistribucion y
cquidad. Sumado a lo anterior, ¢l grado de autonomia lograda por esta mayor
participacion, de los niveles estatal y municipal no ha sido significativa, o bien
ha sido contrarrestada por otros mecanismos del gobierno federal.

1.3.3. Esquema fiscal

Los siguientes son algunos de los elementos mds relevantes en el tratamiento
de la compleja problemiitica que implica establecer una acertada distribucién
de competencias tributarias y de gasto publico, entre los diferentes niveles de
gobicrno, que conforman un sistema federal.

Objetivos globales como la eficiencia y la equidad en una nacién, combinados
con otros de cardcter focal como la provision de servicios publicos, implican
esquemas  de  armonizacion y coordinacion de las relaciones fiscales
intergubernamentales que garanticen una mejor utilizacién de los recursos
ptiblicos. A continuacion se com(.nlan al;,unos de los principios generales que
caracterizan estos esquemas fiscates™

En primero se refiere a la importancia que tiene considerar el esquema de
relaciones fiscales como un 1odo en donde cada parte contribuye y se
beneficia con el logro de los objetivos.

Otro muy importante es la descentralizacion del sistema fiscal ya que como se
ha sefalado reiteradamente en el presente documento, es un factor que
auvmenta la eficiencia y la responsabilidad tanto en la recaudacién de los
impuestos como en la asignacién del gasto. '

“Shalh A, Roberts S. Boadway R La Retornn. . op. est, pp. 73-78
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El disciio de un esquema fiscal adecuado, también depende del grado de
control que la Economia deje en manos del Estado en la asignacién y
distribucién de recursos, de la necesidad de armonizacion y coordinacion
tribwaria, de la brecha fiscal existente en los gobiernos subnacionales, asi
como de las caracreristicas de sus instituciones responsables de estas tareas de
coordinacién.

1.4.- Alternativas de financiamiento en un gobierno federal

La existencia de una gran diversidad de alternativas de financiamiento®’
instrumentadas en los sistemas federales vigentes, refleja la complejidad que
las relaciones fiscales han adquirido en estas formas de gobierno en un
contexto determinado. De ahi la imposibilidad de encontrar la alternativa
optima que pueda responder adecuadamente a los requerimientos de recursos
financieros en cualquier federacion. Sin duda se trata de evaluar sus ventajas y
desventajas pensando mds bien en su instrumentacién dentro de un esquema
cambiante y flexible que se vaya adecuando a las necesidades de cada caso en
particular. Con tal propésito se revisarin solamente dos de las opciones mds
utilizadas en gobiernos federales d(,su,ntmli/,'ldos las subvenciones, las
transferencias v la participacion en mgu'sm % La virtud de estas alternativas
no reside en que sean las tnicas ni las mis adccuadas. sino en que resumen la
problemdtica que las relaciones intergubernamentales en materia fiscal han
adoptado en estas formas de gobierno, por lo que pueden representar una
valiosa referencia para el disefio de procesos de descentralizacion en esta
materia.

1.4.1. Subvenciones y transferencias
Subvenciones

De acuerdo a Giménez Antonio, en sentido riguroso las subvenciones cumplen
una funcion mds amplia que solamente instrumentos de financiamiento. Sin
embargo, en ¢l caso en que el gobierno central concentra el rendimiento total
de todos los impuestos existentes, las subvenciones se convierten también en
una via de financiamiento de los gobiernos subcentrales. En este sentido

7 Paa una vision mds amplia de este tema se puede consultar fa tipologia completa de las diversas alternativas de
Hnanciamienta en {os sistemas fedetales, que desacrolla Giménez Antonio en Financiaciin de las Awtonomias. H. Blume
Ediciones, Espana, 1979 Inttoducaion pp. 11-38

Y Est jetarquizacton de alternativas es tomada de Giménez Antonio, Financiacion... op. cit. pp. 23-37 en donde se puede
consultar una clastficacion neis ampha
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pueden orientarse a resolver el problema de la insuficiencia financiera y el de
la subprovisién de determinados bienes y servicios piiblicos. Este mismo
autor, distingue seis tipos de caracteristicas que permiten clasificar los tipos
primarios de subvenciones®™: Incondicionalidad, condicionalidad, globalidad,
gradualidad, limitacién, sin limitacién. Por lo que puede haber tantos tipos de
subvenciones como combinaciones posibles de este niimero de caracteristicas,
las cuales deberdn adecuarse a cada objetivo particular que se persigue. Por
ejemplo, en ciertos contextos las subvenciones condicionales graduadas han
sido el instrumento adecuado para el logro de los niveles minimos de
cobertura de los servicios y de su provision optima. Asi mismo desde la
perspectiva del receptor las  subvenciones con menos restricciones  son
preferibles.

Transferencias condicionadas y no condicionadas

La teoria de las transferencias® distingue dos tipos basicos: las condicionales
y las incondicionales. En las primeras el otorgante establece los fines para los
que el receptor tiene qué utilizar los fondos. En cambio en la segunda no
existen tales especificaciones, lo cual permite que el gobierno que recibe los
recursos pueda darles el uso mds adecuado de acuerdo a sus prioridades.
Dentro de la categoria de transferencias condicionales hay una gran variedad
de formas posibles, aunque la mds popular es la compensatoria que implica un
cierto desembolso del receptor.

El principio tedrico que fundamenta ¢l concepto de transferencia surge por la
ineficiencia que pueden ocasionar en el mercado los beneficios o costos
externos entre agentes ccondmicos. Para corregir estos niveles ineficientes de
actividad A.C. Pigou senala que “en el caso de beneficios externos la unidad
econdmica que genera los efectos externos deberia recibir un subsidio unitario

igual al valor en el margen de los beneficios externos que crea™'. Lo anterior
se aplica solamente en el caso de que estas unidades econdémicas individuales

generan beneficios externos, de lo contrario se deberia aplicar un impuesto

Y umhunn no et ||||gu resneciones sobte ol npo de gasto al que debe aplicarse Condicionahdad: el otosgante
estiblece alpin upe Je restneaon Globahdad: no guarda proporcisn con ¢l costo del servicio, se Hiaman también en
blogue o no de Lis graduadas Graduahdad. es propozaonal al gasto o costo del servicio, Linntacion: se establece un tope
a linnte al monto total de tondos otorgados. Sm linntacion noe existe tope. se les Hama timbién de fin atnerto.

Ve Oates, WE op ot Cap [T pp 931310 Aunque se puede considerar otra clasficacion en Shah Anwar, The
Design . op ot p 21 Fiste autor distinguie entie transferencias sin Aportactin v con Aportacion. En el primer caso
pueden ser condivionadas o no condicionadas ¥ siempre estin onentadas o un propasito especifico. 1n el sepundo son
selectusis y condicionadas, estos subsidios impactan ¢l poder adquisiivo y los precios relativas,

“' Eate principo se alustra grificamente en Oates, W E. Federalismo _op. ot pp. 95 y 95
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equivalente. De esta forma, el agente decisor tendria un incentivo para tomar
en cuenta los efectos externos de su comportamiento, con lo cual el mercado
regresaria a un nivel de eficiencia. Esta justificacién Pigouviana de las
transferencias es ampliamente criticada por Ronald Coase, quicn asegura que
es posible eliminar estas ineficiencias a través de acuerdos entre los propios
agentes interesados, en donde el papel del gobiecrno deberia ser facilitar ese
proceso. No obstante, a juicio de W.E. Oates, sigue representando una
solucién conceptual al problema de las transferencias en su funciéon de
mecanismo corrector de ineficiencias, aunque reconoce la necesidad de una
teoria de las transferencias intergubernamentales en términos de un esquema
explicito de cleceion colectiva.

Este autor, sefala que la forma apropiada de transferencias
intergubernamentales  para  corregir  las  distorsiones  originadas  por
externalidades en la provision de bicnes piiblicos es la transferencia
compensadora variable con fin abierto y no una transferencia condicional o
incondicional a tanto alzado. Las transferencias incondicionales son un
instrumento adecuado para la redistribucion de la renta, siempre y cuando se
orienten a la redistribucion de la renta entre los individuos y no entre las
jurisdicciones, de lo contrario este tipo de transferencias pueden agravar la
desigualdad en la distribucién de 1a renta en lugar de reducirla®. Asi también,
un programa de transferencias incondicionales, en los que la transferencia per
cdpita variara inversamente con el nivel de renta per cdpita en la jurisdiccion,
parece ser la solucién mds lactible para asegurar el tratamiento igual de los
iguales (cquidad horizontal). La prictica de los paises federales muestra un
amplio uso tanto de las transferencias condicionales como las incondicionales
para enfrentar problemas redistributivos o en renglones de gasto que implican
clectos externos interjuridisccionales como la educacién y las carreteras.

Son también importantes, otras razones econémicas™ que explican y Jusuﬁcan
¢l origen de las transferencias intergubernamentales y que surgen de la misma
teorfa de la asignacién del gasto y de los ingresos.

Brecha fiscal

Consiste en un desequilibrio entre la capacidad de recaudacién y la
responsabilidad del gasto. Esta brecha entre ingreso y gasto puede tener su

** Este problemdtica se ilustra numéncamente en Gates, W.E. El Federalismo... Lop.cit. p 112

“*las S razones ccondmicas que se eaplican en este texto fueron tomadas de Sha Anwar, La Reforma...op. cit. pp. 69-72
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origen en las mismas recomendaciones tedricas de descentralizar cl gasto y
centralizar el ingreso por razones de eficiencia ya que la recaudacién central
cvita la competencia tributaria y las desigualdades entre los estados. También
pucde ser ocasionada debido a que el gobierno federal ocupa un espacio
tributario mayor del que necesita para llevar a cabo sus responsabilidades
fiscales.

Incequidad fiscal

Se da cuando los ciudadanos de distintos estados reciben un trato desigual en
el esquema fiscal, es decir no se cumple el principio de la equidad horizontal
cn un federalismo fiscal eficiente. Por lo general esta situacién es un resultado
natural del grado de descentralizacion del sistema (ributario, ya que la
capacidad tributaria es la fuente mds importante de la inequidad fiscal. Esta
capacidad recaudadora de los estados se reflejan en una diferencia de costos
en la prestacion de los servicios publicos, por lo que cada estado ofrece
diferentes Beneficios Fiscales Netos™ a sus residentes. Los subsidios de la
Federacion hacia los Estados pueden climinar estas diferencias.

Ineficiencia fiscal

Es ocasionada también por los diferenciales en lo Beneficios Fiscales Netos,
los cuales provocan una asignacién ineficiente de recursos, favoreciendo asi a
aquellos estados que tienen una mayor capacidad tributaria y por tanto
mayores Beneficios Fiscales Netos.

Beneficios indirectos

LLos beneficios indirectos entre los Estados se da cuando existe un tipo de
gasto que puede beneficiar a residentes y no residentes de un estado, por lo
que s¢ podria deteriorar cada vez mds la prestacion de los servicios en una
determinada jurisdiccién.

Armonizacion fiscal

Se orienta al mantenimiento de la eficiencia del mercado comiin interno y a la
cquidad en el Sistema Federal. En el renglon del gasto, la armonizacién puede

* Ei Beneficio Fiscal Neto se detine como la diferencia entre el valor de los servicios piblicos y su costo expresado en ¢l
cobro de immpuestos.
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evitar una competencia costosa entre los estados; y avanzar hacia' una mayor
equidad nacional a través de una redistribucién garantizando un nivel estdndar
a nivel nacional de servicios puiblicos.

En la prictica®, en los paises en desarrollo las transferencias no condicionadas
se han convertido en una prictica comtn para resolver problemas de brecha
fiscal, con excepeion de los paises que tienen un sistema compartido en el cual
no hay reasignacion de fondos entre jurisdicciones. Los estados recaudan y
negocian con el gobierno central la cantidad de fondos que se va a transferir a
este dltimo. También hay otros casos en los que el esquema de compartir
ingresos no condicionados se orienta a resolver problemas de inequidad
horizontal®,

En general, la asignacion de fondos mediante la negociacién aumenta la
incertidumbre presupuestaria en los niveles estatales y municipales, ademis de
hacer poco transparente el proceso de transferencias.

Respecto a las transferencias condicionadas la prictica comin de los pafses en
desarrollo es la falta de una férmula y objetivos precisos a los que se orientan
los recursos, lo que provoca una considerable discrecionalidad por parte del
gobicrno central. Asi también sc destaca ¢l uso limitado de los fondos de
compensacion,

1.4.2. La participacién en ingresos

La lNamada “participacién de ingresos” (revenue-sharing) utilizada, entre
otros, en el sistema fiscal estadounidense es considerada como equivalente a
las  subvenciones globales incondicionales y su propésito principal es
solucionar los problemas de insuficiencia financiera y no de pobreza relativa
local o regional. Aunque tiene ¢l inconveniente de que debilita el nexo entre
ingresos y gastos ya que una de las condiciones esenciales para el buen
funcionamiento de un sistema fiscal descentralizado consiste en que el
financiamiento  de los servicios publicos locales se realice mediante
'nnpucsl()s.(’7

* Se refiere a la muest IlIL paises estudiadis en Shix Anwar, La Retorma..op. cit. pp. 93-103

“ En los estudios de vaso de Jos cinco pafses latinoamencanos, G. Anghén y s C. Un Anilisi op. cit. encuentran
que Tas transterencias presentian elementos redistributivos debido a Jas grandes disparidades en ingresos interpersonales ¢
nternqunsdicaronales
7 Jista es uma sintesis de los ponetpates: planteamientos de Giménez Antonio en Financiacion... op. cit. pp. 30-38 en
dotde también se pueden consultar Las dos formulas a través de las cuales se determind el monto transferido, cuando se
establecia en los Estidos Unidos de Norteaménca en 1972, el sistenin de participaciones en ingresos. Se manejan dos
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Sin embargo, visto desde Ia perspectiva del Modelo® multinivel de Musgrave-
Tiebout la crisis financiera de los estados y municipios es el resultado de fallas
en la adopcién de disposiciones fiscales mds adecuadas, por lo que la
participacion de ingresos se podria considerar solamente como una alternativa
complementaria a la division de funciones y bases impositivas entre los
diversos niveles de gobierno. Si las actividades gubernamentales se llevaran a
cabo de acuerdo a este modelo es decir, dejando las funciones relacionadas
con la distribucion y estabilizacion en manos del gobicrno central y
comparticndo con los gobiernos estatales 'y municipales algunos servicios
ptiblicos, esta forma de financiamiento tenderfa a desaparecer. Ello implicarfa,
en términos de ingresos, que el gobierno federal simplemente podria compartir
sus ingresos del impuesto sobre la renta con los Estados y Municipios.

La discusion que generd la propuesta de Presidente Nixon en 1972, de
transferir una importante cantidad de recursos a estados y municipios sin
ningtin tipo de restriccion dejé ver la pertinencia de considera algunas
desventajas de la participacion en ingresos como forma de f{inanciamiento. La
objecion central seiiala la falta de congruencia entre las grandes prioridades
del pais definidas a través de su sistema de planeacién y la asignacién de
fuertes cantidades de recursos a unidades gubernamentales que no estdn
claramente vinculados a éstas. Este autor® presenta algunas de las prioridades
nacionales en las cuales el plan de participacidén impositiva tiene serias
deficiencias debido a que los gobiernos estatales y municipales poco o nada
pueden hacer para lograrlas. Algunas de las mds importantes son el
mantenimiento del pleno empleo, el combate a la pobreza, el sistema de
bienestar, seguro de desempleo y de vejez, la vivienda, sistema de transporte
masivo, la lucha contra la contaminacion y el mejoramiento de las escuclas
piblicas. Por lo cual se considera que cl sistema de participacién de ingresos

tormulas. una propuesta por el Senado y otra por la Camara de Representantes aungue se aplics Ja que resulte mayor de
ambas

" La expheacion del Modelo Musgrave-Trichout forma parte de una discusion mis amplia sobre la pagicipacion
unpositvs como alternativa para el finanaamiento del federalismo en una pesspectivae racional. Se seaata que et
desequihbnio fiscal de los gobiemos estatales v municipales es el sesultado del bigo dinanusinas de sus ingresos respecto a
los ingresos de la tederaaion y al ripudo ineremento de la demanda de servicios publicos. Quizd las unplicaciones mis
importantes de este modelo pata Las haciendas estatales 'y municipales sea gue exenera a tales gobiernos de s nec ad
de utihizar impuestos progresivos vevitar los regresivos, Estos gobiernos podrian transferir algunas de sus actividades sl
gobnerno tederad como Lo educacion Podian atithzan los impuestos sobre la contaminacion, impuestos estatales sobre
renty de socedades, asi como incrementos de la inposicsan basada en el principro del beneticw. Ver Mclure Charles E.
I Parnapacion Tmpositeva, | Ui alternativa parac un federalismo fiseal eacional?. En Financiacion de la Attonomias,
Espana, H Blume Ediciones. pp 189-215

“Una explicacion ampha de cada una de bas priondades sefaladas se puede consultar en Keyserling Leon H.
Paricipacion en angresos: Sus uoplicaciones pare los temas discales interguber les presentes y tuluros:
argumentos et contta. En Faancaaon opoat pp. 243-261
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fomenta una mayor dispersién de responsabilidades. En todo caso, los estados
y municipios pueden ejercer un mejor gasto en sus respectivas jurisdicciones
siempre y cuando gasten como quicran aquellos ingresos que eflos mismos
hayan recaudado.

En contraste, la consideracion bdsica para adoptar este mecanismo de
financiamiento consiste en que los gobiernos estatales y municipales son
incapaces, por razones que escapan a su control de asegurar los niveles dc
servicios piiblicos locales considerados como minimos indispensables en el
dmbito nacional. Ademds se muestra que desde la perspectiva del equilibrio
general, la participacién impositiva federal no parece necesitar incentivos al
esfuerzo fiscal estatal y local. Afin considerando que en un andlisis de
equilibrio parcial existan gobiernos que reciben del gobierno federal un monto
de subvenciones incondicionales exactamente igual a los impuestos federales
pagados por sus contribuyentes, otros que reciben menos y otros mas que son
receptores netos de fondos. De acuerdo a las premisas anteriores, este autor”™
senala algunos de los factores distributivos que debe contener este instrumento
de financiamiento para que sca adecuado:

i) Los gobiernos de las dreas metropolitanas deben recibir ayuda especial para
contrarrestar la destructiva competencia impositiva.

b) La utilizacién de incentivos al esfuerzo fiscal en la férmula de distribucion,
es inconsistente con la racionalidad bésica de la participacién de ingresos.

¢) La distribucién de fondos debe orientarse hacia los gobiernos en donde
reside un nimero relativamente grande de familias con bajos niveles de renta.

d) No existe un sélido argumento, si es que existe, para que se distribuyan los
fondos en relacién inversa a las rentas estatales per cdpita.

¢) Una distribucién anticiclica de los fondos, cn proporciéon a las
disminuciones de los ingresos estatales y locales por debajo de los niveles de
pleno empleo, contribuiria tanto a estabilizar la economia como a incentivar a
los gobiernos estatales y municipales.

™ Una exposicidn mas amplia de su popuesta se puede consultar en Break George F. Participacion en ingresos: sus
implicaciones para Jos astemas fiscales  intergubernamentales  presentes y  futuros; argumentos a favor. En
Financracion_op. arpp 227-241
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Existen también consideraciones a favor de la participacién en ingresos,
tomando en cuenta la complejidad de la administracién piablica féederal frente
a las ventajas de los gobicrnos estatales y municipales para establecer y
atender sus prioridades de manera mds eficiente”"

Finalmente, la conclusion a la que se llega en este debate consiste en que no
hay ninguna receta fiscal tinica, que pueda solucionar todos los problemas. Por
lo que es necesario diseiar un paquete de instrumentos fiscales en el cual cada
técnica esté dirigida a cada uno de los problemas que se pretende resolver. En
este sentido es ilustrativa la siguiente propuesta en la cual se sefialan los
problemas intergubernamentales mads m;,mhcauvos y el paquete de técnicas
fiscales recomendado para abordar tal problcmallca7

Problemas a resolver:

. Desequilibrio fiscal vertical entre ingresos y gastos de estados y
municipios. :

2. Capacidades fiscales desiguales para la provision de bienes piblicos.

3. Desajuste entre costos y beneficios cxternos m(ergubernamenlales,
4. La pobreza medida .por un mvel mi’mmo de consumo de bienes
puiblicos.

5. La competencia impositiva cara a la industria

Paquete de técnicas fiscales:

1. Crédito parcial del impuesto federal sobre la renta personal, para los
impuestos estatales sobre la renta personal, e incluso quizd para los
locales.

fiscal. En Financiacidn... op,

™ Ver Connatly John 8. I Punto de vista de un miembro del gobieno sobre ¢l
cit. pp. 217-226 f

™ Lo detalles de esta propuesta se pueden consultar en Herber Bemard P. Discusion. En Financiacion... op. cit. pp. 263-
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2. Participacién --general “ ‘en ““ingresos ~ (subvenciones " federales
incondicionales). . Lt A

3. Participacién condicional en ingresos (subvenciones condicionales).

4. Un impuesto negativo sobre la renta, de dmbilo federal, ‘con los
ajustes apropiados para los incentivos al trabajo y el tratamiento de
rentas salariales,

5. El gobierno federal debe proponer un proyecto de suplemento
impositivo a los gobiernos estatales y municipales.

Aunque en esta propuesta se sefiala solamente una téenica fiscal para cada
problema, lo conveniente es que sc hagan diversas combinaciones entre éstas,
debido a que tienden a reforzarse unas a otras. Adicionalmente, este autor
comparte la idea de usar de manera creciente las subvenciones condicionales
para lograr las prioridades nacionales fundamentales. Sin embargo, ello no
implica que no se puedan usar para fines igualatorios, asi como las
subvenciones incondicionales pueden ayudar a resolver problemas especificos
dc interés general.

1.5.- Descentralizacion y modernizacion administrativa

1.5.1. La descentralizacion: lecciones recientes

Aunque la descentralizacion tiene una vinculacion muy estrecha con el
federalismo fiscal no se debe entender como sinénimo de éste tltimo, en todo
caso cs un prerrequisito indispensable para que un sistema federal pueda
funcionar adecuadamente, ya que como se sefialé en el apartado
correspondiente, combina la  centralizacién con la descentralizacién
aprovechando las ventajas que cada una de ellas le reporta.

Una conceptualizacion de la descentralizacion que permite un acercamiento
desde diferentes perspectivas, es la propuesta dentro de un marco conceptual y
metodolégico orientado al estudio de las politicas descentralizadoras en
México. En cste sentido se define la descentralizacién como “un proceso
dindmico, relativo y contextualizado en un momento determinado, que intenta
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revertir una tendencia de centralizacién y concentracién del poder de decision,
asi como de los recursos que permiten el ¢jercicio de éste. Asi mismo, se debe
aceptar que dicho proceso tiene una fase legal, una fase administrativa y un
contenido politico intrinseco. No es posible, por lo tanto, utilizar ¢l concepto
de descentralizacidon como un atributo institucional, sino como un conjunto de
tendencias que se pueden o no manifestar dentro de la evolucién de un sistema
mds amplio.””

En el caso del federalismo fiscal este proceso legal, administrativo y politico
tendria que ser una tendencia orientada a revertir las desventajas que presenta
la centralizacion para mejorar la cficiencia y la ctjuidad en dos niveles:
macroecoenémico  y microcconémico-institucional™. Desde la  primera
perspectiva el proceso estd orientado hacia el mantenimiento de la estabilidad
y ¢l equilibrio fiscales, en contraste con la segunda que busca la provisién
descentralizada de bienes y servicios, asi como el fortalecimiento de las
finanzas locales. El punto clave es como avanzar en las dos direcciones de
manera coordinada, tomando como base los acuerdos, los consensos y las
concesiones, mis que la coercién y la unilateralidad del centralismo.

Una posible medida de este proceso es una propucsm75 que contiene cuatro
variables que pueden ayudar a caracterizar la cobertura y naturaleza del
proceso de descentralizacion en América Latina y que son las siguientes: la
proporcion de gasto descentralizado, la magnitud de desbalance fiscal vertical,
el grado de discrecionalidad en el sistema de transferencias y finalmente la
autonomia de estados y municipios para contracr deuda. Los resultados
muestran que la region todavia estd altamente centralizada aunque la tendencia
es hacia una fuerte descentralizacion. La autonomia de los gobiernos
subnacionales de  como  gastar mas y qué gastar también se ha ido
incrementando. Sin embargo, el elevado desbalance fiscal es provocado en
eran medida por las fuertes restricciones que existen para que un impuesto
importante sea asignado a los gobiernos subnacionales.

Como consecuencia esta carencia de recursos se tiene qué cubrir por el
gobierno central a través de las transferencias las cuales mds de una tercera
parte tienen un importante grado de discrecionalidad tanto en la determinacion

Y Cabiero Mendoza. Ennique (Coordinador). Las potfticas descentralizadoras en México (1983-1993) Logros v
Desencantos, Edit. Pornia, Méuaco, 199K p 8]

" as dos perspectivas se anahizan amphiamente en ONU-CEPAL. El Pacto Fiscal: Fortalezas, Debilidades, Desaffos.
Chile, 1998, cap. 8, pp. 219-227

" Sien Ernesto, Fiscal Decentralization and Government Size in Latin America. Inter-Amesican Development Bank,
Waorking Paper No. 368, Waslungton, D.C. 1998, pp. 10-16
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de los montos a transferir como en su asignacién. Finalmente, la nula
autonomia de los gobiernos subnacionales para conseguir recursos via
endeudamiento agrava todavia mds la debilidad de sus ingresos.

No obstante estos importantes dilemas que plantea la descentralizacién existen
lecciones muy particulares de cada proceso de descentralizacion en la regién.
Las experiencias en América Latina nos advierten que no todo proceso
descentralizador resulta positivo debido a los muiltiples riesgos que existen si
se hace de manera inadecuada. Entre los riesgos mis comunes destaca el
desequilibrio  macroeconémico, el agravamicento de las desigualdades y
conflictos regionales, la disminucién de la calidad y cantidad de los servicios
publicos. En cambio, si se lleva bien se pueden lograr las bondades seitaladas
por la teoria, eficiencia, cquidad, transparencia en la prestacién de los
servicios ptiblicos y responsabilidad fiscal entre otras.

Un hecho importante a considerar consiste en que la descentralizacién ha sido
muy diversa en cada pais, aunque existen elementos que son comunes y que
podria ser vilido tomarlos en cuenta para aplicarlos o evitarlos segiin el caso:
es erronco  descentralizar los  ingresos  sin hacer lo propio con el
correspondiente  conjunto  de responsabilidades. Es incorrecto asignar
exactamente ¢l mismo ingreso y responsabilidad a gobiernos municipales
grandes y pequeiios. Se debe contar con la infraestructura necesaria como
marcos normativos y legales, organizaciones encargadas de coordinar y de
programas de capacitacidon. Preparar y divulgar la informacién exacta,
completa y confiable sobre todos los aspectos que implica descentralizar. La
experiencia muestra que las campaiias abruptas y uniformizantes generalmente
han fracasado, por lo que se ha regresado a una descentralizacion gradual con
reglas diferenciadas conforma a la diversa capacidad administrativa de cada
unidad territorial”.

En ¢l caso de México, son particularmente importantes las lecciones que
surgen a partir del proceso de descentralizacion del gasto social asignado a los
estados y municipios, primero a través del Ramo 26, orientado a combatir ¢l
rezago social’’ y posteriormente con la institucionalizacién del Ramo 33 en el
afio de 1998. Las ventajas que presenta este dltimo, respecto al antiguo ramo

™ Todas estas atirmaciones estin documentadas en Guugale Marcelo M. y Webh, Steven B. Achievements... op. cit. pp.
IRy .

7 De 198K a4 1994 ¢l Ramu 26 se operd a tavés del Programa Nacional de Solidaridad. en 1996 a través del Programa
Superaciin de La Pobreza y en 1998 se creo ¢l Ramo 33 integrado por los siguientes fondos: Fondo de Aportaciones para
la Intraestructura Social, Fondo de Apontaciones para la Educactin Basica y Normat, Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal.
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26 tiecnen qué ver con una mayor certidumbre y lransparcncna tanto en la
determinacién de su monto como en la forma en que se distribuye’. Con ello
sc disminuyeron notablemente las transferencias discrecionales del ejecutivo
federal y se fortalecieron principalmente las haciendas municipales, ya que de
acucrdo al Presupuesto de Egresos de la Federacién en 1996, un 65% del total
de los recursos del Ramo 33 correspondié al Fondo de Desarrollo Social
Municipal.

Sin embargo, las administraciones municipales y en menor medida las
estatales, siguen enfrentando serios problemas en la gestion de su gasto social
debido a un proceso de descentralizacion no planificada en términos de sus
implicaciones legales, administrativas y politicas. De acuerdo a estudios
realizados en esta materia’, los problemas mds relevantes que se presentaron
en la gestién del gasto social municipal, a partir de la puesta en marcha del
Ramo 33 en ¢l afio de 1998, fueron los siguientes:

Primero: Los fondos no se podian operar por falta de normas estatales. Por lo
que la aprobacién de estos recursos dependian en varlos estados del CJecuuvo
cstatal o del COPLADE de acuerdo a sus prlorldddus

Segundo: La nueva calendarizacién de los recursos tuvo una respuesta
institucional lenta por parte de las administraciones municipales, lo que
. . . 1
implico retraso en las obras y por tanto incremento en sus costos

Tercero: La deficiencia de los criterios de distribuciéon de los recursos se
manifestd en sus resultados ya que municipios con caracterfsticas similares
recibieron diferentes montos, dependiendo del estado al que pertenecian.

™ De acuerdo a la Ley de Coordimacion Fiscal el Fondo de Aportaciones para la Infraestructusy Social se determina
anualmente en el Presupueste de Egresos de ks Federacidn con recursos federales por un monto equivalente, sélo pars
etectos de reterencia, del 2.5% de la recandacion federal participable. Art. 32, asi también, en of anfculo 33 de esta misma
Ley se establece la Formula v procedimientos paris su distribucion

M Cabrero B, Flamand L Santizo € Vega A Claroscuros del nuevo lederalismo mexicano: estralegras en la
descentrahizacion federal v capacidades en la gestion locik. Revista Gestion y Politea Paiblica del CEDE, Vol. VI, oum. 2,
México, sepundo semestie 1997 EL recuento de los problemis nuds relevantes que se sintetiza en los seis puntos
expuestos, corresponde al trabago de Rodrigues G Katya, La descentralizacion del gasto social destinado a la construceion
de miraestructura hisica y se repercusion en fa gestton municipal en México. Pubhicado en Bazdreseh Miguel. Memoria
del Congreso Gobiernos Locales 11 Futuro Politeo de México. ITESO- IGLOM. Jalisco, México 2000. pp. 197-210

M En Aguascalientes, ol Coptadea depende ditectamente del ejecutivo estatal, en Guanajuato ¢l Copladeg depende de la
Coordinaciin General para el Desarrollo. Regional y en San Loy Potosic ¢l Coplade pertenece a la Secretaria de
Plancacion y Finanzas Enlos tres easos se le da una jerarquia dilesente pera el risgo comin consiste en gue depende del
Secntive Estatal. Cabrero Mendoza, Ennque. y otros. Claroscuios.. op. it p. 371

MDe acuerdo a Cabrero E Flamand Laura, Santizo C, Vega A. Clatoscurosop. cit. p. 309 se encuentra que la latta de
capacidad admimstiativa de los funcronanos mllnu.‘lp;\lv\ impmdia, para et caso de Aguascalientes, que los municipios de
Calvillo, San José de Gracia y Tepezalid eperaeran recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal en 1996, El
problema se refiere a elaboracion de los expedientes téenicos de las obras piblicas
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Cuarto: La participacion ciudadana en la gestion de los recursos (a través del
Conscjo de Decsarrollo Municipal), condicién establecida por la Ley de
Coordinacién Fiscal, encontré multiples dificultades para las administraciones
municipales tradicionalmente ajenas al fomento de cstos mecanismos
participativos ¢n la definicidn dc sus prioridades.

Cinco: La perspectiva de corto plazo de los municipios y la falta de personal
capacitado, dificulta la realizacion de las labores de mantenimiento de las

obras terminadas.

Seis: El Programa de Desarrollo Institucional Municipal, el cual podria
aplicarse para capacitar sus recursos humanos y modernizar sus procesos
administrativos cs insuficiente, sobre todo en los municipios mas pequeiios, ya
que ¢l presupuesto asignado a este tipo de actividades en algunos casos no
rebasa los 2,000 pesos.

En un estudio comparativo de tres Entidades Federativas, entre las cuales se
incluye el Estado de Aguascalientes®, se muestra que en ninguno de los casos
¢l COPLADE funciona de acuerdo a su definicion formal: como un organismo
publico con personalidad juridica y patrimonio propio, sino que depende
directamente del Ejecutivo Estatal. No se observd una preocupacion expresa
del gobierno del estado por apoyar el desarrollo de las capacidades
administrativas y dc gestion de las administraciones municipales que les
permiticran asumir las nuevas responsabilidades del proceso descentralizador.
.o que explica que tres municipios del Estado de Aguascalientes (San José de
Gracia, Calvillo y Tepezald), en 1996 no hayan cjercido los recursos
aprobados a trav¢és del Fondo de Desarrollo Social Municipal.

Otra seric de cucllos de botella que se evidenciaron con ¢l proceso de
descentralizacion de los ultimos afos, tiene qué ver con viejos y nuevos
problemas de la administracion municipal en México™

I. La fragilidad del marco normativo provocada por la inexistencia y
obsolescencia de leyes y reglamentos necesarios. El 70% de los

* Vega Godines, Alejandro Las perspectivas del nueve federalismo: el sector de desarrollo regional y el combate o la
pobreza. Las cxperiencias de Aguascalientes, Guanguito y San Luis Potosi. Documento de trabiajo No. 62, CIDE, México
U8

** Lstos seis aspectos se fundamentan con datos disticos dei Censo Nacional de Desarrollo Municipal realizado por
CEDEMUN, ¢l INEGI y onos del CIDE entre 1995 y 1999, Algunos de los datos mas relevantes de estas fuentes, se
presentan en Cabreto M Eangue, Hacia Ja construccion de una agenda para la reforma administrativa municipal en
Meévico Cuadernos de Debate, Agenda de la Reforma Monicipal, CIDE, México, 2000
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municipios no cuentan con la normatividad basica necesaria”para-el
cobro y la actualizacion del impuesto predial.

2. La persistencia de sistemas administrativos obsoletos e inadecuados
que provocan ineficiencia y derroche de recursos. El 60% de los
municipios del pais no tenian ningin equipo de computo para 1995.

3. La precariedad de sistemas de gestion de secrvicios publicos
municipales que no tiecnen la cobertura y calidad requeridas por las
tarcas municipales. El abastecimiento del agua potable es del 83%, del
drenaje 67% y de recoleccion de basura el 70%.

4. La falta de profesionalizacion de los funcionarios municipales resultado
de la improvisacion, la falta de ética de servicio publico y dec una
preparacion técnica adecuada. El 60% de los funcionarios municipales
nunca habian tenido una experiencia previa en la administracion
municipal y ticnen una antigiicdad ¢n el puesto menor a un afio.

5. La ausencia de sistemas de plancacion municipal, ya que predomina
una vision de corto plazo. En el 67% de los municipios sus
administraciones carccen de un 4rea especifica de planeacion.

6. La ausencia de instrumentos de gestidon para incorporar una vision
intcgral del desarrollo local. Predomina la vision del municipio como
un ente aislado.

El diagnéstico anterior muestra algunas deficiencias importantes que
corresponden al disefio mismo del proceso descentralizador generado desde el
centro. Estas limitantes se suman a otras de caracter local sobre todo en plano
de las instituciones, del grado de profesionalismo de sus recursos humanos, de
los mecanismos de participacion ciudadana y de su marco legal. Por lo cual, el
paso siguiente implicaria una mayor apertura para que cl nivel estatal y local
tuviera una efectiva participacion  ¢n el diseno de las politicas
descentralizadoras y un esfuerzo de modernizacion en la gestion municipal a
fin de garantizar ¢l desempeiio adecuado de las nuevas responsabilidades que
este proceso implica para los gobicrnos tanto cstatales como municipales.
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1.5.2. La-modernizacién administrativa: gestion financiera

Ventajas y limitaciones de la medicion del desemperio hacendario municipal

Seria muy ambicioso afirmar que la medicion del desempeiio de las haciendas
publicas municipales a través de indicadores mas precisos, puedan resolver
aunque sea parcialmente la problematica relacionada con los desequilibrios de
las finanzas puablicas de los municipios en México. Sin embargo, como ya se
menciond anteriormente, frente al excesivo centralismo del gobicrmo federal
es necesario buscar alternativas que permitan fortalecer la responsabilidad
fiscal de los municipios. La medicion del desempeiio financiero municipal es
solo un instrumento que podria formar parte de una propuesta mas amplia
orientada a transformar el actual Sistema de Coordinacion Fiscal.

En primer lugar, para que esta medicion tuviera sentido, tendria que cstar
vinculada a un sistcma de evaluacion de la gestion publica similar al esquema
descrito por Sonia Ospina®™ en los siguientes términos:

Primero: un nivel micro en donde se evalda ¢l desempeiio de los empleados
que participan en una organizacion publica para cumplir su mision.

Segundo: un nivel intermedio en donde se evalia el desempeiio de las
organizaciones publicas encargadas de proveer servicios o implementar
aspectos concretos de los programas de gobierno.

Tercero: un nivel macro en donde sc evalia el desempefio de los programas
que cruzan varias organizaciones, asi como la evaluacion del desempeiio del
gobicrno como conjunto de instituciones.

Las razones por las cuales es necesario vincular la medicion del desempefio a
cste esquema mas amplio de gestion, se sefialan en este mismo articulo: “la
transferencia de responsabilidades fiscales y administrativas hacia los niveles
regionales y locales genera la necesidad de clarificar las reglas del juego frente

Y Ospina Bozzi, Somia. Evaluacion de la gestivn publica: conceptos y aplicaciones en el caso latinoamericano.
Documento presentado en el V Congreso Internacional del CLAD sobie la Reforma del Estado y de la Administracion
Pablica, celebrado en Santo Domingo, Repiblica Dominicana, del 24 al 27 de octubre del 2000. Revista del CLAD
Reformi y Democracia, No 19, Venezuoela, Febrero 2001,
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a la toma ‘de dccisiones publicas y sus consecuencias, asi como los
8
mecanismos para rendir cuentas sobre cllas (accountability).” s

En scgundo lugar, cste ecsquema de evaluacion de la gestion publica descrito
tendria qué estar dentro una agenda mas amplia de la reforma del estado y la
modernizacion de sus instituciones como ha ocurrido en otros paises como el
Reino Unido, Australia, Nueva Zcelanda, Estados Unidos, Malasia y Singapur
y Brasil. Por lo que la CEPAL sugicre que la agenda de la modernizacion del
Estado, la retorma administrativa y la evaluacion del desempeiio de la gestion
publica son pre-requisitos para promover una agenda de desarrollo que incluya
cstabilidad macroccondémica, mayor equidad, una asignacion mas efectiva de
los recursos y un crecimiento cconomice sostenible™

EEn México, de uacuerdo a la revision que sc hace de los procesos de
modernizacion presupuestal®™, en 1995 ¢l gobierno federal inicia un proceso
de reforma administrativa que implicd la transformacion del aparato
gubernamemntal o través del Programa de Modernizacion Administrativa 1995-
2000. Los objetivos de esta reforma al sistema presupucstario fueron la
implantacion de una nueva estructura programatica (NEP) y promover la
cvaluacion del desempeno (SED). Sin embargo, las reformas todavia estan en
proceso y aun existen puntos de incertidumbre.

Sin embargo, asi como algunos municipios urbanos no esperaron el “dia de la
descentralizacion™ sino que iniciaron un proceso descentralizador de abajo
hacia arriba a través de innovaciones en su gestion hacendaria®™ algunos
municipios en coordinacion con sus respectivas entidades federativas podrian
empezar a introducir innovaciones e¢n la medicion de su desempeiio
hacendario con la finalidad de mejorar su imagen como gobierno y aumentar
su legitimidad. La optimizacion de sus recursos, resultado también de una
mayor responsabilidad fiscal, les permitira mcjorar los bienes y servicios que
ofrecen a su poblacidn, incrementando de esta forma su nivel de bicnestar.

No obstante esta buena disposicion que pudieran tener algunos municipios por
implementar un sistema de medicion del desempefio de sus estructuras
financicras sigue frenada por la presencia de una limitante que atraviesa los

M Ospina Sona Evaluacion op ¢t p 98

M atado en Sonta Ospina, Evaluacion op ot p 97

7 Arellano Ganlt, David teoordiador) Nueva gerencra publica en accion: procesos de modernizacion presupucstal. Un
anidhsis micial en termnos organtzanvos (Nueva Zelanda, Retno Umido, Australia y México). Documento presentado en el
IV Congreso Intermacional del CLAD sobre fa Reforma del Estado y de ts Administracion Pablica, celebrado en México,
19-22 de octubre de 1999 Revista del CLAD Reforma y Democraca, No. 17, Venezucla, Junio del 2000

* Cabrera Mendoza, Ennque. Los Dilenas opocit p 12
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tres ordenes de gobierno y que consiste en “un presupucsto pensado para
controlar el gasto y vigilar su aplicacion en espacios rigidos de definicién
programatica, mientras cn otros paises la implementacion de presupucstos
dirigidos a resultados medibles y observables por la ciudadania han sido
considerados por su gobicrno como una picza clave para una reforma integral
de su administracion pablica, en nuestro pais el esfuerzo es muy incipiente™”
De esta orientacion del proceso presupucstario se derivan limitaciones de la
informacion que ofrecen los sistemas actuales de contabilidad municipal.

La otra limitante estd en como convertir un proceso de medicion del
desempeiio ¢n otro de gestion del desempeiio. “El primer concepto se refiere a
la creacion de un sistema de indicadores y herramientas que permiten medir el
rendimiento de un individuo, organizacion o programa. El segundo se refiere
al uso de la informacion generada por este sistema de indicadores para
aprender y tomar decisiones a un nivel mas cstratégico.™ Es decir, un
adecuado sistema de evaluacion debe generar informacion relevante que tenga
una influencia en la toma de decisiones de mediano y largo plazo vinculada
con la mision de la organizacion.

Los Indicadores puara diagnosticar la eficiencia de la hacienda publica
municipal.

La medicion del desempeiio de las finanzas publicas municipales, ademas de
una primera revision de su estructura hacendaria gencral (ingresos, gastos y
deuda), requiere de indicadores mas precisos que den cuenta de las tendencias
mas especificas. Con tal proposito se seleccionaron algunos de los indicadores
mas relevantes propuestos en el apartado metodoldgico de la gestidn
financicra municipal desarrollado por Enrique Cabrero’ con la finalidad de
aplicarlos a la estructura financiera de los once municipios del Estado de
Aguascalientes. Ll cilculo del valor real se hizo utilizando el Indice Nacional
de Precios al Consumidor del Banco de México mas reciente, el cual toma
como base ¢l ailo 1994, Para calcular la poblacion en los periodos
intercensales, se aplico la tasa de crecimiento de la poblacidon del periodo
publicada por el INEGI, aunque en algunos periodos se calcularon las tasas de
crecimicnto de la poblacién de acuerdo a la formula publicada por este mismo

¥ Aretlano Gault, David Nueva Gerenc ., op. cit. p. 10
' Ver Ospino Bozzi, Sonia Evaluacion . op cit. P. 110
“! Cabrero Mendoza, Enngue Los Dilemas. . op. cit. pp. 62-69
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lnshtuto para tal fin. En relacién a los indicadores financieros su definicién 'y ’
su férmula de célculo es la siguiente:

l. Ingresos por impuestos municipales

Esta rclacion porcentual cntre los ingresos por concepto de
impucstos que captan los municipios con ¢l total de sus ingresos que
perciben, nos da cuenta de la ahora muy demandada responsabilidad
fiscal tan descable en los municipios.

La formula que se utiliza en su calculo es:
(Total de ingresos por concepto de impuestos para el aiio N/ Total de
ingresos municipales para ¢l afio N)x 100

2. Ingreso per capita por concepto de impuestos
Combina los valores reales de los diferentes afios y el total de la
poblacion correspondiente a cada uno de los afios considerados, con
lo que sec obticne el valor real de los impuestos pagados por cada
habitante. La férmula para calcularlo es la siguiente:
Monto total de impucstos a precios constantes para el aifio N/ Total
de poblacion para el aiio N.

3. Ingreso per capita por concepto de derechos
Describe la tendencia del valor real ingresado por concepto del pago
de derechos y distribuido cntre el nimero de habitantes.
La formula para obtener este indicador cs:
Monto total de dercchos a precios constantes para el afio N/ Total de
poblacion para cl aito N.

4. Autonomia financiera

Con este indicador sc mide el grado de autonomia que ticnen los
gobicrnos municipales con respecto a recursos que provienen de
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otros niveles de gobicrno o del crédito. La autonomiase mide por el
porcentaje quc representan los ingresos propios (lmpuestos,»
derechos, productos y aprovechamientos) con respecto a los ingresos:
totales. La formula para calcularlo es la siguiente:

Ingresos propios para ¢l afio N/ Total de ingresos para el afio'N.

5. Autonomia tributaria
Incluye solo los ingresos derivados de los lmpuestos, lo cual muestra
el porcentaje de recursos que se obtienen-de la ciudadania® . mlde el

grado de presencia fiscal del gobierno mumcnpal La formula para su
calculo es: , Joe ;

Total de recursos por impuestos para‘el afio N/ Total dc ingresos
propios para el afio N.

0. Gasto corriente municipal
Este indicador nos permite medir, a precios constantes, ¢l peso del
gasto corriecnte en la estructura financiera del municipio,

considerando los gastos de némina, de operacién y mantenimiento.

Total del gasto corriente para ¢l afio N/ Total del Gasto para el afio
N.

7. Gasto corriente per capita
Permite medir, a precios constantes, la aportacion de cada ciudadano
para el mantenimicnto del aparato administrativo. deI mumclpxo La.

formula para calcularlo cs la siguiente:

Total del gasto corriente para el afio N/ Total de pob]acxon para el
afio N. R .

8. Gasto de inversion municipal

Muecstra c! porcentaje del gasto total destinado a la inversion publica
municipal en un afio especifico o en uh perlodo determmado Se
obticne aplicando la siguiente férmula; : ,
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Total de recursos de inversion para el afio N/ Total de gasto para el
afio N,

9. Gasto per capita por concepto de inversion

Muestra el monto de recursos financieros, a precios constantes, que
¢l municipio destina por habitante, al mantenimicnto y ampliacion de
los servicios publicos de la comunidad.

Total del gasto de inversion para el afio N/ Total de poblacién para
cl aiio N.

10.  Carga de la deuda publica municipal

Mide la proporcion de los recursos destinados al pago de la deuda
respecto del total de los recursos con que dispone un municipio. La
formula para calcularla es 1a siguiente:

Total de recursos destinados al pago de la deuda en el afio N/ Total
del gasto para el afio N.

Como sc pucde obscrvar, estos indicadores 'son sdlo una muestra de una serie
amplia de otros que existen o bien que se pucden disefiar de acuerdo a los
requerimientos y particularidades de cada caso concreto. Su funcion de
diagnoéstico podria ser complementada o profundizada por un sistema de
control de gestion que permiticra una cvaluacion sistemitica del desempceiio
en cada una de las drcas (ingresos, egresos y deuda) en relacion a objetivos y
metas bien precisos . En todo caso, lo importante ¢s que estén integrados en
un esquema  mas .1mpho de control de gestion de las organizaciones
municipales que les permita dar un seguimicnto del descmpeifio que estd
teniendo la administracion y ser insumos para mejorar la toma de decisiones
mediante las correcciones que se consideren necesarias. Sin embargo, las
limitantes de la mediciéon hacendaria de cstados y municipios con los
indicadores aqui propuestos, no podra tener avances significativos mientras no

© A este respecto puede consultarse s metodologia que utilizo el Banco Interamericano de Desarrollo para la
mplementacion de proyectos de modermizacion y fortalecimiento institucional en el drea tributaria en 23 paises de
Aménca Latma y el Canbe. Febres, J Gomez M. y Bés M. Indicadores de gestion para el area tributaria. Banco
Interamerscano de Desarrollo (Division Fiscal). Washington D.C. 1998
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se revisen los siguientes aspectos que a juicio d¢ especialistas®  deben
cambiar;

Primero: de acuerdo a la contabilidad vigente, la asignacién de los recursos
puiblicos se hace en funcién de prioridades y no dec acuerdo al origen de los
recursos. Ello dificulta evaluar el desempeiio financiero diferenciando qué tipo
de recursos financian qué tipo de gasto y cual es el esfuerzo financicro del
estado o municipio por incrementar cstas fuentes de ingresos.

Segundo: mientras los sistemas actuales de contabilidad no distingan los
gastos de operacion de los gastos de inversién de una manera mas detallada,
no se podra saber cudles gastos de provision de los servicios piiblicos estan
incluidos en los gastos de operacion.

Tercero: atin con todos los avances tecnologicos y de sistemas de informacion
siguen existicndo inconsistencias en las cifras, asi como falta de criterios
uniformes que permitan un seguimiento a las mismas variables en periodos
relativamente largos.

Adicionalmente, tendrian qué tomarse en cuenta las lecciones que han ido
recupcrando los organismos internacionales respecto a la experiencia
latinoamericana en materia de modernizacion tributaria municipal. Al respecto
el BID™ concluye que de acuerdo a lo observado los municipios deberdn
administrar solamente aquellos impuestos mas importantes (el inmobiliario y
la sobre tasa a la gasolina), moderizar las cntidades encargadas de la
administracion de gravamenes para asegurar su implementacion (capacitacion
permanente y una intensa reingenieria), un
mangjo centralizado del catastro dejando a los municipios la responsabilidad
en la determinacion de tasas, cobro y control. Finalmente se deberd reconocer
la marcada heterogencidad que existe entre los municipios para efectos de
adecuar la asistencia téenica, financiera y tecnoldgica.

“' Consultar Rarch Portman, Uri. D T fi o icipul. Algunas prop de evaluacion. Pagina WEB de
CENDEMUN. México, 2000

™ Des Martin, Reformas pend en la tributacid icipal. Banco | icano de Desarrollo. Departamento de
integracion y programas regionales Division Fiscal. Wahington, 1998.
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CAPITULOTN
LA COORDINACION FISCAL EN MEXICO

A continuacion se hace un breve recuento de los antecedentes mas relevantes e
inmediatos de la delimitacion de competencias tributarias entre la federacidn y
los estados a través de las siguicntes ectapas consideradas por algunos
estudiosos del tema como las mas reprcscmatwas del proceso historico que
siguié la coordinacién fiscal en nuestro pais™

2.1.-Primera ctapa: las Constituciones de 1824, 1857 y 1917

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos promulgada por el
Congreso Constituyente del 4 de octubre de 1824, inaugura la época
independiente y ¢l paso de un orden colonial de privilegios del clero y del
ejército a uno nucvo en busca de la democracia y de un Estado moderno y
laico, con 6.5 millones de habitantes en todo el pais.

Con la Constitucion de 1857 ¢l pais adopté una vez mas el sistema federal
como forma de gobierno y establecid la Republica Democritica,
Representativa y Federal, entraron en vigor las Leyes de Reforma. Con el
gobicrno de Porfirio Diaz la coordinacion fiscal entre las diferentes entidades
federativas fue inexistente, el sistema hacendario andrquico y la carga fiscal
sumamente baja. El pais contaba escasamente con una poblacién total de 8
millones.

Al triunfo de la Revolucion la Constitucion de 1917 retomo las ideas
federalistas de la Constitucion de 1857 y sc¢ avanzd en la delimitacion o
prohibicién de competencias tributarias de los Estados”. No obstante, como se
puede apreciar en el siguicnte texto, la defensa de la soberania y autonomia de
los cstados como garantia para que cada uno de éstos cubriera sus necesidades
financicras, hizo mas lento ¢l proceso de la delimitacidn de sus fuentes
tributarias en ¢l texto Constitucional:

™ Las primeras dos ctapas fucron tomadas de Martines Almazin Radl. Las Finanzas del Sistema Federal Mexicana,
INAP, México 1990, pp. 121 y 143; las referencias sobre Las Leyes Clasificadoras de Rentas fucron tomadas de Ortiz
Ruiz, Miguel. Evolucion del Sistema de Participaciones 1980-1997, INDETEC, Guadalajara Jal., 1998. Cap. I, p. 13

“* Las referencias sobre las fres Constifuciones, #si como los datos fucron tomados de Martinez Almazan Rail. Las
Finanzas . op. e, pp. 121-129
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“Ni la Constitucién Politica de 1857 ni la de 1917, establecen una
clasificacién o dclimitacion de fuentes tributarias reservadas en forma
exclusiva para los diferentes niveles de gobierno con potestad tributaria, o sca
unas fuentes para la Federacion y otras fuentes para los Estados; cllo, porque
se buscaba que prevalecicran los principios siguientes: que cada uno de estos
niveles de gobicrno estuviera en condiciones de cubrir, por si mismos, sus
necesidades financicras, a la vez que se buscaba que prevaleciera la soberania
y autonomia de los Estados en todo lo concerniente a su régimen interior, y
con cllo ¢l que no se¢ sometiera la potestad tributaria de un nivel de gobicrno
respecto a la del otro nivel gobierno.™’

Aunque hay otros autores que sosticnen que estas dos Constituciones de 1857
y 1917 deliberadamente no hicicron esta delimitacion de los campos
impositivos entre cstados y federacion, siguicndo ¢l ejemplo de la
Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica que tampoco hace
conciliable un poder Constitucional ilimitado de imposicion por parte del
gobicrno federal, con la facultad apropiada e independicnte de los estados para
cubrir sus propias necesidades.”

No obstante, este texto es muy ilustrativo del proceso de delimitacion de
competencias tributarias en el Estado federal Mexicano, ya que nos alerta
sobre el riesgo que tiene ¢l avance de la centralizacion de facultades en
detrimento de la fortaleza dc las haciendas publicas que les daba la posibilidad
de cubrir de mancera auténoma sus propias necesidades financieras. Por ello, a
medida que el centralismo fuc avanzando, la debilidad y dependencia de las
haciendas estatales y municipales como contraparte, sc hizo cada vez mas
cvidente.

Lo anterior, es explicable, dado que ¢l Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal vigente en la actualidad es el resultado de una tendencia presente
permanentemente en la historia impositiva de México y que se refleja de
manera muy marcada en las dos ultimas Constituciones de nuestro pais (1857
y 1917). Este proceso ha consistido en buscar la armonizacion tributaria
nacional mediante la apropiacion de las principales fuentes impositivas por
parte de la federacion. En consecuencia, ¢l debilitamiento de las haciendas
publicas cstatales y municipales ha sido muy cvidente, asi como su

" Tamado de Ortiz R. Miguel, Evolucion... op. cit. pp. 13-14
“ Tomado de Flores Zavala, Emesto. Finansas Publicas Mexicana, Editorial Porraa, Trigésima Scgunda Edicion, México

1998 p 369
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dependencia respecto de los recursos que la federacion les regresa a canibio de
. [}
este despojo”™,

De esta forma la armonizacién fiscal empieza por eliminar los gravamencs
alcabalatorios, que eran impuestos al trafico y al consumo de mercancias entre
los estados, asi como sus aduanas. .o anterior habia hecho ineficientes a los
sistemas hacendarios cn términos de costos de recaudacion, inequitativos por
la doble tributacion y carentes de criterios a corto y largo plazo para promover
el desarrollo ccondmico de las regiones y localidades debido a la creciente
diversidad de tipos, montos y tasas de impuestos. Sin embargo, atin cn estas
circunstancias la fortaleza de las haciendas piblicas seguia financiando ¢l
crario federal a través del asi Hlamado “Contingente™ que consistia en un
monto asignado anualmente por la federacion a cada uno de los cstados de
acuerdo a su riqueza y poblacion, ¢l cual se tenia qué pagar mensualmente.
Sin embargo, ya en la Constitucion de 1824 se establecian 10 de los impucstos
mas importantes como pertenccientes exclusivamente a la federacion.'™

La Constitucion de 1917, agrego otras prohibiciones o limitaciones a las
competencias tributarias de los estados como la emision de estampillas y el
impuesto al timbre, tomando como base el siguicnte principio constitucional:

“Al igual que en 1857 se considera que la federacion tiene competencia
ilimitada al cstablecer que el Congreso tienc facultad para imponer las
contribuciones necesarias a fin de cubrir los gastos publicos (Art. 73, fraccion
VIl de la Constitucién Potitica de 1917)"""!

La sintesis dc los cambios ocurridos en materia de delimitacion de
competencias tributarias entre los cstados y la federacion se pueden consultar
cn las lamadas Leyes de Clasificacion de Rentas de 1824, 1846, 1847, 1857 y
1868 que son consideradas como uno de los principales csfuerzos por avanzar
en csa delimitacion. La tendencia que se siguid cn la claboracion de estas
Leyes fue despojar a los estados de atribuciones que incluso en Legislaciones
anteriores se les habian otorgado y definirlas como fuentes exclusivas de la

™ El proceso de apropracion de las fuentes imposiivas por patte de la Federacion, se puede consultar Astudillo Moya,
Marcela. Bl Federalismo v i Coordimacion Fiscal en Ménico, UNAM-[ES-Migue) Angel Porria, Méxica 1999, Capitulo
3

" Seincluyen entre los mis mportantes 1impuesto de importacion y expottacion, impuesto de internacion del 15% sobre
precios del arancel de las metcancias extrange ta renty de tabaco y polvora, alcabalas al tabaco en zonas tabaculeras,
correos, loteria, salinas, de los rermitonas de la federacion, bienes nacionales, odificios, oficinas v terrenos anexos it éstas
que pertenecen a las rentas penerales. Ver Astudillo Moya, Marcela. El Federalismo .. op. cit. p. 68

¥ Tomado de Astuddlo Moya, Marcela El Federalismo y la Coordinacion Fiscal en México, UNAM-IES-Miguel Angel
Pormis México 1999 p 98
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federacion'®. De esta forma el énfasis se hizo mas en la definicién del ambito
exclusivo de ésta tltima que las fuentes correspondientes a cada una de las
entidades federativas y como consecuencia los “Contingentes™ se fueron
convirtiendo cn un instrumento cada vez mas complementario en la
coordinacion fiscal.

A pesar del desacuerdo de algunos estados, las precarias haciendas de otros, ¢l
gobierno federal se allegd de facultades para intervenir las haciendas de
aquellos que no cumplian con ¢l contingente asignado y aunque en otros casos
tuvo que aceptar negativas de pagos por insolvencia financiera, se siguid
avanzando cn la limitacion cada vez mayor de las competencias tributarias de
los estados y la ampliacién de las facultades tributarias de la federacion con la
celebracion de las tres Convenciones Nacionales en materia fiscal en los afios
1925, 1933 y 1947,

2.2.- Scgunda etapa: las Convenciones Nacionales Fiscales 1925, 1933 y
1947

Estas Convenciones sc inician bajo el supuesto de que ¢l problema de la
concurrencia impositiva'® al que se habia llegado hasta ¢l momento,
solamente se podia resolver mediante la distribucion clara y precisa de las
fuentes de ingresos que correspondiesen en forma exclusiva tanto a la
federacion como a los estados.

El resultado de la Primera Convencién Nacional Fiscal de 1925 consistié en
una nucva distribucion de competencias tributarias para cada ambito de
gobierno aunque con la salvedad de que la administracion podia ser
responsabilidad de la federacion o de los estados, pero los rendimientos que se
obtuvieran de un impucsto especifico, se podian distribuir entre ambos, de este

" Ejemplo de ello s fa Ley de Clasificacion de Rentas ded 27 de Abril de 1947 que regresa a fa Federacion algunas
atnbuctones vi otorgadas por la Ley de 1946 a los Estados Pasan a formar comy de la Federacién los objetes de
lujo. el oro vy la plata, fos establecimientos indusiriales, y las profesiones y cjercicios lucrativos; la circubacion de
monedas, los napes v los sueldus v salanios Ver Oniz Ruiz, Miguel. Evolucion. . ap. cit. p. I8

M Se refiere @ las Convencion Nactonal Fiscal de 1925, 1933 y 1937, La primera celebrada durante ¢l gobiemo det
General Plutarco Elias Calles, la segunda en el gobierno del General Abelardo L. Rodriguez y Ja tercera en el gobierno del
Presidente Miguet Aleman trataton la probleminca de la delimistacion de Is entre la Federacion y los Estados
cn materia de IIIIPIICS!(IS

"™ La concurrencra de impuestos es grave, porque al gravar dos entidades distintas una misma fuente, se dada Ja
cconomia nacional va que en muchos casos uno o varios impuestos pueden constituir un obsticulo para la produccion o et

consumo Fomado de Flores Zavala, I Las Finanzas . op ot p. 380
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criterio surge lo que posteriormentc ser convertiria “en ‘el Sistema ‘de
Participaciones.

Se suman entonces a los impuestos que ya tenia la federacion, los impuestos
sobre ¢l comercio interior y la industria y los impuestos especiales. En cambio
a los cstados sc les da la exclusividad sobre impuestos sobre la propiedad
territorial, actos no comecrciales, succsiones y donaciones, asi como las
cédulas sobre explotaciones agricolas y propiedad edificada del impuesto
sobre la renta.'”

Quizas el resultado mas importante fuc la cxpedicion de la Ley Federal del
Impuesto sobre Herencias y Legados del 15 de agosto de 1926 con lo se
cmpiecza a formalizar la coordinacion de las relaciones fiscales
intergubernamentales, mediante la suspension de impuestos locales a cambio
de participar de los ingresos obtenidos recaudados y administrados por la
federacion.

En la Segunda Convencion Nacional Fiscal de 1933 se reconocié como
principio la imposicion unica, ya fuera ¢l estado o la federacion, para cada
fuente susceptible de generar renta. Asi mismo, se delimitaron las
competencias atribuibles a los estados en forma privativa, sobre todo lo que
estd  relacionado con la imposicion territorial y algunos derechos y
aprovechamientos otorgados en cada jurisdiccion.

En el caso de la federacion también se definen algunas atribuciones de forma
privativa sobre ¢l comercio exterior, sobre la renta, recursos naturales,
industria y servicios publicos federales.

Finalmente otras atribuibles a ambas sc refieren a la concurrencia en la
recaudacion, cn la reparticion del rendimicnto, en la determinacién del
impuesto y la legislacion misma. Lo anterior se definié para el caso de

herencias, algunos impuestos al comercio y a la industria'™,

lLa Tercecra Convencion Nacional Fiscal de 1947 a diferencia de las dos
anteriores, mas que [a delimitacion de fuentes tributarias, su objetivo fue
buscar opciones para resolver los problemas provocados por la falta de una
armonizacion del sistema fiscal nacional entre los tres ordenes de gobierno. El
diagnostico del entonces Secretario de Hacienda lo seiialaba como un régimen

" Lo hista de impuestos fue tomadis de Astudillo Moya, M. El Federahismo... op. eit. pp. 105-106
" Informiacion tomado de Ortiz R Miguel, Evolucion... op. ot p. 36
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fiscal complicado, injusto, antiecondmico, molesto para ¢l contribuyente, que
facilita ¢l fraude y la evasion, y lo peor de todo que ya no cstaba generando
los ingresos suficientes para que los diversos ordenes de gobierno prestaran
los servicios a la ciudadania de mancra adecuada.

Algunas de los acuerdos de esta Convencion estuvieron orientados cn dos
direcciones: por una parte hacia la simplificacion del sistema fiscal y por otra
al establecimiento de una coordinacion o colaboracion mas precisa y
reglamentada entre los tres ordenes de gobierno para cvitar en lo posible la
doble tributacion. De  esta  forma, una proporcién importante de
recomendaciones se ubica cn cualquicra de las dos orientaciones anteriores,
ademas dec una scric de disposiciones legales que cmpezaron a conformar la
base de un marco legal para una mejor coordinacion'’.

Las leyes federales propuestas por esta Tercera Convencion Nacional fueron
las siguientes:

o Ley que Regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las
Entidades Federativas

Define el concepto participaciones como las cantidades que los estados,
territorios, Distrito Federal y municipios ticnen derecho a percibir
conforme a las leyes fiscales federales, asi como los montos que la
federacion tuviera derecho a percibir en ¢l rendimiento de los impuestos de
cardcter local. Se le dan nuevas atribuciones a la Sccretaria de Hacienda y
Crédito Publico para vigilar y auditar estas participaciones y se designé al
Banco de México, S.A. como la institucién que podia garantizar estas
transacciones.'™

o Leyde Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados de 1953

Su objetivo es la armonizaciéon de los sistemas tributarios federal y
estatales, creando la Comision Nacional de Arbitrios como organo de
orientacion y consulta de la reforma tributaria de las entidades federativas,
ademas de vigilar el cumplimiento de las participaciones federales. Estuvo
en funciones hasta 1977, cuando sus atribuciones pasaron a la Direccion

" por egemplo, con respecto a la simphficacion, en, el caso del impucsto sobre sueldos y salarios se recomendé establecer
un solo impucesto federal v participar de los rendinmientos a los Estados y los Municipios. Fue el caso también de los
impuestos generales al comercio vl industria Informacion tomada de Ortiz R. Miguel, Evolucion... op. cit. pp. 29 y 30

"ver Ontiz R Maguel, Evolucion op at p 32
T ———
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General de Coordinacion con Entidades Federativas: de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico'®.

e Leydel Impuesio Federal sobre Ingresos Mercantiles

Esta ley entra en vigor ¢l primero de encro dc 1948 y surge de la
recomendacién de la Tercera Convencion Nacional sobre la conveniencia
dc establecer un solo impuesto sobre las ventas y otras operacioncs
mercantiles. Se fija una sola tasa federal de 1.8% para la federacion, de
1.2% para todos los estados que aceptaron derogar sus propios impucstos al
comercio y a la industria. Para 1970, los 14 cstados mas importantes cn
cuanto a su actividad econémica y a su monto de recaudacion, continuaban
sin coordinarse. En 1973 sc establecio una tasa general aplicable a toda la
Republica del 4% en lugar del 3% anterior y una participacion del 45% del
gravamen federal sustituyendo al 40%. Ademas, en 1974 sc Ic adicionaron
tasas especiales del 5%, 10%, 15% y 30% con lo cual todas entidades
federativas se coordinaron con la Secretaria de Hacienda y Crédito
piblice'"”. Esta Ley estuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 1979, ya
que en 1980 entrd en vigor la Ley del Impuesto al Valor Agregado.

Con este marco legal, surgido de la Tercera Convencion Nacional sc logrod
cstablecer lo que se conoce como ¢l periodo de la Coordinacion General que
comprende los afios de 1973 a 1979 en el cual se logré que todos los cstados
participaran en esta coordinacién con el Impuesto Federal sobre Ingresos
Mercantiles, ¢l Impuesto sobre la Renta de Causante Menores (1973),
Impucsto Federal sobre Tenencia o Uso de Automoviles y Camiones (1974),
Impucesto a las Industrias del Azucar, Alcohol, Aguardiente y Envasamiento
de bebidas Alcohdlicas (1973), Impuestos Especiales de la Federacion y una
scrie de negociaciones sobre las participaciones a cambio de la suspension de
impucstos en la localidad.

Con todo cste csfucrzo de Coordinacion General para ¢l ailo de 1979, las
participaciones significaban alrededor del 25% del ingreso total de los estados
y ¢l 16% de los ingresos municipales y debido a la concentraciéon del ingreso
fiscal en ¢l nivel federal, las participaciones federales llegaron a representar
solamente ¢l 12% de la recaudacion tributaria federal'".

" -

Ortiz R. Miguel, Evolucion._op. cit. pp. 33 y 34
0 Ortiz R, Miguel, Evolucion... op. eit. pp. 38 v 39, asi como de Martinez Alinazin Rail. Las Finanzas... op. et p. 147
"' Ortiz R. Miguel, Evolucion . op. eit. pp. 74 y 75
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Sin embargo, este primer esfuerzo de coordinacién fiscal pone de manifiesto
algunas desventajas del sistema de participaciones aqui utilizado, como Ila
multiplicidad de tasas de participacion, cl pago directo a los municipios, las
irregularidades en cl pago de las participaciones, la concentracion del ingreso
fiscal cn ¢l nivel federal, asi como un mayor crecimiento de las
participaciones con respecto al dinamismo de la recaudacidn tributaria en
algunas entidades y municipios''.

2.3.-Tercera ctapa: cl Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

La institucionalizacioén del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal ocurre en
1980 con la promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal Federal que
contiene ¢l Sistema de Participaciones Federales a través del cual la
federacidon trata de compensar los ingresos que por concepto de impuestos
obtenian las cntidades federativas. Incorpora también los Convenios de
Adhesion y de Colaboracién Administrativa entre las entidades federativas y
¢l gobicrno federal en los cuales se establecen las atribuciones y compromisos
de cada una de Ias partes en materia fiscal'”,

Los objetivos fundamentales de este Sistema de Coordinacion Fiscal
estuvicron orientados hacia la implementacién de una Coordinacion entre la
federacion y los sistemas fiscales de las entidades federativas del pais, con la
finalidad de simplificar ¢l sistema tributario nacional, eliminando la
concurrencia impositiva que dos o mas niveles de gobierno tenian para gravar
una misma fuente de ingresos.

A cambio de esta limitacion de atribuciones, los estados y municipios verian
fortalecidas sus haciendas a través del Sistema de Participaciones Federales,
columna vertebral, del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

Con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 se establece el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal que a su vez instrumenta el Sistema de Participaciones
mediante el cual los estados y municipios que se adhieran al Sistema tienen cl
derecho de participar de los ingresos federales en una proporcién sobre la
recaudacion de impuestos federales que cada afto se fija en la propia Ley. A
cambio de lo anterior, las entidades federativas se obligan a suspender o

"2 Oniz R. Miguel, Evolucion. . op. ait. p. 75
" Una reseiin muy detallada sobre el Marco Legal del Sistema de Particips Fed
consyltar en Ortiz Ruiz Miguet Evolucién.. op. o,

y SuU ev se puede
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derogar los impuestos estatales y municipales que contrarien las limitaciones
que se establecen la Ley del Impuesto al Valor Agregado y en la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios.

La operacién de este mecanismo de Participacionces, que constituye cl soporte
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal sc ha visto precisado a través de
resoluciones de la Suprema Corte de Justicin con motivo dec las diversas
controversias presentadas ante esta instancia por gobicrnos municipales
principalmente. Como c¢s ¢l caso de varios Ayuntamientos de Puebla que en
febrero del 2000, presentaron sus controversias y en consecuencia fueron
establecidas las siguicntes tesis jurisprudenciales: la primera se refiere a la
diferencia entre las Aportaciones Federales y las Participaciones Federales
sefialando que son dos fuentes de recursos independientes. Las Aportaciones
son fondos de¢ naturaleza federal y corresponden a una partida que la
federacion destina para coadyuvar al fortalecimiento de los estados y
municipios en apoyo de actividades especificas; se prevén en el Presupucsto
de Egresos de la Federacion. En cambio las Participaciones se regulan por cl
capitulo V de la LLey de Coordinacién Fiscal''. La segunda tesis establece los
conceptos sujetos a régimen de libre administracion hacendaria de acuerdo al
Art. 115, Fraccion 1V de la Constitucion Federal.''® En la siguiente tesis se
cstablece que las Participaciones y Aportacioncs Federales forman parte de la
hacienda municipal, pero solo las primeras quedan comprendidas en el

régimen de libre administracion hacendaria''®,

Otra tesis scitala que la caracteristica particular de las Participaciones
Federales, consiste en que tanto la federacion como los estados pueden gravar
la misma fuente, pero convienen para que no se dé una doble tributacidn, los
montos que sc¢ obtengan sc entregan a la federacion quien a su vez los
redistribuye, participando asi de ellos. Sin embargo, tanto el Congreso de la
Union como las Legislaturas de los Estados pueden establecer contribuciones
sobre las mismas fuentes por tener facultades concurrentes por cllo se
establecen los Convenios de Coordinacion Fiscal''’. Asi mismo, en Junio del

" Novena Epoca, Instancia PPleno; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Tomo: XI, Febrero de 2000;
Tesis. P21 B/2000; Pagina - 509

"% Novena Epoca; Instancia Pleno; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo: X1, Febrero de 2000,
Teas P/ 672000, Pagina 514

1% Novena Epoca, Instancia Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Tomo: X1, Febrero de 2000,
Tesis PAL92000; Pagima- 514

"7 Novena Epoca: Instancia: Pleno; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Tomo: XI, Febrero de 2000;
Tesis: P/ 772000, Pagina 034
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2001, la Suprema Corte de Justicia resolvié que los municipios del pais ticnen
el derccho de conocer, de los gobiernos estatales, la informacién sobre ¢l
monto global de las participaciones federales que reciben, la forma en que
éstas sc distribuyen entre todos los ayuntamientos, y la manera cn que se
conforman las sumas que les cnvian. Es decir, los gobicrnos de los estados
tienen la obligacién de dar a conocer a cada municipio, la forma en que
establecen la distribucion de las Participaciones Federales que reciben, a
través de un informe detallado que contenga datos contables, demograficos y
de mgrcso% con una explicacidon suficiente que transparente ¢l manejo de esos
montos''

Existen otras controversias importantes como la que se reficre a la
impugnacion sobre la Ley para el Federalismo Hacendario de Pucebla aprobada
en enero de 1998. Destacan también, las controversias constitucionales
presentadas por ¢l Gobierno del Distrito Federal, en contra del Congreso de la
Unidn, en las que impugna la reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal, que
excluyé la participacion del Distrito Federal cn los recursos ccondmicos
provenientes del Fondo de Aportaciones para cl Fortalecimiento de los
Municipios, en los afios 1999 y 2000.

2.3.1. El Sistema dc Participaciones Federales
i).- El Fondo General de Participaciones
Su integracion

Respecto a la conformacion de este Fondo en su primera etapa de 1980 a 1987
se constituyd por un porcentaje fijo sobre la Recaudacion Federal
Participable'", ¢l cual permanecié constante de 1983 a 1987. En contraste con
los aiios 1988 y 1989 en los que al porcentaje fijo ya existente sc le sumo otro
dinamico que consistia en el otorgamiento del 30% del Impuesto al Valor
Agregado recaudado en la entidad federativa, sin considerar Aduanas o
Tesoreria de la Federacion. A pesar de que con estos mecanismos se reducia

Y Esta ests unsprudencial tuvo como base el fallo de la controversta constitucional 18797, promovida por las
autondades del mumcipro de San Nicolas de os Garza, Nuevo Leon, en contra del gobernador, del seeretanio de Finanzas,
del Tesorero General v del subsecretanio de Egresos de Ta mismia secretaria, de esa entidad

" De acuendo a o clausula segunda del Convenio de Adhesion al Sisterma Nacional de Coordinacion Fiscal, este
concepto incluve los igresos tot wnuales de la federacion par concepto de impuestos, menos impuestos adicronsles y
devatuciones Sin embwrgo, este concepto se fue haciendo cada vez menos restrictivo Por egemplo ya en 1983 se incluyen
los derechos sobre hidrocarburos por extraceion de petroleo y de mineria.
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en la misma proporcion la Recaudacion Federal Participable, ¢l esfuerzo
recaudatorio de cada entidad federativa se veia reflejado cn sus percepciones,
con lo que se rompia el concepto denominado “suma cero” que se asocia a una
situacion en la cual un incremento de recursos para una o varias cntidades
federativas se traduce necesariamente ¢n una disminucién para otras y
viceversa.

A partir de 1990 sc regresa al sistema anterior en el cuat ¢l Fondo General sc
constituye por un porcentaje fijo de la Recaudacién Federal Participable,
aunque incrementado por concepto de la coordinacion de los estados en
matcria de dercechos y los recursos que antes pertenccian al Fondo Financiero
Complementario de Participaciones que  desaparecia. Con todo cllo, el
cocficiente o factor de integracion del Fondo General de Participaciones fue
de 13% en 1980 a 18.26% en 1990, y del 20% a partir de 1996'%°. A partir de
esta fecha la Unica forma en la que se incrementaron los recursos de este
Fondo fue la coordinacion de los estados con la federacion en otros impucestos
y derechos no incluidos hasta este afio.

Su Distribucion

El mecanismo de distribucion del Fondo General de Participaciones que entré
en vigor con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 tuvo como objetivo
central los primeros sicnte afios garantizar a las entidades federativas que
recibirian por esta via un monto de recursos mayor a los ingresos que obtenian
hasta 1979, antes de coordinarse con la Federacion, Se trataba entonces de
compensar los ingresos que dejaron de recibir las entidades federativas por
concepto de los impuestos estatales y municipales derogados o suspendidos
con su adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, ademdas de
incentivar el esfuerzo recaudatorio de los impuestos federales en territorio de
los csmdog y municipios. Lo anterior se puede observar en la siguicnte
formula'' que se ulilizo para distribuir los recursos del Fondo General de
Participaciones:

0 Este coeficiente muluphcado por 1a Recaudacion Federal Participable da como resultado ¢l monto del Fondo a
distribuir Aunque antes de hacer tal operacion se le sunuin coneeptos como gastos de ad: acion, Bascs especiates de
tributacion cte, lo que mcrementa tal porcentaje. Por ejemplo en 1980 el coeficiente de 13% se ncrementoé a 16.89. Ver
Ortiz R Miguoel Evoluaion op at pp 177 y 224

" Tomada de Arellano Cadena, Rogelio Nuevas Altesnativas a iy Descentralizacion Fiscal en Méuco. En Hermandes
Chives, Al (coord ) (Hacw un Nuevo Federalismo? FCE, México, 1996 p. 206
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Pl=pPL+ | [FGP, - FGP_ ]

Donde:

P’ = Participacion de la entidad i para el afio t.

£, =Participacion de la entidad i en ¢l FGPA para el afio t-1.
R! = Recaudacidon obtenida en la Entidad i para cl afio t.

R., =Recaudacion obtenida en la Entidad i para ¢l afio t-1.
FGP = Fondo General de Participacioncs.

Como se puede observar todo el coceficiente de participaciones que aparecc en
¢l paréntesis de la formula y que multiplica al incremento del Fondo General
(FGPt -FGPt-1)esta determinado fundamentalmente por la recaudacion de la
entidad federativa en relacion al promedio de la recaudacion nacional. Al
producto resultante se le suma el coeficiente de participacién que tuvo la
entidad en ¢l afo anterior, con lo cual se tiene el porcentaje total de
participaciones que le corresponde a una entidad determinada. De ahi que el
iérmino Pi t-1 garantice que las entidades federativas recibiran por lo menos,
¢l monto del afio anterior incrementado por su esfucrzo recaudatorio, aunque
este no sea muy significativo. Durante el periodo 1980-1997 esta férmula tuvo
algunas variantes para compensando la baja recaudacion estatal y municipal,
con la de aiios anteriores.

lLos cambios mas relevantes se incorporaron cn los afios 1988 y 1989 los
cuales se orientaron a incentivar la recaudacion del Impucsto al Valor
Agregado en las entidades federativas. Por lo cual se facultaba a estas ultimas
a que retuvieran el 30% del Impuesto al Valor Agregado recaudado cn su
territorio, lo cual se sumaba al coeficiente calculado con una formula muy
parecida a la anterior. La diferencia mas importante es la deduccién de los
recursos correspondientes a este 30% sobre ¢l Fonde General de
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Participaciones; tomando como rcfcrencm un Fondo General AJustado, como
se puede observar.en-la sngulente formula'?

V ( (Pri(‘/le Rlll_
ZR

R i | B

i Pearas2 || Riy.
inl R,l-a 7 iR’l

[rGP, - FGk.]

Donde:
P’ = Participacion de la entidad i en ¢l periodo t.

I

1v4! = Impuesto al Valor Agregado de la entidad i en el afio t.
Plpg . = Participacion de la entidad i en ¢l FGPA para ¢l afio t-1.
Plera,-- =Participacion de la entidad i en ¢l FGPA para cl afio t-2.

FGr.
R, = Recaudacion obtenida en la Entidad i para cl aiio t-3.
R!_, =Recaudacion obtenida en la Entidad i para ¢l afio t-4.
FGPA = FGP ajustado.

Este nuevo cdlculo fuc un importante incentivo para las entidades federativas
en su labor de recaudacion de este importante impuesto. Sin embargo,
favorecio a los estados con mayores ingresos y con mayor recaudacion de [IVA
respecto del promedio nacional, ya que incrementaron sus porcentajes de
participacion de manera importante'> Otro efecto importante de la aplicacién
de esta formula consiste en que ya no garantiza ingresos incrementados
respecto al afio anterior, ya que eso dependia del dinamismo de la recaudacion
en cada estado, de tal forma que se habria la posibilidad para que aquellas
entidades federativas con menor potencial tributario obtuvieran menores
recursos. Por tal motivo se creé en 1988 una Reserva de Contingencia'?* para
compensar las variaciones que s¢ pudieran presentar con algunos estados y
crear un ambiente de mayor certidumbre.

' Tomada de Arellano Cadena, Rogeho. Nuevas... op. cit. p. 209
Y Arellano Cadena, Rogeho Nuevas op. o1l p. 209
" Lantegracion y la distnibucion de esta Reserva se puede consultar en Ortiz R. Miguel. Evolucién...op. cit. p. 241
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Con la finalidad de superar las deficiencias sefialadas en la formula anterior, a
partir de 1990'%, Ia distribucién del Fondo General de Participaciones sc
definié de acuerdo a los siguicntes criterios cstablecidos en la Ley de
Coordinacion Fiscal de cada afio, aunque su aplicacion sc llevo a cabo a partir
del994:

a) El 45.17% del Fondo General sc distribuye en proporcion directa al nimero
de habitantes de cada Entidad Federativa,

b) El 45.17% sc reparte de acuerdo al coeficiente que determine la Ley de
Coordinacion Fiscal en el aio correspondiente. Por ejemplo para el aiio del
2001 sc establecid la siguiente formula:

(ert) (a1,)

IA'

e (e ) (i)

.,

Donde:

cr} = Coeficiente de participacién de la Entidad i en el aiio para cl que sc
cfectia el calculo.
cr, = Cocficiente de participacion de la Entidad i en el afio mmedlato
1mcrnor a aquél para el cual se efectia el cilculo. :
14, = Impuestos asignables dc la Entidad i en el afio mmcdlalo antcrlor a
aqud para ¢l cual se efectia el calculo.
14,_, = Impucstos asignables de la entidad i en el segundo afio- 1nmcd1ato
anterior a aquél para cl cual sc efectiia el célculo.

Como sc pucde observar, se introduce una ponderacion muy elevada que
corresponde a la poblacion de cada entidad federativa con la finalidad de
corregir ¢l sesgo incquitativo introducido por las diferentes capacidades
recaudatorias de éstas. En consccuencia se reduce a menos de la mitad la

UEL enitenio que se refiere a la publacion evoluciond de la siguiente formi: 1991 (18 03) 1992 (27.10), 1993 (36.15) y
19094 (45.17) Ein cambio el eniterio de la recaudacion evoluciond en formianversas 1991 (72.29), 1992 (63.24), 1993
(5419 y 1994 (45 17y El tercer crtenio que se refiere a fa inversa de los dos antenores. fue de 9 66 desde 1991 a la fecha.
Ver Saucedo 8. Alberto Lareforma det sistema de on de particay federates a los estados. INAP, México
1996, p Y96
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proporcidn de recursos distribuidos a través del coeficiente de participaciones,
¢l cual sigue teniendo una importante ponderacién de la capacidad de los
cstados para recaudar los llamados impuestos asignables en relacion al
promedio nacional.

¢).-El 9.66% restante, se distribuyc en proporcion inversa a las participaciones
por habitante que tenga cada Entidad,

Finalmente, de acuerdo a las ultimas Leyes de Coordinacion Fiscal, los
municipios recibirdin como minimo el 20% de la participacion que le
corresponda al Estado.

ii).- El Fondo Financiero Complementario de Participaciones

Este Fondo fue creado en 1978 con cargo al Presupuesto de Egresos de la
Federacion y en 1980 se incorpord al Sistema de Participaciones, integrado
con cl 0.37% dc los ingresos totales anuales de la federacion por concepto de
impuestos. Su finalidad cra redistribuir los recursos financicros favoreciendo a
aquellas entidades con menores participaciones del Fondo General. De 1984 al
1989 (ultimo afio vigencia) sc integrd con 0.5% de los Ingresos Totales
Anuales de la Federacion por concepto de Impuestos y derechos sobre
hidrocarburos y mineria, 3% dec la cantidad aportada por las entidades
federativas al Fondo General de Participaciones y una cantidad igual aportada
por cl L,olncrno federal. En 1990 se integré al Fondo General de
Participaciones'™

iii).- El Fondo de Fomento Municipal

Liste Fondo fue creado por la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 (Art, 2-A) y
entré en vigencia en 1981, con el objeto extender a todos los municipios del
pais, los apoyos que ¢l gobicrno federal otorgaba a los municipios fronterizos
y puertos cn donde se realizaban actividades de comercio exterior. Este Fondo
se entrega a los Estados para que lo distribuyan de manera integra a los
municipios.

' La evolueion del Fondo F icro Complementario se pucde lar en Ortiz R. Miguel. Evolucion...op. cit. pp.
211-223
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De 1981 a 1986 se integrd con recursos derivados de los impuestos o derechos
adicionales sobre la exportacion de hidrocarburos que en 1982 se incrementé
de 1% a 3% y en 1985- 1986 al 5% sin embargo dependia de manera
importante de las variaciones de los precios internacionales del petréleo'?.
Por tal razén en 1987 se integro con cl 0.42% de los ingresos totales anuales
de la federacién por concepto de impuestos, asi como por los derechos sobre
hidrocarburos y mineria. Del porcentaje anterior, el 30% se distribuyo a todos
los municipios del pais y el 70% solamente a los municipios de los Estados
coordinados cn matcria de derechos. A partir de 1991 ¢l coeficiente de
integracion del Fondo sc incrementd a.56% y finalmente en 1994 sc empezo a
integrar con ¢l 1% de la Recaudacidn Federal Participable.

Su distribucion en los primeros diez afios, siguio el procedimiento de un fondo
complementario de tal forma que su coeficiente de participacion pondera de
manera importante la inversa dc las participaciones per cépita recibidas por la
entidad. Como se puede observar en la siguiente formula, se¢ garantiza a los
municipios una cantidad mayor a la recibida el afio anterior.

FFEM = FFM!  + CIAFFM,
Donde:
AFFM, = FFM, - FFM,, = El incremento en el Fondo de Fomento Municipal,
para el afio t, es igual a la diferencia de las cantidades con que se integré este
fondo en los dos tltimos afios inmediatos anteriores, (1)-(t-1).
C! = Coeficiente de participaciones de la Entidad “i”, en ¢l Fondo de
Fomento, en el aiio L.
rFM ) = Cantidad de participaciones que le correspondieron a la entidad
en ¢! Fondo de Fomento Municipal ¢n ¢l afo inmediato anterior (t-1), al del
calculo ().

[l
1

N
FGF|

=5 Ni
()

7 En precio internacional de petrdleo llego a los 32.7 dalares por barril en Diciembre de 1985 y bajé a 8.9 délares cn
juho de 1986 Ortiz R Miguel. Evolucién...op. cit. p. 279
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Donde
= Niimero de habitantes de la Entidad
FGP‘ Monto dc participaciones que le corrcspondleron a la entidad “i”, en el

Fondo General de Participaciones en ¢l afio t.

(n

(I‘(/YI" J: Proporcion inversa de la participacidn por habitante en el Fondo

General de Participaciones que le corresponde a la Entidad “i” en el afio (.
p
> = Suma de las proporciones inversas de la participacién por habitante cn
a=l

¢l Fondo General, que les corresponde a todas las entidades.

Sin embargo, a partir de 1990 ¢l coeficicnte de participaciones que determina
¢l monto de las participaciones a través de este Fondo, ya no dependera de la
poblacién y de las bajas participaciones per capita sino de la recaudacion local
del impucsto predial y los derechos de agua. En esta nucva férmula se toma en
cuenta ¢l esfucrzo recaudatorio de la entidad el cual se refleja tanto en los
montos rccaudados, como en la dinamica de crecimiento de las
contribuciones,

(cat, ) (1ppay,)

o . IPDAL
k= (CE{_,)_I(I_PDA[_,)
Z. TIPDAY,

Dondc:'

= Coeficiente de participacion en el Fondo de Fomento Mumc1pal dela
I nndad i en el afio para el cual se efectia el calculo.
cr:, = Coeficiente de participacion de la Entidad i en el afio inmediato
anterior a aquel para el cual sc efectia el calculo.
1rpa;., = Recaudacion local del predial y de los derechos de agua en la
Entidad i en el afio inmediato anterior para ¢l cual se efectta el calculo.
1rp4;_, = Recaudacion local del predial y de los derechos de agua en la
Entidad i en ¢l segundo afio inmediato anterior para el cual se efectia el
cilculo.

Es importante sefialar que en esta distribucion solo participan las entidades
que estén coordinadas en materia de derechos. Asi también, los municipios
colindantes con la frontera o litorales por la que se exporte petrdleo reciben el
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3.17% del derecho adicional sobre la extraccién de petréleo’y el 0.136%
aquellos otros municipios colindz’mtes en donde se realicen importaciones y
exportaciones de otros productos',

2.3.2. Transferencias condicionadas a los estados

A diferencia del Sistema de Participaciones sefialado anteriormente, la Ley de
Coordinacién Fiscal'®, cstablece Aportaciones Federales, que consisten en
recursos que la federacién transfiere a las haciendas publicas de los estados y
municipios condicionando su gasto a la consccucion y cumplimicnto de los
objetivos de cada fondo: Educacion Basica y Normal, Servicios de Salud,
Infraestructura Social, Fortalecimiento de los Municipios, Aportaciones
Multiples, Educacion Tecnoldgica y de Adultos y Seguridad Piblica.

Los dos primeros Fondos, correspondientes a la Educacion y a la Salud, se
determinan cada aiio en ¢l Presupuesto de Egresos dec la Federacion de
acuerdo al registro de escuclas, del inventario de la infraestructura médica y
plantilla de personal, asi como por suscripcion de acuerdos. Se destinan al
gasto de operacion y de inversién para el mantenimiento del Sistema Estatal
de Educacion y de Salud, respectivamente.

Los recursos transferidos con cargo al Fondo de Infraestructura Social sc
integra anualmente con ¢l 2.5% de la recaudacion federal participable. De esta
proporcion se destina ¢l 0.303% al Estado para obras de cardcter regional o
intermunicipales y ¢l 2.197% a los Municipios para obras de infraestructura
soctal municipal (agua potable, drenaje, urbanizacion, clectrificacion rural,
vivienda y salud).

El Fondo destinado al Fortalecimiento de los Municipios, se integra
aproximadamente con el 2.53% de la Recaudacidn Federal Participable y se
envia mensualmente a los municipios via los Estados.

El Fondo de Aportaciones Miltiples sc determina anualmente en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion con un porcentaje aproximado de
0.814 de la recaudacion federal participable. Lo reciben los Estado para
otorgar desayunos cscolares, apoyos alimentarios y de asistencia social a la

¥ ver bey de Coordimacion Fiscal 2000, Art. 2° A -
' La informiacion mis detallada sobre las Transferencias condrcionadas o los estados y municipios estd en la
Ley de Coordinacton Fiseal del 2000, en el texto que s presenta a continuacion se hace una sintesis de los elementos mis
relevantes, conlentdos en su Capitulo V

86

FATLI

/_;._'___

TESIS CON

A DE_ARINEA

3.



poblacién en condiciones dc pobreza extrema, asi -como - construccion,
cquipamicnto y rehabilitacién de infraestructura fisica para-la educacion
basica y universitaria.

El Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos se
determina anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion con
recursos federales de acuerdo al registro de planteles, instalaciones educativas
y de plantillas de personal, asi como los convenios que sc suscriban con los
Estados. Su aplicacion estd orientada hacia el abatimiento del rezago cn
materia de alfabetizacion, educacion basica y formacion para el trabajo.

El Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica se integra también con
recursos {ederales, determinados anualmente en ¢l Presupuesto de Egresos de
la Federacion, tomando en consideracion criterios como ¢l niimero de
habitantes de los Estados, ¢l indice de ocupacion penitenciaria, la tasa de
crecimiento anual de indicitados y sentenciados, asi como ¢l avance cn la
aplicacion del Programa Nacional de Scguridad Publica en materia de
profesionalizacion, equipamiento, modernizacion tecnologica c
infraestructura.

Se destina exclusivamente al reclutamiento, seleccion, depuracion, evaluacion
y formacion de los recursos humanos vinculados con tarecas de seguridad
publica.

2.3.3. La Colaboracion Administrativa

La colaboracion administrativa entre la federacion y las entidades federativas,
sc basa fundamentalmente cn los siguientes dos Convenios. El primer
requisito indispensable para que esta colaboracion se lleve a cabo, es la
Adhesion al Sistema por parte de los estados y en segundo lugar fa firma de
Convenios de Colaboracion en donde se especifican las responsabilidades y
facultades de cada parte.

o Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
Dado que las entidades federativas y sus municipios cuentan con una

soberania y autonomia reconocida por la misma Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, ¢s decision propia el participar o no en
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el Sistema Nacional dec Coordinacidn Fiscal. Si su Congreso Local
resuelve afirmativamente firmaran un Convenio de Adhesién al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal que les da ¢l derecho de beneficiarse
de los fondos de participaciones sefialados en la Ley de Coordinacion
Fiscal y e¢n cambio tendrin la obligacion de suspender aquellos
gravamenes locales y municipales que se estipulen en dicho Convenio y
que por lo general se trata de impuestos que sc duplican con los
establecidos por la Federacion, como es caso del Impuesto al Valor
Agregado, ¢l Impucesto Especial sobre Produccion y Servicio.

Como se menciono anteriormente, desde que inicio el periodo conocido
como la Coordinacion General en 1973, existe muy baja probabilidad de
que alguna entidad federativa decida no participar en el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal dado que dejaria de percibir un ingreso
importante por concepto de Participaciones Federales que en promedio
nacional llegd a representar mas de la mitad de los ingresos brutos de
las entidades federativas en el afo 1987. Lo cual explica que en la
actualidad todas las entidades federativas se encuentren coordinadas con
el Sistema a través de este Convenio de Adhesion.,

Este Convenio parte de la premisa de que solamente fortaleciendo las
haciendas piblicas de los diversos niveles de gobierno se puede lograr
la soberania de los Estados y la autonomia politica y administrativa de
los municipios. Lo anterior, senala ¢l Convenio, sc logra a través de una
mejor distribucion de los recursos fiscales entre los tres ambitos de
gobicrno a través de la armonizacion que evita superposicion de
gravamenes y cargas fiscales excesivas a los contribuyentes y utilizando
¢l Sistema de Participaciones. Se sciialan los impuestos federales cuyo
origen por entidad federativa es plenamente identificable, asi como los
porcentajes utilizados para distribuir el impucsto asignable entre las
entidades federativas.

Sin duda la entrada en vigor de la Ley del Impuesto al Valor agregado,
fue un elemento clave para avanzar hacia la armonizacion fiscal, ya que
sustituyd 32 Leyes y Decretos que resultaban contradictorias o
inoperantes, cmpezando con la Ley del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles'™ En este mismo sentido, la Ley del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios sustituyo a otras 5 Leyes relativas a la
venta de gasolina, seguros, tabaco labrados, teléfonos y compraventa de

" La hista completa de estas Leyves derogadas se puede consultar en Ortiz Ruiz Miguel, Evolucion... op.cit. pp. §6-88
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agua envasada y otras que fueron derogadas a través de decretos
especificos como el Impuesto sobre Produccion y Consumo de Cerveza,
Industrias del Azicar, Alcohol, Aguardiente y Envasamiento de
Bebidas Alcohdlicas,

El contenido de este Convenio estd integrado también por anexos en
donde sec pacta la suspensidn de impuestos cstatales y municipales, los
cuales sc han ido incrementado de acuerdo a los requerimientos de la
coordinacién. Su contenido esta referido a los impuestos derogados o
suspendidos, al petrolco y sus derivados, expedicion de pasaportes,
sistema alimentario mexicano, modificaciones por reformas al IVA y a
la Ley de Coordinacién Fiscal, espectaculos publicos, obras de arte y
pago cn especic.

£l Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal

En su parte mas general este Convenio hace referencia al Plan Nacional
de desarrollo 1995-2000 en el que sc cstablece que “debe mejorar la
colaboracion administrativa entre la Federacién y los gobicrnos locales
en materia fiscal. En particular, deben aprovecharse las ventajas
comparativas de cada nivel de gobierno para realizar las tareas dc
fiscalizacion y dcben introducirse incentivos que premien a los
gobiernos locales cuando contribuyan a lograr un cumplimiento amplio
y correcto de las obligaciones fiscales™.

Se menciona también que la colaboracién administrativa cntre la
Federacion y los gobiernos locales en materia fiscal, tiene el doble
propoésito de otorgar simultancamente mayores ingresos y atribuciones a
las entidades federativas, en correspondencia con sus responsabilidades
institucionales y sus funciones publicas.

Lo anterior significa que las entidades federativas y sus municipios ya
no son meros receptores de ingresos provenientes de participaciones,
sino parte actuante de la administracion tributaria nacional. Ello ha
implicado la necesidad de concertar nuevos Convenios de Colaboracion
Administrativa que amplien las facultades y responsabilidades dc los
Estados.

l.a coordinacion entre cstados y gobicmno federal se da ¢l impucsto al
valor agregado, el impuesto sobre la renta ¢ impuesto al activo, cl
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impuesto especial sobre produccion y servicios, impuesto sobre tenencia
o uso de vehiculos, multas impuestas por las autoridades administrativas
federales no fiscales, la verificacion de legal cstancia o tenencia en
territorio nacional de vehiculos de procedencia extranjera.

Los incentivos econdémicos que recibe ¢l cstado y sus municipios por
concepto de esta colaboracién sc refiere a las multas, embargos,
tenencia o uso dc vchiculos y la recuperacion de los créditos
determinados por ¢l mismo Estado, asi como una premiacion por ¢l
logro de las metas de verificacion del padron de contribuyentes.

Se hace énfasis en que la programacién, normatividad y evaluacion de
estas tareas estd en manos del gobierno federal ya que cllo garantiza la
uniformidad de los sistemas e¢n todo el pais.

e La Declaratoria de Coordinacion en Materia de Derechos

La Ley de Coordinacion Fiscal en su articulo 10-A busca armonizar el
cabro de los derechos, conservando solamente aquellos que de acuerdo
a derecho piblico en la materia sean servicios quec deba prestar
exclusivamente el estado. Se incluyen por tanto, las licencias, permisos
o autorizaciones, algunos tipos dec registros, uso de las vias publicas y
actos de inspeccion o vigilancia. Sin embargo, de acuerdo al articulo 10-
B los estados podran no coordinarse en dercchos sin perjuicio de
continuar adheridos al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

o La Declaratoria de Coordinacion en Materia de Impuesto Federal sobre
Adquisicion de Inmuebles

Esta coordinacion se da en sentido inverso a las formas de coordinacion
descritas anteriormente ya que cs la federacion quien suspende cste
impuesto en los territorios de aquellos cstados que sc adhieran al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal. El requisito consiste en que el impuesto
local se sujete a los lineamientos establecidos en él articulo 9 de la Ley
Federal del Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles, con respecto al
objeto, exenciones, la base y la tasa.
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Los organismos en materia de coordinacion

De acuerdo a la Ley de Coordinacién Fiscal Federal vigente (Cap. 1V), son
cuatro los organismos que participan en esta funcién:

I L.a Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

Se integra por el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico y por el
titular del organo hacendario de cada entidad. Su funcién principal
es proponer al [Ejecutivo Federal las medidas que estime
convenientes para mejorar el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal.

1L L.a Comision Permanente de Funcionarios Fiscales
Esta formada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y-ocho:
entidades federativas, seleccionadas en cada  grupo- que :los

representan en forma rotativa.

Aguascalientes pertenece al Grupo Cuatro, junto con Colima, Jalisco
y Nayarit. S :

Su funcidn consiste en vigilar la determinacion, liquidacion'y pago
de las participaciones a cntidades y municipios.

III.  El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC)

Es un organismo puiblico, con personalidad juridica y patrimonio
propios que actia como consultor y capacitador técnico, asi como
promotor del desarrollo de las haciendas ptiblicas.

IV.  La Junta de Coordinacion Fiscal.
Se integra por los representantes que designe la Sccretaria de

Hacienda y Crédito Publico y la Comision Pcrmanente de
Funcionarios Fiscales.
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Con el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vigente a partir de 1980, se
puede decir que la Federacion logré consolidar la tendencia mostrada cn los
afios anteriores, en relacion a la implantacién de un sistema fiscal mas
armonico a través de la imposicion unica. Sin embargo, también se profundizé
la dependencia de los ingresos de las haciendas de estados y municipios por
concepto de las participaciones federales.

La discusion en los afios subsecuentes ya no sc centra, por tanto, en los
problemas de armonizacion del sistema de relaciones fiscales, ni en aspectos
de delimitacion de las competencias tributarias entre los tres ambitos de
gobierno, sino fundamentalmente en la busqueda de la “formula casi magica”
que permita determinar la participacion que le corresponde a cada Entidad
Federativa de manera cquitativa y suficiente para promover un desarrollo
regional mas equilibrado.

No obstante, existen cvidencias de que los resultados de esta busqueda de
formulas mas adecuadas, solo alivia transitoriamente los problemas de
dependencia de recursos de la mayoria de las haciendas publicas estatales y
municipales del pais.

Asi mismo, se buscan los incentivos adecuados para reactivar el dinamismo de
la recaudacion fiscal del pais, la cual se reconoce por debajo de los estandares
internacionales con respecto a paises con un desarrollo econémico similar al
de México.
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CAPITULO Iz~ - -
COORDINACION FlSCAL Y. DISTR[BUCION DE COMI’ETENCIAS
ENTRE EL ESTADO DE ,AGUASCALIENTES Y LA FEDERACION

3.1.- Delimitacién de competencias en materia fiscal
La concurrencia de atribuciones

Como ya se seiialé en la revision sobre la coordinacion fiscal en México
(capitulo II), mas que una precision de competencias para cada ambito de
gobicrno, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917
hace mencidon mas bien a una concurrencia de facultades en donde los
mecanismos de coordinacién cobran una especial importancia. De ahi que su
articulo 124, disponga que aquellas lacultades que no estén expresamente
concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales, se entiende que
estaran reservadas a los estados. Por ello, mas que tener una lista de facultades
propias dc los estados, sc cstablecen a través dc un procedimiento de
exclusion con respecto a las concedidas expresamente a la Federacion.

Existe también un grupo de facultades senaladas en los articulos 117 y 118 de
la Constitucion, que no pueden realizar los estados, como la celebracion de
tratados internacionales, emision de papel moneda, gravar cl transito de
personas o cosas en su lerritorio, gravar mercancias extranjcras, contraer
empréstitos con otros paises, impuestos sobre exportaciones o importaciones,
hacer la guerra, entre otras. Existen otros articulos como ¢l 5, 18, 115, 123 y
130 que seialan facultades expresas de los estados en materia de expedicion
de titulos profesionales, sistemas penales, laboral, servicios publicos,
ministros de culto.

Se establecen también facultades concurrentes en ¢l ambito de la educacidn
(articulo 73 Fraccion XXV), organizacion del sistema penal (articulo 18),
Asentamicentos  Humanos (XXIX-C), la vigilancia o amparo de las
asociaciones de trabajadores y sociedades cooperativas (Articulo 28), y en
materia de expropiacion (articulo 27, fraccion V1), asi como en materia de
culto religioso (articulo 130).

IEn términos generales, tradicionalmente sc le han reservado al gobierno

federal las siguientes funciones estratégicas: la defensa nacional, la soberania,
relaciones cxteriores, regulacion econdmica, politica monetaria y cambiaria,
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telecomunicaciones, petréleo, comunicaciones, seguridad social. La mayoria
de los estados estiman estas funciones como necesarias para garantizarle a la
sociedad una asignacion cficiente de recursos, en un contexto de justicia
social.

En cambio, los gobicrnos estatales desarrollan facultades concurrentes con cl
gobierno federal en la prestacion de servicios como la salud, la educacion y el
desarrollo social o combate a la pobreza. Por su parte, los municipios tienen a
su cargo los servicios publicos que requieren directamente los ciudadanos:
Agua potable, limpia, mercados, pantcones, rastro, calles, parques y jardines,
seguridad publica (articulo 115 Constitucional).

La coordinacion fiscal

La implementacion de las atribuciones fiscales de los estados y la federacion,
se lleva a cabo a través de la Ley de Coordinacion Fiscal que regula los
Convenios de Adhesion y de Colaboracion Administrativa que suscriben los
estados con ¢l gobierno federal a fin de precisar la concurrencia de funciones
en materia fiscal,

El Convenio de Adhesion considera que el fortalecimiento de las haciendas
publicas estatales y municipales es una condicioén para licgar a hacer realidad
su soberania y autonomia politica. Sin embargo, para lograr este objetivo, se
requierc mejorar la distribucion de los recursos fiscales en los tres ambitos de
gobierno a través del Sistema de Participaciones cuya ventaja es la
armonizacion tributaria que evita cargas fiscales excesivas para los
contribuyentes, reducicndo con ello la recaudacion fiscal.

La Ley de Coordinacion Fiscal en su articulo 25, define las aportaciones
federales como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas
de los Estados y Municipios, condicionando su gasto a la consecucion y
cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta
Ley, para los siguicntes Fondos, descrito en ¢l apartado correspondiente a las
caracteristicas del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal:

[. FFondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.

11 Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.

IIl.  Fondo de Aportacioncs para la Infraestructura Social.

IV.  Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Mumcxplos.
V. Fondo de Aportaciones Miltiples.
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VI. TFondo de Aportaciones para la Educacién Tecnologica y de Adultos.
VII. Fondo de Aportaciones para la Scguridad Pablica de los Estados.

Las (I[)OI'I(ICi()II(:' a diferencia de las participaciones tienen un destino
especifico, asi como una asignacion clara de las responsabilidades par’l cad'\
ambito de gobierno en la ¢jecucion, vigilancia y rendicion de cuentas'', En
cambio, las participaciones son recursos que asigna la federacion a Lstados y
Municipios de acuerdo al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, para que
los destine de mancra autonioma a cubrir las necesidades de su poblacion.

Debido a lo anterior, ¢l Presupuesto de Egresos, cred en 1998, el nucvo Ramo
33 Aportaciones Federales a Entidades y Municipios para transferir a los
estados y municipios los recursos para cducacion basica y normal, y los
servicios de salud, asi como los relacionados con ¢l desarrollo de la
infracstructura de los municipios, que habian sido canalizados a través de los
ramos 25 (educacidn), 12 (Salud) y 26 (infraestructura municipal).

Como consccuencia, esta institucionalizacion de los fondos anteriores cn un
solo ramo, dio mayor certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de
recursos a los estados y municipios, aunque también mayor responsabilidad en
su uso y vigilancia.

Por su parte, ¢l Convenio de Colaboracion Administrativa se propone superar
cl excesivo centralismo promoviendo una colaboracidon mas estrecha entre los
cstados y la federacion en la administracion de ingresos federales. Se reconoce
que esta colaboracion administrativa ha permitido aumentos importantes cn la
recaudacion de los impuestos federales en gran medida por ¢l desempeiio
administrativo mostrado por los Estados. Ha contribuido también a la
uniformidad de los sistemas tributarios ¢n todo el pais a fin de garantizarle al
contribuyente un trato igual y a las autoridades cstatales mayores facullades
para  cumplir adecuadamente con las obligaciones que implica esta
coordinacion.

La coordinacion intergubernamental

LI Convenio de Desarrollo Social (CEDES) lo suscribe anualmente ¢l
gobicrno federal con cada uno de los estados, para cjecutar y coordinar, cntre

) N - . .
M1 A este tipo de transferencia de recursos se les conace como “recursos etiquetados™, es decir que vienen condicionados
a un fin especifico ¥ no se puede gastar en onros renglones, aunque estos sean consideridos como priontanos por los
Estados o los Muntcipios
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los diversos ambitos de gobierno, los programas de prioridad nacional, La
coordinacion de las grandes politicas de intcrés nacional que involucran las
acciones de las tres instancias de gobierno, sobre todos aquellas que sc
refieren a la descentralizacién de la vida nacional,

Sus antecedentes son el Convenio Unico de Coordinacion (CUC) creado en
1983 y el Convcenio Unico de Desarrollo (CUD) de 1989 definido “como cl
principal instrumento juridico, administrativo, programético y financicro de la
coordinacién intergubernamental, por medio del cual los ejecutivos federales y
estatales establecian compromisos sobre acciones de competencia concurrente
y de interés comun”. De esta forma, los gobicmos estatales llevaban la
inversion federal a sus localidades y forlalccmn su hacienda a través de las
transferencias de recursos financicros.

El reconocimiento de la excesiva centralizacion del federalismo mexicano,
lleva al gobicrno a impulsar varias iniciativas de descentralizacion desde 1970
y con mayor fuerza en 1982. Dentro de esta serie de medidas orientadas al
fortalecimiento del federalismo mexicano se encuentran: la Ley Organica de la
Administracion  Publica Federal (modifica algunas funciones de las
dependencias), la Ley de Plancacion y el Programa de Descentralizacion de la
Administracion Puablica Federal en ¢l que destaca la transferencia de la
educacion basica y normal, asi como los servicios de salud de primero y
segundo niveles.'”

a) La descentralizacion de los servicios de salud

Con el decreto del 8 de marzo de 1983 se da inicio al programa de
descentralizacion de los servicios de la salud de la Secretaria de Salud.
Con cllo se busca impulsar la formacion y el funcionamiento de los
sistemas cstatales de salud de acuerdo con la normatividad nacional
bajo las siguicntes bases:

Primera: la Sccretaria de Salud deberia determinar las facultades a
descentralizar o desconcentrar.

Segunda: Proveer los recursos necesarios que.implica este proceso.

" Informacion 1omada de Cabrero Mendoza, Enrique. Las Politicas Descentralizadoras en Méxlco (1983 1993), Log,ms y
[)Lsulunms CIDE- Miguel Angel Porraas, Meéxico 1998, p. 37
¥ Tomudo de Cabrero Mendoza, Enrique. Las Politicas...op. cit. p. 36
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Tercera: Crear sistemas estatales de salud en coordinacién con el
sistema nacional de salud.

Cuarta: Fijar los acuerdos de transferencia de los servicios, asi como los
procedimientos operacionales de desconcentracion y descentralizacion.

Quinta: Establece las directrices de descentralizacion de los gobiernos
de los estados a los municipios.

Sexta: Determinacion de plazos para el cumplimicnto de las etapas de la
descentralizacion.

La descentralizacion es, por tanto, un aspecto de la coordinacion ya que

la facultad rectora y evaluadora, cn la materia de salud sigue en manos
I k}

dc la federacion.'™

b) La descentralizacion de los servicios educativos

Con cl Decreto Presidencial del 8 de agosto de 1983, se establece el
proceso dc descentralizacion de los servicios educativos en su nivel
basico y normal y sc coordina mediante acuerdos en ¢l marco de los
Convenios Unicos de Desarrollo, en donde se integran los comités
consultivos para la descentralizacion educativa.

En estos acuerdos de coordinacion, el Ejecutivo federal y los Ejecutivos
de los estados establecen las bases, lincamientos y mecanismos que son
necesarios para transferir al gobierno del estado y con la intervencion de
¢ste a los municipios, los servicios de educacion, asi como los recursos
financieros correspondientes.

En el decreto se determina la reorganizacion de las delegaciones
generales de la SEP, llamadas Unidades de Servicios Educativos a
Descentralizar.

' Jnformacion tomada de Martinez Cabanas, Gustavo. La Administracion Estatal y Municipa)l de México, INADR.
BANOBRAS, México, 1992 p 180

97

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN |




PRuS—
¢

.

FALLA DF ORICR?

3.2.- Ingresos piitblicos y competencias del estado de Aguascalientes en
materia fiscal

La Coordinacién del estado de Aguascalicntes con la federacion, constituye su
principal fuente de ingresos y sigue ¢l proceso descrito en los antecedentes del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (capitulo 1), ya que alrededor de
1973 al igual que bucna parte de las entidades federativas se adhirio, de
manera integral, al Sistema de¢ Coordinacion General motivado por los
incrementos en los poreentajes de las participaciones que en ese momento
alcanzaron ¢l 45% sobre la recaudacion del impuesto federal sobre Ingresos
Mercantiles, ademas de otras tasas cspeciales.

A continuacion sc sefialan el sentido general de los principales Convenios de
Adhesion y de Colaboracion Administrativa en materia fiscal, en los quc se
pueden identificar las fuentes de ingresos estatales mas relevantes.

3.2.1. Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

De acuerdo a la Ley de Coordinacion Fiscal, los estados que suscriben estos
convenios reciben porcentajes fijos de todos los impuestos federales (no
solamente de algunos, como antes de 1980), a cambio de no mantener en vigor
impucstos estatales o municipales que contrarien las limitaciones sefialadas en
la Lcy del Impuesto al Valor Agregado y en las Leyes sobre Impuestos
Especiales.

El coeficiente de las participaciones que le corresponde cada afio a los estados,
es aplicado sobre los “ingresos totales anuales que obtenga la Federacion por
concepto de impuestos” concepto que se define como las cantidades
percibidas durante el afio de calendario de que se trate, excluyendo los
impuestos  adicionales, ¢l monto de devoluciones y compensaciones
cfectuadas durante ¢l mismo periodo. Se suma también el monto de los
recargos percibidos en cada afio.

Se consideran como impucstos federales, cuyo origen por Entidad Federativa
¢s  plenamente  identificable, los siguientes: el valor agregado, sobre
producciéon y consumo de cerveza, envasamiento de bebidas alcohdlicas,
compraventa de primera mano® de aguas envasadas y refrescos, tabacos
fabrados, venta de gasolina, enajenacion de vehiculos nuevos, tenencia o uso
de vehiculos, ingreso global de las empresas ¢ impucsto sobre la renta.

——
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El impuesto asignable incluye: ¢l impuesto del cjercicio, las diferencias de
impucsto pagadas por los contribuyentes correspondientes a cejercicios
anteriores. Su distribucidn cn las centidades federativas s¢ hara considerando si
son entidades productoras o consumidoras.

En las ultimas clausulas se¢ especifica el procedimicnto y ¢l calendario de
pagos cn la distribucion del Fondo Financiero Complementario de
participaciones a las ¢ntidades federativas.

El contenido de cste Convenio, descrito hasta el momento es aplicable a todas
las entidades federativas. Es en los Ancxos, que forman parte de dicho
convenio, es donde se¢ encuentra la reglamentacion cspecifica para cada
entidad federativa y que para el caso del estado de Aguascalientes se describen
a continuacion:

Impuestos estatales y municipales suspendidos.

En los anexos 1 y 2, se especifican los impuestos estatales y municipales que
quedaron en suspenso a partir del 1°. de encro de 1980.

De acuerdo a la Ley de Ingresos del Gobicrmo del Estado, los ingresos por
concepto de impuestos cstimados para ¢l afio de 1979 fueron de
86,000,000.00, en contraste con ¢l monto también estimado por concepto de
impuestos suspendidos en ¢l Estado de Aguascalientes el cual representd
alrededor del 94% de total de los impuestos a recaudar en esc mismo afio.

Asi también la federacion y el estado convinicron en que ¢l monto de los
gastos de administracién de impucstos federales percibidos o que percibicra el
estado, correspondientes al afio de 1979 sc les diera ¢l mismo tratamiento que
a los impuestos cstatales y municipales que quedaron suspendidos. Estos
gastos administrativos fucron calculados en $ 3,676,747.00

Quedo también cstablecido en este Convenio que a las cifras de recaudacion
estimadas de los impuestos suspendidos y de los gastos de administracion, se
fes harian los ajustes procedentes una vez conocidas las cifras de la
recaudacion definitiva.

En el ambito nacional, la recaudacion total obtenida en 1979 de los impuestos
cstatales y municipales que quedaron en suspenso a partir de 1980, de acuerdo
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a las cifras definitivas fuec de 6,314.4 millones de pesos, que expresados como
proporcion de los ingresos totales de la Federacion de 1979 (400,051.5
millones de pesos) representaron un 1.578399%. Esta proporciéon fue
adicionada al 13 % ya cxistente por Ley, de tal forma que el nuevo coeficiente
aplicado al monto dec la recaudacion federal participable se incrementd a
14.578399.

El mismo procedimicnto se siguié con los gastos de administracion de los
impucstos federales que la federacion les otorgaba a las entidades. Estos
gastos representaron en 1979 un monto de [,418.1 millones de pesos, que
equivalio al 0.354475% de la recaudacion de los ingresos totales anuales de la
federacion en ese ailo, que sumado al coeficiente modificado por los ingresos
suspendidos (14.578399) para quedar en 14.932874, con lo cual ¢l Fondo
General de Participaciones registrd otro incremento' .

Sistema Alimentario Mexicano

El Estado conviene con la Sccretaria en dejar en suspenso y en no establecer
gravamenes estatales o municipales sobre la produccion, enajenacion o
tenencia de los productos animales, vegetales y alimenticios sefialados en el
ancxo 3. Asi también, en ¢l ancxo 4 se presentan algunos de los conceptos mis
relevantes que forman parte de este Convenio como la expedicion de
pasaportes, cspecticulos publicos, obras de arte y pago en especie, asi como
las modificaciones mas importantes a la Ley de Coordinacién Fiscal.

3.2.2. Convenios de Colaboracion Administrativa

Este Convenio que anualmente se refrenda por las dos partes involucradas, se
ha venido transformando en un instrumento clave para operar la colaboracién
administrativa en materia fiscal de las entidades con la federacién a fin de
aprovechar las ventajas comparativas que cada ambito de gobierno tiene en
esta compleja tarca.

De acuerdo a la clausula primera de este Convenio de Colaboracion
Administrativa, la coordinacion s¢ da en materia de administracion de
ingresos federales, en las siguientes funciones que incluye el registro,
recaudacion, fiscalizacion, liquidaciéon y recursos administrativos de los
impuestos coordinados que se muestran en el anexo 5.

" aformacion temada de Ortiz Ruiz Miguel, Evolucion Op.cit. pp. 95-97
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La federacion, ademds dc las participaciones que corresponden a estos
impuestos federales suspendidos por el estado, cede el 35% del monto que
cobre ¢l estado por concepto de impuestos, recargos y multas en el ejercicio de
sus facultades de cobranza.

El estado tienc derecho a percibir la totalidad de los gastos de ¢jecucion que
cobre, asi como ¢l 50% de la indemnizacion que scfiala el articulo 23 del
Caédigo Fiscal de la Federacion, relacionados con los ingresos que recaude.

Se establece que ¢l estado debe remitir a mas tardar cl dia 25 de cada mes, el
importe de la recaudacion de fondos federales correspondicentes al mes
inmediato anterior, a través del Banco de México o su corresponsal. Asi
tambicn, la federacion se obliga a entregar al estado, a mas tardar el dia 25 de
cada mes, ¢l monto de los anticipos a cuenta de las participaciones al Fondo
General y al Fondo Financiero Complementario de Participaciones, que
corrcsponden al estado en cse mes, de acuerdo con el procedimiento
establecido en ¢l Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion

Fiscal.

En el anexo 6 se puede apreciar la ampliacion de facultades que la federacion
otorgd al estado dec Aguascalientes en rubros como ¢l Impuesto sobre
Automoviles Nuevos, Pequerios Contribuyentes, modificaciones a la Ley del
Impuesto sobre la Renta, los Servicios de Obra Publica, Bebidas alcohdlicas,
cerveza y tabaco de procedencia cxtranjera,  servicios turisticos y la
verificacion conjunta de mercancia extranjera.

Coluboracion administrativa y ampliacion de facultades

Las nucvas facultades y responsabilidades incluidas corresponden a la
realizacion de actos de comprobaciéon en materia del impuesto al valor
agregado, del impuesto sobre la renta, del impuesto al activo. Se delega al
Estado facultades cn materia del impuesto especial sobre produccion y
servicios.

Ll estado llevara a cabo todos los actos de determinacion del impuesto omitido
y sus accesorios, incluso a través del procedimiento administrativo de
ejecucion, exigencia y seguimiento de la garantia del interés fiscal y
asimismo, resolvera sobre los recursos administrativos. El estado se obliga a
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cumplir las metas fijadas en ¢l Convenio en materia de verificacion del padron
de contribuyentes. En apoyo a la presencia fiscal, sec amplian las facultades del
estado en la funcién rccaudatoria de algunos ingresos coordinados y sus
accesorios. El estado se obliga a continuar con la integracion y actualizacion
de un registro cstatal vehicular, como medida de proteccion a la industria
automotriz nacional y fuente de informacion en ¢l ambito tributario.

En el renglon de incentivos se adicionan expresamente los correspondientes a
los impucstos sobre la renta y al activo; en ¢l impuesto al valor agregado:
100% dec las multas impuestas por la falta de dictamen fiscal; 100% de las
multas impuestas por la omision de obligaciones del contribuyente, en cl
impuesto especial  sobre  produccion y  servicios: 100% del monto
cfectivamente pagado de los créditos determinados y sus correspondicntes
accesorios.

El incremento de 21% a 50% por las actividades de vigilancia del
cumplimiento de obligaciones fiscales y del 65% al 80%, tratandose de gastos
de ¢jecucion en esta materia.

En materia de verificacion de vehiculos de procedencia extranjera, excepto
automoviles deportivos y/o de lujo, ¢l estado percibird el 100% de los
vehiculos embargados precautoriamente por él u otros.

Por ultimo, se enfatiza que la programacion, normatividad y evaluacion de las
tarcas descritas anteriormente, cstaran en manos del gobierno federal para
garantizar la uniformidad de los sistemas en todo el pais, asi como la igualdad
de trato a los contribuyentes.

Iin el anexo 7 se muestran los impucestos coordinados y las funciones que el
gobicrno del estado de Aguascalientes debe desempeiiar.

Ademas dc las atribuciones ahi sefaladas, ¢l estado tiene las siguientes
obligaciones con la federacion:

. salizar actos de verificacion para mantener actualizado el:padrén-de
conmbuycnlcs, en una proporcion anual de 20% de dicho padron..
1. Cumplir con ¢l programa operativo anual que determine la Secretarla dc

Hacienda y Crédito Publico

III.  Llevar a cabo los actos de fiscalizacion

IV.  Asistir a las reuniones semestrales de evaluacion de las obln;,acmnes del
Estado.

TESTS Co

102

\I




Adicionalmente, a partir de 1999, le fucron conferidas nuevas facultades al
estado de Aguascalientes en materia de comprobacion de los impuestos sobre
la renta, cl activo y especial sobre produccion y servicios. Ampliadas las
facultades del cstado en materia de vigilancia del cumplimiento de
obligaciones, puede también revisar el impuesto especial sobre produccion y
servicios, sin condicionar su e¢jercicio a aquellos contribuyentes sujetos a
régimen simplificado cn el impuesto sobre la renta. En materia de incentivos,
se incrementa de 80% a 100% de los gastos de cjecucion en la vigilancia del
cumplimiento de obligaciones fiscales.

3.3.- Gasto publico y competencias del estado de Aguascalientes cn
materia fiscal

Las competencias del estado de Aguascalientes en materia de gasto piblico
cstan delimitadas por su relacion con la federacidn a través de las
Aportaciones Federales que son recursos condicionados asignados al gasto
social. Sobre los recursos no etiquetados, el Congreso del Estado tiene la
facultad que le otorga la Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes en
su articulo 27, fraccion 1 para legislar en todas aquellas materias que no sean
de la competencia exclusiva de la federacion.

Coordinacion fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Aguascalicntes, establece que
son participacionces ¢ incentivos, las asignaciones que correspondan al estado
y a los municipios en los ingresos federales del Fondo General de
Participaciones, del Fondo de Fomento Municipal, asi como del Impuesto
sobre Tenencia o Uso de vehiculos y del Impuesto Especial sobre Produccién
y servicios.

El Estado distribuira a los municipios las participaciones ¢ incentivos de la
siguiente forma:

I. I3 20% del Fondo General de Participaciones
I1. El 100% del Fondo de Fomento Municipal
I1.  El 20% de la recaudacion en el Estado del Impuesto Federal sobre

Tenencia o Uso de Vehiculos
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IV, El 20% de la rccaudacion que obtenga el Estado del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios.

Las participaciones al estado del FFondo General de Participaciones y del
Fondo dec Fomento Municipal, asi como del incentivo por concepto del
Impuesto  Especial  sobre  Produccion  y  Servicios se  calculardn,
provisionalmentc por la federacion con los cocficientes del ¢jercicio
inmediato anterior y serin entregadas al estado por medio de constancias
de anticipo. Para calcular los montos de los incentivos aplicables a los
municipios por concepto del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos,
se tomard la recaudacion por dicho concepto efectuada por el Estado en ¢l
cjercicio fiscal inmediato anterior.

Con el total de estos recursos mencionados se crean los siguientes Fondos
Municipales:

1. El Fondo Bidsico Municipal

2. El Fondo Complementario que sera distribuido entre los municipios de
la forma siguicnte: 45% en proporcion directa al nimero de habitantes,
el 45% ¢n razon directa a la recaudacion de cada Municipio en materia
de Impuesto Predial y Derechos por Consumo de Agua y el 10%
restante, caleulado en forma inversamente proporcional a la suma de
los dos cilculos anteriores

3. El Fondo Excedente de Incentivos se distribuira de la siguiente forma:
el 90% en proporcion directa al nimero dc habitantes de cada
municipio, el 10% restante calculado en forma inversamente
proporcional al resultado del calculo anterior.

4. En caso de que ¢l Estado perciba ingresos de la Reserva dc
Contingencia participara ¢l 20% de ésta, empezando por el municipio
que tenga ¢l cocliciente de participacion efectiva menor hasta terminar
con ¢l mayor (hasta agotar los rccursos).

Las participaciones  que  correspondan a  los  municipios  seran
. Y . . . . . . . S

inembargables'™ y cubiertas en efectivo los siguientes cinco dias habiles a
partir del dia en que reciba la federacion cstos recursos. El retraso en la

" Salve pata el pago de obligaciones contriaidas por los municipios con autosizacidn de su Ayuntamicnto y de la H.
Legsslatera ¢ mscntas ante la Secretatia de Hacrenda y Credito Pablico en el Registro de Obligaciones o Empréstitos de
Entidades v Mumaipios, a kot de la Federacion o de las personas fisicas o morales de nacionalidad mexteana
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entrega a los municipios ya séa de sus participaciones o incentivos dard
lugar al pago de intereses por parte del estado.

Presupuesto de Egresos

De acuerdo al articulo 16 del Presupuesto vigente las erogaciones previstas
para ¢l rubro dec Fondos dc Aportacioncs Federales, en el afio 2000
importan la cantidad de 2,079.1 millones de pesos y de distribuyen de
acuerdo al cuadro 11i-1]:

FONDO DE APORTACIONES FEDERALES DEL ESTADO DE

CUADRO Ii1-1

AGUASCALIENTES (2000)
(Millones de pesos)

Fondo I: Educacidn Basica 1,371.3
Fondo 1I: Scrvicios de Salud 312
Fondo IH-a: Infraestructura Social Estatal 7.8
Fondo I11-b: Infracstructura Social Municipal 56.4
Fondo 1V: Fortalecimiento de los Municipios 156
Fondo V-a: Infracstructura Educativa Bisica 317
Fondo V-b: Infracstructura Educativa Superior 9.8
Fondo V-c: Asistencia Social 32
Fondo VI: Educacion Técnica y de Adultos 28
Fondo VII: Scguridad Publica 74.1

1099,

Fuente: Presupucsto de LEgresos para el Ljercicio Fiscal del afio 2000.
Periadico Oficial del Estado de Aguascalientes del 31 de Diciembre de

Por su parte, las crogaciones previstas cn el rubro de Participaciones a
Municipios, cn ¢l afio 2000 importan la cantidad de 497 millones de pesos
distribuidos de acuerdo al cuadro HI1-2:
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CUADRO I11-2
PARTICIPACIONES A MUNICIPIOS DEL ESTADO DE
AGUASCALIENTES (2000)

(Millones de pesos)

Fondo General de Participaciones 277.4
Fondo de Fomento municipal 186
Tenencias 19.6
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios 6.8
Impuesto sobre Automoviles Nucvos 7.2

Fuente: Presupucsto de Egresos para el Ejercicio Fiscal del afio 2000.
Periddico Oficial del Estado de Aguascalientes del 31 de Diciembre
de 1999.

Los porcentajes aplicados en la estimacion de la distribucion de estas
crogaciones para el afio 2000, se muestran cn ¢l anexo 8.

La distribucion de los recursos del Fondo de Aportaciones Federales para /a
Infraestructura Social Municipal, sc realiza de acuerdo al Articulo 35 de la
Ley de Coordinacién Fiscal Federal tomando en consideracién:

|. Poblaciéon ocupada del Municipio que perciba menos de dos salarios
minimos respecto de la poblacion del Estado en similar condicién.

2. Poblaciéon municipal de 15 afios o méas que no scpa leer y escribir
respecto de la poblacidn del Estado en igual situacion.

3. Poblacion municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle, respecto
dc la poblacion estatal sin ¢l mismo tipo de servicio y

4. Poblacion municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de clectricidad, entre la poblacién del Estado en igual
condicion.

La distribucion del Fondo de Aportaciones Federales para ¢l Fortalecimiento
de los Municipios se realiza de acuerdo al Articulo 38 de la Ley dc

e ———,
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Coordinacion Fiscal Federal, es decir, en proporcién directa al nimero de
habitantes con que cuente cada Estado, de acuerdo a la informacion estadistica
mas reciente que al efecto emita el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
¢ Informatica. El Estado a su vez distribuira los recursos que correspondan a
sus municipios, atendiendo estrictamente a los mismo criterios.

Convenios de Desarrollo Social

El objetivo de estos Convenios ha sido el fortalecimiento de la coordinacion
entre el gobicrno federal y los gobiernos estatal y municipal, en la aplicacion
de los recursos entre los diversos ambitos de gobierno para impulsar la politica
social y continuar ¢l proceso de descentralizacion de funciones.

Sec acuerda por cjemplo, la participacion del Ejecutivo del Estado en la
estrategia de coordinacion intergubernamental mediante recursos provenientes
del Fondo para la Infraestructura Social Estatal, para cl desarrollo de las
regiones prioritarias, arcas y grupos sociales de la Region Norte del Estado
(Asientos, Cosio, San José de Gracia, Tepezala y El Llano).

Se establecen acciones conjuntas para continuar con la rcalizacién o
conclusion de obras de infraestructura carretera, para lo cual se suscriben
Acuerdos o Convenios de Coordinacidén o Reasignacion y en su caso anexos
de ejecucion.

Se suscriben acuerdos de coordinacion en materia de Seguridad Publica, con
base en la distribucion y destino de los recursos del Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Publica de los estados.

El Ramo General 26 “Desarrollo Social Productivo en Regiones de Pobreza™
orientado a la promocion del desarrollo integral de las comunidades y familias
en situacion de pobreza, a la generacion de ingresos y de empleos y al
desarrollo regional y se destinan a aquellas regiones del Estado que por sus
condiciones de rezago y marginacion han sido definidas como tales. Estos
fondos federales se orientan a financiar acciones a través de los fondos para el
Desarrollo Productivo para impulsar el Desarrollo Regional Sustentable, para
atender a  Grupos Prioritarios y de Conversion Social y Desarrollo
Comunitario. Dichos fondos estan integrados por programas de Empleo
Temporal, Crédito a la Palabra, Desarrollo Productivo de la Mujer, Jornaleros
Agricolas y Conversion Social entre otros.
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El Ejecutivo Federal y el Ejecutivo Estatal sc comprometen a impulsar los
proyectos y las actividades productivas a través de la aplicacion de los
instrumentos con quc cucnta el Programa Nacional de Apoyo para las
Empresas de Solidaridad (FONAES).

Las familias en pobreza extrema son la poblacion objetivo del Programa de
Educacion, Salud, Alimentacion (PROGRESA).

Se opera también el Fideicomiso para la Liquidacion al Subsidio al Consumo
de la Tortilla que consiste en apoyar la compra de un kilogramo diario de
tortilla.

Asi también se coordina y sc promueve la participacion del Estado en
programas de abasto rural, distribuciéon de leche, programas de desarrollo
urbano y vivienda, reservas territoriales.

Los tres ambitos de gobierno acuerdan las acciones correspondientes con los
municipios a través del Fondo para la Infraestructura Social Municipal.

El Ejecutivo Estatal sc compromete a formular y entregar al Ejecutivo Federal,
por la via de la Secretaria de Desarrolio Social, informes trimestrales de
evaluacién que permitan conocer los beneficios econémicos y el impacto
social de la operacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social. Asi como a entregar trimestralmente a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico la informacion programatica-presupucstaria y de avances
fisicos y financieros, cn relacion con la ¢jecucion de los distintos programas
previstos en ¢l Ramo General 26. Ademas de promover el Sistema de
Atencion a la Ciudadania y de Quejas y Denuncias en relacion con los
programas, obras y acciones rcalizadas en ¢l marco del Convenio de
Desarrollo Social.

La Descentralizacion de los servicios de salud

LLa descentralizacion de los servicios de salud en el estado de Aguascalientes
se dio cn el contexto del Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de los
Servicios de Salud entre cl gobierno federal y los 31 gobiernos estatales y el
Distrito Federal, en ¢l afio 1986. Fue cn octubre del siguiente afio, cuando sc
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descentralizaron los servicios de salud al estado de Aguascalientes'. Sin
embargo, esta entidad participé en el proceso de descentralizacion de los
ochenta, por lo que ¢l Instituto de Salud de Aguascalientes cs la unica
dependencia que presta scrvicios a la poblacion abierta desde 1987.

Respecto a la distribucion de competencias entre la federacion y los estados en
¢l Sector Salud, ¢l gobicmo federal a través de la Secrctaria de Salud,
mantiene las  funciones de normatividad, coordinacion, planeacion y
evaluacion. Transficre al estado recursos financieros etiquetados, ¢l cstado se
hace cargo del mancjo de los recursos materiales y de la operacion directa de
las unidades médicas y es responsable de la relacion laboral.

lLos recursos financicros provicnen tradicionalmente de tres fuentes:
aportaciones del gobicrno federal, fondos estatales y cuotas de recuperacion
que aportan las personas atendidas.

El Acuerdo firmado en 1987 cntre la Secretaria de Salubridad y Asistencia
(8SA) y el gobierno del estado, todos los ingresos derivados de cuotas de
recuperacion sc aplican directamente a los programas y nccesidades del
Instituto de Salud del Estado de Aguascalientes (ISEA).

La Descentralizacion de los servicios educativos

in 1978 inicia ¢l proceso de desconcentracion de funciones hacia las
entidades, creando las Delegaciones Generales de la Seerctaria de Educacion
Pablica en cada una de las entidades federativas. El proceso de
descentralizacién de la educacion, entendido éste como, “ un proceso
mediante ¢l cual el gobicrno federal cede parte de sus facultades y
atribuciones a los gobicrnos dc los estados, sobre tode en materia de operacion
del sistema cducativo™. """ Propiamente la transferencia de los servicios
educativos al estado de Aguascalientes sc dio en 1992 con la firma del
Acuerdo Nacional de Modernizacidon de la Educacion Basica (ANMEB). El

" Los pnmeros estados que fiemaron acuerdos de coordmacion en matenia de descentralizacion de los servicios de salud
tucron' Tlaxcala, Nuevo Ledn, Guerrero, Jahisco, Baga Califormia Sur, Morcelos, Tabasco, Querétaro y Sonora en 1985,
Coblima, México y Guanajuato en 1980, final Aguascal y Q Roo cn 1987, Ver Cardozo B3rum Mynam,
K} dmbito sectorial Andhsis de Ja descentralizacion en el sector salud (1983-1993). En Cabrero Mendoza, Ennique
(Coordinador) Las Politicas Descentralizadoras en México (1983-1993) togros y Desencantos. Miguel Angel Pornia-
CIDE, Méxteo 1998

" Consultar o Zomilta Fierco Marganta Descentralizacion ¢ innovacion educativa cn Aguascalientes: 1992-1998,
Celeidoscopio, Revista Semestral de Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad Autonoma de Apuascahientes,
Ao 3 Namero 6, Julio-diciembre de 1999 p 34
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Convenio entre ¢l Gobierno del Estado de Aguascalientes y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion.'?

Respecto a la nueva distribucion de responsabilidades entre niveles de
gobierno, con la Ley General de Educacion en 1993, los cstados
incrementaron sus obligaciones operativas y administrativas para convertirse
en responsables de la administracion e imparticion de la educacion basica en
todo el territorio estatal. Asi mismo, tienen facultades normativas para emitir
leyes estatales de educacion, ejercer labores de vigilancia, financiamiento y
cvaluacion cn cl sistema de cducacion basica cestatal. A los gobiernos
municipales corresponde prestar los servicios educativos en su territorio y
celebrar convenios con ¢l gobierno estatal para coordinar y unificar sus
actividades educativas.

Con motivo de la descentralizacion del sector educativo basico, se creé el
Instituto de Educacion del Estado de Aguascalientes (IEA) el cual ha
permitido una mayor eficiencia en ¢l manejo de los recursos federales.

3.4.- Marco normative de las finanzas publicas del cstado de
Aguascalientes

Las disposiciones juridico normativas relacionadas directa o indirectamente
con las finanzas publicas cstatales son muy variadas y numerosas por lo que
en cste apartado solamente se mencionan algunas de las mas significativas que
tienen qué ver con los cambios recientes que buscan modernizar la
administracion de la hacienda publica de esta entidad.

e Codigo Fiscal del Estado de Aguascalientes

Esta Ley fiscal, sc definen los principales conceptos que conforman los
ingresos, a los que se les clasifica en ordinarios y extraordinarios. Precisa
los términos como ¢l de contribuyente como unas personas fisica y moral
con obligaciones fiscales, del domicilio, del nacimiento de la obligacion
fiscal, de la extincion de la responsabilidad y de los privilegios y garantias
de los créditos fiscales. Solamente el titular del Ejecutivo del Estado,
mediante un acuerdo de cardcter general, podra deducir las cargas de los
tributos total o parcial en casos de fuerza mayor, o por fenémenos naturales

' Eiste convenio fue pubhicado en ¢l Penddico Oficral el 7 de junio de 1992,

T
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sc afecte la situacion econdmica de una region del Estado, o la situacion
ccondmica del contribuyente. Describe las autoridades fiscales del estado y
los diferentes pasos a seguir en ¢l procedimicnto administrativo para hacer
cumplir las obligaciones fiscales. Asi como el procedimiento de lo
contencioso: demanda, notificaciones, contestacion, pruebas, incidentes,
audiencia y fallo. (Publicada en ¢l Periddico Oficial del Estado de
Aguascalientes ¢l 31 de diciembre de 1981 y revisada ¢l 19 de septicmbre
de 1999),

o Leyde Catastro del Estado de Aguascalientes

Esta Ley tienc por objeto Hevar a cabo los trabajos técnicos relacionados con:

L. El deslinde del territorio del Estado.
11. El deslinde y levantamiento del territorio de cada uno de los
municipios.

HL.  El levantamiento de los predios que integran ¢l territorio del Estado.

IV.  El registro actualizado y ¢l control de la propiedad o posesion de
biencs inmuebles urbanos y risticos.

V. La fijacion del valor catastral de cada uno de los predios.

V1. La recopilacion de la informacion pertinente para los estudios de
plancacién urbana y rural.

VIL.  El cumplimiento de las demas actividades que le sefialen otras leyes
o reglamentos.

Las autoridades del catastro son:

I. El Gobernador del Estado.

L1. El Secretario de Finanzas.

111, El Subsccretario de Finanzas.

IV, El Director de Catastro e Impuesto a la Propiedad Raiz.

Ademas de las funciones de la Direccion de Catastro dc coordinar los trabajos
catastrales, integrar registros y actualizarlos; la Junta Catastral del Estado,
como su organismo auxiliar esta facultada para analizar, discutir y en su caso
aprobar los valores unitarios de la tierra, asi como proporcionar informacion
catastral. Esta integrada por representantes de las autoridades dc catastro y
representantes del sector industrial, de los Ayuntamientos, de Propiclarios
Organizados, de la Camara de Comercio del Estado, del Sccretario de
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Agricultura y Ganaderia del Estado, Del Sector Campesino Ejidal y de las
Instituciones Bancarias en el Estado. (Publicada ¢l 27 de diciembre de 1981).

e Leyde Hacienda del Estado de Aguascalientes

Su contenido hace referencia a cada una de las fuentes de ingresos que
conforman la hacienda del estado de Aguascalientes: Impuestos, Derechos,
Productos, Aprovechamicntos, Ingresos extraordinarios y otros ingresos.
Entre los impucstos seiialados cn esta Ley destacan: ¢l Impucsto sobre
Instrumentos Publicos y Operaciones Contractuales, ¢l Impucesto sobre
Diversiones Publicas, Impuesto sobre Tenencia o uso de Vchiculo
Automotores con antigiiedad de mas de diez afios, ¢l Impuesto sobre la
Prestacion de Servicios de Hospedaje cuyos ingresos sc aplicaran a la
promocion y difusion de la actividad turistica del estado de Aguascalientes,
el Impuesto sobre Loterias, Rifas, Sorteos y Concursos, asi como el
Impuesto sobre Adquisicion de Vehiculos de Motor que se realice en el
Estado. (Publicada ¢l 31 de diciembre de 1981, reformada ¢l 1° dc enero
dec 1984 y revisada el 20 de marzo del 2000).

e Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Aguascalientes

Tiene como finalidad coordinar el Sistema Fiscal del Estado con sus
municipios, establecer las participaciones ¢ incentivos correspondientes,
incentivar la recaudacion de los ingresos municipales, fijar las reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales,
constituir la Asamblea Fiscal Estatal y las bases de su organizacion y
funcionamiento.

La colaboracion administrativa entre el Estado y los Municipios podra
darse por lo menos cn las siguientes materias:

1. Registro de Contribuyentes.
11. Recaudacion.

II1.  Administracion.

IV. Fiscalizacion.

Sc crea la Asamblea Fiscal Estatal integrada por los once municipios a
través de sus organos hacendarios y el Ejecutivo Estatal por conducto de la
Secretaria de Finanzas. Es una instancia de coordinacion de los municipios
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del estado entre si y con el gobierno del estado. Sus funcioncs son de
vigilancia de esta Ley, consultor técnico de las haciendas publicas
municipales, resolver conflictos y hacer propuestas para mejorar la
administracion fiscal. (Publicada el 3 de noviembre de 1996 y revisada ¢l
26 de septiembre de 1997).

Lev de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de
Aguascalientes

Su propésito es normar y regular el presupuesto, la contabilidad y el gasto
publico de los tres poderes del estado y el gasto piblico de los municipios.

Asimismo, sc¢ persigue una adecuada administracion presupuestal que se
complemente con sistemas contables modernos y uniformes cn las
diferentes instancias publicas.

Sehala también, las bases para la elaboracion del Presupuesto de Egresos
de acuerdo a las prioridades, objetivos y metas establecidas en el Plan
Estatal y en los Planes Municipales de Desarrollo.

El cjercicio del gasto publico debera hacerse de acuerdo los programas y
presupuestos aprobados, y a los calendarios financicros autorizados por la
Secretaria de Finanzas, la Tesoreria Municipal o la Unidad o Comisidn
correspondiente, segtin se trate del Gobierno Estatal, Municipal o de los
Poderes Legislativo y Judicial,

También sc cstablece la obligacién de que las instancias involucradas
lleven su propia contabilidad de acuerdo a los principios establecidos en
esta ley, ademas de los lincamientos y catdlogos de cuenta que propongan
la Secretaria de Finanzas del Estado, la Tesoreria Municipal y sus érganos
internos de control en el ambito de sus respectivas competencias.

Se contempla también, un sistema de evaluacion y control del gasto
publico, para lo cual se atribuyen facultades en materia de vigilancia y
verificacion a la Contraloria General del Estado y sus cquivalentes en los
municipios, Poderes Legislativo y Judicial en el ambito de su competencia.
Para cjercer un mayor control, la informacion contenida cn las Cuentas
Publicas sera publicada en el Periodico Oficial del gobierno del Estado
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durante los meses de encro y julio de cada aiio."® Dentro de los cuarenta y
cinco dias naturales siguientes contados a partir de la fecha de publicacion,
¢! Congreso del Estado debera emitir el dictamen correspondiente.
(Publicada el 10 de noviembre de 1996 y revisada ¢l 8 de septicmbre de

1998).
e Ley de Deuda Publica del Estado de Aguascalientes

Al igual que las dos anteriores, tiene el proposito de establecer las bases y
requisitos para la contratacion, regulacion y control de créditos,
cmpréstitos o préstamos que constituyan la Dcuda Publica del Estado de

Aguascalicntes.

La deuda publica del estado, también conocida como deuda publica directa
¢ indirecta, es ¢l resultado de las obligaciones dc pasivo directas o
contingentes derivadas de financiamientos contraidos por:

L. El Gobierno del Estado.

I1. Los Gobicernos Municipales.

I1I.  Los Organismos Descentralizados Estatales o Municipales.

[V. Las cmpresas de participacion mayoritaria estatal o municipal.

V. Los fidcicomisos cn los que ¢l fideicomitente sea alguna de las
entidades senaladas en las fracciones anteriores.

Los financiamientos, ademas de cumplir con ¢l marco legal descrito hasta el
momento, sc deberan destinar a inversiones productivas:

Obras publicas

Adquisicion de biencs inmuebles destinados a integrar arcas de reserva
urbana. Proyectos relacionados con los servicios de agua potable,
alcantarillado y sancamiento, alumbrado ptblico, limpia, mercados, centrales
de abastos, panteones, calles, parques y jardines, seguridad priblica y transito y
rastros. Instalacion, ampliacion o mcjoramiento de los servicios ptiblicos que
produzcan un ingreso fiscal rentable. La reestructuracion o conversion de la
dcuda publica. Los andlisis, estudios, adquisicion de muebles o inmuebles de

" En Ley e Presupuesto, Contabildad v Gasto Piblico del Estado de Aguascal de 1996, sol; bligaba la
publicacion de la Cuenta Pablica en ¢) mes de encro de cada aio. Con la modificacion al articulo 40 de Ta misma Ley,
pubhicada en el Perindica Ofteral del Goubierno del Estado el 30 de agosto de 1998, 1a publicacidn serd en enero y julio de

cadi ano
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proycctos publicos'y demds obras nccesarias para elevar el nivel'de vida de la” -
poblacién.

El estado solamente podrda emitir bonos y obligaciones de deuda ptiblica
previa autorizacién del Congreso y bajo los siguientes requisitos:

I Deberian ser pagaderos en México y nominados en moncda nacional.

I Que su fin sca para inversiones publicas productivas.

I1I.  No negociables fuera del pais 0 a entidades o personas extranjeras.

IV. Deberan estar garantizados con las participaciones federales
aplicables u otro tipo de garantias.

V. Solamente podran suscribirse bajo el concepto de renta fija.

Las Garantias y Avales podran afectar el producto de la cobranza de sus
cuotas, cooperaciones, derechos, aprovechamicentos, multas o en su defecto
las participaciones federales, sin prejuicio de su responsabilidad de atender
a sus demas obligaciones, previa autorizacion de  las  instancias
correspondicntes.

Con respecto a las obligaciones de las operaciones de endeudamiento,
destacan ¢l Registro Estatal de Deuda Publica que tienc como finalidad
mantener una mayor vigilancia, con base en la informacién que en forma
mensual deberan proporcionar a la Secretaria de Finanzas sobre sus
obligaciones, asi como hacer efectivas las garantias cn caso de
incumplimiento. Por tanto, las obligaciones directas o contingentes que
contraigan las entidades, invariablemente sc inscribiran en el Registro
Estatal de Deuda Pablica.

Por altimo, la Conversion de la Deuda Pablica, que no requiere
autorizacion del Congreso. consiste en la consolidacion, renovacion y /o
reestructuracion total o parcial de los financiamientos existentes, con cl
objeto de lograr mejores condiciones de plazo, tasas de interés, comisiones
o reducir los cargos por scrvicio. (Publicada el 10 de noviembre de 1996 y
revisada el 26 de septiembre de 1997).

Ademas este marco juridico estatal se integra por dos documentos normativos
de la hacienda publica del estado que son la Ley de Ingresos cn la cual sc
establecen las fuentes y conceptos de ingresos que se esperan percibir en un
cjercicio fiscal y su contraparte el Presupuesto de Egresos que cstablece una
clasificacion de los principales capitulos del gasto. El Ejecutivo Estatal los
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presenta“al Congreso del Estado cada afio para su “discusion y“en su caso
aprobacién.
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CAPITULOIV: , : '
LAS FINANZAS PUBLICAS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES

1980-2000

El Estado dec Aguascalientes, cs una de las entidades federativas que cn la
altima década, ha destacado en cl escenario nacional e internacional por su
nivel de bicnestar, su ubicacion geografica, su paz social y laboral, su
seguridad publica, su infracstructura, su competitividad y eficicncia, su
dinamismo cconomico y por ser “tierra de 1a gente buena” y emprendedora.

Sin embargo, sin negar que en una buena medida ello sca verdad, es
importante también revisar la otra cara de la moneda sciialando algunos de los
problemas mas relevantes, que s¢ han generado en las dltimas dos décadas con
¢l proceso de industrializacién en el Estado.

L2l periodo de estudio considerado es de 20 afios ya que se busca dar cuenta de
las grandes tendencias para evitar andlisis que pudieran estar sesgados por
acontecimientos de caridcter meramente coyuntural.,

El propésito es también, que esta revision del contexto socioecondmico y
politico del Estado de Aguascalientes sca un telén de fondo que facilite en lo
posible la lectura de algunos de los acontecimientos mas importantes que han
ocurrido en esta entidad federativa durante las Gltimas dos décadas, cn materia
de coordinacion fiscal y su repercusion en las finanzas publicas cstatales en
sus clementos biasicos como son: los ingresos, los egresos y ¢l endcudamiento
publico, aunque como se comentard mas adclante, en esta materia como en
muchas otras, cxiste un fuerte condicionamiento del contexto nacional, debido
al grado de centralismo de nuestro sistema federal.

Ls conveniente también, sefalar que a pesar de cstas restricciones externas al
Estado es importante tomar en cuenta el desempeiio local, sobre todo en una
coyuntura en la que se estd empezando a retomar la discusion sobre un
federalismo fiscal mdas descentralizado que fomente la autonomia y el
fortalecimiento de las haciendas tanto estatales como municipales.
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Poblacion y fconomin
a) Poblacion
El acelerado crecimiento de la poblacion:

El estado de Aguascalientes llega a la década de los ochenta con un descenso
en su tasa de crecimiento (3.2%) la cual habia alcanzado el 4% en la década
anterior. Su poblacion total practicamente se duplico en los Gltimos 20 afios,
como sc puede observar en la grafica 1V-1:

Gratica IV-1 !
Poblacién total del Estado de
Aguascalientes 1970. 1980. 1990, 1995 y 2000

1970 140 190 ¥ 00

O fstay IR 519493 719684 070 DG
Furpie Comus de FobLuiony Vit 1970 19K0 10490 4 2000 Camea de poblueon s Viowieda de 1995

Sin duda, este crecimiento de la poblacién es el resultado del dinamismo
cconémico que csta entidad ha observado a partir de fa década de los aiios
ochenta y que la ha convertido en un polo de atraccion de la poblacion de la
region, como lo muestran los saldos migratorios positivos a parur de csa
fecha, de 3,864 en 1980, de 31,190 en 1990 y de 28,526 cn 1992""'. Para el
afo 2000 este saldo tendié a incrementarse ya que la poblacion que no nacio
cn la Entidad fue de 194.577 y represento alrededor del 20% del total de la
poblacion del Estado.

14t

ado de

De acuerdo o Conteo de Poblacion s Vivienda de 1995, solamente el 22.5 de la poblacion que reside en el 15

Aguascalientes no nacio en Ly entidiad ¥ ¢l 2.6 %4 de ta poblacion total de Ja entidad son migrantes internacionales. Gl saldo
nacto migratano en 1993 fue de 8.5
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Este crecimiento acelerado de la poblacion se ha ido frenando a partir de los
ochenta ya que sc redujo la tasa de natalidad de 50 de los nacimientos por
cada mil habitantes a 37.4 en 1980, de 33.4 en 1990 y de 23.8 ¢en el afio 2000.
Sin embargo, las tasas de fecundidad heredadas, aunque se han modificado de
mancra importante en los Gltimos 20 ailos, siguen estando por arriba del
promedio nacional que fue de 2.7 en 1994 y de 3.55 hijos por mujer en edad
fértil en Aguascalientes . En el afio 2000 la tasa global de fecundidad en la
entidad se redujo a 3.2 y a 2.7 hijos nacidos vivos por mujer.

Como sc muestra en la grifica IV-2, la tasa media de crecimiento anual de la
poblacidn del Estado de Aguascalientes a partir de la década de los setenta se
ubica por arriba de la nacional debido a las altas tasas de fecundidad
heredadas de alrededor de 7 hijos por mujer en edad fértil y por la reduccion
en la tasa de mortalidad de 11.1 defunciones por cada mil habitantes a 4.7 en
1990'", Aunque debido a las medidas correctivas sobre la tasa de natalidad y
fecundidad la tasa media de crecimiento de la poblacion estatal tiende a
reducirse de manera importante, y en el periodo 1995-2000 alcanza un nivel
muy similar al promedio nacional, respecto de las tasas medias anuales de
crecimiento asi como las tasas de crecimiento poblacional de los municipios.

Grifica IV-2
Tasa media de crecimiento anual de 1 potlacion en el Estado de
Agunscalientes 1940-2000
(Porcentaje)

0. . . . X
1940- - 1950- 19G60- . 1970- ~ 1980-  1990- - 1995-

! 1950 ;. 1960 1970 1980 1990 1995 =~ 2000
e e AN S [ e
—e— Nacional 27 31 34 32 23 18 1.3
—u— Aguascalentes 15 25 3.2 42 34 33 18 .
R . . . ,

Fuente Agmscahientes HOY 1996 y Censo de Poblacion y Vivienda 2000

M2 Meza M. Gerardo y Mooz G Ana Ma, Panorama Demografico en Ag li Cuiderna de trabajo No. 18 de la
Serie Desarrollo Social, Gobicrno del Estado de Ags. México, Marzo-Abril 1995
Y Meza v Munoz, Panorami . opeit. p 19
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Lo anterior, plantea una demanda creciente de bienes y servicios basicos como
agua, luz, vivienda, energia cléctrica, drenaje y alcantarillado, educacion y
salud entrc otros. Este foco considerado todavia como amarillo, tomando
como referencia las coberturas de los servicios basicos casi todas cllas por
arriba del 90% y algunas cercanas al 100%, se puede convertir en un problema
cada vez mas complejo si no se implementan soluciones oportunas.

La concentracion territorial de la poblacion

Ademas del rapido crecimiento de la poblacion en el Estado de Aguascalientes
su distribucidn en la entidad tiende hacia una fuerte concentracién como
consecuencia de un desarrollo regional desequilibrado.

Como se puede obscrvar en ¢l cuadro 1V-1, en la década de los ochenta cerca
del 78% de la poblacion sc ubicaba en solo 3 municipios. Esta tendencia, no
solamente se mantuvo, sino que se incrementé al 80.4% en cl afio 2000. Esta
concentracion se da fundamentalmente cn la ciudad capital del Estado.

Cuadro IV-1
Distribucién de Ia Poblacién por municipio en Aguascalientes 1970-2000

Mumicipio 1970 T980 1990 1995 2000
Aguascalientes 66.4 65.7 66.7 67.6 68.1
Calvillo 7.2 7.1 0.7 6.0 5.4
Jesus Maria 4.9 4.8 57 6.3 6.8
Total 785 7117 79.1 799 A

Punae Cowsr de Poblason s Vivserats 1970 1980 1985 X69) Commeu de Poblason s Vivsets 1495
NOTA Paralos afens 1970 10 se e resto al Marie w0 de Agwau alieines Lo [obla Kn gue correwmiate o Sunwt e de €1 Llarms 3 San Fra e de bos Kottw, (onts finalxlal de
S et comparabl s on doy sy 1 1 3 Teeer

(Aguascalientes) y su zona conurbada (Jesus Maria) en donde sc asienta
actualmente el 75% de toda la poblacion del Estado de Aguascalientes Lo
anterior, se explica en parte por la migracion rural a las ciudades, pero sobre
todo porque los flujos migratorios sean rurales o urbanos, intcrestatales o
regionales, sc¢ orientan hacia aquellos centros de desarrollo que ofrecen mas y
mejorces fuentes de empleo.

h) Economia

La Poblacion Economicamente Activa (PEA)

El crecimiento acelerado de la poblacion, como se menciond en el apartado
anterior, implica entre otras cosas, un constante incremento de la demanda de
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nuevos empleos para aquellas personas que se suman a la Poblacion
Econdémicamente Activa existente.

De acuerdo con la definicion del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢
Informatica (INEGI), la PEA incluye a todas las personas mayores de 12 afios
que desempefiaron algin tipo de actividad, retribuida o no, al menos una hora
semanal cn la semana de referencia o que buscaron hacerlo activamente en los
dos meses previos a esa semana. Es decir, se incluye a todas las personas de
12 aiflos 0 mas que estuvieron ocupados o desocupados y que buscaron trabajo
por lo menos dos meses antes de la semana en que se les aplico la encuesta.

Es evidente entonces que la PEA es solamente una proporcién de la poblacion
total del Estado y desde este punto de vista el efecto de la tasa de crecimiento
de esta ultima no alecta con la misma intensidad a la poblacién en edad de
trabajar. Sin embargo, como se puede apreciar en la grafica 1'V-3, a medida
que aumenta la poblacion total, también lo hace la Poblacién Econdémicamente
Activa ya que de representar el 25.5% en 1970 pasdé a significar el 37.6% cn
1995, De acuerdo al Conteo de Poblacion y Vivienda de 1995, en el periodo
1990-1995 la PEA aumento en 107,502 personas (Alrededor de 1800 nuevos
empleos mensuales), debido al mayor crecimiento de los rangos de edad de
poblacion joven que se ubica entre los 15 y los 34 afos. Lo anterior, se
convierte en uno de los factores que presiona mas el mercado laboral del
Estado. Esta tendencia se mantienc c¢n ¢l afio 2000.

Grifica IV-}
Pablacion Econdmicamente Activa en ¢l Estado de Aguascalientes
1970, 1980, 1990, 1995y 2000
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® PEA 86,332 159,943 217.092 324,594 335.042
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La distribucion de la poblacion ocupada se muestra en la grafica IV-4, en
donde se observa que el sector primario que comprende la agricultura,
ganaderia, silvicultura, caza y pesca inicia la década de los ochenta
practicamente a la mitad de lo que habia sido en la anterior (18.4%), con una
tendencia a reducirse en las siguientes dos décadas, aunque ya en proporciones
menores (14.6% cn 1995) y hasta 7.4% en el afio 2000.

En ¢l caso del sector secundario que incluye la mineria, extraccion de petréleo
y gas, industria manufacturera, clectricidad, agua y construccion refleja el
importante crecimiento industrial que a partir de la década de los ochenta
tuvo, principalmente ¢l sector manufacturero con la llegada de empresas
extranjeras del ramo a la entidad. Asi el sector secundario o de la
transformacion se emplea al 34.3 de la poblacion ocupada, aunque en el aiio
de la crisis financiera, 1995 registra una reduccion de alrededor de 5 puntos
porcentuales, ya muestra una ligera recuperacion en el 2000.

En cambio, ¢l sector terciario que incluye el comercio, transporte, gobierno y
otros servicios, incrementa su participacion de 28.6% en 1980 a 56.3% en
1995 y que reduce en el afo 2000. Lo anterior muestran que la entidad se
consolida en sus sectores secundario y terciario, cs decir en su vocacion
industrial, comercial y de servicios y reduce sensiblemente las actividades del
sector agropecuario.

Geatica IV-4
Poblaclén acupada por Sectorde Actividad
en el Estado de Aguascalientes
1970, 1980, 1990, 1995 y 2000
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Es importante sefialar también, la creciente participacion de la mujer en el
mercado laboral del Estado de Aguascalientes. En 1980 se registraron 42,581
mujeres en la PEA, de las cuales el 6.5% se ubicd en ¢l sector primario, el




20.9% en el sccundario y ¢l 37% ¢n el terciario. En 1990 el nimero de las
mujeres en posibilidad de trabajar ascendié a 56,118 de las cuales solamente
¢l 2.1% se dedico a actividades propias del sector primario, 30% cn cl sector
sccundario y el 05.1% cn el terciario. En 1995, de las 108,252 mujcres
registradas por ¢l Conteo de Poblacion y Vivienda alrededor del 4.1% se
ubicaron en ¢l sector primario, 23% en ¢l secundario y 72.2% c¢n ¢l terciario,
superando este ultimo al nacional de 70.2%. en ¢l afio 2000 s¢ agregaron 0,
098 mujeres fortaleciendo el sector secundario que s¢ incrementd al 28%.

Estas tendencias muestran la creciente participacion de la mujer en las
diversas actividades economicas, pero  principalmente en la  industria,
comercio y servicios. Por esta razon, la incorporacion de la mujer, contribuye
¢n proporcion progresivamente significativa a la magnitud de la PEA y, en
consecuencia, demanda de mayores fuentes de emplceo.

Respecto al nivel de instruccion de la Poblacion Econdmicamente Activa, en
1980 se registro un total de 357,210 personas de 10 afios y mas de los cuales
¢l 70.7% no tenia ensefianza media y solamente ¢l 11% tenia Secundaria.
Asimismo, cn 1990, de un total de 483,625 personas de 12 afios y mas el
57.7% no tenia instruccion media basica, y el 18.7% tenia Secundaria. En
1995, en Aguascalientes, el 5.8% habia recibido alguna instruccion formal,
20.9% habian cursado la Primaria completa, ¢l 23.3% poseia instruccion
media basica, 17.8% disponian de instruccion media superior y ¢l 11.7%
alcanzaba instruccion superior. En el afio 2000 sc sumaran cerca de 240,000
personas mayores de 15 afos con caracteristicas muy similares, destaca
solamente ¢l incremento de la poblacion con instruccion media basica que
Hegd al 25.6%.

Remuneraciones v nivel de empleo

Son diversas las formas de abordar el empleo y ¢l desemplco: una via que
ticne la ventaja de tener una cobertura total del pais es el Censo de Poblacion
y Vivienda, aunque ticne la limitante de que se realizan en intervalos de
ticmpo muy largos (10 afios) y durante cste periodo no hay informacion.

Una solucion a este problema fuc ¢l Conteo de Poblacién y Vivienda a la
mitad del periodo que en parte cubre este vacio informativo.

Otro registro del empleo/desempleo son los Ascgurados cn el Instituto
Mexicano del Seguro Social; se trata de un empleo formal y no deja fuera
todos aquellas personas empleadas que no trabajan para un patron o que cstan
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empleadas pero no estan registradas en esta institucion. No obstante, la Tasa
de Desempleo Abierto cs la mas usada y se calcula como una proporcién o
porcentaje de la Poblacion Econdmicamente Activa que resulta de dividir la
cantidad de personas desempleadas por la PEA y multiplicarla por 100 para
expresarla en porcentaje.

Este indicador se genera por la Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU)
del INEGI, inicio en el afio de 1992 y fue aumentando su cobertura hasta
llegar a la actual que incluye 45 arcas urbanas del pais. Aunque su cobertura
es parcial tiene la ventaja de su periodicidad (mensual), ademas en el caso de
Aguascalientes, si sc¢ considera que el 80.4% de la poblacidn se ubica en las
areas urbanas que se incluyen cn esta Encuesta tal limitacidon no es tan
significativa.

El concepto de desempleado, de acuerdo al INEGI, es una persona mayor de
12 afios que no trabajé al menos | hora, remunerada o no, en la semana previa
a la encucesta, no obstante haber buscado un trabajo durante las ocho semanas
anteriores a la semana de referencia. De acuerdo a esta definicion se genera la
Tasa de Desempleco Abierto, aunque sc¢ publican también, las tasas
complementarias de desempleo que incorporan de alguna mancra bucna parte
de la poblacion Hamada subempleada, sobre todo tomando en consideracion
su ingreso y las horas de su jornada laboral,

Los cstudios mas recientes sobre ¢l mercado laboral del area metropolitana de
Aguascalientes senalan el desempleo como uno de los principales problemas a
enfrentar en la entidad, asi lo considero el 48% de la poblacion entre 1996 y
1997. Asi mismo, sc¢ encontrd una correlacion importante (0.90) entre la Tasa
de Desempleo Abicerto y la proporcion de personas que ganan menos de dos
salarios minimos. Es decir a medida que la TDA aumenta también lo hace este
sector de la poblacion'™. En este mismo estudio, se encontrd que las medidas
complementarias (conceptos asociados al desempleo) del desempleo estan
fuertemente correlacionadas con la TDA de tal forma que no aportan mayor
informacion, ya que tienen ¢l mismo comportamiento aunque en otra escala,
Finalmente se afirma que de acuerdo a datos empiricos ¢l 67.7% del empleo
en Aguascalientes es de baja y muy baja calidad, es decir, son fuentes de
empleo en las que se combinan los siguientes clementos: baja remuneracion,
bajas prestactones y jornadas laborales de menos de 40 horas semanales.

Hver el trabigo de Duch Gary, Néstor. El Mercado Laboral en el drea metropolitana de Ag 1 CIEMA-SIHGO,
México 1998 En esta obra se estudian los npos de desempleo que existen en Aguascalientes, su significado en ¢l contexto
economico v s pasibles formas de eafremarlos
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Con respecto a las grandes tendencias censales acerca del desempleo en la
entidad, se puede observar en la grafica I'V-5 que la tasa de desempleo es muy
baja en la década de los ochenta, sin embargo muestra una tendencia a
incrementarse en los siguiente afios, alcanzando un promedio de alrededor del
3% por ciento de 1990 a 1995. El nimero de desocupados en 1990 es muy
similar al que se tuvo en la década de los setenta, aunque cinco afios después
se duplica el namero de personas desempleadas con lo que se mantiene un
desemplco de 10,141 desempleados lo cual se traduce en una demanda por
arriba de los 800 empleos mensuales para la cconomia de esta entidad™. A
pesar de que los resultados del tltimo Censo de Poblacion y Vivienda en
materia de desempleo son alentadores, es motivo de preocupacion en
coyunturas como las actuales caracterizadas por una desaceleracion de la
cconomia nacional tan vinculada con la norteamericana a través de las
empresas maquiladoras.

Grafica IV-5 |
Desempleo en el Eslado de Aguascalientes
1970, 1980, 1990 y 2000
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El comportamicnto del desempleo en  Aguascalientes, tomando como
referencia la Tasa de Desempleo Abierta (TDA) como uno de los indicadores
oficiales mis usuales en el dmbito laboral, muestra una tendencia muy similar
al promedio nacional, aunque ligeramente inferior. Como se puede obscrvar

“ Aunque de acuerdo a la teoria ccondtmict no existe winguna economia con asa de desenpleo de cero, dado que
siemipre hay umi tasa de deseimpleo natural provocada por el desfase temporad entre oferta y demanda del mercado laboral.
Sin embargo, bas oftas menconadas tienen como finalidad dar una dea aproximada del problems que desempleo que
eslas tasas annque bajas, pueden signitivar Sobie ¢l cdleulo de T tasa nataral de deserupleo existe un trabajo que aborda a
profundidisd esta problemianea Consultar Duch G Néstor, Compettividad v Mercados laborales en Aguascali
SIHGO-CUEMAL Ménico 1998
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en la gréifica 1V-6 los dos aiios en los que este indicador se incrementd de
manera importante fucron 1995 y 1996, a partir del afio siguiente un descenso
hasta alcanzar los niveles que habia tenido en el afio de 1992.

i Grafica IV-6
Tasa de Desempleo Abierto Nacional y Aguascalientes
: 1892-2000
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Fuente: INEGE Encuesta Nacional de Empleo Urhano 1992-2000

Como se menciond anteriormente, las tasas complementarias de desempleo,
que no forman parte del concepto de desempleo, pero que estan asociadas a él,
muestran un comportamiento similar a la TDA, sobre todo en los afios mas
criticos (1995 y 1997). Se pucde observar en la grafica 1V-7, la Tasa de
Ingresos Insuficientes y Desempleo (TID), que mide, ademds de los
desempleados, la proporcion de los ocupados que perciben menos de un
salario minimo, en su nivel mas bajo alcanza el 10% y él mas alto el 15% en
1996.

Grifica IV-7
Tasns Complementarias de Desempleo parn Aguascalientes
1992-2000
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Fuente INFGE Focuesta Nacional de Empleo Urhano 1992.2000
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Los ascgurados permancntes registrados en cl IMSS del estado de
Apguascalicntes, muestra también la dinamica del crecimiento del empleo cn la
entidad. Como se aprecia en la grifica I'V-8 la tendencia es también creciente,
sin embargo a partir de 1992 el registro de trabajadores se reduce en 9 mil
asegurados con respecto al aiio anterior, pasando por la crisis de 1995 en
donde no solamente no se¢ registraron sino que se dicron de baja 2 mil
trabajadores. A partir de ano 1996 se inicia una recuperacidon bastante
importante ya que no solamente se alcanzan los niveles de 1987, sino que se
supera ampliamente, ya que en 1997 se registra un incremento de 22 mil
nuevos trabajadores, lo que implica un incremento de 1833 asegurados
mensuales.

Grifica IV-§
Ascgurados Permanentes registrados en ¢l IMSS, Estado de Ags, 1980-2000
(Miles de asegurados)
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En términos generales, se puede afirmar que el estado de Aguascalientes ha
tenido un desempleo bastante mancjable dada su dinamica de generacién de
empleos. Sin embargo, el nivel de bicnestar depende en gran medida de la
calidad del empleo, de su remuneracian principalmente.

En diversos cstudios de investigacion sobre el mercado laboral en
Aguascalientes, se sefiala que existe una cobertura satisfactoria en cuanto a la
cantidad de empleos proporcionados para cubrir el incremento de la poblacién
que busca un empleo, el siguiente reto es ofrecer empleos de mayor calidad y
mejor remunerados. Ein esta perspectiva, se puede apreciar un importante
rezago en la grifica IV-9, ya que aunque la tendencia apunta hacia la
recuperacion del nivel de ingreso: en 1990 el 62.5% de la poblacién ocupada
percibia un ingreso inferior a los dos salarios minimos y todavia en 1995 mas
de la mitad (52.6%) sc ubicaba en la situacion de cubrir sus necesidades
basicas con un promedio de hasta 30 pesos diarios en el mejor de los casos, ya
que hay un porcentaje bastante importante que o no recibe ingresos o esta por
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abajo del salario minimo . En el afio 2000 no se ha podido revertir esta
tendencia de mantener empleos mal remunerados ya que en el primer semestre
se registro el 40% de la poblacién en estas mismas condiciones.

Algunos de los calculos de la canasta basica para 1997 ascienden a la cantidad
de 1,637 pesos mensuales, aunque incluyendo gastos en vivienda, vestido,
educacion, transporte y diversiones podria alcanzar los 3,274 pesos mensuales.
Lo cual indicaria que ¢l 52.6% de la poblacién ubicada en un rango de hasta
dos salarios minimos (1,350 pesos mensuales) estarian imposibilitados para
acceder a la canasta basica mas precaria’

Griifica IV-9
Estructura de ta poltacién ocupada segin nivel de
ingreso mensual, 1990, 1995 y 2000
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La produccion

L.a tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto Estatal (PIBE) muestra una
tendencia muy similar a Producto Interno Bruto Nacional (ver grifica IV-10).
Aunque logra tener un mayor dinamismo sobre todo en los afios 1986-1989 y

" e acuerdo a fa Comiston Nacional de Salarios Minimos en 1995, el SMG fue de 15 pesos diarios en promedia, en Ia
zoni Cen L gue se ubico ¢l Estado de Aguascalientes

T pos caleulos son de la Asociion Mesicana de Estudios para la Delensa del Consumidor (AMEDEC) y de¢ 1o
Unsversiditd Obrera de Mévico s s otan en el arabajo de Herrera No Eugenio ¥ Ramirez R, Tomdés, Indicadores
Sociocconomicos ¢ indices de Ty marginacion en Aguascalientes. Cuademao de trabajo No. 90, Serie Desarrollo Social.
Giobicrno del Fstado de Apc Aésico 1998 10 16
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1992-1994, y ei'este periodo pasé de representar ¢l 0.5% del PIB nacional a
1%, por lo que esta entidad figura como la tercera mas dinamica‘del pais.

Gréfica IV 10
Producto Interno Bruto Nacional y Aguascalientes 1981-2000
(Tasas de crecimiento)
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Respecto a su estructura sectorial como se puede apreciar cn la grafica IV-11,
reproduce la tendencia de todas las zonas industriales del pais. Una pérdida
importante de la participacion del sector primario que pasa del 19.3% en 1970
a 6.2% en 1996, en contraste con la contribucion del sector secundario que se
ha incrementado del 19.2% al 31.5% en los mismos aiios y del sector terciario
que mantiene su participacion mayoritaria desde ¢l principio del periodo.

Grafica Iv-11
Producto Interno Bruto de Aguascalientes por
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Sin embargo, esta produccion se concentra en el municipio de Aguascalientes
y sobre todo cn la ciudad capital. Como se puede observar en la grafica [V-12
cerca del 80 por ciento de las empresas productivas que emplean una
proporcion muy similar de trabajadores, se concentran en este municipio ya
que de los 6 parques industriales, solamente uno se ubica en el municipio de
Rincdn de Romos, a 17.5 Km al norte de la Ciudad de Aguascalientes.

El dinamismo de¢ la industria manufacturera ¢s uno de los aspectos
sobresalientes en la economia del Estado de Aguascalientes ya que de 1980
paso de representar solamente ¢l 15.2 por ciento del PIBE al 26% cn 1996.
Dentro de esta actividad destaca la industria automotriz(15% del PIBE
manufacturero), la industria textil y del vestido (20.8% del PIBE
manufacturcro) y la industria de carnes y lacteos (15% del PIBE
manufacturero).

En cambio el comercio ha tenido una disminucion importante como
proporcion del PIBE ya que pasé de representar el 29.4% en 1980 a tan solo ¢l
18.5% en 1996.

Grifica 1V-12
Unidades Econdmicas ¢n el Estado y Municipio de
Aguascalicntes, 1998
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Asi mismo, en los ultimos 10 afios, su sector externo se fortalecié de manera
importante, ya que las exportaciones estatales que ya en 1993 alcanzaron los
674 millones de dolares y que representaron ¢l 21% del PIBE, en el 2000
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llegaron a superar los 3,320 millones de délares por lo que su contribucion al
Producto Interno Bruto de la Entidad fue superior al 50%. Sin embargo, la
debilidad de este sector estriba una vez mas en la fucrte concentracidn, ya que
algunos estudios'® en esta materia muestran que de las 96 empresas
cxportadoras que habia en 1997, solamente 3 grandes cmpresas
multinacionales cxportan ¢l 80% del total dc las ventas al exterior y son las
exportaciones automotrices las que acceden a mayor nimcero de paises, ya que
sin contabilizar estas (ltimas, ¢l 87% tienc como destino los Estados Unidos
de Nortecamérica. Finalmente, los scctores mas represemtativos en ¢l estado son
¢l automotriz (65% de las exportaciones totales en 1996) y ¢l de la electrénica
(con ¢l 15%), scguidos del vestido (11%) y el textil (4%).

Bicenestar Social

De acuerdo al Indice de Marginacion el estado dc Aguascalientes es
considerado como una de las entidades con un nivel de marginacion muy bajo
y con municipios de marginacion intermedia. El municipio mas marginado de
la entidad, en 1990 ¢l 11% de su poblacion mayor de 15 afos era analfabeta y
el 53.6 de esta misma poblacion no tenia la primaria completa en contraste con
¢l promedio estatal de 6% y 28% respectivamente, ¢l 12.4% y ¢l 29.3% a nivel
nacional.

Quiza el ambito de los servicios ha sido ¢l mas favorecido ya que esta entidad
ha ocupado los primeros lugares a nivel nactonal: agua entubada, que en 1990
alcanzo el 95.6% y en se mantiene ¢n 98% desde 1995, en contraste con el
promedio nacional que fue de 85.6% (primer lugar nacional), en drenaje que
en 1990 fue de 86.0% aumentd a 94.3% a diferencia del nacional que fue del
85.6% (Segundo lugar Nacional) en cobertura de electricidad también se logrd
aumentar del 95.1% en 1990 al 97.4% en 1995 superando el nacional de
93.2% (6°. Lugar nacional). En el afio 2000 no sélo ha podido mantener csta
cobertura, sino que la ha superado: 97.9 energia eléctrica, 94.95 drenaje y 98.1
agua cntubada.

Sin embargo, atin hay municipios de esta entidad en los que el 42.7% les falta
alguno de estos scervicios en sus viviendas. En contraste con ¢l municipio de
mayor cobertura que solo tiene un 3.3% de sus viviendas con carencia de
cualquicra de estos servicios'?.

¥ Visques Gustave A EIl Comercio Extenior en Aguascalientes: cambio estructueal 1993-1997. Cuaderno No. 68, seric
Economia. Gobierno del Estado de Aguascahientes, México, Marzo-Abnil 1997, p.16

7 Un estudio mas completo a nivel de los municipios de Aguascabientes, se puede consultar en Herrera Nuio H. v
Ramires Reynosa, Indicadores Socioecondonicos... op. cit,

131

TESIS CON

FALLA DE QRIGE

N




En lo que se refiere a la distribucién del ingreso medido a través del
Coeficiente de Gini'™ se muestra una clara tendencia hacia la concentracién
de la riqueza en la entidad ya que en 1980 el 20% de la poblaciéon con mayor
ingreso concentraba el 49.1% del total de la riqueza y en 1994 csta proporcion
se incrementd a 50.5%. En contraste, para 1980 ¢l 30% dc la poblacién mas
pobre apenas percibia el 9.8% de la riqueza generada en la entidad y para
1994 esta proporcion se redujo al 9%.

El estado de Aguascalientes, aparcce en el escenario nacional, como una de las
pocas entidades federativas que ha concesionado el servicio del agua potable,
por lo que su poblacion paga tarifas mas clevadas que las que se cobran en
otras entidades de la region.

En 1989 la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de
Aguascalientes (CAPAMA) contraté a la empresa Servicio de Agua dec
Aguascalicntes, S.A. (SAASA), para mejorar el cobro del servicio y registrar
los recursos del sistema, funciones que posteriormente se ampliaron al
mantcnimiento y operacion de la red. Posteriormente, el grupo ICA al que
pertenece esta empresa cambid su denominacion por la de Concesionaria de
Aguas de  Aguascalientes S.A. Varios han sido las presiones por
remunicipalizar los servicios debido a los altos cobros por este servicio. Esta
problematica ha sido bandera de grupos de colonos, de partidos politicos, de
legisladores, pero ¢l contrato esta vigente y la empresa sigue cobrando y

haciendo cortes del suministro de agua por la falta de pago'®'.

b) El ambito sociopolitico

l.a sociedad dc Aguascalientes, afirma Eugenio Herrera: “es conservadora,
pacifica, con espiritu comercial y laboriosa; Conforma una ciudad moderna y
un medio rural semidesértico. El factor mas desafiante es el agua, cuya
escascz pone cn entredicho su vocacion metropolitana. Hoy Aguascalientes es
mas urbano, mas industrial, mas joven, mas panista y mas pobre, tendencias

" Este ¢s un indicador de la distnibucion del ingreso v se caleulo para Aguascalientes desde Ta década de 1950, para
mayor informacion, consultar Benard C Silvia y Gonvzides £ Victor Pobreza, desarrollo regional y “calidad de vida™ en
Aguascabientes Cuadetno de trabiapo No 64, Sernie Desarrollo Social, Gobierno del Estado de Ags México, Encro-Febrero
1997

" Una revision miis completa de este tema se puede consultar en Diaz F Manuel y Gareia D.C. Rodolfo. El caso del
Municipie de Aguascalientes En Cabrero Mendoza Enngue (Coordinador). Los Dilemas de la Modernizacion Municipal:
Estudios sobre fa Gestion Hacendaria en Munscipros Urbanos de México. Miguel Anget Porria.CIDE, México, 1996.
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Prcsenles desde la década de los ochenta y que solamente se¢ han acentuado”
52

Las Asociaciones Empresariales, religiosas, sociales y sindicales
tradicionalmente han mantenido buenas relaciones con los gobiernos estatal y
municipal gobernados por ¢l Partido Oficial hasta 1995 en que el PRI pierde la
alcaldia de Aguascalientes y otros tres municipios de menor importancia,
frente al PAN considerado como un partido de derecha al igual que el PDM,
principales partidos de oposicion en la entidad hasta c¢se momento.
Posteriormente, en las clecciones de 1998 pierde también la gobernatura del
Estado frente al PAN, partido que tience actualmente 6 de los 11 municipios
mas importantes de la entidad, asi como 16 de los 27 diputados que conforman
el Congreso Local; de los 11 restantes, 10 son del PRI y solamente | del
PRD'*. Sin embargo, de los resultados de las clecciones del 5 de Agosto del
200! los clectores mostraron su desencanto hacia el PAN con una abstencion
dcl 53.37% en contraste con la de 1998 que fue 31.33%. Este Gltimo Partido
mantuvo solamente ¢l municipio de la capital, el PRI gobierna 8 municipios,
solamente uno el PVEM y otro c¢l PT. El Congreso del Estado queda
integrado de la siguiente manera: 12 diputados del PAN, 10 del PRI, 2 del
PVEM, 2 del PTy I del PRD',

Sin duda alguna estos resultados que reflejan el inicio de la alternancia,
terminan con las relaciones intergubernamentales que se venian dando entre
los tres ambitos de gobicrno, con una practica como la designacion de
gobernadores desde el centro con escaso consenso de los grupos de poder de
la localidad, lo cual garantizaba la aplicacién de politicas disefiadas por el
gobierno federal y en cierta forma impuestas al nivel estatal y municipal.

Respecto a la participacion de los trabajadores a través de sus sindicatos, ha
sido escasa y mas bien sc hace énfasis en la paz laboral de la entidad, por la
auscencia de conflictos laborales importantes. En materia religiosa existe un
ambiente similar al de todo el Bajio mexicano por su participacion activa en
los movimientos Cristeros de 1925-1938, sus fiestas religiosas ticnen gran
importancia, al igual que ta tradicional Feria Nacional de San Marcos,

T Un undhisis mas amphio sobre Lo cultura la polinca de Aguascalientes se puede consultar en Herrers Nufio, Eugenio.
Aguascahentes, Sociedad, Economia, Palitica, Coltura Centro de tnvesnigaciones Interdisciplinanias en Ciencias Soctales
v Humamdades, UNAM, Mcvico, 1996

"' Una tevision mas amphia de las elecerones en Aguascalientes, se puede consultar en Reyes R Andrés. (Elecciones o
Designiuciones” 50 Aios de Hhistona Electoral en Aguascalientes  [nstituto Cultural de Aguascalientes, Gobierno del
Istado. Meaco, 1993 También en ¢l Consego statul Electoral de Aguasealientes, Proceso clectoral de Ags 1995,
disticas, 1995 Memons del proceso electoral de Aguascahientes 1998

"™ De Alba Gustavo Arturo Eleceiones Aguascahentes 2001 En Revista Crisol No 157, Ags. Mévico, 2000 p 7

133

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




organizada por el gobicrno del Estado, el Municipio de Aguascalientes y cl
Patronato. Los medios de comunicacion son calificados como tradicionales y
sus mejores clientes son ¢l gobicrno, los empresarios y ¢l clero.

Respecto a las Instituciones de Educacion Superior con que cuenta la entidad,
esta la Universidad Autonoma de Aguascalientes, ¢l Instituto Tecnologico de
Aguascalientes, El Instituto Tecnoldgico Agropecuario de Aguascalientes del
subsistema de educacion agropecuaria y la Universidad Pedagogica Nacional,
el Centro Universitario Galilea, la Universidad Cuauhtémoc, la Universidad
Villasuncidn y la Universidad Bonaterra. Destacan también las universidades
formadoras de técnicos superiores como la Universidad Tecnoldgica de
Aguascalientes y la Universidad Tecnologica del Norte de Aguascalientes.
Mas recientemente, sc instalaron también en la entidad ¢l Instituto
Tecnologico de Estudios Superiores de Monterrey, Campus Aguascalientes y
la Universidad del Valle de México, Unidad Aguascalientes',

Sin embargo, ¢l contexto de Aguascalientes tiende a cambiar rapidamente a
medida que se modifican sus condiciones y se incorporan nucvas fuerza y
actores. LLos cambios politicos ocurridos recientemente, la fuerte inmigracion,
la descentralizacion del INEGI, aunque no ha logrado romper la inercia dc los
grupos tradicionales de esta socicdad introduce una nueva mezcla cultural'™,

¢) La Administracion publica estatal

La Administracion Pablica Estatal, esta integrada en su sector central por
3,092 servidores publicos y por 2,410 en cl sector descentralizado. Respecto a
los primeros, 2,053 son de basc y 1,039 son de trabajadores de confianza. Del
total de servidores publicos, solamente el 26.8% cuenta con licenciatura, el
16% son menores de 25 afios de edad y el 65% estan entre los 26 y los 45
anos. Del total de servidores ptiblicos ¢l 39% son mujeres.

xiste ¢l Sindicato anico de Trabajadores del Eslado y Municipios de
Aguascalientes (S.UT.E.MMLAL), con excepcion de los trabajadores de
confianza, cualquicr servidor piblico puede pertenecer al sindicato si asi

Y Los antecedentes de cada una de estas Instituciones de Educicion Superior, usi como su oferty educativa, se puede
consultar en Concytea-Sep-Conacyt Diagndstico de Ciencia y Tecnologia. Aguascalientes 2000-2001

"™ Gran parte de estas wdeas vi se habian expuesto en Diaz F. Manuel y Garcia 1. C, Rodolfo. El Cuso del Mumicipio de
Aguascabientes . op et p 1Y
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conviene a sus intereses. lLas relaciones entre sindicato’ y gobierno “sc
consideran cstables y arménicas'®’,

En términos generales, se puede afirmar que las instituciones gubemamentales
que conforman la administracion publica del gobierno del estado de
Aguascalientes y ¢l municipio de Aguascalicntes (su capital), han demostrado
un nivel adecuado de eficiencia en su desempeiio, es decir, estamos hablando
de instituciones medianamente modernas tanto en su disefio como en su
infracstructura y recursos humanos.

El primer indicador que confirma esta idea cs la baja proporcion que
representa ¢l gasto corriente o gastos administrativos con respecto al gasto
total del gobierno del estado, ademis de la constante reduccion de que ha sido
objcto en las dltimas administraciones para tener una burocracia mas agil y
profesional. Como se¢ muestra en la parte correspondiente a las finanzas
publicas del estado, practicamente en todo ¢l periode 1980-2000 cste tipo de
gastos cstd muy por abajo del promedio de todas las entidades federativas.

En algunos aios llega a representar una quinta parte del presupucsto total, sin
embargo la tendencia es a reducir su participacidn por abajo del 15%.

El segundo aspecto se refiere a las evaluaciones que se han realizado de los
resultados obtenidos hasta la fecha de los procesos de descentralizacion sobre
todo en lo que corresponde a la educacion y a la salud, posteriormente el
Ramo 26. Respecto a la educacion se menciona que para Aguascalientes cl
disefio organizacional fue mas adecuado ya que permitié un mancjo mas
cficiente de los recursos limitados que sc transfirieron, lo cual dio mayor
autonomia al sector educativo estatal, asi como una cultura mas creativa ¢
innovadora en los funcionarios responsables del manejo  del  sistema
educativo'™®, En el caso de la salud los clementos claves que se mencionan son
fa mayor experiencia de los funcionarios de primer nivel, asi como su mayor
especializacion profesional'™ En la descentralizacion del ramo 26 en ¢l caso
de Aguascalientes destaca ¢l perfil de sus funcionarios: jovenes. bucna parte
de cllos administradores piiblicos de carrera, con trayectoria en el sector
publico en los tres niveles de gobierno, algunos habian ocupado cargos de
cleccidon popular vy con una experiencia mayor en ¢l mancjo de programas
sociales, aunque se sefala que en este renglon se observa una débil capacidad

T3

INAP La Admimstracion Local en México: Aguascahientes, México 1997 pp 47 v 48

"M Cabrero M Enngque (Coordinador) Claroscuro del Nuevo Federahismo Mexicano: Estrategias en fa Descentealizacion
Federal v Capacudades de Gestion Local. Gestron y Politica Pablica, CIDE. Vol. VI, num, 2, México 1997 p 347

' Cabrero M Enngue (Coordmadon. Claroscuto — op. ot p. 364
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administrativa en las estructuras receptoras de los recursos, tanto en el nivel
estatal como cn cl municipal"’". Sin cmbargo, aqui solamente se hace
referencia  a las instituciones relacionadas con este proceso de
descentralizacion y no sobre la administracion publica en su conjunto.

Scgun el diagnostico realizado por la administracion entrante a principios de
la década de los noventa, sciialaba los siguientes aspectos de la
Administracion Publica dcl Estado sujetos a mejoramiento: “no existia un
programa cspecial orientado a mejorar las condiciones, la formacién y las
actitudes de los servidores publicos. La introduccién de tecnologia de
computacion cra escasa. No existia un  programa de simplificacion
administrativa. No sc contaba con un sistema de evaluacidn de desempeiio de
los servidores pablicos. La productividad de las entidades no se media a través
de técnicas modernas y formales de control. No existia un programa
permanente de capacitacion basado en los principios de calidad total. Las
estructuras organico-funcionales no cstaban sujetas a un programa orientado a
la reduccién del sector gubernamental con miras a la basqueda y cficacia del
mejoramiento de la calidad de los servicios. No existian programas orientados
a establecer formalmente un servicio civil de carrera. Las acciones de control
y evaluacion del sector gubernamental no eran las mas adecuadas. Duplicidad
de funciones en el aparato gubernamental,”'®!

Con cl proposito de superar estas carencias mencionadas y avanzar hacia la
modernizacion y  simplificacion administrativa se implementaron los
siguienies programas: Calidad de Atencion a la Ciudadania para darle un
servicio mas personalizado, oportuno y agil; Eficiencia en el Sector Pablico
para fomentar una nueva cultura administrativa y elevar la autocstima del
servidor piblico; Reduccion del Sector Publico con la finalidad de lograr un
mayor aprovechamiento y optimizacion; Simplificacion Administrativa del
Sector Piblico mediante la revision de los sistemas y procedimientos y
finalmente ¢l programa de Revaloracion del Servicio Pablico difundiendo una
nueva imagen, recompensando sus acciones y promoviendo un mayor respeto
al servidor piblico.

Entre 1993 y 1996 sc reportaron logros importantes de cada uno de cstos
programas. En lo que sc refiere al area de las finanzas publicas, la Secretaria
de Finanzas ademas de mejorar sus instalaciones para ofrecer un mejor
servicio al publico contribuyente implementd una continua capacitacion sobre

P

Cabrero M Enngue (Cootdinadory Claroscuro.. op et p.. 374
" Gobierno del Estado de Aguascalientes. Plan Estatal de Desarrollo 1992.1998
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los renglones novedosos de los nuevos Convenios de Colaboracion
Administrativa, incorpord equipos de cdmputo para llevar un mejor mancjo de
la informacién respecto al padron de contribuyentes y sus obligaciones
fiscales, de tal forma que incrementd notablemente la rentabilidad de los actos
de fiscalizacion. Se mejord la comunicacién y coordinacién con las
autoridades hacendarias en actos de fiscalizacion conjunta.

En ¢l Plan Estatal de Desarrollo 1998-2004 no sc hace un diagnostico preciso
de la situacidén que guarda la Administracion Pablica Estatal, aunque sc
incluye un apartado sobre la Administraciéon Piblica Eficiente, en el cual se
hace énfasis sobre aspectos como los siguientes: implantar los scrvicios civiles
de carrera, llevar a cabo un proceso de reingenicria para reestructurar las
dependencias de gobierno, fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas,
integracion del Sistema Estatal y la Red de Informaciéon Estadistica del
Estado, inculcar una nueva cultura de calidad, excelencia y competitividad de
los servicios ptblicos y finalmente, evaluar y simplificar ¢l funcionamiento de
los sistemas de la administracion publica cstatal con base ¢n los principios de
la calidad total y la mejora continua.

4.2.-Evolucion de los ingresos piblicos del estado de Aguascalientes

El propésito de este apartado es ofrecer un panorama gencral sobre el

comportamiento quec han tenido los diferentes rubros que conforman los

ingresos del estado de Aguascalientes durante el periodo de estudio. Por tanto,

para hacer esta presentacion agregada resulta conveniente agrupar en cuatro

lfuentes principales el total de ingresos publicos cstatales:

1. Ingresos propios del estado.

2. Ingresos que provienen del gobierno federal a través de las participaciones
a que tienc derecho sobre la recaudacion federal definida como
participable.

3. Las transferencias federales para un fin especifico.

4. El endeudamiento publico.
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1. Ingresos propios

Estan integrados fundamentalmente por los Impuestos, los Dercchos,
los Productos y los Aprovechamiento definidos en ¢l Codigo Fiscal del
Estado de Aguascalientes, en los términos siguicntes:

Son Impuestos las prestaciones en dinero o en especic que fija la fey
con caricter general y obligatorio a cargo de personas fisicas y morales.
Algunos de los mds relevantes son: ¢l impuesto sobre instrumentos
publicos y operaciones contractuales y el impuesto sobre diversiones
publicas, sobre adquisicion de vehiculos de motor, sobre tenencia o uso
de vehiculos de motor, sobre prestacion de servicios de hospedaje,
sobre loterias, rifas, sorteos y concursos.

Son Derechos las contraprestaciones establecidas por el poder publico,
conforme a la ley, cn pago de servicios administrativos que presta.
Actualmente se¢ incluyen los servicios prestados por las autoridades
encargadas de la Scguridad Pablica y Vialidad, del Registro Piblico de
la Propiedad y del Comercio, de la Sceretaria General de Gobierno, del
Registro Civil, de las Autoridades Fiscales, de la Sccretaria de
Desarrollo Social, del Instituto de Educacion de Aguascalientes.

Son Productos los ingresos que percibe ¢l Estado por actividades que
no corresponden al desarrollo de sus funciones propias de derecho
publico y por la cexplotacion o venta de sus bienes patrimoniales.
Algunos dc éstos son ¢l Rendimiento o intercses de Capitales y Valores
del Estado, Estacionamientos, Parques y Productos diversos, Venta de
bienes muebles ¢ inmuebles, Empresas del Estado, Venta de Periddico
Oficial y publicaciones. Archivos etc.

Son dprovechamicntos los recargos, las multas y los demas ingresos
del Estado no clasificables como impuestos, derechos, contribuciones
de mejoras o participaciones. Destacan las Multas, los Recargos,
Gastos de cjecucion, Fianzas hechas efectivas, Por Administracion de
Impuestos Municipales, indemnizaciones, Aportaciones de obras,
Herencias y legados, Donativos etc.

Son Contribuciones de mejoras las prestaciones que fija la ley a quien
independientemente  de  la utilidad general, obtienen beneficios
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diferenciales particulares, derivados de la ¢jecucion de una obra o deun
servicio publico.

2. Participaciones federales

Son participaciones los ingresos que ¢l Estado ticne derecho a percibir
de los ingresos federales, en virtud de su adhesion al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal; y aquellas municipales que tiene derecho a
percibir conforme a las leyes respectivas'®,

3. Las transferencias federales para un fin especifico

Son transferencias  federales, a diferencia de las participaciones
federales, recursos que transficre la federacion a las haciendas publicas
de los estados y municipios, condicionando su gasto a la consecucion y
cumplimiento de los objetivos cstablecido para cada tipo de
aportacion'®. Actualmente cstas transferencias se denominan Fondos de
Aportaciones  Federales, integrados por siete  fondos, descritos
anteriormente  en ¢l Presupuesto  de  Egresos del  Estado  de
Aguascalientes.

4. El endeudamiento piblico

lLa Deuda Publica del Estado, incluye la Deuda Puablica Directa ¢
Indirecta y es ¢l resultado de las obligaciones de pasivo directas o
contingentes derivadas de financiamientos contraidos por las diferentes
autoridades facultades por la Ley de Deuda Publica del Estado de
Aguascalientes:  Gobierno  del  Estado, Gobicrnos Municipales,
Organismos descentralizados Estatales o Municipales, Empresas de
participacion mayoritaria estatal o municipal.

1 Ingresos totales del estado de Aguascalientes
El comportamiento que ha tenido ¢l conjunto de los ingresos brutos del

estado de Aguascalientes, en el periodo considerado, se puede observar
en la grafica 1V-13. Destaca en primer lugar, que a partir de 1985

" La ntegracion del Fondo General de Parncipaciones, asi como su distribucion se pueden consultar en la Ley de
Coordimacion Fiscal articulos del 1l 9-A
" Ley de Coordmacion Fiscal Federal Articulo 28
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empieza a reducirse el ingreso publico real del Estado, de tal forma que
los aflos siguientes 1986, 1987 y 1988 que corresponden a la severa
crisis econdmica por la que atravesd nuestro pais a consecuencia de la
contraccion del gasto piblico y la reduccion de los precios del petréleo,
el nivel de ingreso estuvo por abajo del registrado en ¢l afio de 1980.
Sin embargo, es importante destacar que un componente de los ingresos
reales de este Qltimo aiio fue el nivel de endeudamiento que alcanzo los
126 millones en contraste a diferencia de los afios de crisis en donde
priacticamente sc lego a eliminar la deuda piblica.

LLa recuperacion del ingreso estatal se da en los afios 1992 y 1993 lo
cual coincide con una cierta estabilidad de la economia lograda por las
politicas de la apertura comercial, la venta de las empresas del estado y
el fomento de la inversion extranjera. No obstante, con la crisis de 1994
ocurrida con ¢l cambio de Ejecutivo Federal, el crecimiento del ingreso
se vuelve menos dinamico y el afio de 1996 alcanza apenas un nivel
similar al que se habia tenido 3 afios antes.

Gréafica Iv-13
ingresos Brutas del Estado de Aguascalientes 1980-2000
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Cabe destacar que a partir de 1981 con la implementacion del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal el concepto de las Participaciones que
apenas representaban, para el estado de Aguascalientes el 5%, se
disparan hasta el 44%, lo que llevo a una elevada vulnerabilidad de las
finanzas cstatales con respecto a las fuentes de ingresos de la
tederacion.
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1.

No obstante esta relacion de dependencia financiera, un analisis mas a
detalle de la composicion de los ingresos del estado de Aguascalientes
permitira hacer un balance que refleje los aspectos caracteristicos de su
estructura financicra.

Impuestos y Participaciones Federales

Como sc muestra ¢n la grifica 1V-14 el rengldn de los impuestos
mucstra una tcndencia muy cercana a cero. En contraste con las
participaciones que tuvieron su auge cn ¢l periodo 1986-1992 ya que
llegaron a representar cerca del 80% de los ingresos cstatales y que en
los afios siguientes se redujeron al 50% proporcion que sigue sicndo
relevante si se contrasta con los ingresos por concepto de Impuestos.
Cabe mencionar que a nivel local, a partir de 1993 se crearon nuevos
impuestos estatales como parte de la estrategia para fortalecer los
ingresos propios de la entidad.

En total, sc crcaron cuatro nucvos impuestos: ¢l Impuesto sobre
Tenencia o Uso de Vehiculos de motor con antigiiedad de mas de dicz
anos, ¢l Impuesto por Servicios de Hospedaje, ¢l Impucstos sobre el
Ejercicio de Profesiones y ¢l Impucesto sobre Loterias, Rifas, Sorteos y
Concursos, con lo cual suman seis los impucestos, ya que en 1999 se
derogd el Impuesto sobre ¢l Ejercicio de Profesiones, conocido como el
impuesto de los médicos, debido a que fue el gremio que mas se opuso a
esta medida. Sin embargo, su impacto no resultd significativo.

Sc puede observar que a partir de 1980, con la entrada en vigor del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y los Convenios de Adhesién
cn los cuales ¢l Estado se abstiene de gravar articulos que han dado
lugar al pago del Impucesto al Valor Agregado, asi como de crear
impuestos locales, la proporcion que representan los impuestos con
respecto al total cac de 37.4% en 1980 a solamente 3.1% en siguiente
ano.

En cambio, las Participaciones se increcmentan de 4.4% a 43.6%
respectivamente en los mismos afios. Es decir, ademds de que la
relacion impucstos/participaciones se invirtid, la brecha entre cstos dos
conceptos se fue haciendo cada vez mayor, hasta llegar a su maximo en
1988 de 79% de participaciones contra 1.3% de impucstos.
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Grifica [V-14
i Impuestos y Participaciones del Estado de Aguascatientes 1980-2000
( Estructura porcentual )
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Mientras que las participaciones muestran un incremento constante en
términos reales, con excepcidon de los afios 1985 y 1986 que no
alcanzaron ¢l nivel de los 217 millones de pesos que se tuvo en 1981.

Respecto a las participaciones y transterencias federales, formadas por
cl Fondo General de Participaciones al Estado, el Fondo de Fomento
Municipal y las Transferencias a la Educacion y a la Salud llegan a
representar cerca del 95% del total de los ingresos puiblicos del Estado
en los afios 1996 y 1997, Por lo que manejar ingresos propios de un 5%
refleja una alta dependencia y vulnerabilidad financiera con respecto a
las actividades recaudadoras a nivel nacional, de donde provienen estos
recursos. Se puede ver por ejemplo, en 1995 y 1996 como consecuencia
de la crisis economica, las utilidades de las empresas cayeron de manera
importante y con ello el pago de los impuestos, ademas de la utilizacion
de recursos fiscales en programas de rescates al sistema financicros, que
representd una reduccién importante de los recursos destinados a las
participaciones y transferencias hacia los Estados y los Municipios del
pais.

1. Derechos, Productos y Aprovechamientos

Estos tres conceptos, al igual que los impuestos, integran lo que se
conoce como ingresos propios del Estado, los cuales, al final del
periodo considerado han ltegado a representar hasta un 5% del total del
presupuesto, o cual es sumamente bajo. Sin embargo, no siempre fue
de esta manera, ya que como se puede observar en la grafica IV-135,




sobre todo el rubro de los Productos muestra una participacion
importante a partir del afio 1984 y hasta 1991 muy cercana al 20% de
total de los ingresos. Si a este concepto le sumamos los derechos, los
aprovechamientos y los impuestos llegan a representar en conjunto
proporciones hasta del 30%, lo cual ya relleja una dinamica importante
cn la parte los ingresos propios. Solamente hay dos aios atipicos, en cl
renglon de los Aprovechamientos que representaron el 40.6% cen 1993 y
cl 45.2% cn 1994 del conjunto de los ingresos, seguramente por la
administracién del impuesto predial del municipio de la capital, sumado
a los recargos, las multas y gastos de ¢jecucion de impuestos federales
recaudados por el gobierno del Estado, de acuerdo a los Convenios de
Colaboracion Administrativa celebrados con la Federacion.

Grafiea IV-1S
Derechos, Productos y Aprovechamientos del Estado de Aguascatientes 1980-2000
( Fstructum porcentual )
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V. La Deuda Publica

Como se puede apreciar en la grafica 1V-16, todo el periodo, salvo el
afio de 1980, la deuda publica llegé a su maximo en 1991 y representd
el 9% del total de los ingresos.

En el resto del periodo, ha sido cero o muy cercano a este valor, lo que
indica que en el Estado de Aguascalientes, el rubro de la deuda no ha
sido una fuente de ingresos a la cual se acuda con demasiada frecuencia.
En términos generales, esto ha sido posible debido a la politica
restrictiva que se ha seguido respecto a la deuda publica. En las diversas
crisis cconomicas del pais, se han hecho reestructuraciones que han
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favorecido los términos de los contratos, en lo que se refiere a plazos 'y
tasas de interés.

Asi mismo al final del periodo se promovié un marco legal que permite
tener un mayor control y manejo transparente del endeudamiento en el
Estado, tanto de la deuda directa como de la indirecta.

Por otra parte, son varios los destinos de la deuda publica, pero todos
ellos vinculados con obras de infraestructura, urbanizacion, educacion,
comunicaciones y transportes, tratamicnto de aguas residuales y
seguridad publica, las cuales se han considerado prioritarias por cada
administracion en turno.

En ¢l afio de 1998 ¢! Gobicrno del Estado de Aguascalientes obtuvo una
alta calificacion de su deuda, por la Agencia Calificadora Financicra
Duff and Phelps de México, S.A. de C.V. Esta firma internacional
destaca la amplia capacidad de pago de la deuda con respecto a los
flujos de ingresos y a la capacidad generadora de recursos propios de la
entidad. Por lo que se considera que los factores de proteccion son
fuertes y el riesgo es modesto. Por ejemplo, la deuda publica directa
representa tan solo el 0.46% del Producto Interno Bruto Estatal por lo
que solamente el 24% del ahorro operacional se destind a cubrir el
servicio de la deuda, permitiendo canalizar ¢l restante 76% al gasto de
inversion,'”

Grifica IV-16,
Deuda Pablica del Fstado de Agunscealicntes 1980-2(00
( FEstructura porcentual )
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Comparativo de los ingresos del conjunto de los estados con el estado
de Aguascalientes.

Con excepcion del afio 1980, en el cual el estado de Aguascalientes no
estaba Adherido al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y por tanto
los impuestos llegan a representar el 37.4% por ciento del total de sus
ingresos, en todos los siguientes afios del periodo considerado su nivel
de recaudacion cs inferior al nacional, aunque como se puede observar
en los dos casos es muy baja, ya que apenas rebasa el 5% (ver grifica
IV-17).

Sin duda esta tendencia tienc una correlacidén importante con el
desempeiio de la economia mexicana, pero también revela la situacion
generalizada en la que se encuentran el conjunto de las entidades
federativas como resultado del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, que los lleva a tener muy bajos margenes de maniobra en materia

impositiva.
Grifica IV-17
Impuestos Nacional y Aguascalientes 1980-2000
( Eatructura porcentual )
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Respecto a los Derechos en los primeros diez afios del periodo, el
conjunto de las entidades federativas tuvieron un menor dinamismo en
el manejo de este concepto. Sin embargo, a partir del aiio 1990 el cobro
de Derechos en el estado de Aguascalientes se ubicd por debajo de la
media nacional (ver grifica 1V-18). Sin embargo, la tendencia general
de los estados del pais muestran una reduccién importante en este
renglon.

TESTS CON
FALLA DE QRIGEN




Grifica IV-18
Derechos nacional y Aguascalientes 1980-2000
{ Estructura porcentual )
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En los Productos, ¢l Estado de Aguascalientes tiene una desempefio de 1980 a
1991 muy por arriba del promedio del conjunto de las entidades federativas
(ver grafica 1V-19). Quiza uno de los factores que pudicran explicar esta
diferencia sca la venta de las empresas del Estado y la actualizacion de precios

en sus productos.

Grifica IV-19
Productos Nacional y Aguascalientes 1980-2000
{ Estructura porcentual )
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Como ya se ha venido mencionando anteriormente, uno de los aspectos que
mayor reflejan la dependencia de las finanzas pablicas del estado con respecto
a los recursos de la federaciéon son precisamente ¢l concepto de las
Participaciones que han llegado a representar hasta el 79% del total de los
ingresos, en 1988 (ver grifica IV-20).

Grifica IV-20
Participaciones Nacional y Aguascalientes 1980-2000 i
{ Fstructura porcentual ) i
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Respecto al endeudamiento, como se puede observar en la grifica IV-21,
practicamente en todo el periodo considerado esta por abajo del promedio
nacional y Aguascalientes es una de las entidades federativas que ha tenido un
mejor mancjo de su deuda, por lo que no ha sido necesario ningin rescate
financiero, aun en crisis severas como la de 1995,

Grifica IV-21
Deuda piblica Nacional y Aguascalientes 1980-2000
( Estructura porcentual )
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4.3.- Evolucién del gasto pitblico del estado de Aguascalientes

El gasto publico en Aguascalicntes, como seguramente sucederd en otros
estados, s un instrumento clave con el cual, el gobierno puede impulsar el
crecimiento y cl desarrollo de la economia estatal, buscando ¢l bicnestar y la
equidad de la localidad en su conjunto. De ahi ¢l interés por verificar los
criterios de asignacion de estos recursos a las prioridades del cstado, la
disciplina y transparencia en su manejo, asi como su adecuada planeacién
financicra.

Los rubros mas importantes de gasto publico son los siguientes y se definen de
acuerdo al Glosario ancxo a los cuadros estadisticos del INEGI que sc
incluyen cn cste apartado:

a) Gastos administrativos

Incluye el pago por concepto de sueldos, compensaciones, aguinaldos,
viaticos, pasajes y similares proporcionados a los empleados publicos asi

. como gasto por la adquisicion de articulos y materiales para la
administracién, por servicios generales, conservacion, mantenimiento y
demas gastos propios de la administracion pablica.

b) Obras publicas y fomento
Es el monto de las ecrogaciones gubcrnamentales destinadas a la

construccion de obras piblicas, adquisicion de muebles ¢ inmuebles,
valores financicros y otras inversiones publicas.

¢) Transferencias

Corresponde a lus crogaciones que el gobierno-destina. o transfiere para
cubrir gastos no originados directamente por actividades gubernamentales
sino efectuadas por terceras personas, o por el pago dc mlerescs de.la
deuda publica. : :
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d) Deuda priblica

Son los gastos que el gobierno hace para disminuir o liquidar sus
obligaciones derivadas del endeudamiento gubernamental, mediante el
pago dc capital o principal, scgin los calendarios de pagos
correspondientes. No incluye ¢l pago por concepto de intercses, ni de
gastos derivados de la administracion de la deuda.

1. Los Gasios totales

La evolucion de los gastos totales del estado de Aguascalientes, debido
a que sc ajustan ecstrictamente a los ingresos totales de la entidad,
muestra una tendencia muy semejante a la que se describid en el parrafo
correspondiente a este ultimo concepto.

Por lo que resultaria mas significativo pasar directamente a la
descripcion de la evolucion de cada uno de los rubros que lo integran,
resaltando aquellos de mayor importancia.

1 Gastos administrativos, obras piiblicas y fomento

Como se puede observar en la grifica IV-22, la relacion Gastos
administrativos/ Obras publicas y fomento, durante el periodo dc
referencia, rcsulta muy favorable al estado de Aguascalientes, salvo
algunos afos criticos: 1981, 1987 y 1997, en los cuales se invierte la
relacion. Aunque en ¢l caso de la obra publica su evolucién presenta un
comportamiento mas ciclico: un primero ciclo de 1981 a 1986, que
despega de un nivel muy bajo, que representa apenas ¢l 12% del gasto
total, y llega hasta el 40%.

El scgundo ciclo de 1987 a 1992 despcega de un nivel del 21% y apenas
rebasa los niveles alcanzados en el ciclo anterior. Finalmente, el tercer
ciclo inicia en 1993 muestra una tendencia sumamente decreciente ya
que nivel maximo es del 23% y cac hasta el 8% en 1997,
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La tendencia de los gastos administrativos sigue el comportamiento de
los ciclos sefialados para el caso de la obra publica, aunque en un nivel
significativamente menor. Lo anterior, resalta como un elemento de
fortaleza en la adecuada asignacion del gasto publico, ya que se reducen
cada vez mas los gastos en la burocracia para incrementar los recursos
asignados a la inversion publica y de esta forma tener una repercusion
favorable en los niveles de vida de la poblacion de la entidad. Aunque al
final del periodo se muestra una drastica reduccion de la inversion
publica y fomento, micentras que los gastos de operacion del gobierno
del Estado siguen practicamente igual.

Grifica IV-22
Gastos Administrativos y Obras Pallicas del Fstado de Aguascalientes 1980-2000
( ¥structura porcentual )
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111, Transferencias

Se trata de recursos que la federacion canaliza a los estados y a los
municipios orientados a programas especificos, como la salud, la
educacién, y en general obras de infraestructura social. Como se puede
apreciar en la grafica 1V-23, los tres primeros afios del periodo, se
registraron recursos por este concepto que representaron ¢l 40% por
ciento del total del gasto publico y en 1983 liegaron a la mitad del
presupuesto total. Sin embargo, fue hasta que se consolidaron los
procesos de la descentralizacion en los servicios de la salud y la
educacion media y basica, que las transferencias llegaron a niveles por
arriba del 60% del gasto publico. Como se sefialé anteriormente, el
estado de Aguascalientes, es una de las entidades federativas que se
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incorpord de forma integral al proceso.de descentralizacién promovido
por ‘el gobiemo federal a partir de 1983 y que en estado de
Aguascalientes se concluyé en 1992,

Asi mismo, las transferencias por concepto de Fondos Municipales y
Participaciones a Municipios se incrementaron de manera importante
con la incorporaciéon del nuevo Ramo 33 llamado Aportaciones
Federales a Entidades y Municipios por medio del cual se transfieren a
los estados y municipios los recursos para la educacion basica y normal,
los servicios de salud, asi como los relacionados con ¢l desarrollo de la
infraestructura de los municipios, canalizados por otros ramos.

Grafica IV-23
Transfercncias del Estado de Aguascalientes 1980-2000
( Estructura poreentual ) H
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V. Deuda pitblica

Como ya se sefial6 en el capitulo de los ingresos publicos, ¢l renglon de
endeudamiento piblico ha reflejado un manejo adecuado, lo cual hace
que a niveles de endeudamiento bajo, correspondan también pagos que
no representan proporciones importantes dentro de la asignacion del
gasto. Como es bien conocido, un exceso en este renglon significa
distraer recursos de actividades prioritarias que demanda la ciudadania.

La grifica 1V-24 muestra que los pagos por concepto de
endcudamiento, en cuatro afios fucron de cero, y los aitos en donde mas
recursos sc destinaron a cste concepto, 1983 y 1988 alcanzo una
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proporciéon muy baja ya que no rebaso el 5% del gasto publico del
estado de Apguascalientes. Sin embargo, cn promedio durante los 18
afios aqui considerados, no supera el 2%, lo que permite un manejo
eficiente, sobre todo en los afios de crisis financieras importantes. Aun
asi, a partir de la crisis financiera de 1995, fue necesario implementar
un sistema de prepagos para reducir el monto de la deuda y tener mayor
margen de maniobra frente a los incrementos en los costos del dinero.
Ademas de otros mecanismos como las reestructuraciones en términos
mads favorables respecto de tasas de interés y plazos de los créditos
contratados.

Los recursos de la deuda han estado orientados fundamentalmente a
cubrir acciones en el desarrollo urbano, las comunicaciones y
transportes, la educacion y cultura, asi como la seguridad publica.
Igualmente, en los ultimos seis afios del periodo, a través de deuda
indirecta el Gobierno del Estado ha sido aval de la deuda del Instituto de
Educacion, del Instituto de Salud del Estado, pero sobre todos del
Instituto de Vivienda del Estado y hasta del Patronato de la Feria
Nacional de San Marcos.

Grifica IV-24
Gasto en Deuda Publican del Estado de Aguascalientes 1980-2000
{ Estructura porcentual )
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VI, Comparativo de los gastos del conjunto de los estados con ¢l estado de
Aguascalientes.

La grafica 1V-25 permite ver claramente, como el nivel de los gastos
administrativos del estado de Aguascalientes es, en el tramo final del
periodo, cerca de 3 veces menor que los gastos administrativos
promedio del conjunto de los Estados. Lo anterior puede reflejar que el
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manejo burocratico del Gobierno del Estado ha sido en general
adecuado, o que a partir de la década de los afios ochenta, esta entidad
federativa tuvo un auge muy marcado en el renglén de la infraestructura
que empresas transnacionales y dependencias del gobierno federal como
el INEGI, estaban demandando. Es precisamente a partir de 1987 que
los gastos administrativos se reducen en 10 puntos porcentuales, lo que
coincide con la llegada del INEGI y la instalacién de otras empresas
como NISSAN, XIEROX.

Sin embargo, cllo no explicaria por qué de 1993 a la fecha a pesar de
caer sensiblemente la obra publica y el fomento en la entidad, se hace
mds grande la brecha entre los gastos administrativos de Aguascalientes
y el promedio nacional.

f Grifica IV-25 |
! Gastos administrativos Nacional y Aguascalientes 1980-2000 |
{ Estructura porcentual ) i
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Respecto de la obra publica (ver grafica 1V-26), el promedio nacional se
manticne de mancra mas uniforme alrededor del 20 por ciento, mientras que
en la entidad presenta los ciclos descritos en el apartado correspondiente a las
obras publicas y fomento del estado de Aguascalientes. Estos ciclos descritos,
sin duda guardan una correlacion muy estrecha con ¢l despegue industrial y de
manera complementaria con las politicas de disciplina en el manejo del gasto
operativo del Estado y ¢l marco legal desarrollado para tal {in.
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Grifica IV-26
Obras Piblicas y Fomento, Nacional y Aguascalientes 1980-2000
( Fstructura porcentual )
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Como se puede apreciar en la grafica [V-27, el gasto destinado a cubrir el
endeudamiento publico del estado de Aguascalientes es 3.5 veces menor, que
¢l promedio de todas las entidades federativas del pais, durante el periodo
considerado.

El promedio nacional, muestra una tendencia decreciente y permancce
practicamente de 1980 a 1994 por abajo del 8% y con el costo del dinero que
provocd la crisis financiera de 1995, se dispard en ese afio hasta el 12%. En
cambio, en el caso del estado de Aguascalientes, dado el nivel bajo de
endeudamiento que se venia manteniendo en los afios anteriores a csta crisis,
solamente alcanz6 el 4%.

Grifica 1V-27
Gasto en Deuda Pablica, Nacional y Aguascalientes 1980-2000
( kstructura porcentual )
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CAPITULO YV

COORDINACION FISCAL Y DISTRIBUCION DD COMPETENCIAS
ENTRE EL ESTADO DE AGUASCALIENTES Y SUS MUN]CIPIOS
1980-2000

5.1.- Ingresos piiblicos y competencias de los municipios del” Estado dec
Aguascalientes en materia fiscal

En materia de ingresos puiblicos municipales destaca la siguiente normatividad
que define las principales fuentes de ingresos y atribuciones fiscales:

5.1.1. El Articulo 115 Constitucional y sus reformas

El articulo 115 Constitucional a través de sus dos reformas (1983 y 1999) se
orienta a fortalecer las haciendas piblicas de los ayuntamicntos del pais
otorgandoles nuevas atribuciones tributarias en materia del impuesto a la
propicdad inmobiliaria y ampliacién de atribuciones administrativas y de
gobicrno.

A)  Las Reformas de 1983

Como bien se sefiala en diversos estudios sobre el tema'®® la primera reforma
que tuvo un impacto relevante en el fortalecimicnto de la hacienda ptblica,
sobre todo de los municipios urbanos del pais, fue la reforma Constitucional
aprobada por el Congreso y publicada ¢n ¢l Diario Oficial de la Federacion el
3 de febrero de 1983 por iniciativa del entonces Presidente de la Republica,
Miguel de la Madrid Hurtado al principio de su mandato. En un intento por
frenar la exacerbada centralizacion que habia llevado al municipio a una
dependencia casi total frente a los otros dos ordenes de gobierno; se considerd
que ¢l fortalecimiento de las finanzas municipales, otorgandole una mayor
autonomia politica y administrativa, podria reestablecer el equilibrio entre los
tres ordenes de gobierno y lograr asi una federalismo mas auténtico en
términos de una delimitacion mas precisa de facultades y responsabilidades.

El Decreto que reforma y adiciona el articulo 115 Constitucional, esta
integrado por dicz fracciones, de las cuales destaca por su trascendencia en

" Ver Cabrero Mendoza, Ennque. Los Dilemas... op.cit. Ademis, Rodriguez E. Victoria. La descentralizacion cn
México De la reforma mumcipal a Solidaridad y el nuevo Federalismo. FCE, México, 1999. En cstos estudios se
comentan tos umpactos de la pomera reforma al At 115 Constitucional, que fue de gran importancia para los municipos
de Ménico. Se publico ¢l 3 de febrero de 1983,
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términos de fortalecimiento de-las-finanzas pﬁblicas*mUnicipales** la:reforma
contenida en la fracciéon 1V que .precisa las ﬁxcntes deingresos de los
Ayuntamientos, ademas de los rendxmlentos dc blenes quc le pertenezcan

Primera fuente de ingresos:

Las contribuciones por concepto del impuesto a la propiedad inmobiliaria
(predial), asi como de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y
micjora, o cambio de valor. .

Segunda fuente de ingresos:

Las Participaciones Federalces, cubiertas.por la federacién a los municipios de
acuerdo a las bases, montos y plazos aprobados por las legislaturas de los
cstados.

Tercera fuente de ingresos:
Los ingresos derivados de la prestacion de los siguicntes servicios publicos:

a) Apua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia.

d) Mercados y centrales de abastos.

e) Panteoncs.

N Rastro.

&) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y transito.

i) Las demas que las legislaturas locales determinen.

Lo anterior, se da en un contexto ¢n donde a través de este mismo Decreto se
regulan los procedimicntos electorales de los ayuntamientos y se sefiala cn el
caso del presidente municipal, regidores y sindicos no podran ser reelectos
para cl periodo inmediato (fraccion 1), se les otorga facultades para expedir
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro dc sus respectivas jurisdicciones, sobre todo en lo que se refierc a
bandos de policia y buen gobierno (fraccidon 1). Se precisan los servicios
publicos que debe suministrar y se le faculta para asociarse con otros
municipios para prestar de una manera mas eficiente tales servicios (fraccion
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I1). Faculta a los municipios para formular, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal (fraccion V). Otro
aspecto igualmente importante, es la facultad de los municipios para
establecer convenios en materia de obras publicas y servicios, con los estados
y la federacion (X). El impacto de esta reforma, se reflcja mds en el
fortalecimiento de los ingresos de los municipios, como se podra apreciar en
¢l capitulo correspondiente a las finanzas piblicas municipales. Sin embargo,
sigue quedando pendiente una reforma que permita al municipio ser un drgano
de gobicrno y no solamente una unidad administrativa encargada de
proporcionarle servicios publicos a la poblacion.

B)  Las Reformas de 1999

La segunda reforma orientada al fortalecimiento de los municipios del pais
esta contenida en ¢l Decreto por ¢l que se declara reformado y adicionado cl
articulo 115 de nuestra Constitucion Politica, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion ¢l 23 de diciembre de 1999. A casi una década y media de la
reforma mas reciente al articulo 115 constitucional diversos foros de
consulta'®® sobre ¢l fortalecimiento del nivel municipal y la modernizacion de
sus cstructuras, registran carencias importantes en el marco juridico y politico
de los municipios que no les permite gobernar de una manera legitima y
administrativamente cficaz. De ahi que al final de su mandato, ¢l Presidente de
la Republica Ernesto Zedillo, promueva este nuevo Decreto de Reforma como
parte de las acciones del Programa del Nuevo Federalismo 1995-2000 y como
respuesta a los diversos sefialamicntos sobre la cada vez mas precaria
hacienda pablica municipal.

Con respecto al contenido mismo de las reformas, sc estructuran en las
mismas diez fracciones del texto anterior, los cambios mas importantes se
resefian a continuacion:

En primer lugar, la fraccion IV que se refiere a las tres fuentes de ingresos de
los municipios, se dejan sin cambio, solamente se la adiciona el pago de

" por cjemplo, In Agenda de la Reforma Municipal en México es un Foro penmanente que vincula instituciones
acadénucas, docentes y de servicios b pales,” con la finatidad de izar ¢l debate piblico relativo a la
modernizacién de los ayuntamientos.  Lstin también las consultas que hizo ¢l Programa del Nuevo Federalismo 1995-
2000 impulsado por el Presidente Emesto Zedillo. Destaca también ¢l Foro Nacional hacia un Auténtico Federalismo
Abrid-Junto 1994, Guadalajara Jul. Asi como el Foro México hacta un Nucvoe Federahsmo Fiscal, Puebla 1996. Por

menctonar solo algunos de los mis Importantes
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contribuciones a las empresas paraestatales que antes estaban cxentas. Asi
también, los ayuntamientos podran proponer a las legislaturas estatales
cambios en las cuotas y tarifas, tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones aplicables a los impuestos, derechos o contribuciones de
mejoras.

La fraccién III quc sefiala las funciones y servicios putblicos a cargo del
municipio se adicionan los siguientes conceptos:

a)  Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales.

b) Sin cambios.

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de
residuos.

d)  Sin cambios.

c) Sin cambios.

D Sin cambios.

g)  Calles, parques y jardines y su equipamicnto.

h) Seguridad priblica, en los términos del articulo 21 de Esta Constitucion,

: policia y preventiva municipal y transito.

i) Se permite la asociacion entre Municipios no solamente del mismo
estado sino de dos o mas Estados, con la aprobacion de sus respectivas
legislaturas (estatales).

En sintesis, las nucvas atribuciones de los municipios que inciden
directamente en ¢l fortalecimiento dec sus finanzas ticnen qué ver con una
mayor autonomia para modificar cuotas y tarifas de sus cobros, lo cual en
principio tendria que representarles un mayor ingreso. La contraparte de esta
mayor autonomia cs ¢l énfasis que se hace en la rendiciéon de cuentas ya que
las legislaturas de los Estados revisaran y fiscalizaran sus cuentas piblicas.
Asi mismo, se amplian y sc precisan algunos de los servicios puiblicos que el
municipio debe prestar a la ciudadania con lo cual crece su margen de accidn,
ademads de los ingresos adicionales que ello pudiera representar.

Los especialistas sobre csta temadtica coinciden e¢n que la virtud principal de
esta reforma consiste en otorgar al municipio el caricter de organo de
gobicrno, ya que la modificacion a la fraccion I cambia la palabra administrar
por gobernar, de tal forma que en adelante, cada municipio serd gobernado (no
administrado) por un Ayuntamiento de eleccion popular directa. Ademas, se
dota al municipio de competencias propias, delimitando asi, con mayor




claridad la frontera con el estado y la federacion'™. Una de cstas

delimitaciones esta referida a la policia preventiva municipal cuyo mando, cn
adelante  estard a cargo del Presidente municipal (Fraccidon VII). Como se
puede obscrvar, cstas nucvas atribuciones o ampliaciones ¢n algunos casos,
tienen como finalidad proporcionarle a los municipios una mayor autonomia
politica y no solamente administrativa, que les permita camplir con su misién
de agentes impulsores del desarrollo regional.

Sin embargo, se¢ senala también que cste decreto deja fuera elementos que
hubieran significado un avance de mayor relevancia. Como por ejemplo, no sc
reconoce ¢l municipio como autoridad fiscal, no se obliga a la federacion y a
los estados a translerir los recursos financicros puntual y transparentemente,
no sc reconoce la heterogencidad del mapa municipal, entre otros. Ademas,
cualquicr reforma al articulo 115 Constitucional sera parcial, contradictorio y
confuso, micntras no sc haga una revision amplia y congruente de las
competencias de los tres ordenes de gobierno, en ¢l nuevo contexto politico,
ccondmico y social que esta viviendo nuestro pais.

C)  Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes y las Reformas y
Adiciones al Articulo 115 Constitucional

De acuerdo al articulo segundo transitorio del Decreto de Reformas y
Adiciones al Articulo 115 Constitucional, los estados deberan adecuar sus
Constituciones y Leyes a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor.,
Por o que en Abril del 2001 ya deberian estar hechas cstas adecuaciones, al
igual que aquellas correspondientes a las Leyes Federales.

En el caso de la Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes, el texto
vigente en su capitulo XV, articulos 66-72 dedicados al municipio estd
redactado de acuerdo a las modificaciones al Articulo 115 Constitucional que
sc hicieron en 1983. Por lo cual s¢ le deberin hacer las adecuaciones de
acuecrdo a la ultima reforma. Sin embargo, serian solamente eso, ajustes cuya
precision no podra ir mas alla del Decreto de Reforma del 23 de diciembre de
1999,

Respecto a la adecuacion de las Constituciones y de la legislacion municipal
en los estados como lo seiala el Articulo 2° Transitorio de este Decreto se

" Al respecto, se puede consultar Guerrero A Juan Pablo. Conclussones Genesales del Seminano sobre la Reforma at
Asticulo 115 Constitucional, CIDE, | jumo de 1999, Pigina del Intesnet de CEDEMUN. gob.mx/ o bien cansuliar ta
Memona completa de este evento en Guerrero A Juan Pablo y Guillén L Tenattuh. Reflexiones en tormo i L Reforma
Muniaipat delaticulo 115 Consttucional. Miguel Angel Porrids-CIDE, México, 2000
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aprecia una tendencia cen la que el poder legislativo sale fortalecido
incrementando los controles sobre los ayuntamientos'%,

En el Estado de Aguascalientes, la autorizacién de la concesion de los
servicios publicos municipales cs competencia exclusiva del Congreso, debido
a la experiencia del municipio de Aguascalientes con la concesion del servicio
del agua potable. Las reformas y adiciones a la Constitucion Politica del
Estado de Aguascalientes y a su Ley Orgdnica Municipal se hicieron a finales
del aiio 2000'”. En cambio, no sc ha registrado avance alguno en el
cumplimiento del Articulo 5% Transitorio del Decreto modificatorio del Art.
115 sobre Ia pertinencia de actualizar los valores unitarios del suelo y adecuar
sus tasas aplicables para ¢l cobro de las contribuciones correspondientes al
Impuesto a la Propicdad Raiz'™. Los incrementos registrados en los dos afios
siguientes a este Decreto reflejan actualizaciones muy similares a las que se
venian aplicando en los afios anteriores a 1999. Con excepcion de una partida
por un monto de un millén de pesos, para fines de modernizacion municipal,
segtin s¢ indica en ¢l Presupucesto de Egresos del Estado de Aguascalientes
para ¢l ano 200!, no existe ninguna otro fondo que apoye directamente la
modernizacion catastral de los municipios. Lo anterior muestra la complejidad
para reactivar las fuentes de ingresos propios de los municipios.

4.2.1. Anexo | del Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal

El Anexo I del Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal que firma cl estado de Aguascalientes con la Federacion seiiala los
impuestos municipales que quedaron suspendidos a partir del 1°. de enero de
1980.

Entre los impuestos municipales parcialmente suspendidos estan los Juegos
Permitidos, Diversiones y Espectdaculos Publicos, Anuncios y Propaganda, los
cuales sumaron un monto total de 4,840,000 pesos en ¢l afio de 1979. (Ver
cuadro HI1-2)

" Ui recucnto completo de esti tendencia se puede consultur en Guitlén Lopez, Tonatih. La Reforma Municipal en los
Estados (Escenanos pira un Bulance) Documento Congreso IGLOM, Qro. Abril det 2001,
" Las Reformas a la Constituerin Politca del Estado de Aguascalientes se publicaron en el Periédico Oficial del Estado
con fecha del 23 de Octubre del 2000 Las Reformas a ls Ley Organica Municipal del Estado de Aguascalientes se
{1_1'1'1\hc;|mn en el Perodico Oticial det Estado ¢l 6 de Noviembre flc! 2()0()

e acuerdo al Decreto de ey de Ingresos de cada municipto para los aios 2001 y 2002 los incrementos
oscilan entre 6 v 7 % en promedio
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5.1.2. La Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Aguascalientes

La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Aguascalientes publicada ¢l 3 de
noviembre de 1996 en donde se describe la forma en que ¢l Estado distribuye
a sus municipios las participaciones ¢ incentivos por concepto de colaboracion
administrativa. (Su contenido se describe ¢n ¢l Capitulo 3).

5.1.3. El Presupucsto de Egresos del Estado de Aguascalientes

Este Decreto anual precisa el monto y la forma de distribucion de las
Participaciones a municipios que la federacion entrega a través del
Estado. (Ver capitulo 3 inciso 3)

5.1.4. Acuerdos para la Distribucion de los recursos de los Fondos
Municipales

l.os Acuerdos cn los cuales se da a conocer la formula y la metodologia
para la distribucion de los recursos del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal y del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios del Estado de Aguascalientes.

a) Fondo para la Infraestructura Social Municipal

Este Acuerdo publicado en el Periddico Oficial del Estado de Aguascalientes
¢t 31 de Enero del 2000, seiiala que los recursos canalizados a través de este
Fondo solo podran utilizarse en obras, accionces sociales basicas ¢ inversiones,
que beneficien directamente a los scctores de la poblacion que se encuentren
en condiciones de rezago social y de pobreza extrema. Los rubros incluyen
desde agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, clectrificacion hasta
infraestructura de salud y educativa, asi como el mejoramiento de vivienda,
caminos ¢ infracstructura productiva rural.

lLa mectodologia de distribucion de cstos recursos toma como indicadores
bisicos los siguientes:

Primero: Ingresos per capita por hogar. Se establece como norma una linea
de pobreza extrema por persona de 110,551.09 pesos mensuales de 1990.
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Segundo: Nivel educativo promedio por hogar. Sc mide el analfabetismo,
grados aprobados y nivel de instruccion, segiin la edad de cada integrante del
hogar. Un individuo a partir de los catorce aiios debe tener por lo menos la
primaria completa.

Tercero: Electricidad-combustible. Primero s¢ revisa la disponibilidad de
cnergia, si no se cuenta con cste servicio, se evalia el combustible que se
utiliza para cocinar alimentos (gas, petréleo o lefia).

Cuarto: Disponibilidad de drenaje. Sc establece como norma de pobreza
extrema ¢l drenaje conectado a la fosa séptica.

Il monto de recursos asignado a través de este Fondo en el afio del 2000 fue
de 56.7 millones de pesos y que sc distribuycron conforme a los criterios anlcs
sefalados, es la siguiente:

CUADRO V-1
DISTRIBUCION DEL FONDO PARA LA
INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL
(2000)

Municipio (porcentaje)
Aguascalientes 40.9
Asientos 11.5
Calvillo 11
Cosio ) 3.1
Jesus Maria ’ 6.4
Pabellon de Arteaga 4
Rincon de Romos 7.8
San José de Gracia B 2.7
Tepezala 5.2
El Llano 4.7
San Francisco de los Romo o 26
Fuente: Ejecutivo Estatal. Distribucion de recursos.
Periodico Oficial del Edo. de Ags. 31 encro de 2000.
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Se incluye también un calendario de distribucion 'y ministracidn por municipio
que comprende de Encro a Octubre y divide el monto anual en 10
mensualidades, que sc entregan por lo regular a mediados de cada mes.

b) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios

Este acucrdo también publicado en Periddico Oficial del Estado de
Aguascalientes el 31 de Enero del 2000, estuvo conformado por un monto de
156.8 millones de pesos mismo que los municipios deberan utilizar para cl
cumplimiento de sus obligaciones financicras y a la atencion de las
necesidades directamente vinculadas a la seguridad de sus habitantes.

Para la distribucion de estos recursos se tomo como base la poblacion de cada
municipio reportada por el Conteo de Poblacion y Vivienda 1995, del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica. Asi de la operacion de
dividir el monto total de recursos del Fondo entre el nimero de habitantes de
cada uno dec los once municipios que conforman ¢l Estado, se¢ obtiene el
siguiente resultado:

CUADRO V-2
DISTRIBUCION DLEL FONDO PARA
EL FORTALECIMIENTO
MUNICIPAL (2000)

Maunicipio {(porcentaje)
Aguascalicntes 67.6

Asientos 4.1

Calvillo 6.0

Cosio 1.4

Jesus Maria 0.3

Pabellon de Arteaga 3.7

Rincon de Romos 4.5

San Jos¢ de Gracia 0.8

Tepezala 1.9

El Llano 1.7

San  Francisco de  los|2.1

Romo

Fuente: Ejecutivo Estatal. Distribucion de
recursos. Peridgdico Oficial del Edo. de
Ags. 31 enero de 2000.

163

TESIS CON

L FATLA DE ORICEN




LR el

| PALLA DE QRIGEY

En ¢l Periddico Oficial del Estado antes citado, se anexa ¢l calendario y fechas
de las ministraciones para cada uno de los once municipios, que comprende de
encro a diciembre. El monto de recursos que le corresponde a cada municipio
sc divide en doce mensualidades iguales.

5.2.- Gasto piblico y competencias de los municipios del estado de
Aguascalientes
en materia fiscal

En gran medida las competencias de los municipios respecto al gasto ptblico
son determinadas en primera instancia por la federacién a través de aquellos
recursos asignados a programas y calendarios especificos (etiquetados). Sin
embargo, también ticnen cierta autonomia para proponer su Presupuesto de
Egresos que anualmente se somete a consideracion del Congreso del Estado
para su modificacion y en su caso aprobacién. Asi mismo, csta instancia del
Poder Legislativo Estatal ¢s la responsable de fiscalizar ¢l ejercicio de cstos
recursos.

a).- Competencias municipales respecto a recursos condicionados

Las transferencias de recursos que la federacion hace a los municipios, a
través de los Fondos de Aportaciones Federales, estan reglamentados en el
capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal, la cual condiciona su gasto a la
consccucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacién
sc establecen en la misma Ley. Estos 8 Fondos sc integran en lo que
recientemente  se institucionalizé como Ramo 33 que sc refiere a las
Aportaciones Federales a IEntidades y Municipios. La operacion de estos
Fondos sc hace en coordinacion estrecha entre el Estado y la Federacion,
aunque las decisiones de las entidades federativas se ajustan a los lincamientos
establecidos por la Ley de Coordinacion Fiscal Federal.

Por ¢jemplo, con respecto al Fondo de Aportaciones para la Infracstructura
Social, la Sccretaria de Desarrollo Social publica las variables y fuentes de
informacién disponibles en el ambito municipal para cada Estado y con base a
estos lincamientos, previo convenio con esta dependencia, a su vez cada
IEntidad calcula las distribuciones del Fondo que corresponde a cada uno de
sus municipios, con la formula que proporciona la Federacion. En ¢l caso del
Fondo de Aportaciones a los Municipios la Federacion calcula los recursos en
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proporcion directa a la poblacion y el Estado los distribuye a los municipios
de acuerdo al mismo criterio y para los fines especificos previamente
establecidos.

l.os municipios también se coordinan con los otros dos dmbitos de gobierno a
través de los Convenios de Desarrollo Social que suscriben el Ejecutivo
Estatal y el Ejecutivo Federal. Los recursos que la administracion municipal
puede ejercer cstan ya asignados a los objetivos de la politica social a la que se
orientan estos Convenios y a continuar los procesos de descentralizacion.

h) Competencias municipales respecto de recursos no condicionados

l.a autonomia quc ticnen los municipios sobre el gasto de los recursos que
provienen de la Federacion a través del Fondo General de Participaciones a
Estados y Municipios, asi como ¢l Fondo de Fomento Municipal, no tiene
condicionantes que procedan de los otros dos ambitos de gobicrno. Como lo
establece la Ley de Coordinacion Fiscal en su primer capitulo, los municipios
recibiran como minimo ¢l 20% de las participaciones que correspondan al
Fistado y el 100% del Fondo de Fortalecimiento Municipal. Ninguno de estos
dos Fondos especifica en qué deban ser gastados estos recursos. Mas bien las
limitantes se dan por ¢l tado del ingreso ya que su monto depende de la
Recaudacion Federal Participable que obtenga la Federacidon por todos sus
impucestos y algunos derechos, en el caso del primero. Respecto al segundo,
estd en funcion del esfuerzo fiscal de los municipios en la recaudacion del
Impucsto Predial y los Derechos del Agua,

En los ultimos aflos las haciendas municipales han recibido mayores recursos
debido al incremento del Fondo General de Participaciones que se incrementé
del 18.51% al 20% de la Recaudacion Federal Participable en el afio de 1996.
Asi también con la creacidon del Ramo 33 que como partida presupuestal
ofrece una mayor certidumbre y scguridad juridica a las administraciones
estatales y municipales sobre los ingresos que van a recibir, climinandose ¢l
alto grado de discrecionalidad en la asignacion de cstos recursos. Sin
embargo, aunque ¢l fortalecimiento de las haciendas de los municipios resulta
de suyo positivo, no deja de senfalarse que esta via tiene una baja
responsabilidad fiscal y fortalece todavia mads la dependencia de las finanzas
municipales respecto de las participaciones y transferencias  federales,

165

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN



actuando “como ‘un ‘incentivo negativo al fortalecimiento de los ‘ingresos
propios a través de una mayor recaudacién'”.

5.3.- Marco normativo de las finanzas pablicas de los municipios del
estado de Aguascalientes

Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes

En el articulo 71 reitera la autonomia de los municipios para administrar
su hacienda la cual se integra por las tres principales fuentes
establecidas en cl articulo 115 Constitucional:

a).Contribuciones, sobre todo a la propiedad inmobiliaria ya sea por
concepto de fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién vy
mejora.

b) Participaciones federales, de acuerdo a montos y plazos definidos por
el Congreso del Estado.,

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios ptiblicos a su
cargo. Que de acuerdo al articulo 66 de la Constitucion del Estado son
los siguientes: Agua potable y alcantarillado, alumbrado publico,
limpia, mercados y centrales de abasto, pantcones, rastro; calles,
parques y jardines, seguridad publica y transito y los demds que
determine el C ongreso del Estado.

Ley Organica Municipal del Estado de Aguascalientes

Esta Ley aprobada por el Congreso del Estado de Aguascalientes el 19
de agosto de 1977, en su articulo 58, cstablece las facultades y
obligaciones de los ayuntamientos tanto en la parte politica como en la
administracién. Respecto a las finanzas publicas, los once
ayuntamientos del  Estado de Aguascalientes, deben proponer
anualmente al Congreso del Estado, a mas tardar el dia 30 de octubre,
dc cada afo, los proyectos de presupucsto de Egresos y de la Ley de
Ingresos para atender a los gastos ordinarios y extraordinarios de sus
respectivos Municipios para ¢l cjercicio fiscal inmediato (fraccion V).

" Este atgumento esta presente en L mayoria de los planteanitentos actiles sobre la nueva hacienda pablica municipal
que destaca ks necesidad de que Tas administraciones municipales incrementen sus ingresos propios recagdando miis.
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Los Municipios tienen la obligacién de vigilar los recursos a través de
una comisidén dec hacienda mediante arqueos mensuales de sus fondos,
asi como los Cortes de caja que deberan remitir trimestralmente al
Congreso del Estado (fraccion VI 'y VII)

La Hacienda Municipal, se integrara de la siguiente manera:

a) Los bienes de dominio publico y de dominio privado. Los primeros
se¢ refieren a bienes mucbles e inmuebles destinados a los servicios
publicos municipales y de uso comin cn las actividades de los
ayuntamicntos (archivos, libros antiguos, obras de arte ete.). Por tanto,
son inalicnables, imprescriptibles e inembargables. los biencs de
dominio privado los que le pertenceen en propiedad pero no estin al
servicio publico. (articulos 82-85)

b) Los capitales y créditos a favor del municipio, donaciones, herencias
y legados. Rentas y productos de todos los bienes municipales, las
contribuciones decretadas en la Ley de ingresos y aquellas otros que
decrete el Congreso del Estado. ( Articulo 86).

c) Las participaciones que perciben de acuerdo con las leyes fiscales.
(articulo 86). ’

Asi también sc cstablece que los capitales de los Ayuntamientos
deberan destinarse a inversiones que produzcan interés que los
incremente y no a emplearlos para cubrir gasto corriente de la
administracion  mwunicipal. Se precisa también que la Tesoreria
Municipal ¢s ¢l Unico organo de recaudacion de los ingresos
municipales y estard a cargo de un Tesorero Municipal que scra
designado por el Ayuntamicnto. (Articulos 87-89) y dentro de sus
funciones ademas de vigilar que los recursos se cobren y sc apliquen de
acuerdo a las leyes aprobadas (Ingresos y Egresos), debera proponer
medidas o disposiciones que mejoren las Hacienda Publica de los
Municiptios (articulo 91),
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Ley de Hacienda de cada municipio’”

Las once Leyes de Hacienda correspondicntes al mismo nimero de
municipios cn ¢l estado de Aguascalientes son practicamente idénticas
c¢n su contenido en el cual describen los renglones basicos que integran
su hacienda. Solamente en ¢l caso de dos municipios, Aguascalicntes y
San Francisco dc¢ los Romo, ademas de lo anterior, incluyen las
definiciones de las fuentes de ingresos, asi como las autoridades fiscales
municipales ya definidas en la Ley Organica Municipal del Estado de
Aguascalientes.

Las Leyes de Hacienda de los dos municipios de reciente creacion (El
Llano y San Francisco de los Romo) fucron publicadas ¢l 13 de julio de
1994 y ¢l 16 de julio respectivamente. En ¢l caso de los municipios
restantes su publicacion se hizo ¢l 31 de diciembre de 1985.

Ademas son fuentes de ingresos de los Municipios:

1. Los Derechos
- El derecho genera un pago por concepto de la prestacion de servicios
publicos a cargo de las diversas dependencias municipales, El importe
se fija en la Ley de Ingresos Municipal. (Art. 68-72)

2. Los Productos
Los ingresos que obtiene ¢l Fisco Municipal por concepto de:
l.- Venta, explotacion y arrendamiento de bienes del Municipio.
I1.-Productos no especificados. (Art.73 y 74)

3. Los Aprovechamicntos
L.os ingresos que obtenga el Municipio por concepto de: pie mostrenco,
rezagos, gastos de ¢jecucion, recargos, garantias, multas, donaciones, no
especificados. Art. 75).

4. Las Participaciones
l.os ingresos provenientes de: Participaciones Federales al Municipio,
Participaciones Estatales al Municipio, Otras participaciones. (Art.76).

72 Esta Ley se suspenderi en sus cfectos en lo que contravenga a la Ley del Impuesto al Valor Agregado y al Convenio de
Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y sus anexos, celebrado entre ef Estado de Aguascalientes y la
Sceretaria de Hacienda v Crédita Pablico (anticulo transitorio tnico)

168

TRCTE
L2 \'}[,,,‘ i

FALLA DE ORfcy




Los Ingresos Extraordinarios

Ingresos para cubrir necesidades imprevistas que obliguen a efectuar
erogaciones no presupuestadas: Empréstitos, Impuestos extraordinarios,
Derechos extraordinarios, Expropiaciones. (Art.78)

Otros Ingresos
Los ingresos provenientes de impuestos, derechos y demas ingresos
causados en ¢jercicios fiscales anteriores, pendientes de liquidacidn y/o

pago.
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CAPITULO VI:
LAS FINANZAS PUBLICAS DE LOS MUNlCll’lOS l)EL ESTADO DE
AGUASCALIENTES 1980-2000

6.1.- Contexto del desempeiio socioeconémico y politico de los municipios
del estado de Aguascalientes.

El Estado de Aguascalientes cuenta actualmente con 11 municipios, dec los
cuales dos son de recientes creacion'”. De acuerdo a la tipologia municipal
desarrollada por Cumo de Estudios Municipales (CEDEMUN) y reagr llPada
por Alicia Ziccardi'™ esta entidad federativa, pertencee a la Region 1l

cuenta con 2 municipios semiurbanos, 8 urbanos y uno metropolitano. En (.slc
mismo cstudio, sc seialan las regiones de atencion prioritaria, dada su
situacion de pobreza extrema en la que vive la poblacion de los diversos
municipios del pais. Iin ¢l caso de Aguascalientes 5 de sus municipios estin en
csta situacion, en 1995 su poblacion representaba ¢l 9.9% del total de la
poblacion estatal: 85,521, De acuerdo a esta misma  clasificacion  por
macroregiones, ¢! PAN controla ¢l ¢jecutivo local de 6 municipios y ¢l PRI los
5 restantes y ninguno de estos Ayuntamicntos es presidido por una mujer.

Tomando como referencia esta tipologia, en 1980 los municipios rurales cn el
cstado de Aguascalientes llegaban a 6 ya que no rebasaban los 5000
habitantes, ademis de desarrollar actividades economicas dentro del sector
primario y contar con escasa infraestructura y servicios publicos. Cuatro de los
municipios restantes se o podrian clasificar en este mismo  afio como
semiurbanos ya que su poblacion oscilaba entre los 10,000 y 15,000 habitantes
y sus actividades agropecuarias ya se combinaban con aquellas de la pequefia
industria, ¢l comercio y los servicios. El municipio restante, Aguascalientes
(la capital del Estado) se ubicaba ya en la década de los ochenta entre los
Metropolitanos, ya que tenia una poblacion cercana a los 295 mil habitantes,
rcbasando asi el limite de los 100 mil habitantes que se sciala en la tipologia y
concentrando ya el 82% de la poblacion estatal.

m

En el aio de 1992 se crean dos nuevos mumeipios: El Llano y San Francisco de los Romo.

7 Zaccardr Al Maniopio v Region. En Agenda de la Reforma Municipal en México, Cuadernos de Debate. Instituto
de Investigaciones Sociales . LINAM, Meéxaco 2000, p. 25

Ut Remon 1 Aguascahientes, Bajg Cahiformia, Baga Califorma Sur, Colima, Jalisco, Michoacin, Nayant, Sinaloa y
Sonora
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Poblacién y economia
a). Poblacion

Dc acuerdo a la informacion censal mids reciente, ¢l municipio de
Aguascalientes que cs también la capital del Estado rebasd los 640 mil
habitantes no obstante que la tasa media de crecimiento de su poblacion
mostrd una importante reduccion de 3.4% en ¢l periodo 1980-1990 a
solamente 2% de 1995 al aiio 2000.

Asi también, considerando csta misma tipolo;rua propuesta por el Centro
Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN) % este municipio ya en 1970
duplicaba la condicién minima de los 100,000 habilanlcs para ser clasificado
como un municipio metropolitano. Por lo que en {a actualidad se enfrenta a la
problemaitica comun de las zonas metropolitanas sobre todo cn lo que se
refiere a los servicios publicos, especialmente ¢l suministro del agua potable
por la concentracion de las actividades industriales y de la misma poblacion.
En menor medida pero ya con una poblacion superior a los 50 mil
habitantes'”. le siguen los dos municipios de mayor importancia en el Estado
después de la capital: Jestis Maria y Calvillo.

El primero registrd la mayor tasa media de crecimiento anual de su poblacion
cn ¢l Estado (3.2% de 1995 al 2000). El scgundo, mostré mas bien un
descenso de su poblacion con respecto a los resultados del afio 1995,
ocasionado en gran medida, por la clevada migracién tanto a la zona
metropolitana de Aguascalientes y Jestis Maria como a los Estados Unidos de
Nortcamérica ya que en ¢l periodo 1995-2000 la tasa media de crecimiento de
su poblacion fue de apenas 0.16%.

Del resto de los municipios destacan aquellos que ademas de tener una
poblacion que no supera los 20,000 habitantes ticnen tasas anuales de
crecimiento menores al 1 por ciento como es el caso de Tepezala (0.37), San
Jos¢ de Gracia (0.21), Cosio (0.74).Los resultados dc estos diferentes ritmos
de crecimientos de la poblacion en las altimas dos décadas se pueden ver en la
grafica VI-1.

T Esta tipologia se reseia en Alica Zicemdr Mumeipro y region. Agenda de la Reforma Mumcipal, Cuadernos de
Debate. Meéxico 2000,

" Indices de marginacion bajos y una pnhl.nuun mayor a los 50.000 hat son las dos cond prof para
mejorar La hacienda numcipal. Ver Guerrero, J. Pablo. De las condiciones para el mcjoramiento de {a lucncnda municipal.

Dwviston de Admirastructon Pablica del CIDE, Mévico, Octubre 1996
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Grifica VI-1
Poblacion de los Municipios det Estado de Aguascalicntes 1990 y 2000
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Distribucion de la poblacion

La concentracion de la poblacién en el municipio de Aguascalientes (capital
del Estado) es una réplica de lo que ocurre a escala nacional con los polos de
desarrollo mas importantes del pais y sus ciudades medias; ya que es el
resultado de los programas de desarrollo implementados por el Gobierno
Federal desdc la década de los sesenta, en los cuales se considerd a
Aguascalientes como una ciudad privilegiada por su paz laboral,
infraestructura y ulmduon geografica combinados con una importante
inversion ya existente' . De ahi que ya en 1960, este municipio concentrara
en su territorio y mas concrelamente en la ciudad capital el 66. 4% dc la
poblacion del total del Estado hasta alcanzar el 71.9 en el aio 2000'". I
municipio que presenta una mayor tendencia a la concentracion dc la
poblacion es Jestis Maria. Actualmente forma una zona conurbada con el
municipio de Aguascalientes y ha sido tradicionalmente el receptor de la
desconcentracion de actividades econémicas de la capital. Sin embargo, en su
territorio se tbicd escasamente el 7% de la poblacién del Estado en el 2000.
amphis se puede consultar en Diaz . Manoel y Garcia Del Castillo R.EF caso del municipio de
Aguascalientes En Cabrero Mendoza, Ennique (Coordinador). Los Dilemas de la Modemizacion Municipal: Estndios
xnhu L gestion hacendaria en muncipios arbanos de Mésico. Migue) Angel Porria y CIDE, 2* Edicion, M o 1999

? Para efectos de comparar ¢l aio 2000 con los censos anteriores, se suma al mumicipio de Aguascalientes, Ja poblacion

correspandiente a los municipos de San Franciseo de los Romo y el Liano que se crearon en 1992 v que hasta este ano
pertencereron sl Munopio de Aps
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Le siguen Calvillo con (5.4%), Rincon de Romos con (4.4%), Asientos con
(4%), principalmente, no obstante que la suma de estos tres municipios cs
solamente de alrededor del 14%. Los municipios que han perdido poblacion
sus territorios por emigracion hacia otros municipios del Estado o bien hacia
afuera de éste, destacan Cosio que paséd de 2.2% en 1970 a 1.3% cn el 2000 y
Tepezalad de 2.8% a 1.7% en los mismos afios.

Por otra parte y dc acuerdo al Contco de Poblacién y Vivienda 1995, el
municipio de Aguascalientes concentra una proporcion mayor de poblacion
urbana ya que en este ano alcanzo el 93.3% y el restante 6.7% de poblacion
rural. Sin embargo, existen municipios con una importante proporcion de
poblacion rural: Pabellon de Arteaga 30.6%, Rincon de Romos con 37.3%,
Jesus Maria con 46.5%, San Jos¢ de Gracia con 48.5% y San Francisco de los
Romo con 48.9%. En el caso de los municipios de Calvillo, Cosio, E1 Llano,
Tepezala y Asientos su poblaciéon rural representa mas del 50% del total de su
poblacion, por lo cual las tipologias municipales que toman como referencia
principal solamente ¢l namero de habitantes, no refleja de mancera adecuada la
caracteristica rural o urbana de los municipios.

b) Economia
Poblacion Economicamente Activa

La Poblacion Econdomicamente Activa (PEA) que es la suma de la Poblacién
Ocupada y la Poblacién Desocupada, ¢s uno de los indicadores que refleja la
presion que cada uno de los municipios tiene en la creacion de nuevos
empleos, ya que a medida que la poblacion total se incrementa, normalmente,
la proporcion de la PEA lo hace en el mismo sentido.

Como sc puede observar en la grafica VI-2, diez de los once municipios tiene
una Poblacion Econdmicamente Activa menor que la estatal, la cual en 1990
fue del 30%. Los municipios de Tepezald, y San Jos¢ de Gracia, en el mismo
afio, llegaron a tener una PEA con relacion a su poblacion de alrededor del
24% lo que indicaria que la presion sobre ¢l empleo es menor o que la
migracion de este segmento de poblacion es importante en estos tres
municipios. En contraste, ¢l municipio de Aguascalientes rebaso la media
Estatal, practicamente por 5 puntos porcentuales debido sin duda a la gran
concentracion de la poblacion. Solamente la PEA del municipio de Jesus
Maria, fue muy parecida a la media del conjunto de los municipios.
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Grifica V-2
Proparcion de (a4 PEA respecto de ta Poblacidn Total Municipal 1920 y 2000
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Fuente Censos de Poblacion y Vivienda 1990 v 2000

Remunceraciones y nivel de empleo

De Acuerdo al Censo de 1990, de los nueve municipios que existian en ese
afio, cuatro de ellos (Tepezala, Cosio, Calvillo y Asientos) tenian mas de la
mitad de su poblacion ocupada en el Sector Primario que comprende
actividades en la agricultura, la ganaderia, la silvicultura, la caza y la pesca.
Mientras a nivel estatal la participacion de este sector era de alrededor del
15%. Sin duda, la distorsion es provocada por el municipio de Aguascalientes
que ticne solamente un 6% de su poblacion ocupada en cste sector, cl
siguiente es Jestis Maria con 22%, Pabellon de Arteaga con 28%, San José de
Gracia con 36% y Rincon de Romos con 41%.

Respecto del desempleo, de acuerdo al Censa de 1980 la tasa de desempleo
mas clevada correspondié al municipio de Pabellon de Arteaga (2%), en el
caso de los municipios de San José de Gracia, Cosio y Calvillo su tasa de
desempleo fue de 0.2% y los restantes registraron una tasa de alrededor del
1%. Sin embargo, en 1990 las economias de los municipios padecicron tasas
de desempleo mas elevadas. Los municipios con mayor desempleo fueron
Tepezald con 7.2%, Asientos con 3.9 y San José de Gracia con 3.3%. Cinco de
los municipios tuvicron un desemplco entre 2 y 3% y solamente 2 cstuvieron
por abajo del 2%.

l.a cvolucion de los asegurados permanentes muestra un comportamiento
positivo del nivel de empleo. El municipio de Aguascalientes registré el ano
2000 alrededor de 175,000 asegutados que significaron el 87% del total de los
municipios. Mientras que en’ 1995 los 118,500 asegurados representaron el
92%. lLos municipios de San José de Gracia, Tepezala, San Francisco de los
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Romo y El Llano rcgistraron entre 90 y 200 trabajadores que tenian csta
condicidn laboral.

Dec acuerdo a la promocion de la inversién privada y cl emipleo, de los 39,524
nucvos empleos que se crearon cn el Estado durante periodo 1993-1998 el
52.6% cquivalentes a 20,785 corrcspondicron al Municipio de Aguascalicntes,
el 17.6% a Jesus Maria, el 12.5% a San Francisco dc los Romo entre los mas
importantes. Los municipios menos favorecidos por este tipo de inversion
fueron Cosio con (0.4% (160 nuevos empleos en 6 ailos), Pabellon de Arteaga
con 1.3% y El Llano con 2.3%",

No obstante la constatacion en ¢l ambito municipal de una tendencia a la baja
de la tasa de desempleo, las remuneraciones no resultan tan alentadoras ya que
en 1990, la mayoria de los municipios registraron altas proporciones de
poblacién que percibio menos de un salario minimo: Cosio 44.2%, Asientos
40.5%, San José de Gracia 36.7%, Tepezala 35.6%, Rincon de Romos y
Calvillo con 27.7%, y solamentc tres con proporciones menores como
Aguascullgf:mcs con 14.7%, Pabellon de Arteaga y Jesus Maria con alrededor
del 21% .

Ein contraste, la poblacion con ingresos superiores a los 5 salarios minimos, en
¢l municipio de Aguascalientes que destaca por tener mejor nivel de bienestar,
llega apcnas al 9%. LEn cambio en Asientos, Cosio y San Jos¢ de Gracia
solamente alrededor del 1% estan en esta situacion, los demas municipios se
ubican entre 3 y 5%, lo cual refleja los bajos niveles de las remuneraciones.
Incluso en ¢l municipio de Aguascalientes que concentra la poblacion,
inversion y ¢l empleo entre otros, la proporcion de su poblacién que recibe
mas de 5 salarios minimos es muy reducida ya que no rebasa el 10%.

La produccion

El Producto Interno Bruto s una variable que nos permite dar cuenta del tipo
y nivel de produccion que sc realiza en cada uno de los municipios. Sin
cmbargo, actualmente las estadisticas oficiales mas desagregadas de cste
indicador solamente estan disponibles por entidad federativa. Los datos que
aqui se presentan resultan de calculos aproximados con basc en otras variables

o e

Citras publicadas por ¢l Gobierno del Lstado de A s Aguascal hacaa el Siglo XXI1 - Crecinuento
Economico y Emplea Productiivg 19921998 México, 1998 p. 41

PUINEGL COPLADE Indicadores y Clasificacion nacional por nivel socioecononice 1990, Cnado en Hertera Nuho
Eugemo Aguascalientes Soaedad. Economia, Politiea v Cultura UNANM. Mévico, 1996 pp. 131-132

" TESIS CON

FALLA DE ORIGEN



existentes como la poblacion ocup'lda por rama de actividad cn cada
municipio "2 Como se puede apreciar en la g,rahca VI-3, en la década de los
ochenta que es cuando se seiala el auge de la inversion en el estado de
Aguascalientes, es precisamente el periodo en que el PIB del Estado se reduce,
sin embargo, un clemento explicativo ademas del nivel inflacionario que se
registro en estos afios, es la reduccion de la inversion en la segunda mitad de
la década de los ochenta.

Se senala en este mismo estudio que la vocacion tanto del municipio de
Aguascalientes como los municipios cercanos a la capltal como Jests Maria y

>abellén, es la industria manufacturera y los servicios. Por otra parte, hay
municipios que tradicionalmente ha desarrolla actividades agropecuarias como
Calvillo. LLos municipios restantes han favorecido el crecimiento de aquellas
ramas relacionadas con ¢l desarrollo de su infraestructura (comunicaciones y
transportes, clectricidad, construccion y comercio).

Grafica VI-3 !
Producto Interno Bruto Municlpal 1980, 1990 y 1995
(Miles de pesos de 1994)
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01995 9.966.954 482.060 793516 160.607 144,232 446,286 542,840 02,254 198,356

Fuente 1 Lberacwn pops conbase en b ntonmacionde Remo, V. Amakie (2000 7%)

Otro indicador que relaciona el nivel de produccion con Ial oblacion es el
.. . 183

Producto Interno Bruto que también se calcula en este trabajo ™ para cada uno

de los mumc:plos cs ¢l Producto Per Cépita correspondiente a cada uno de los

.\(3
Tanto i metadologia eoma los caleulos mismos se pueden consultar en Romo V. Amoldo. Una Medicion del

Desarrollo Feondmica Regonal del Estado de Agnascalientes: un Enfoque Municipad (1970-1995). Revista Investigacion
3 Orenci de la Umversidad Autanoma de Aguascalientes, Ao 8, No. 23 periodo Julio-Dicicmbre del 2000. pp. 65-78
Arnoldo. Romo V- Una medicion . op. cit.
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municipios de la entidad (ver grafica VI-4). Los datos que se presentan en la
siguiente grafica muestran que en un periodo de 15 afios los incrementos mas
importantes se dieron en los siguientes municipios: Pabellon de Arteaga que
incrementé su producto per capita en 3,530 pesos, Calvillo en 3,430 y
Aguascalientes en 3,180. En menor medida San José de Gracia en 2,680
pesos, Rincon y Cosio en 2,420 y finalmente Jest's Maria que registré un
incremento de solamente 960 pesos en todo el periodo aunque su nivel de
producto e¢n 1980 era ya de los mas elevados. Sin embargo, este indicador no
da cuenta de la distribucién del ingreso por lo que habria qué complementarlo
con lo expuesto en el capitulo 1V de este trabajo, sobre la informacidén del
Cocficiente de Gini, acerca de la elevada concentracion de la riqueza en el
estado de Aguascalientes.

Grafica VI-4
Producto Per Capita 1980 y 1995 ;
{Pesos de 1994)

. 20,000

© 10,000

[o]
Ags  Asientos Calvillo  Cosid Jesus  Pabelldn -+ Rincén -~ S. Jde Tepezata' '
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Fuente Elaboracionpropa conbase enla mfaanaca Homo V. Amo kio (2000: 76) |

Por ejemplo, la distribucion de la inversion en cada municipio puede
complementar la perspectiva anterior. De los 266 nuevos proycctos en el
Estado durante ¢l periodo 1993-1998 ¢l 54.9% cquivalente a 146 proyectos sc
ubicaron en el municipio de Aguascalientes, ¢l 21% (56 proyectos) en Jesus
Maria, ¢l 9% (24 proyectos) en San Francisco de los Romo. Los municipios
menos favorecidos fueron Cosio y El Llano con 2 proyectos cada uno,
Pabellon de Arteaga con 4, Calvillo con 6 y destacan los municipios de
Asientos con 10 y Tepezald con 9 nuevos proyectos que tuvicron la finalidad
de apoyar las zonas mas marginadas del Estado. Sin embargo, ¢l 70.7% de los
7.883.6 millones de pesos sc invirticron en la zona metropolitana de
Aguascalientes y Jesus Maria. Otro 16.1% en el municipio de San Francisco
de los Romo a 20 kilometros de la zona metropolitana de Aguascalientes y
solamente el 10% en municipios de menor desarrollo econdmico como
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Tepezald, El Llano, Cosio y Asientos'®. - Una vez mds se muestra que la
distribucion de los recursos invertidos fue muy desigual y favorecié una vez
mas a la concentracion de las actividades ccondmicas en la capital del Estado
y si acaso en los municipios mas cercanos.

Bienestar social

La cobertura de infraestructura que sc registré en 1995, fue elevada en la gran
mayoria de los municipios. La energia cléctrica alcanzé ¢l 97.3% en el nivel
estatal y la mas baja correspondio al municipio de El Llano 89%. En Agua
Potable fue de 97.8% en ¢l Estado y la menor se registro en ¢l municipio de
San José de Gracia 89.7%. Respecto al Drenaje existen coberturas menores ya
que en ocho de los once municipios del Estado, la poblacion rural rebasa el
48% con respecto a la urbana. De ahi que las coberturas mas bajas en este
servicio correspondan a los municipios de San José de Gracia con 59%, El
Llano con 62.8% y Asientos con 69.8%. En los municipios restantes superan
¢l 80% hasta la mas elevada del municipio de Aguascalientes con 97.8% como
una relacion inversa entre su poblacion rural y este servicio.

Por otra parte, de acuerdo a los Indices de Marginacion Municipal solamente
¢l municipio de Aguascalientes tenia en 1995 un grado de marginacion Muy
Bajo, Asientos, San José de Gracia y El Llano un grado de marginacion Medio
y los 7 municipios restantes un grado de marginacién Baja.

L.a poblacion alfabeta alcanzo cl 95.4% en ¢l municipio de Aguascalientes y la
mas baja se registré en el municipio de El Llano con 90.1 %.

6.2.-Evolucion de los ingresos piblicos de los municipios del estado de
Aguascalientes

Las finanzas ptiblicas de los once municipios del estado de Aguascalientes se
inscriben en un contexto nacional en ¢l que las entidades federativas fueron
cediendo sus potestades tributarias a la federacion'™ y a cambio los estados

™ Cifras pubhicadas por el Gobietno del Estado de Aguaseal Ay | hacia el Siglo XX1. Crecinuento
Econdmico y Empleo Productive 1992-1998 Méxarco, 1998 p.4)

™ EL pnimer penodo de este proceso se dio de 197321979y fue conocido como Cootdinacion General y ¢l segundo @
partir de 1980 conocido como Sistenta Nacional de Coordimacion Frscal que ¢s1d vigente actualmente
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recibian de esta dltima un monto equivalente a lo que habian dejado de
percibir. Sin embargo, tanto las haciendas publicas del nivel cstatal como
municipal s¢ han vuclto cada vez mas dependientes de los recursos federales y
han dejado en ¢l abandono sus ingresos propios por resultar insignificantes en
su presupucsto, ademis del costo politico que implica ¢l cobro de los
impuestos locales. Como se mostrara mas adelante, las dos ttltimas reformas al
articulo 115 Constitucional (1983 y 1999) orientadas a fortalecer las haciendas
municipales y devolverles su autonomia en términos economicos y de
gobierno, no ha sido suficiente para revertir esta tendencia.

En general, los estudiosos mexicanos mds representativos del federalismo
fiscal coinciden en este diagndstico, no asi en sus propucstas para remediar
estas deficiencias. Un recuento acerca de esta misma problematica a nivel
latinoamericano, senala que la dependencia financiera de los gobiernos locales
con respecto al gobierno central no ¢s  privativo de México, ni de
Latinoamérica, sino que se trata de un fendmeno mundial. Por ejemplo, ¢n
Europa, sciala cste estudio, “la extensa responsabilidad de los gobiernos
locales en la provision de servicios es acompaiada por una alta dependencia
financicra de las transferencias del gobierno central. Pero las municipalidades
curopcas no perciben esto como una mutilacidon a su autonomia porque cllas
tienen permitida una amplia discrecion en decidir ¢l gasto de estos fondos con
respecto a sus propias prioridades'™® Sin embargo, en México sc siguc
insisticndo mas que en la descentralizacion del  gasto, en aumentar la
responsabilidad fiscal en los estados mediante mecanismos que vinculen
gastos ¢ ngresos estatales. En otras palabras: “se requiere no sélo que un
gasto mayor sca decidido y ejecutado por los estados, sino también que una
buena parte de ese gasto tenga una vinculacion mas estrecha con los ingresos
fiscales ariginados en los propios estados™*” Lo anterior s¢ sustenta en la idea
basica de que el esfuerzo estatal y municipal por incrementar sus ingresos los
llevard a ser mas eficientes en su gasto debido a un mayor control de los
ciudadanos que pagaron sus impuestos y por ¢l costo politico que represento
para la administracion en turno su cobro, costo que recaia anteriormente en la
Federacion.

Sin embargo, en este apartado solamente se presentard un recuento de los
datos que confirman ¢l escenario antes descrito y serd tema de otro capitulo el
analizar las propuestas concretas.

M Ver Nichson, Andies Tendencias actuales de fas finanzas focales en América Latma, Documento presentado en ¢l 1t
Congresa Interamencano del CLAD sabre la Reforma del Estado v de la Admimstracion Pablicy, celebrado en Marganta,
Venezucla, del T3 al 18 de octubre de 1997

N Sampere Y Sobarzo 1 Federahismo fiscal en México El Colegio de México. Méueo 1998 p. i35
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Tendencias generales de los ingresos municipales

Como se precisa cn la Ley de Hacienda de los Municipios del Estado de
Aguascalientes, asi como su Ley de Ingresos, la fuente de ingresos la integran
los  siguientes  conceptos:  los  impuestos, derechos,  productos,
aprovechamicntos que en otras clasificaciones usuales se les conoce como
Ingresos Directos, las participaciones federales o [ngresos Indirectos, los
Ingresos Extraordinarios como los créditos los cuales sc utilizan para cubrir
necesidades imprevistas. El Gltimo rubro es Otros Ingresos provenientes
¢jercicios fiscales anteriores.

La tendencia de los ingresos municipales ¢n ¢l nivel nacional se¢ pucde
observar cn la grafica VI-5. Destacan tres periodos en donde se da un
crecimicnto importante de los ingresos en el nivei municipal: el primero
ocurre ¢n los afos 1984 y 1985 en donde se da un incremento del 14%
respecto del ano de 1983. El segundo periodo inicia en 1989 con un
incremento del 23% respecto del afio anterior 'y mantiene aumentos
importantes en los siguientes cinco anos. El tercer periodo o fase inicia en
1998 una vez que se supera la crisis ccondomica del afio 1995, La cxplicacién
que dan algunos estudiosos sobre esta tematica destacan que estos incrementos
se deben a los efectos de las reformas del articulo 115 Constitucional en el afio
de 1983, mediante las cuales se transfiere el beneficio de la recaudacion del
impuesto a la propicdad raiz al nivel municipal'®

Asi tambi¢n sc explica en esta misma publicacion, que el incremento
mantenido en 1989 podria entenderse como el resultado de un proceso de
maduracion de esta reforma mencionada ya que es ¢l rubro de los impucestos el
que mas impacto tiene en ¢l total de los ingresos de los municipios de México,
aunque también destaca los Derechos como resultado de modernizacion de los
sistemas de gestion de los servicios publicos y la actualizacion de precios y
tarifas sobre todo en aquellos municipios medianos y grandes del pais.

Cabe mencionar, que ¢l mayor impacto de este impucsto se ha reflejado en las
finanzas dc los municipios urbanos que cuentan con la suficiente
infraestructura administrativa que les permite tener un catastro actualizado y
una cficiente recaudacion. El tercer repunte importante que se tienen a partir
de 1998 es el resultado de las reformas de 1996 para aumentar ¢l porcentaje

™ Uni exphicacion mas detallada del comportamiento de los ingresos municipales en el dmbito nacional se puede
consubtar en Cabrero Mendoza, Ennque Los Dilemas de fa Modernizacion... op. cit. pp.23-31
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del Fondo General de Participaciones ¢l cual pasé de 18.51 a 20 por ciento de
la Recaudacion Federal Participable, fusion ¢ incrementos de fondos de
Fomento Municipal y de Reordenamiento Urbano y otras medidas en materia
de facultades tributarias, que aunque dirigidas a las entidades federativas,
favorecieron a los municipios.

Grafica VI-5 !
Ingresos de los municipios de México 1980-2000
(Miles de pesos constantes 1994=100)
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Fuente: Elaboracdn propia conntormacion det INEG I Finanzas publicas estatales y municipales de Méxco 1980
1997 informacion de 1s Drecoin de Estadisticas £condnucas del INEGI, para 1997- 2000

En el caso de los municipios del Estado de Aguascalientes, se puede apreciar
en la grafica VI-6 como, no siempre, las tendencias de los ingresos totales se
ajustan a los movimientos descritos para el contexto nacional. Como se puede
notar en esta misma grafica el incremento en el renglén de ingresos totales que
ocurre cn el afo de 1984 se explica mds por el impacto de las participaciones
federales, que por el aumento de los ingresos directos, ya que los recursos
transferidos del gobierno federal se incrementaron, en términos reales, 2.5
veces con respecto al ano anterior. En cambio, el comportamiento favorable
de los ingresos totales en el ano 1989, si impacta de manera importante la
recuperacion que tuvicron los ingresos directos, los cuales alcanzaron niveles
por arriba de las mismas participaciones federales en los afios 1992 y 1993,
Sin embargo, despuds de la crisis de 1995 se empez6 a abrir una brecha
importante entre estos dos Gltimos conceptos debido a que los ingresos
directos se han mantenido en niveles muy bajos, en contraste con las
modificaciones antes descritas en el coeficiente de los recursos destinados a
estados y municipios a partir de 1996.
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Grafica VI-6
Ingresos municipales del Estado de Aguascalientes 1980-2000
(Miles de pesos constantes 1994=100)
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Comportamiento de los ingresos de los municipios de Aguascalientes

Impuestos

En la grafica VI-7 se muestra la evolucion de la recaudacion de los impuestos
municipales en donde destaca el incremento ocurrido en ¢l afio de 1984 en el
cual la recaudacion pasa de representar ¢l 0.8% de los ingresos totales
municipales del estado de Aguascalientes en 1983 al 7.6% hasta alcanzar su
nivel maximo de 24.5% en 1994, para luego caer en 1998 niveles inferiores a
los de 1984.

Grafica VI-7
Impuestos municipales del Estado de Aguascalientes 1980-2000
{Estuctura porcentual)
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Sin embargo, si esa tendencia global refleja ya un problema en la recaudacion
municipal, de manera desagregada resulta todavia mas problematica ya que
tomando como referencia al afio de 1984 en el cual se observa una mcjoria
importante (ver grifica VI-8), hay municipios como Asientos y San José de
Gracia que registran una recaudacion de cero. Calvillo, Cosio y Tepezala no
rebasan ¢l uno por ciento en el mismo afo. Jesiis Maria, Pabellon de Artcaga
y Rincdn de Romos estan por abajo del 3% y solamente ¢l Municipio de
Aguascalicntes registra un nivel cercano al 10%.

Griéfica VI-8
Ingresos municipales por concepto de impuestos en 1984
(Estructura porcentual)
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El afio en el que se registra una mejor recaudacion municipal en el Estado fue
en 1994 en donde se alcanzan niveles por arriba del 28% en ¢l caso del
municipio de Aguascalientes, de 21.3% el municipio conurbado de Jests
Maria, de 19.3% en San Francisco de los Romo el cual entra en operacion
como nuevo municipio en este afio, Pabellon de Artcaga y Rincon de Romos
cercanos al 11% cl resto sigue registrando niveles por abajo del 4% con
excepcion de Calvillo con ingresos por concepto de impuestos que
representaron ¢l 7% de su presupuesto total (ver grafica VI-9).
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Gréfica VI-9 1

Ingresos municipales por concepto de impuestos para l
elafo 1994 i

{Estructura porcentual) .
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En el afio de 1998 los ingresos municipales del estado de Aguascalientes
caycron por debajo de los niveles de 1984 destacando como los municipios
mis dinamicos San Francisco de los Romo con 12.2 % y Aguascalientes con
8.8% le siguen Pabelldn de Arteaga con 4.4%, Jestis Maria con 3.8% y Cosio
con 3.7%, los cinco municipios restantes se ubica entre ¢l 1% y el 2%. (Ver
grafica V1-10).

Grafica VI-10
Ingresos municipales por concepto de impuestos para el aflo 1998
(Estructura porcentual)
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Derechos, Productos y Aprovechamientos

Como se puede observar en la grafica VI-11, ¢l rubro que mas aporta en la
estructura de los ingresos directos de los municipios decl [Estado de
Aguascalientes es el correspondiente a los productos el cual incluye la venta,
explotacion y arrendamiento de bienes municipales. S¢ mantiene por arriba de
los Derechos y de los Aprovechamicntos practicamente en todo el periodo
hasta el ano de 1995 en donde tiene una caida a niveles inferiores a los rubros
mencionados anteriormente, misma que contintia en los afios siguientes.

Los Derechos y los Aprovechamientos, que son ingresos de los municipios por
concepto de prestacion de diversos servicios, multas y gastos de cjecucion
entre otros, muestran una evolucion muy similar entre si. Sin embargo, ¢s a
partir de 1996 que los derechos pasan a ser el renglon mas importante por
concepto de ingresos directos de los municipios, ya que practicamente
duplican la aportacion que hacen a los ingresos por concepto de Productos y
Aprovechamicntos juntos.

Grafica VI-11
Ingresos de los municipios de Aguascaliontes 1980-2000
(Estructura porcentual)
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De acuerdo a estas tendencias generales, se¢ presenta a continuacion la
aportacion de cada municipio en el afio en que el rubro de los Productos
alcanzd su nivel maximo en todo el periodo y que fue en 1993 y el minimo en
el 2000.
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Como se puede apreciar la grafica VI-12, los municipios que mas destacan
son: Aguascalientes, Pabelldon de Arteaga, Jesis Maria, Rincon de Romos y
Asientos. Los municipios que aportaron menos en este afio fueron: Calvillo,
Tepezald, San José de Gracia, Cosio y el Llano.

Grafica Vi-12
Ingresos municipales por concepto de productos 1993
(Estructura porcentual)
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En contraste si se considera ¢l afio del 2000 en el cual el renglén de Productos
significod una proporcién menor en el ingreso del conjunto de los municipios
del estado de Aguascalientes, se pueden hacer los siguientes sefialamicentos: la
participacion mas significativa fue la de los municipios de Aguascalientes con
2.4% y el de Asientos con 1.9%, proporciones muy por debajo de las que se
registraron durante el periodo. El resto de los municipios de ubican entre cero
y uno. (Ver grifica VI-13).

Grafica VI-13
Ingresos municipales por conceptos de productos 2000
(Estructura porcentuat)
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Dentro de los ingresos dircctos de los municipios, ¢l renglon que le sigue en
importancia es el que corresponde a los Aprovechamientos que alcanza su
punto maximo de 28.8% cn ¢l aiio de 1983, presenta una tendencia a reducirse
durante la mayor parte del periodo (4.7% cen 1998), con excepcion de 1995 en
donde llega a representar el 15.4% del total de los ingresos municipales del
Estado de Aguascalientes.

Como se puede apreciar en la grafica VI-14, en el afo de 1995 fuc el
municipio de Aguascalientes con 18.8% ¢l que concentrd este incremento tan
importante que se registro en este afio. Sin embargo, cn ¢l afio 2000 este rubro
fuc mds importante para Jesitis Maria y en menor medida para los municipios
de Calvillo y Aguascalientes.

Grifica VI-14
Ingresos municipales por aprovechamientos 1995 y 2000
(Estructura porcentual)
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Respecto de los Derechos, este es un rubro que en términos generales se
mantuvo bajo durante el periodo y que a partir de 1996 se convirtio en la
fuente de ingresos mas importante de los ingresos directos de los municipios
del estado de Aguascalientes, 16.3% en 1997.

Iin la grafica VI-15, se presenta la importancia que este renglon tiene en los
ingresos de cada uno de los once municipios. Cuatro municipios destacan por
su dinamismo cn este rengléon: Jesits Maria, San Francisco de los Romo,
Pabelién de Arteaga y Apguascalientes.
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Gréfica VI-15 ]

! Ingresos municipales por concepto de derechos 2000
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Participaciones Federales

Como ya se mostré en ¢l apartado que describe las tendencias generales de los
ingresos municipales, los recursos que transfiere la Federacion a los
municipios a través del Estado, por concepto de Participaciones, se
incrementaron de manera importante a partir de 1989.

Sin embargo, como sc¢ puede observar en la grafica VI-16, en términos
porcentuales, a partir de esec mismo afio representd una proporcién menor en la
estructura de los ingresos de los municipios del estado de Aguascalientes, de
tal forma que en los ultimos aiios del periodo llegd a un nivel cercano a su
punto maximo que alcanzé en 1988 y que fue de alrededor del 69%. Aunque
en algunos aios del periodo este tipo de ingresos llegaron a representar menos
del 40%, lo cual refleja una menor dependencia por el fortalecimiento de los
ingresos directos, la tendencia es a incrementarse.

Grifica VI-16
Ingresos de los municipios de Ags por conceplo de participaciones
1980-2000
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En la grafica VI-17 se pueden observar aquellos municipios que tuvieron una
mayor dependencia respecto de esta fuente de ingresos en el afio 2000, fueron
los municipios con mayor pobreza, Cosio, Tepezala y Asientos. Sin embargo,
también se registra un notable incremento en los dos afios considerados en el
caso del municipio de Aguascalientes y de Jess Maria. Para el resto de los
municipios esta fuente de ingresos significd en el Gltimo afio del periodo,
alrededor del 70% de su presupuesto anual.

Grifica VI-17
Ingresos municipales por concepto de participaciones 1989 y 2000
(Fstructura porcentual)
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Comparativo entre los ingresos numicipales del pais con los ingresos
municipales del Estado de Aguascalientes

Como se¢ puede observar en la siguiente grafica VI-18, los municipios del
estado de Apuascalientes, muestran una importancia mayor en sus propias
fuentes de ingresos con respecto a resto de los municipios del pais, durante
practicamente todo el periodo, aunque en el periodo del 1991 al 1995 este tipo
de ingresos llega a representar practicamente la mitad del total de su
presupuesto.
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Sraficn VI-18
{ngresos Directos de los Muaiciplos de Ags y Nacional 1980-2000
{Estructura porcentual)
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Otra de las fuentes importantes de ingresos para los municipios tanto del pais
como del estado de Aguascalientes son las participaciones que reciben del
Gobierno Federal a través de sus respectivos gobiernos Estatales y que
muestran una tendencia bastante similar (Ver grafica VI-19). Es a partir de la
crisis del aflo 1995 que cste concepto supera el 60% de los ingresos
municipales del estado de Aguascalientes rebasando al conjunto de los
municipios del pais. Sin embargo, la tendencia en los dos casos es a
incrementarse de manera importante.

Griifica VI-19
Participaciones de los Municipios de Ags y Nacional 1980-2000
{Estructura porcentual)
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En contraste, se puede observar que en cl caso de los impuestos municipales
conio fuente propia de ingresos, su nivel en el periodo es muy bajo ya que con
excepcion de 3 afios, los ingresos municipales captados a través de los
impuestos locales no superan ¢l 15% dcl presupuesto total de los municipios.
En el caso de los municipios del estado de Aguascalientes, muestran una caida
importante a partir del afio 1995 para ubicarse por abajo del promedio
nacional municipal (ver grafica VI-20).

Grifica VI-20
Imprestos de los municipios de Ags y total de municipios 1980-2000 i
{Estructura porcentual)
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En términos generales, la tendencia a utilizar el endeudamiento como una
fuente de recursos municipales en el pais es cada vez mayor, aunque a partir
de los ultimos aiios del periodo tiende a reducirse de manera importante.
Respecto a los municipios del estado de Aguascalientes a partir del afio 1993
la proporcidn de ingresos por concepto de endeudamiento no rebasa el 1%
(ver grafica VI-21).

Grafica VI-21

Deuda publica municipios Ags y total municiplos 1980-2000
{Estructura porcontual)
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6.3.- Evoluciéon del gasto puablico dec los municipios del estado de
Aguascalientes

El gasto publico municipal que se comenta cn csic apartado se refiere a los
Egresos Brutos de cada uno de los municipios del estado de Aguascalientes
que registra ¢l Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica
(INEGI) y que se refieren a gastos publicos, virtuales o en efectivo, que
contabiliza el gobierno sobre las crogaciones que realiza por cl desempeiio de
sus funciones publicas. Este gasto publico sc integra por los siguicntes
conceptos:

Gastos Administrativos: corresponden al pago por concepto de sucldos,
compensaciones, aguinaldos, viiticos, pasajes, adquisicion de materiales y
articulos para la administracion, servicios generales, conservacion y
mantenimicnto, principalmente.

Obras Publicas y Fomento: comprende el gasto destinado a la construccion de
obras publicas, adquisicion de inmuebles, valores financieros y otras
inversiones publicas.

Transferencias: sc refiere a recursos destinados a cubrir gastos originados por
terceras personas o ¢l pago de intereses de la deuda piiblica.

Denda Publica: desde la perspectiva del gasto, este rubro se refiere no a los
préstamos que obticnen los gobiernos municipales para financiar su gasto,
sino aquellas crogaciones que los gobicrnos municipales hacen por concepto -
de amortizacion.

Resultado de Operaciones: consiste en cantidades de dincro que al final del
cjercicio fiscal no fucron crogados por lo que quedan cn caja o en bancos
como disponibilidades monetarias para ¢l siguiente aiio.

Por Cuenta de Terceros: son cantidades de dinero que los gobiernos entregan
a terceras personas, fisicas o morales publicas o privadas, que recaudan por
cuenta segiin convenios o leyes al respecto.

De acuerdo a cstas definiciones y con base en los registros del INEGI, en la
cvolucion del gasto publico de los 11 municipios del estado de Aguascalientes
en términos reales destaca su tendencia a crecer en gran parte del periodo, de
mancra muy similar a los municipios del pais. Solamente se da una importante
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reduccién en los afios que siguicron la crisis de diciembre de 1994, aunque a
partir de 1998 se da una franca recuperacion (ver grafica VI-22). Como se
puede observar en la misma grafica, los dos componentes fundamentales del
gasto publico de los municipios de Aguascalientes son los Gastos
Administrativos que siguen una tendencia muy similar a los Egresos Brutos y
la Obra Publica y Fomento que muestra una clara contraccion a partir de 1990,
ampliando la brecha entre estos dos conceptos. Lo anterior indica que los
recursos publicos fucron destinados fundamentalmente al gasto corriente y no
se favorecio el gasto orientado a la inversiéon puiblica como hubicra sido
descable por todas sus bondades en ¢l soporte de las actividades econémicas y
de bienestar social que esta tiene.

Grifica VI-22
Fpresos de los municipios de Ags 1980-2000
{Miles de pesos constantes 1994=100)
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Si observamos en la grafica VI-23 la proporcion del gasto publico que
corresponde a cada conceplo podremos constatar una situacion equivalente a
la anterior. Es decir, que adicionalmente a su tendencia a incrementarse, los
gastos administrativos llegaron a representar en 1996 mas del 80% del
presupucsto total para ese afio y solamente cerca del 9% fucron asignados a la
Inversion Publica que sumados representd cerca del 90% de todos los recursos
que mancjaron en ese aio los 11 municipios. No obstante esta situacion
extrema en este ano, en donde la brecha entre los dos tipos de gasto fue la mas
amplia del periodo, a partir de 1997 se nota una tendencia mds favorable.
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i Geafica VI-23
i Principales Egresos de los Municipios de Ags 1980-2000
! (Estructura porcentual)
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En particular, si se toma como referencia el afio de 1990 en el cual,
promedio estatal, practicamente se utilizé la misma proporcion de recursos
para cubrir los gastos administrativos y los gastos de obra publica y fomento,
se puede observar en la grifica VI-24 que los municipios que no favorecicron
de igual forma la inversion en sus comunidades fueron los siguientes: tres de
los municipios con menor infraestructura como son Cosio con un porcentaje
muy bajo de alrededor del 24% y Tepezala con 26.5% y San José de Gracia
con alrededor del 34% dedicado a la Obra Pablica. También destacan
municipios mas importantes como Jesis Maria y Rincon de Romos con 32 y
37% respectivamente. En consecuencia, estos mismos municipios tendieron a
orientar mayores recursos a cubrir sus gastos administrativos.

Grafica VI-24
Gastos administratives y Obra pablica municipal 1990
(Estructura porcentual)
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publica cay6 en la gran mayoria de los municipios a niveles menores al 10%,
solamente dos municipios: Rincén de Romos con 11% y el Llano con 23.4%
pudicron superar este rango (ver grafica VI-25).

Srdfica VI-25
Gastos Administratives y Qbea pablica municipat 1926
(Estructura parcentual)
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Con respecto a los demds rubros que conforman los egresos brulos
municipales como la deuda publica el municipio que mas destina recursos a
este renglon es el de Aguascalientes que en 1995 represento el 9% de su gasto
total. En el caso de los municipios restantes en algunos casos hacen una
importante erogacion tnica que les permite en los afios subsecuentes no tener
endeudamiento alguno. lLas transferencias es un rubro todavia menos
importante que cl antcrior,

Comparativo entre los ingresos municipales del pais y los egresos
municipales del estado de Aguascalientes

Como se puede observar en la grafica VI-26, los gastos administrativos de los
municipios del estado de Aguascalientes representaron una proporcion menor
de sus egresos brutos con respecto a los municipios del pais hasta el afio de
1992 ya quc incrementaron este rubro por arriba del 60% hasta rebasar el 80%
en 1996.

195 TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




Sin embargo la tendencia en los siguientes afios es a igualarse con la nacional,
no obstante en los dos casos la proporcion de egresos que el conjunto de
municipios del pais, incluyendo los de Aguascalientes es clevado.

Grifica VI-26
Gastos administrativos municipios del pais y de Ags 1980-2000
(Estructura porcentual)
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Dada la comparacion anterior, en la que los municipios de Aguascalientes
mantienen una tendencia por arriba de los municipios del resto del pais en
Gastos Administrativos, se esperaria que destinaran una proporcion menor de
sus egresos brutos a la obra piblica y el fomento. Sin embargo, como se puede
apreciar en la grafica VI-27, los municipios de Aguascalientes en gran parte
del periodo duplican el gasto que el resto de los municipios aplican a este

rubro.
Grifiea VI1-27
Obrea piblica y fomento de tos municipios de Ags y de! Pais 1980-2000
(Estructura porcentusl)
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El renglén de la Deuda Pablica, quiza explica en parte ¢l hecho anterior ya
que cn el caso de los municipios del pais destinan alrededor del 4% cn el
transcurso del periodo y los municipios de Aguascalientes solo en los afios
1993, 1994 y 1995 superan el resto de los municipios del pais. Se puede
interpretar, entonces, que parte de estos recursos que no se orientan a la deuda
se asignen a la obra publica y el fomento de las comunidades (ver grifica VI-
28).

Grifica VI-28
Egresos por deuda municipios de Ags y resto del pais 1980- 2000
(Estructura porcentual)
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CAPITULO VH:

7.1.- HACIA UN SISTEMA DE COORDINACION HACENDARIA CON
AUTONOMIA FINANCIERA Y RESPONSABILIDAD FISCAL

Las preocupaciones centrales de la coordinacion impositiva en México
registradas en su cxtensa historia que supera los cinco siglos, se centran en
aspectos atn no resucltos debido principalmente a su elevado grado de
complejidad. Destaca por ¢jemplo, la preocupacion por elegir gravdmenes mas
equitativos y promotores del desarrollo econdomico de las regiones mas
atrasadas del pais. Sc¢ busca disciiar un sistema fiscal sencillo de administrar
que no implique clevados costos burocraticos y fomente el cumplimicnto
voluntario de los contribuyentes.

Sin embargo, con la adopcion del gobierno federal regido por la Constitucion
de 1824, se suma un nuevo problema relacionado con la asignacion de
recursos publicos suficientes para garantizar el adecuado desempeiio de las
funciones encomendadas por el texto Constitucional a cada uno de los ambitos
de gobierno que integran de Federacion. En un primer momento, cada cstado
establecio sus propios impuestos que consideré convenientes para cubrir sus
requerimicentos financiceros. Sin embargo, con el tiempo, ello provoco que un
mismo bien o servicio estuviera gravado por la federacion, el propio estado y
hasta por el municipio ¢n donde se llevaba a cabo la actividad econdmica.
Frente a este problema, que se convirtié en un claro obstaculo para desarrollo
ccondmico del pais. fue necesario iniciar un proceso de negociacion para
delimitar la exclusividad de algunos de los impuestos mas importantes y
diseiar un esquema de coordinacion fiscal entre los tres ambitos de gobierno y
avanzar asi hacia un sistema fiscal armonizado,

En esta ctapa de redefinicion se transitd de una situacion en la que el gobiermo
federal cubria su déficit mediante las aportaciones de las entidades federativas,
las cuales contaban con sus propias fucntes de ingresos, a otra en la cual la
federacion se {ue apropiando de las fuentes impositivas mas importantes de
los estados. Las prohibiciones consignadas en la misma Constitucion, en los
Convenios  de  Coordinacion, Adhesion  y  Colaboracion  Administrativa
contribuyeron ¢n gran medida con el fortalecimiento de las tendencias
centralizadoras presentes en el federalismo fiscal mexicano y con la creciente
subordinacion o dependencia financicra de estados y municipios, los cuales
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fucron descuidando cada vez mas sus fuentes de ingresos propios por
considerarlas poco significativas.

En este contexto, sustentado y analizado en los capitulos anteriores, se¢ ubica el
objetivo central de ecste trabajo de investigacion el cual esta orientado a
contrarrestar algunas de las deficiencias estructurales mas importantes del
federalismo fiscal mexicano, que se agudizaron con ¢l Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal implementado a partir del ano 1980. Con este propésito
se considera la conveniencia de ir construyendo un Sistema de Coordinacion
Hacendaria centre los tres ambitos de gobierno que conforman el sistema
federal mexicano, mediante ¢l cual se puedan enfrentar adecuadamente por lo
menos dos problemas fundamentales: la dependencia financiera que padecen
las haciendas de los estados y municipios respecto de la federacion y su falta
de corresponsabilidad  fiscal o desinterés por incrementar sus ingresos
propios. La Coordinacion Hacendaria, a diferencia de la fiscal, incorpora los
tres clementos biasicos de toda hacienda publica: ingresos, gastos y deuda,
debido a la estrecha relacion con la que operan en la practica, y a sus efectos
reciprocos.

7.1.- El Diagnostico

Diagnosticos recientes realizados por investigadores prestigiados tanto de
instituciones nacionales como internacionales, coinciden en scfialar que el
federalismo fiscal mexicano presenta signos de agotamiento que implican
cambios profundos si se quicre avanzar hacia un nuevo esquema que combine
las ventajas de la centralizacion con aquellas de su contraparte la
descentralizacion, como se sefiala en la teoria resefada en los apartados
anteriores.

Algunos de estos rasgos caracteristicos del federalismo fiscal en México
tienen qué ver con los siguientes aspectos:

a) Un alto grado de centralizacion fiscal

A pesar de que se reconoce que ¢l proceso asimétrico de la
descentralizacion fiscal en México ha favorecido mas al gasto publico y
profundizado la centralizacion del ingreso, de acuerdo al Proyecto de
Presupucsto de Egresos para cl Ejercicio Fiscal del 2000, el 71.2% del
gasto publico correspondio al gobierno federal, el 23.7% a los estados y
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solamente el 5.1% a los municipios'. De ahi que el Sistema Nacional
de Coordinaciéon Fiscal se ha transformado en un esquema de
subordinacién de los ambitos dc gobierno estatal y municipal al poder
central, provocando con cllo importantes descquilibrios regionales en cl
pais debido a la grave carencia de recursos financieros en éstos ambitos
de gobierno. Asi lo mucstran los desbalances fiscales de la mayor parte
de las entidades federativas, profundizando todavia mas su dependencia
financiera.

b) La vulnerabilidad de las finanzas pablicas de México

Su debilidad radica en dos aspectos fundamentales: por un lado su bajo
nivel de recaudacion que lo ubica por debajo de paises con un nivel de
desarrollo similar o menor como Argentina y Colombia'® sumado a una
fuerte dependencia de los ingresos petroleros que en ¢l afio 2000
representaron ¢l 35% del presupucsto total del gobierno federal’', Esta
vulnecrabilidad s¢ transmite a las entidades federativas a través del
diseiio de presupuestos prociclicos, debido a su alto grado de
dependencia financicra respecto a la federacion ya que en algunos casos
las participaciones federales han llegado a representar hasta el 90% de
los ingresos de algunas entidades federativas.

¢) Centralizacion de los impuestos mis dinamicos.

La recaudacién centralizada por parte del gobierno federal de aquellos
impuestos que por su movilidad podrian representar importantes
deficiencias si se dcjan en manos de los gobiernos subnacionales o
locales (como lo afirma la teoria), es uno de los argumentos mas
decisivos que justifican la apropiacion de los impuestos mas dindmicos
por parte del nivel central.  Entre los gravamenes antes sciialados
destacan el Impuesto sobre la Renta de Personas Fisica y Morales (ISR),
cl Impuesto al Valor Agregado (IVA) y ¢l Impuesto sobre Produccion y
Servicios (IEPS) que en (,()l]JUI'IlO rcprcscnlaron en el 2001 ¢l 90% de la
recaudacion tributaria total'™?,

"™ Dutos tomidos de Rowland A-Care G Federahsmo y Federalismo Fiscal en Méxseo: una introduccién. Documento
de trabmjo No 94, CIDIE Méxaco 2000 p 21

10 1.4 recaudacion promedw como porcentage del PIR en el peniodo 1994-1996 fue la siguiente: Méxica (10%), Argcnnna
(17%}) ¥ Colombry (27%) Ver Ehzondo Mayer-S. Carlos. La Fragihidad Tributaria del Estado Mexicano: una Explicacion
Polinca Revista el Mereado de Valores, Mévico, Julio 1999 p.18-29

U PEMEN aportaal presupuesto federal mas del total de lo que se recauda por concepto de IVA.
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d) Ineficiente infraestructura administrativa municipal y estatal

Sin duda, uno dec los aspectos que ha justificado ¢l centralismo del
gobierno federal es la falta de capacidad administrativa de los gobicrnos
estatales y municipales para hacerse cargo dc los programas que
actualmente define y opera la federacion,

Dc los mas de 2,400 municipios que existen en México sélo del 25 al
40% cubren satisfactoriamente con los indicadores que comtinmente se
requieren para lograr un nivel de eficiencia aceptable: tener una unidad
de programacion del presupuesto, una agencia de evaluacion ¢
informacion de cuentas procesada en computadora, contar con un
cadigo administrativo interno y utilizarlo, asi como reglamentos para cl
catastro y recaudar mas de la mitad de sus propios recursos'™. Sin
cmbargo, la gran variedad de capacidades administrativas combinadas
con niveles distintos de pobreza del conjunto de los municipios no se
refleja en los diseiios de las politicas descentralizadoras implementadas
cn el pais.

¢) Descentralizacion y responsabilidad fiscal

La dependencia tributaria de los gobiernos locales se refleja en una
clevada carga de transferencias dentro de los ingresos federales y una
limitada recaudacion propia de los gobiernos estatales y municipales.

En este sentido, sc sefala que los incrementos de las participaciones y
las transferencias a los municipios pueden funcionar como un
desincentivo para mejorar la recaudacién municipal ya que sin importar
los esfuerzos propios, s¢ cuenta con ¢l apoyo de la federacion o de los
cstados para cubrir desde obras de infracstructura hasta rescates

- . 04
financieros' ™.

" De acuerdo a la Ley de Ingresos de la Federacion para et Ejercicio Fiscal deb 2001, de este 90% equivalente a
594,657 8 millones de pesos, el ISR uvo una parbcipacion de alrededor del 41%, ¢l IVA con cerea del 31%.y el [EPS
represento el 18%

" Giugale Marcelo M.- Webb, Steven B. Achtevements and Challengzes of Fiscal Decentralization Lessons from Mevico.
The World Bank, Washington, D C 2000. p. 48

"4 Guetreto, Juan Pablo A, De las cond para ¢l ]] de la Hacienda Municipal. Diviston de
Admntstracion Publica. CIDE. México, 196 p 2
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El proceso de descentralizacion fiscal, sobre todo en el caso dc los
municipios urbanos, muestra la falta de incentivos y de infracstructura
en materia dc modernizacion catastral y recursos humanos capacitados,
para hacer efectivas las nuevas potestades tributarias otorgadas a los
municipios con la reforma del articulo 115 constitucional en ¢l afio de
1983. En los municipios rurales los requerimicntos de recursos humanos
capacitados, de recursos financicros y administrativos son todavia
mayores.

Los resultados no han sido los esperados ya que la recaudacion sigue
representando una pequefia proporcion de los ingresos tanto estatales
como municipales. En 1996 la estructura de los ingresos tributarios por
ambito de gobierno mostraron que ¢l 95.7% correspondid al gobierno
federal, ¢l 2.8% a los estados (incluyendo al D.F.) y solamente ¢l 1.5%
al conjunto de los municipios del pais'®,

f) Falta de transparencia de las transferencias o aportaciones
federales

Aunque actualmente las reglas para asignar los recursos son mas claras
y transparentes, subsisten algunos problemas de desigualdad, retraso en
la transferencia de estos recursos, combinados con problemas de falta de
capacidad administrativa por partc de algunos gobiernos cstatales y
municipales. Es ilustrativo ¢l proceso descentralizador de la educacion
iniciado en 1992 que beneficio a estados como Oaxaca y el Distrito
Federal, que no destinaban recursos de su presupucsto a este renglon en
contraste con cstados como Baja California y Chihuahua que asignaba
cerca de la mitad de su presupuesto al apoyo de esta actividad'®®, Por lo
que algunos estudios' concluyen que los aspectos politicos parccen
haber jugado un papel importante en la asignaciéon del gasto entre
entidades.

"* Daros 1omados de Rowland A -Canre G Federahsmo... op. cit. p. I8

" Estas deas sobre la falta de transparencia del gasto piblico, se exponen amplismente en Sampere Jaime. y Sobarzo
Horacio (Compladores). EI Federahismo Fiscal en Méxica. El Colegio de México. México 1998. pp. 31 y 32; Sampere
Janme v Sobarzo Horacio Refleviones sobre el Federalismo Fiseal en México, Centro de Estudios Econdmicos, El
Colego de Mévico, en Revista de Comercio Extenor, Vol 49, niim 5, mayo 1999 pp.d436 y 437

™ Una revision mds ampha de esty problemancas se puede consultar en Diaz Caycros, Alberto. Desarrollo Econémico ¢
Inequidad Regronal hacia un Nuevo Pacto Federat en Mévico. CIDAC-Miguel Anget Porri, México. 1995, pp. 113-117
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g) Aguascalientes no es un caso aislado.

De acuerdo al diagnéstico rcalizado sobre ¢l comportamicento de las
finanzas publicas del estado de Aguascalicentes, se confirma la tendencia
nacional de una recaudacion casi nula, alrededor del 1% de los ingresos
totales de la entidad. En ¢l aiio 2000 los ingresos propios de la entidad
representaron solamente ¢l 5% de los ingresos totales en contraste con
las participaciones federales y las transferencias que alcanzaron ¢l 93%
del presupuesto estatal. Asi mismo, la centralizacion del gasto publico
se refleja en la proporcion cada vez mayor de los recursos
condicionados que administra ¢l gobierno estatal, cerca de la mitad del
total del presupuesto en los tltimos tres aiios del periodo considerado.

h) Los municipios del Estado de Aguascalientes confirman las
tendencias nacionales.

En el ambito municipal es todavia mds evidente esta problematica, ya
que ¢l promedio de recaudacion de los once municipios, cscasamente
supero el 10% en los altimos cinco afios. Sin embargo, los municipios
quce tuvicron una mayor recaudacion después del municipio de la capital
fueron solamente dos con proporciones entre 3 y 5%, los nucve
municipios restantes se ubicaron entre 0 y 2%. Se¢ comparte la tendencia
nacional en el sentido de que la reforma de 1983 al Articulo 115
Constitucional solamente se reflejé en los municipios urbanos grandes
los cuales lograron avances significativos en ¢l cobro del impuesto
predial. En materia de gasto a partir de 1992 se incrementd a 62.6% la
proporcion destinada a cubrir los gastos administrativos en contraste
con un 31.5% destinado a gastos de inversion,

7.2.- Marco general de la propucesta
7.2.1. Antecedentes de la coordinacion impositiva en México

Algunos aspectos de la coordinacion fiscal en México seialados cn ¢l capitulo
Il muestran que el manejo centralizado de los impucstos, desde la etapa
precolombina hasta la primera Constitucion federal en 1824, dio como
resultado un sistema fiscal costoso, burocratico, duplicado, con alta evasion, ¢
incquitativo, que sc convirtio en un serio obsticulo para cl desarrollo
cconomico del pais, ya que implicé una sensible baja en la recaudacion y con
cllo una hacienda publica nacional en constante bancarrota.
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Este escenario se complica todavia mas cuando se adopta como forma de
gobierno cl sistema federal, ya que ademas de redefinir ¢l tipo de impuestos
rentables y equitativos, habia qué definir las fuentes de recursos propias de
cada ambito de gobiemo y establecer una coordinacion que permitiera
armonizar el esquema fiscal heredado.

Uno de los principales obstdculos fue precisamente csta carencia de precision
de atribuciones en ¢l acta constitutiva de esta nueva forma de gobierno que se
iniciaba, dejando abierta la concurrencia de facultades impositivas entre la
federacion 'y los estados. Esta situacién prevalecid incluso en las
Constitucionces de 1857 y 1917. De ahi que el primer intento de delimitacion
se iniciara con las llamadas “Leyes de Clasificacion de Rentas de 1824, 1846,
1847, 1857 y 1868".

l.a primera Ley contenia una lista de fuentes tributarias que correspondian
exclusivamente a la federacion, dejando a los estados aquclias no asignadas
expresamente ambito federal. Entre las rentas mas importantes definidas como
exclusivas del gobierno central destacan las siguientes': Derechos  al
comcercio exterior (importaciones y exportaciones), Derechos de internacion
de los efectos extranjeros, tabaco, polvora, corrcos, loteria nacional, salinas,
fincas rusticas y urbanas de la federacion y el Contingente de los estados.
Cabe senalar que los ingresos que obtenia ¢l gobierno federal a través de estas
fuentes no cran suficientes para cubrir sus requerimicntos financicros por lo
que sc establecia anualmente un monto Illamado “Contingente” que debian
aportar los estados de acuerdo a su riqueza y poblacion, para financiar el
défictt federal. Sin embargo, ¢n la Ley de 1857 tomd la forma de recargo
sobre gran parte de los impuestos locales el cual cra fijado por la federacion y
recaudado por los estados. En 1861 se le llamd “contribuciéon federal™
manteniendo el mismo concepto anterior’””,

A medida que la lista de fuentes tributarias exclusivas de la federacion y las
prohibicioncs a los estados sc fue ampliando, las haciendas ecstatales y
municipales pasaron a depender del gobierno central. A consecuencia de ello,
el contingente tuvo que ser climinado. Este proceso de apropiacion de las
fuentes tributarias mas importantes se consolido con las resoluciones tomadas
en las tres Convenciones Nacionales Fiscales 1925, 1933 y 1947. Como
resultado de la primera Convencion se aprucba la Ley Federal del Impuesto

" La evolucion de la distnbucion de fuentes tnbutarias en las Leyes Clasificadoras de Rentas de la Federacion y Estados
st puede consultar en Ortry R Miguel Evolucion del Sistema de Participaciones 1980-1997, INDETEC, Guadalajora
Jal 1998 pp 13.20

M Astudillo M Mareely Fl Federahsmo. op et pp. 68 y 85
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sobre Herencias y Legados en 1926 que le da origen a la coordinacién entre
gobicrnos estatales con la federacion mediante lo que se conoce actualmente
como Sistema de Participaciones®™, que consistia en otorgar a las entidades
federativas parte dcl rendimicento de ciertos impuestos a condicion de que
suprimicran o no decretaran graviamenes locales similares®™'. Con ello cambid
cl objetivo de Ia delimitacion de las fuentes tributarias a la armonizacién del
sistema fiscal nacional mediante una coordinacion entre ambitos de gobicrno
cuya columna vertebral seria precisamente ¢l Sistema de Participacioncs.

Con la reforma Constitucional de 1934 se establecid la obligatoriedad de la
federacion de otorgar Participaciones a los estados y a los municipios (Art. 73
fraccion X) y en 1953 con la Ley de Coordinacion Fiscal sc llevo a cabo el
primer intento de armonizar los sistemas tributarios federal y estatales cn el
cual destaca la eliminaciéon de las alcabalas, aduanas o garitas locales o bien
cualquier otro tipo de procedimiento que implicara un obsticulo a la libre
circulacién de mercancias y personas entre las entidades federativas, Otro
clemento que contribuyd a la armonizacion de los sistemas fiscales fue, a
peticion de la Tercera Convencidn Nacional Fiscal, la creacion de un solo
impuesto general uniforme sobre las ventas y otras operaciones mercantiles, el
Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles (ISIM)que en 1948 sustituyd el
Impuesto al Timbre, con una tasa federal del 1.8% y unas tasas adicional local
para los Estados Coordinados cn el impucsto del 1.2% y a partir de 1970 una
tasa adicional del 10% para los articulos de lujo. A partir de 1972 se cstablecio
una Tasa General del ISIM del 4% dc la cual ¢l 55% de la recaudacion
correspondia a la Federacion y el 45% de lo recaudado en su territorio para los
Estados. La coordinacion entre estados y municipios con la federacion en
materia del ISIM comprende los siguientes aspectos: >

e “La unificacion de los criterios de tributacion en ¢l comercio y la
industria.

e [.aabrogacion de leyes locales que gravaran ¢l comercio y a industria.

* La Ley gue Regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas del 1% De Encro de
1949 contiene la sigmienie deftmcion: “las participactones son [as cantidades que los Estados, Territarios, Distrito Federal
v Mumecipios tienen derecho a1 pereibir conforme a las leyes fiscales federales, asi como los montes que fa Federacion
lu\lu.l derecho a percibir en el rendimiento de los impuestos de cariacter Jocal™ (Art. 2)
' Astudillo Moya, Marcely £l Federalismo... op. cit. p. 107

* Lin esta primera ctapa de coordinacion, hasta 1957 solamente se habian coordinado quince Estados de fa Republica y en
1970 aan cxstian catoree entidades federativas sin coordinarse. Ver Oz R Miguel. Evolucion...op. cit. pp. 33-37 y 40
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e El resarcimiento de la pérdida economica a los Estados, por la
abrogacién de leyes locales que gravaran la industria y ¢l comercio, a
través del otorgamicnto de participaciones, equivalentes al 45% de la
recaudacion del ISIM obtenida en su jurisdiccidon, con el mismo
porcentaje aplicado sobre las multas y los recargos.

e Ladelegacién por parte de la SHCP de algunas funciones operativas de
administracion, recibicndo como contraparte a tales acciones el 4% de
la recaudacion neta federal del impuesto sobre ingresos mercantiles para
gastos de administracion, los recargos y las multas obtenidas en su
territorio.”

De acuerdo a este mismo autor, en el periodo 1973-1979 se dio la llamada
“coordinacion general” debido a que cn este periodo todos los cstados sc
coordinaron con la federacidon en materia del impucsto federal sobre ingresos
mercantiles. Ademas sc suscriben convenios de coordinacion en otros
impuestos como los siguicntes: Impuesto sobre la Renta de Causantes
Menores, Intermedios y Sujctos a Bases Especiales de Tributacién, Impuesto
Federal sobre Tenencia o Uso de Automéviles y Camiones, Impuestos a las
Industrias del Azicar, Alcohol, Aguardiente y Envasamiento de Bcebidas
Alcoholicas, Impucestos Especiales (Explotacion forestal, Fomento a la
Mineria, Venta de Gasolina, Sal, Aguamicl, Aguas Envasadas y Refrescos,
entre otros). A cambio los estados y los municipios recibian una participacion
sobre los impuestos recaudados, la cual se determinaba en cada caso mediante
el convenio respectivo. De esta forma se fue logrando una mayor uniformidad
en la aplicacion de los impuestos, aunque con ello se establecian las bases de
la subordinacion de los estados a la federacion mediante una fuerte
dependencia  financiera. No  obstante que cn 1979 las participaciones
representaban solamente el 12% de la recaudacién tributaria federal, el 25‘/)
de los ingresos totales de los estados y ¢l 16% cn el caso de 1os municipios.”

Cicrtamente aunque fue un avance importante en términos de coordinacion y
armonizacion tributaria, todavia sc¢ daba la doble tributacion debido a la
concurrencia de impositiva, la multiplicidad de¢ tasas aplicadas a cada
impuesto hacian que el pago de las participaciones se¢ hiciera de manera
extemporanca y en algunos casos con errores de célculo.

00

Ver Ortiz R Miguel. Evolucion..op. et p. 75
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Una nucva ctapa de coordinacion fiscal nacional, se inauguréd con la
modernizacion del sistema fiscal mexicano mediante la sustitucion dcl
Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, por ¢l Impuesto al Valor
Agregado que presentaba mas ventajas en ¢l combate a la doble tributacion y
en términos de cficiencia administrativa debido a los bajos costos dc
recaudacion. El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que entra en vigor ¢l
primero de enero de 1980 incorpora ¢l Sistema de Participaciones Federales
en la Ley de Coordinacion Fiscal de la misma fecha, en la cual se establecen
sus caracteristicas de constitucion y funcionamiento tomando como referencia
central la Ley del Impuesto al Valor Agregado. Il sistema de Participaciones
sc integra por tres Fondos: El Fondo General de Participaciones, El Fondo
Financiero Complementario de Participaciones y ¢l Fondo de Fomento
Municipal aunque este dltimo entréd en vigencia a partir de 1981. De los tres,
¢l mds importante es ¢l primero.

Es importante destacar, en primer término la forma en que se determinan los
recursos del Fondo General de Participaciones, que posteriormente sc
distribuyen a las entidades federativas y en scgundo lugar, las diversas
variaciones o pondcraciones que ha tenido la férmula a través de la cual se ha
levado a cabo tal distribucién durante este periodo que rebasa ya los 20 aiios.

7.2.2. Las Transferencias condicionadas (Ramo 33: Fondos de
Aportaciones Federales)

Estos recursos que transfiere la federacion a las haciendas ptblicas de estados
y municipios condicionan su gasto a la consecuciéon y cumplimicnto de los
objetivos que para cada tipo de aportacion establece la Ley de Coordinacion
Fiscal Federal en su capitulo V. A partir de 1998, sc crea el Ramo 33 que
integra 7 Fondos *™ o lincas presupuestales que corresponden a programas
especificos de inversion o gasto del gobierno federal orientados a corregir
desequilibrios regionales (combate a la pobreza) y de apoyar las politicas
nacionales de la descentralizacion del gasto en educacion y salud. Con la
creacion del Ramo 33 se¢ dio un paso importante, segun explicé en su
momento ¢l gobierno federal, en la reduccion del alto grado de
discrecionalidad ¢ incertidumbre que imperaba en la administracion de estos
programas federales. Ademas de integrar y distribuir algunos de cstos fondos
con criterios mas transparentes, su distribucion se hace ahora a través de

S 1998 se cred el Ramo X3 integrado iicalmente con tres fondos: Educacion, Satud y una pane de los recuisos del
Ramo 26 La Camara de Diputados adiciono ¢l Fondo [V para ¢l Fortalectmiento Municipal y en 1999 se crearon dos
nuevas Fondos: la educacion paria adulios y ¢l de Segundad Pablica
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formulas que dan una mayor certidumbre a estados y mumclplos acerca del
monto de recursos que les corresponde anualmente.

En el anexo 10 sc presenta un resumen de los recursos con los que se integran
estos Fondos de Aportaciones Federales en el caso particular del Estado de
Aguascalientes.

Como sc puede observar en el ancxo anterior, ¢l Ramo 33 no es sinénimo de
descentralizacion del gasto social ya que se integra por diverso Fondos que
responden a politicas de federalizacién, desconcentracién o descentralizacién
del gasto publico federal, combinando diferentes grados de avance. Sin duda
la institucionalizacion de estos conceptos dec gasto social es un paso
importante en términos de una mayor transparencia y certidumbre sobre todo
para ¢l ambito municipal que es el mas beneficiado. No obstante desde su
puesta en marcha sc han sciialado algunas limitaciones en el siguiente sentido:

a)-Entre 1994 y 1997 los recursos del Ramo 26 orientado a combatir la
pobreza disminuyeron 34% cen términos reales. Y como porcentaje del PIB
esle mismo ramo bajé de 0.7% a 0.4% cn ¢l mismo periodo®”. Este es un
primer indicador de que Ia federacion esta dejando cada vez mas csta
problemiitica con cargo a los presupucestos cstatales.

b).- En ¢l caso del estado de Aguascalientes, si se descuentan los dos primeros
fondos orientados a cubrir la ndmina de los servicios de salud y educacion
transferidos a la entidad, restaria escasamentc un 19% del Ramo 33 para
cubrir objetivos de politica social, como se muestra en ¢l cuadro anterior.

¢).-La administracion cstatal de estos recursos transferidos por ¢l gobierno
central no implica necesariamente un avance cn la descentralizacion del gasto,
sobre todo si sc toma en cuenta que tanto la definicion de los mecanismos para
integracion, como su distribucion y las normas de operacion y evaluacion lo
hace la federacion con una ingerencia poco significativa por parte de cstados y
municipios.

Estas limitaciones reflgjan mas bien un alto grado de centralizacion de estas
transferencias que aunquc es explicable por ser condicionadas, se pudicran
flexibilizar y tener una adecuacion mayor a los requerimicntos de las

3 Patos de Labra M. Armando  Distnibucidn de Recursos del Ramo 33: evaluacion y alternativas. Un enfoque politico,
social y téemico Ein Federahismo Fiscal desde Estados y Municipios. EI Economista Mexicano No. 2, México 1999 p. 108
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entidades™ federativas 'y municipios para lograr una incidencia mayor en Ia
correccion de los desequilibrios regionales:

7.2.3. Incentivos por colaboracién administrativa en el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal

El funcionamiento del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) sc
debe fundamentalmente a la colaboracion de las entidades federativas
mediante la suspension de aquellos impucestos locales convenidos con la
federacion a cambio dc¢ las Participaciones Federales recibidas, con la
finalidad de lograr un sistema tributario arménico. Sin embargo, cllo no scria
posible sin la colaboracion administrativa de estados y municipios en la
recaudacidn de los impuestos federales. A cambio de ello, y para incentivar su
participacion cn esta tarea recaudatoria, la federacion ha venido ampliando
tanto los porcentajes como los conceptos de la recaudacion que las entidades
federativas reticnen en su territorio. En los primeros afios de vigencia del
SNCF sc les dejaba a los estados los ingresos correspondientes a las multas y
recargos, hasta llegar a incorporar ¢l 100% de algunos impuestos federales. A
continuacion (Cuadro VII-1) se sefalan algunos de los incentivos mas
representativos para el estado de Aguascalientes y sus municipios:

CUADRO VII-1
PRINCIPALES INCENTVOS DEL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL

Concepto Estado  de|Municipios
Ags. del Estado de
Ags.
Impuesto  sobre tenencia o uwso del100% 20%
vehiculos
Impuecsto sobre automoviles nuevos 100% 20%
IEPS: Cerveza, bebidas  refrescantes,|20% 20%

alcohol, bebidas alcoholicas fermentadas
y bebidas alcoholicas.

Tabacos labrados 8%
Pequeiios contribuyentes 10% 75%
Reserva de contingencia 100% 20%

Fuente: Federal Art, 3°. Ay Ley de Fuente: Ley de Coordinacion Fiscal
Coordinacion Fiscal del Estado de Ags. Cap.Il Art. 3
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Estos incentivos, aunque son ingresos complementarios constituyen una
fuente importante de ingresos ya que cn el afio 2000 la recaudacion cn el
Estado de Apguascalientes del Impuesto sobre Automéviles Nuevos fue de 49.2
millones de pesos, ¢l Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculo de 97.2
millones de pesos y el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS)
fuc de 39.4 millones de pesos.

7.2.4. Los ingresos tributarios de México

Desde la perspectiva de su tratamiento estadistico, los ingresos del sector
publico s¢ agrupan en dos grandes categorias: los ingresos tributarios y los no
tributarios. Los primeros se refieren a los impuestos que de acuerdo a las leyes
correspondicntes los gobiermos estan facultados a recaudar. En cambio los
segundos se¢ obticnen como resuitado de prestaciones de servicios puiblicos,
explotacion de bienes de dominio piblico o bien de multas y recargos, asi
como los scialados en la Ley de Ingresos™. Adicionalmente, los ingresos
tributarios asi definidos, pueden ser clasificados de acuerdo a las normas
administrativas para su recaudacion como impuesto directos o indirectos. Los
primeros se caracterizan por suprimir a cualquier intermediario entre el
pagador y ¢l fisco. Pertenccen a este grupo el Impuesto Sobre la Renta de las
Personas Fisicas y de las Empresas, fas Contribuciones a la Scguridad Social,
los Impuestos sobre la Nomina y los Impuestos sobre la Propiedad y el

Patrimonio, entre otros. Son indirectos aquellos que no g,ravzm al verdadero
contribuyente ya que éste lo traslada al pagador del impuesto®’. Entre los méds
representativos de este grupo, estan el Impuesto al Valor Agrcgado, los
Impucstos a las Ventas, los Impucstos Especiales al Consumo de algunos
bienes, y los Impuestos al Comercio Internacional. Sin embargo, ¢l proposito
de cste apartado no es hacer una revision de toda la estructura impositiva del
pais, sino presentar una resefia muy esquematica de los dos impuestos mas
dinamicos del sistema recaudatorio mexicano: el ISR y el IVA.

De acuerdo a la Comision condémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), existe una marcada preferencia de los gobiernos latinoamericanos a
usar como fuente de financiamiento para sus actividades los impuestos
indirectos debido a la fuerte resistencia de los contribuyentes al pago de los

INEGH ED Ingreso y el Gasto Piblico en México (Glosano) México, 2000.

7 Flores Zavala, Ernesto Elementos de Finanzas Pablicas Mevicanas (Los Impucstos). Editorial Pornia, México, (998.
p. 269 Pura una consulla mas ampha sobre las caracterishicas de los impuestos en términos de su progresividad o
regrestvidad. asi como una Enonomia mis completa, se puede consultar Allan M. Charles. La Teoria de Ta tributacion.
Alanza Editonal, Madnd, 1979 Cap Iy 1
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impucstos sobre la renta personal y las multiples excepciones, descucntos y
deducciones para las empresas que reduce la recaudacion. Este mismo
organismo sefiala que a partir dc la década de los ochenta y de mancra mds
marcada en los noventa la gran mayoria de los paises latinoamericanos
llcgaron a recaudar hasta ¢l 80% dc sus ingresos tributarios a través dc los
impuestos indirectos. Los paises, entre los que figura México, con un mejor
balance alcanzaron una proporcion del 60%, en contraste con ¢l promedio de
la OCDE cn donde los ingresos indirectos representaron solamente el 34% del
total de sus ingresos tributarios.””

El primer riesgo de esta tendencia es la disminucion de los impuestos
indirectos que registraron la mayoria de los paises de la region con motivo de
la apertura comercial o liberalizacion de sus cconomias. Se suma a lo anterior,
la preocupacion por ¢l abandono de la imposicidn directa que tienc un fuerte
potencial en ¢l mejoramiento de la distribucion del ingreso, la equidad
horizontal y vertical.

El Impuesto Sobre la Renta (ISR)

Es un gravamen sobre el ingreso de las personas fisicas y morales denominado
renta®® debido a que se obticne de la combinacién del trabajo y ¢l capital
como resultado de la actividad economica. Su antecedente mas remoto cs la
Ley del 20 de Julio de 1921 que establecido ¢l llamado Impuesto del
Centenario. De las miultiples reglamentaciones posteriores destaca la Ley del
Impucsto sobre la Renta de 1964 que estuvo en vigencia hasta 1980, afio en
que inicié una de las reformas mds importantes de la estructura del sistema
tributario mexicano, debido a la adopcién del Impuesto al Valor Agregado
(IVA).

Desde la década de los setenta se propone ampliar la base impositiva del ISR
mediante la climinacién de tratamientos especiales para lograr asi una mayor
cquidad, disminuir la cvasién y los fraudes fiscales, asi como promover una
mejor asignacion de los recursos, sobre todo en lo que se refiere a los
incentivos de las pequenas empresas para invertir en scctores prioritarios
como los bicnes de capital y de csta forma lograr un crecimiento regional mas
cquilibrado. Fue hasta la década de los ochenta en la que se registraron

M CEPAL. El Pacto Fiscal, Fortalezas, Debilidades, Desafios. Naciones Unidas. Santiago de Chile, 1998. pp.
08y 71

*” La discusion sobre el concepto de Renta o ¢l tipo de ingreso que debe ser gravado ¢s muy amplia como lo
reflejan las leyes postentores a la de Julio de 1921, sin embargo no ha sido privativo de México. Ver Stightz,
E. Joseph. La Fconomia del Sector Pablico. 2'. Edicion. Antoni Bosh editor, Barcelona. 1997, pp. 567-596

2 TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




avances importantes en la ampliaciéon de la base tributaria a la agricultura,
derechos de autor, construccion, periodismo, ingresos por rentas y transportc
de carga. La estructura impositiva fuc mas uniforme y la tasa mas alta pasoé de
56 a 35 % para personas fisicas y de 50 a 35 para cmpresas. Se dio también la
posibilidad de realizar mayores deducciones personales con la finalidad de
lograr una participacion mas ecquitativa dec la carga tributaria®'’,
Adicionalmente a partir de 1993 se establecié una bonificacion fiscal al salario
para los trabajadores de menores ingresos, recibida en efectivo y acreditada
por ¢l empleador contra cualquicr impuesto federal a su cargo. Este subsidio
se reduce conforme el ingreso total se incrementa y la proporcion exenta del
ingreso ¢s mas grande®''. Asi también, destaca el peso de este impuesto en ¢l
total de los ingresos tributarios del sector publico que para el 2004 se espera
rebas’clgl 44% en contraste con los ingresos por concepto de IVA de cerca del
28%.7°°

El Impuesto al Valor Agregado (1VA)

Es un impuesto que grava solamente el valor que sc le va afadiendo al
producto o servicio en cada una de las ctapas de su claboracion. De acuerdo a
la Ley del Impuesto al Valor Agregado, se aplica a las personas fisicas y
morales que en el territorio mexicano realicen los actos o actividades
siguientes: Enajenen bienes, presten servicios independientes, otorguen el uso
o goce temporal de bienes ¢ importen bicnes o servicios?'”. Este impuesto
aparcntemente grava al industrial y al comerciante, sin embargo, dada la
obligacion lanto de las personas fisicas como morales de transferirlo,
finalmente el que paga cs el consumidor. Esta Ley fue publicada el Diario
Oficial de la Federacion ¢l 29 de Diciembre de 1978 y entré en vigencia el 1°,
De enero de 1980 en sustitucion del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles
vigente desde el 17 de encro de 1948, representativo del sistema llamado de
imposicion multiple o “a cascade™ que grava la mercancia en cada una de las
ctapas de su negociacion tanto a través del ciclo industrial como del
comercial. Iste tipo de impuestos se considera inconveniente ya que cs
desigual porque grava con una misma tasa a productos con un diferente

1 Datos tomados de Gil Dias Franciseo. La Prolongada Reforma Fiscal en México. En Gaceta de Economia No, 9, afio 5.
ITAM, México, 2000 p S4

1 a evolucion de tas tasad del ISR para empresas y personas fisicas, s¢ pucde consultar en Chivez A. Presa Jorge-
Budebo, Marnio Gabniel Logros y ictos de Finanzas Piblicas en México. ONU-CEPAL. Division de Desarrollo
Econdnuco. Santtago de Chile, 2000 p 19

I ver M. Congreso de ls Union Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2002, p. |

L Congreso de los Estados Unidos Mevicanos. Ley del Impuesto al Valor Agregado. Cap. I: Disposiciones Generales
art |
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numero de etapas en su transaccion y un obstdculo para las importaciones y
cxportaciones creandose asi scrias distorsiones en la economia de un pais®*,
Desde esta perspectiva se considera una decision afortunada para ¢l Sistema
Tributario Mexicano la incorporacion del IVA, siguiendo la tendencia
latinoamericana que inicid con Brasil y Uruguay cn los afios sesenta,
Actualmente ¢s el impuesto que se ha difundido con mayor rapidez en el
mundo, particularmente en las Gltimas décadas.*'?

£n México, el IVA inicid su operacion, con una tasa general de 10%, del 6%
cn las franjas fronterizas y un niimero limitado de articulos y servicios exentos
o con tasa de 0%. Sin embargo, a un afio de su puesta cn practica se empezo a
extender la tasa cero a un mayor nimero de alimentos, en 1983 se incremento6
la tasa general de 10 al 15% y a 20% la tasa sobre ¢l consumo suntuario y una
menor tasa de 6% a las medicinas y alimentos que scguian gravados?'®.
Cuando se introdujo ¢l IVA, la responsabilidad de su administracion recayé en
las entidades federativas. Sin embargo, en 1990 dada su limitado esfuerzo que
los estados rcalizaban en la fiscalizacion de este impuesto, el Gobierno
Federal retomo de nueva cuenta la administracion del IVA con lo que tuvo un
crecimiento del 20.8% en términos reales®’. La recaudacion por concepto de
IVVA ocupa ¢l segundo lugar en importancia dentro de los ingresos tributarios
del gobicrno  federal. La percepeion  generalizada acerca de la mayor
regresividad de los impuestos indirectos respecto a los directos, sobre todo en
los paises en desarrollo en donde el nivel de ingreso de los consumidores es
mcnor, ha sido uno de los motivos (desde la perspectiva del gobierno federal)
por ¢l que no se han podido climinar las exenciones y tasas cero que le restan
efectividad a la administracion tributaria mexicana.?!

En la siguiente grafica VII-1 se puede observar ¢l importante dinamismo que
ha tenido la recaudacion estatal de estos dos impuestos federales, sobre todo a
partir de la mitad de la década de los noventa, como consccuencia del
incremento de las actividades econdomicas en la entidad. Debido a las
caracteristicas de estas Ultimas la recaudacion por concepto del IVA fue

1 Una revision mas amphia de estos conceptos se peede consultar Flores Zavala, Emesto. Elementos de Finanzas
Pablicas Mexicanas (Los Impuestos) Editonal Porrtia, México, 1998, pp. 482-489,

Y Un recuento mas especifico se puede consultar en ONU-CEPAL  El Pacto Fiscal, fortalezas, debilidades, desafios.
Suntiago de Chile 1998 p 72

Ly eaposicion mas amplis de fos objetvos de fa reforma tibutania respecto al IVA, asi como las diversas tasas
aphicadas, se puede consuliar en el sigwente trabiyyo de donde fucron tomados estos datos.  Gil Diaz Francisco. La
Prolongada Reforma Fiscat en Mévico En Gaceta de Economia No 9, ano 5. ITAM, México, 2000. pp. 7-26

7 Chives A Presa Jorge-Dudebo, Mano Gabriel. Logros y relos de Finanzas Pablicas en México. ONU-CEPAL.
Division de Desarrollo Econonuco Santiago de Chale, 2000 p. 17

' Ver conclusiones del actual Secretanio de Hacrenda y Crédito Pablhice en Git Diaz, Francisco. Las prolongadas. .. op
at p 63
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mayor que la correspondiente ‘al ISR sobre todo al final "del periodo en
contraste con lo que sucede a nivel nacional.

Grafica V-1
Recaudacién de IVA ¢ ISR en el Estado de Aguascalientes 1983-2000
! (Millones de pesos)
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Fuente: INEG| Cuademos de Inlorrmc;én Q)ortuna Regional (COR) 1983 2000.

7.2.5. La calificacién de las finanzas pablicas
Los rescates financieros

La conveniencia de contar con una calificacion del desempeifio financiero de
los estados y municipios esta vinculada con la estrategia de los gobiernos
centrales orientada a promover una mayor autonomia de las autoridades
locales transfiriendo la responsabilidad de servicios altamente subsidiados
como la educacion y la salud. El federalismo fiscal en su version centralista
dio como resultado, sobre todo en América Latina, un acelerado crecimiento
del endeudamiento de los gobiernos subnacionales provocado principalmente
por la creciente dependencia financiera de estos ambitos de gobierno respecto
de los recursos transferidos por el poder central. Sin embargo, también los
esfuerzos de descentralizacion fiscal presionaron todavia mas los escasos
presupucstos de estos gobicrnos ya que las nuevas responsabilidades no
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siempre se acompanaron de los recursos necesarios para su cabal desempeiio y
en cambio si aliviaron las finanzas del gobierno federal. a0

En México, los rescates financicros de 1995 fueron cl resultado de una deuda
que las entidades federativas fucron acumulando, debido en gran medida al
acceso discrecional a créditos sobre todo con la banca comercial, sin mas
restriceiones que las que marca la Constitucidn de 1917 respecto a deudas con
bancos extranjeros y las impuestas por sus congresos locales de no financiar
su déficit  corriente con  endeudamiento.  La  reestructuracion y
redocumentacion en UDIS de su deuda dentro del Programa de Apoyo
Crediticio a los Estado y Municipios, alivié sus problemas graves de
liquidez?®. Sin duda, el rescate aunque necesario por la incapacidad financiera
de un gran nimero de estados y municipios del pais y por sus riesgos para el
sistema financiero en su conjunto, fue una scfial equivocada del gobicrno
tederal; ya que el endeudamiento tiende a crecer cuando los deudores y los
acreedores consideran la posibilidad de ser rescatados ya que ningunos de los
dos tiene incentivos para promover una evaluacion de mercado sobre el ricsgo
de los créditos contratados.”' De ahi la necesidad de establecer controles al
endeudamiento cstatal y municipal asi como buscar nuevas alternativas para
incrementar sus ingresos propios que les permita depender menos de la deuda
publica.

L.a emision de bonos

En este contexto, ¢l acceso de los gobicrnos subnacionales a los mercados de
capitales a través de la emision de bonos se presenta como una fuente
importante de recursos que se pucden destinar para las obras de infraestructura
estatales y municipales. No obstante entre las condiciones basicas para que
estos mercados funcionen de manera cexitosa se seiiala, una situacion
macrocconomica estable en el cual se puede ir construyendo esta alternativa
de  financiamicnto  modernizando  las  administraciones  tributarias,

" Una eaphicacion mis ampha sobre el impacto de la descentralizacion fiscal en los gobiernos subnactonales de América
Lanna se puede consultar en el trabigo de Freme Maria E | Huertas Marcela y Darche Benjamin: Acceso Subnacional a los
Mercados de Capriales: la expenencan Latmoamenicana Instuuto de Estudios Supeniores en Admimistracion, Venezuela,
19499
R Programa de Aposo Credimcie a los Estados v Mumcipios firmado entre la Secretaria de Hacienda y Crédio
Publico v la Asocracion de Bangueros de Mevico ol 4 de Mayo de 1995, pernuné Ja redocumentacion de ta deuda de
I-stados v Mumicipros en UDIS (Uinidades de Inversion), asi tambaén el Banco Nactonal de Obras v Servicios Piblicos
emprendio su propio programa para spoyar el financiamiento de obras de inferés soctal y ccondnneo mediante convenios
de reestructuracion con los estados s mumcipios que tenian problemas agudos de hquides
U recuento sobre el reseate linancieto v lag razones del endeudanniento de los gobiemos estatales mexieanes, se puede
consultar en Gamboa. Raluel El Rescate Financiero de los Gobiernos Estatales por el Gobierno Federal: comparacian de
los casos de Estados Umdos, Brasit v Mévca. Documiento Nam: 9704, Direccion General de Investigacion Econdmicy
Hanco de Mévco 1997
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involucrando a los inversionistas y a las agencias calificadoras para reducir cl
indice de incumplimiento en el pago de estos créditos. La experiencia
Latinoamericana mucstra que ¢l mercado de bonos municipales tiene fuertes
condicionantes debido a la falta de capacidad crediticia de los gobiernos
locales y la percepeion de los inversionistas de un posible rescate de cstos
emisores de bonos, ademas de carencias en materia de regulacion y
profesionales  especializados en  asesorfa financiecra asi como agencias
calificadoras de crédito.**

En Meéxico, esta practica financiera sc ha reactivado a partir de 1999, por las
disposiciones de la Sccretaria de Hacienda y Crédito Publico en donde se
establecen las reglas para la calificacion de cartera crediticia, los
requerimientos  de capitalizacién y la ponderacion decl riesgo de las
instituciones de Banca Multiple y la Banca de Desarrollo.

La Comision Nacional Bancaria y de Valores cstablece la metodologia para la
calificacion de la cartera de créditos de acuerdo con sus grados de riesgo y
supervisa la calificacién que realicen otras instituciones?. Su tratamicnto en
el caso de la Banca de Desarrollo, se hace tomando en consideracion la misma
clasificacion del grado de riesgo y el monto de las reservas prcvcntivas22
Los estados y municipios de acuerdo al Articulo 9°. De la Ley de
Coordinacion Fiscal pueden pagar sus deudas con cargo las participaciones
federales que reciben. Sin embargo, ¢l Reglamento de este mismo articulo,
seiala que la inscripeion de estas obligaciones ante la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico solamente serd posible si ademds de los requisitos que se
establecen en este Reglamento, los municipios cuentan con garantia solidaria
de su estado o autorizacion escrita de la SHyCP, asi como dos calificaciones
crediticias que  hayan sido aplicadas para determinar los factores de
ponderacion por riesgo de las obligaciones o eréditos contraidos .

212 En este lento se revisan seis enisiones de bonos intermnos ¢ nternacionales en Argentina, Brasil y Colombia. Freire
Maria 12, Huertas Marcela v Darche Benpamin: Acceso Subnacional op. Cit parte 111, pig. 24 Sin embargo, una consulta
s amplia sobre [ medicion del niesgo en estados y mumerpios se puede hacer en Peterson, George E. Como medir el
Riespo de los Créditos con Gobiemos Locles y Mejorar la Capacidad Crediticna, Instituto Urbano. Banco Mundial,
\\’uehnwmn DGOy

2 De acuerdo a la Resolucion que modifica las Reglas para la Cabficacion de la Cartera Crediticaa de las Instituciones de
Crédito publicadas en ¢l Do ()Iluxl (IL Ly Federacion del 22 de septiembre de 1999, los grados de ricsgo estin
clasificados como "AT BT CCT, DT ET o los cuales se les asocia un determinado monto de reservas preventivas para
cubrir el niesgo en dondt ‘AT es LI menor grado de nesgo

1 En las Reglas para la Cabficacion de la cartera crediticra de las Sociedades Nacionales de Crédito, Instituciones de
Banca de Desarrollu publicado en el Diano Oficial del 2 de octubre del 2000, se le asocian los siguienles porcentajes a
los diferentes prados de niespo. A (0), 110), CLasy, DEO), E(100)

OB Reglamento del Articulo 9° De la Ley de Coordinacion Fiseal en Materta de Registto de Obligaciones y
Empréstitos de Entidades Federanvas y Mumcipros publicado en ¢l Drano Ofictal de la Federacién del 9 de Octubre del
2001, establece los tequisitos para Ly insenpeion en ¢l Registro, de las obligaciones contraidas por los Estados, el Distrito
Federal o los Mumicipros, con afectacion de sus paricipaciones en mgresos federales
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Las calificadoras

Las calificacioncs del crédito se¢ utilizan cada vez con mayor frecuencia en las
emisiones de bonos municipales y estatales en los mercados nacionales. Sin
embargo, la expericncia de algunos paises latinoamericanos®®® sugicre la
posibilidad de que se convierta en un factor que limite ¢l desarrollo futuro del
mercado de crédito subnacional, en Ja medida en que sus fines se¢ vayan
reducicndo a los aspectos meramente reglamentarios y/o de divulgacion.

L.as calificadoras de valores son personas morales que prestan un servicio
profesional ¢l cual incluye el analisis, la opinion, la evaluacién y la
dictaminacion sobre la calidad crediticia de valores. Para organizarse y
funcionar como tales requicren la autorizacion de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV). En México, las mas importantes son las
sipuientes: Standard and Poors, Duff and Phelps, Fitch Ratings México y
Moodys México. En los cuatro casos su calificacion utiliza un sistema de
letras que indica la seguridad de pago oportuno de los intereses mas cl
principal (ver anexos 11, 12 y 13). Cada una de estas instituciones ticnen su
propia metodologia en la cual fundamentan su calificacion. Sin embargo, en
general se toma como marco de referencia ¢l entorno econdmico, politico y
financicro del pais, la estructura de ingresos de las entidades federativas, las
disposiciones legales de cada estado o municipio en materia de finanzas
publicas. Particularmente se analizan las finanzas publicas de la entidad o
municipio interesado a través de indicadores financieros, la evolucion y
caracteristicas de su deuda publica en relacion a la capacidad de pago y sus
perspectivas en el corto y mediano plazo, asi como su dinamismo ccondmico
reflejado en los niveles de bienestar de la localidad medido también a través
de indicadores relacionados con la cobertura de la educacioén, salud, vivienda
y servicios de seguridad social.

Cualificaciones a estados y municipios
. . . ;22 . .
Las calificaciones dc riesgo pais®’, influyen de manera importante en la
determinacion del riesgo de incumplimiento en ¢l pago de las obligaciones
adquiridas por estados y/o municipios dado que es cl contexto inmediato que

T Freire Maria E . Huertas Marcela y Darche B in. Acceso Sul t op. Cit parte (11, pag. 20

i Marzo del 2000, México recibio la cabficacién de su deuda como grado de mversién por las calificadoras mas
importantes, Moodys v Standard and Poors, con 1o cual se manda una sefiata positiva a los inversionistas debido a la
certeza de gue el pais complird con sus compromisos de deuda.
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determina tanto su dindmica de desarrollo como su capacidad financicra para
garantizar ¢l pago de su deuda. Recientemente®, 1a calificadora Standard and
Poors seiiald que la deuda total de estados y municipios no representa un
problema macrocconomico para ¢l pais ya que cquivale a solamente el 1.5%
del Producto Interno Bruto. Las entidades mas cndeudadas son ¢l estado de
México con una deuda quc representa el 112 por ciento de sus participaciones,
Nuevo Leon con 100%, Sonora con 83.9%, Sinaloa con 50.4% y Baja
California Sur con 46.4%. Quecrétaro con 44.4% y Jalisco con 43.7%.

IEn este ambiente y ante la insuficiencia de recursos para cubrir las
necesidades de infracstructura y de reestructuracion de deuda, algunos cstados
y municipios han inaugurado csta nucva modalidad de financiamiento a través
de la emision de deuda en la Bolsa Mexicana de Valores. Destacan ¢l estado
de Morelos con una cmision de 222 millones de pesos, el municipio de
Aguascalientes con 90 millones de pesos respaldado con una precalificacion
de mxAAA de Standard and Poors a sus certificados bursatiles y ¢l municipio
de San Pedro Garza Garcia Nuevo Ledn con una emision de 110 millones de
pesos calificado por Moodys Aaa.mex y de Fitch AAA(mex) mediante un
fideicomiso dc administracién y pago constituido en Bank Boston S.A.,
Institucién de Banca Multiple. El municipio de Guadalajara con 800 millones
de pesos en certificados bursatiles y ¢l estado de México con 2000 millones de
pesos.”

Simultdncamente a cste, todavia incipiente, acceso al mercado de capitales por
parte de estados y municipios, la calificacién de sus finanzas publicas cada
vez sc va transformando en un mecanismo que en ¢l corto plazo promete
promover una mayor transparencia y disciplina financicra y con cllo una
mayor posibilidad de acceder a esta alternativa de financiamiento en mejores
condiciones. Asi lo muestra la lista cada vez amplia de gobiernos estatales y
municipales que cuentan ya con una calificacion de su deuda por una o varias
de las instituciones calificadoras mas reconocidas. En términos gencerales y de
acuerdo a los registros de estas empresas, con excepeion del estado de
Campeche, todas las entidades federativas del pais, incluyendo ¢l Distrito
Federal cuentan ya con una o dos calificaciones de su desemipeiio financicro o
en particular de su deuda publica. En lo que se refiere a los municipios, se
obscrva que la mayoria de los que tienen ya una calificacion son las capitales
de los estados (ver anexo 14),

2 B Financiero, 20 de Julio de 2001,
** Todas estas calificaciones se han dado en ¢l afio 2001 y el 2002,
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Cabc destacar que el cstado de Aguascalientes desde 1998 ha venido
sometiendo a calificacion sus finanzas publicas con resultados que reflejan
fortalezas importantes sobre todo por su bajo nivel de endeudamicnto y el
crecimiento de su economfia, La primera fuc otorgada por Duff and Phelps y
actualmente tienc vigente la de Fitch Ratings como Obligacion General en la
cscala doméstica de AA(mex) que indica una sélida calidad crediticia respecto
4 otras cntidades emisoras.

7.3.- Contenido de Ia propuesta
7.3.1. Un Marco de referencia

Es importante reiterar una vez mds, que cl actual Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal cs el resultado de un largo proceso mediante ¢l cual se
fucron restringiendo cada vez mas las facultades tributarias de las entidades
federativas con la finalidad de lograr un sistcma tributario mas armoénico y
cquitativo que apoyara de manera mas adecuada los nuevos retos del
desarrollo economico del pais. Con cllo se fortalecid la centralizacion de las
fuentes de ingresos mds importantes, asi como la asignacion de los recursos
por parte del Gobierno Federal, fomentando asi la dependencia financicra y la
falta de corresponsabilidad fiscal de las entidades federativas y sus
municipios. En contraste, ¢l esquema alternativo que a continuacién sc
argumenta se suma a los csfuerzos ya existentes para revertir cste proceso
centralista, con la finalidad de que cstos ambitos de gobierno vayan
recuperando gradualmente aquellas facultades tributarias que les permitan
fortalecer sus haciendas y su autonomia para dar una respuesta mas adecuada
a las demandas de su poblacion.

Se trata entonces, de implementar cambios parciales que si bien no pretenden
desmantelar de un dia para otro, un sistema que llevo varios siglos en
conformarse, sc hace hincapié en aquellos aspectos que resultan claves para
empezar a tener un avance cada vez mas claro hacia una tendencia
descentralizadora que fomente la corresponsabilidad en la solucion de los
problemas nacionales, regionales y locales. En este sentido, es importante
considerar que se trata de un proceso gradual que puede resultar lento y
todavia centralizador, pero que se puede ir consolidando a medida que se
vayan superando los primeros obstaculos.
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El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal vigente cn nuestro pais, combina
gran parte dec las fuentes de financiamicento estudiadas en la literatura del
federalismo fiscal. Existen, por ejemplo, los impuestos locales que pucden
cobrar los estados y sus municipios y que integran una parte importante de sus
ingresos propios. El equivalente a las transferencias condicionadas que son las
aportaciones o recursos ctiquetados a la salud, educacion, infraestructura,
combate a la pobreza cte., ademas de las transferencias no condicionadas
como ¢l Fondo General de Participaciones y ¢l Fondo de Fomento Municipal
sobre los cuales no se tiene ninguna restriccion en los que sc reficre a su
asignacion. Sin embargo, la relacidon ingresos propios con transferencias
muestra la gran desproporcion que existe en esta mezcla de recursos y que se
traduce ¢n una fucrte dependencia respecto de los recursos federales asignados
a las entidades. Adicionalmente, ¢l Fondo General de Participaciones que en
1979 cra equivalente al monto de ingresos propios que los estados y
municipios dejaron de percibir por motivo de su adhesion al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, se ha venido depreciando con el paso del tiempo en
comparacion con los ingresos por concepto de gravamenes locales reservados
a la federacion.

En ¢l caso del estado de Aguascalientes, los ingresos por concepto de
participaciones s¢ han incrementado con relaciéon a la recaudacion total que
reporta esta entidad a la federacion®™’, Sin embargo, aun considerando cstos
aumentos los recursos han resultado insuficicntes para cubrir sus
requerimientos financicros. El avance mas significativo de estos mecanismos,
consiste en que su asignacton sc hace a través de una formula que lleva ya mas
de veinte afos de modificaciones y que en cierta medida ha permitido reducir
la discrecionalidad en el manecjo de cstos fondos. Existen, sin cmbargo,
todavia programas federales como ¢l Progresa, antes Solidaridad que no han
alcanzado este grado de transparencia.

En el plantcamiento que a continuacion se describe, sc asume que la
dependencia  financicra de las haciendas estatales y municipales no se va a
resolver con mas modificaciones a la formula mediante la cual se asigna el
Fondo General de Participaciones, sino mas bien fortaleciendo el proceso
descentralizador tanto c¢n ¢l gasto como en los ingresos otorgando nucvas
potestades tributarias a los estados y municipios sobre las fuentes mds
dinamicas de sus ingresos. Ademads de quc el Sistema de Participaciones no

Y Segan datos del INEGL Cuadernos de informacion Oportuna Regional (CIOR) 1983-2000, las participaciones
recibidas representiron el 46% de la recaudacion tatal en el Estado durante los dlumos ises ados del periodo considerado.
Sin tomar en cuenta ¢l Fondo de Fomento Municpal y los Fondos de Aportaciones Federales
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fomenta la corresponsabilidad fiscal de estos ambitos de gobierno para
fortalecer sus ingresos propios.

Se toma como referencia central la propuesta sobre wn nuevo sistema de
coordinacion fiscal que desarrolla Marcela Astudillo®' y que consiste en
otorgar a los estados ¢l 50% del Impuesto sobre la Renta (ISR) y al conjunto
de los municipios ¢l 50% del Impuesto al Valor Agregado (IVA). Los diversos
escenarios que ahi se presentan, reflejan las ventajas que ticnen para cstos
ambitos de gobicrno, ¢l participar de los impuestos mas dindmicos c¢n
contraste con el actual sistema de participaciones. Entre los acicrtos mds
relevantes, destaca su compatibilidad con los postulados tedricos sobre la
pertinencia de que estos dos impuestos secan administrados por el gobierno
central, ademas de que no implica una crogaciéon mayor de recursos y su
instrumentacion no requicre cambios drasticos en la estructura juridico-
Administrativa del sistema fiscal Mexicano que opera en la actualidad. Este
ecsquema fomenta una mayor descentralizacion fiscal y un sistema mads
sencillo y cquitativo de distribucion de los recursos entre los tres ambitos de
gobicrno, en comparacion con la formula de participaciones vigente.

La comprobacion de las hipdtesis que guian este trabajo de investigacién, se
lfeva a cabo en el marco de los principios de la teoria del federalismo fiscal
desarrollados por Wallace E. Oates, y que de manera csquemdtica, sc
presentan en ¢l Capitulo 1. Adicionalmente, se retoma la experiencia
latinoamericana con la finalidad de evidenciar algunos de los obstaculos mas
relevantes que han limitado el éxito en materia de descentralizacion fiscal.

A continuacion sc presentan  algunos consensos de los estudiosos del
federalismo fiscal, que constituyen las restricciones tanto tcoricas como
empiricas que delimitan ¢l disefio de este nuevo esquema de Coordinacion
Hacendaria con Autonomia Financicra y Responsabilidad Fiscal, que podria
sustituir gradualmente al actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

1. La importancia de vincular los gastos con los ingresos estatales y
municipales tiene qué ver con una mayor eficiencia del gasto cuando
esta financiado por ingresos fiscales originados en sus propios
territorios. De ahi que ¢l fortalecimiento de los ingresos propios de cstos

1 Los detalles de esta propuesta en ténminos de sus objetivos, principios que la fund sus efectos en las finanzas
gubemamentales en sus diferentes escenanios. se pueden consultar en Astudillo Moya, Marcela. El Federatismo... ap. cit.
pp. 57-87
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ambitos de gobierno, sumado a una capacidad de decision sobre el
gasto, sea una condicién “sinc qua non” para lograr una - mayor
autonomia, una responsabilidad fiscal mas desarrollada y un grado mas
avanzado de descentralizacion fiscal.

2. Las transferencias, sobre todo las condicionadas, son un instrumento del
gobicrno central para corregir desequilibrios regionales, para mejorar la
distribucion del ingreso y en general para implementar politicas fiscales
y monctarias a nivel nacional que permitan una estabilidad
macroeconomica aceptable.

3. Como consecuencia de lo anterior, los gobiernos estatales y municipales
requicren fortalecer sus ingresos propios y tener capacidad de decision
sobre su gasto. De manera similar, el gobierno central requiere ingresos
que le permitan tener la capacidad de maniobra para el cumplimiento de
las tres funciones basicas del scctor publico: la estabilizacion mediante
la politica monetaria y fiscal, la distribucion a través del financiamiento
de programas distributivos para combatir la pobreza, y finalmente la
asignacion de los recursos mediante la cual se garantiza un nivel
estandar de provisidn de bienes y servicios ptiblicos nacionales.

4. Existe un consenso en la literatura sobre ¢l federalismo fiscal acerca de
las caracteristicas que deben tener las transferencias y los impuestos
asignados a cada ambito de gobicrno. Sin embargo, no hay todavia una
medida objetiva para determinar el nivel adecuado en la mezcla de
ingresos propios y transferencias. Lo que si estd comprobado es que
sigutendo la teoria, son pocas ¢ insuficientes las fuentes de ingresos
idoncas para ser mancjadas por los gobiernos cstatales y municipales, lo
cual se tiene qué compensar incrementando las transferencias.

5. La teoria del federalismo fiscal sugiere que en materia de atribuciones
sobre ¢l gasto, se debe dejar en manos del gobicrno central la provision
de bienes y servicios publicos de cardcter nacional y a los estados y
municipios aquellos de caracter local. Los criterios que rigen esta
asignacion tienen qué ver con la eficiencia, la equidad y la
responsabilidad fiscal.
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6. Respecto a los ingresos, ¢l gobicrno federal debe tener el control de los
impuestos que gravan los factores moviles como ¢l IVA, aquellos que
tienen un potencial importante en la distribucion de la riqueza como cl
ISR y también los que implican una desigualdad en su dotacion, como
es el caso de los recursos naturales. Se deja a los gobicrnos estatales y
municipales los gravamenes a factores de poca o nula movilidad como
la tierra y la propiedad. Este arrcglo de atribuciones tiene ventajas de
eficiencia administrativa y de armonizacidn de los sistemas fiscales.

7. En el presente trabajo  se considera que las  ventajas de la
descentralizacion fiscal que se traducen en gobicrnos mas eficientes ¢n
cl financiamiento de su gasto con ingresos propios, solo es posible
mediantc una coordinacion hacendaria que vincule estos dos aspectos
(ingreso-gasto), con la finalidad de incrementar la autonomia y la
responsabilidad fiscal de estos ambitos de gobierno. Por tanto, se trata
de disenar una propucsta que combine adecuadamente las ventajas de la
centralizacion con aquellas de la descentralizacién fiscal, sustituyendo
un esquema de coordinacion fiscal por otro de coordinacion hacendaria
sustentado en dos aspectos fundamentales:

a. El fortalecimiento de las haciendas estatales y municipales solo
serd posible si el gobierno federal comparte sus fuentes de
ingresos mas dindmicas con la finalidad de privilegiar el esfuerzo
fiscal de estos ambitos de gobicrno.

b. El sistema de transferencias federales a los estados y municipios
sc debe reformular con la finalidad de reducir su grado de
discrecionatidad y su vinculacion con los intereses politicos del
gobicrno en turno. Es importante, regresarle a este instrumento la
razon de ser que la teoria del federalismo fiscal le asigna en el
cumplimicento de las funciones basicas del sector publico: la
estabilizacion, la distribucion y la asignacion.

7.3.2.1. Los impuestos compartidos: una alternativa para fortalecer los
ingresos estatales y municipales fomentando la responsabilidad fiscal,

Un primer aspecto basico de la propuesta es aquel que busca reactivar cl
esfuerzo fiscal de los gobiernos locales a fin de obtener mayores recursos.
Sc considera que las nuevas atribuciones tributarias que la federacion ha
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otorgado recientemente a las entidades federativas®? para que puedan
establecer nuevos impuestos en su jurisdiccién, sin cacr en incumplimiento
de los compromisos adquiridos con su adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, no ¢s una solucién viable que resuelva por lo menos
en parte los problemas de recursos de los estados del pais ya que es poco
atractiva financicra y politicamente. Ejercer esta nueva potestad tributaria
implicaria incrementar cl IVA del 15% al 18% debido a la sobretasa estatal
del 3%. Asi mismo, ha quedado de manifiesto que los diversos ajustes a la
formula con la que se asigna ¢l Fondo General de Participaciones no ha
resuelto ¢l problema y en cambio ha desincentivado la responsabilidad
fiscal y fortalecido la dependencia financicra de las entidades federativas y
sus municipios respecto de la federacion.

En su primera ctapa, csta propucsta sugiere sustituir ¢l Fondo General de
Participaciones y ¢l Fondo de Fomento Municipal por los recursos
derivados de compartir con la federacion el 50% de lo recaudado en el
cstado de Aguascalientes por concepto de ISR y de IVA. De tal forma que
el monto cquivalente a esc porcentaje ya no scria transferido a la
federacion. Lo anterior, implica todavia un manejo centralizado de la
recaudacion, dado que ¢l estado no tendria facultades para modificar la
base, ni la tasa impositiva. En cambio se¢ manticnen las ventajas scihaladas
por la teoria del federalismo fiscal respecto de la pertinencia de que cl
gobierno central administre aquellos impucstos que gravan los factores
moviles. De lo contrario, se podrian presentar algunos de los problemas ya
sefialados como la ineficiencia administrativa, la falta de armonizacion y
las medidas proteccionistas en los estados, entre otros.

Una alternativa con cstas caracteristicas, puede ser un primer paso para un
enfoque mas consistente hacia la descentralizacion del sistema fiscal y el
fortalecimicnto de la posicion fiscal de los gobicrnos locales™. Ademas de
estimular parcialmente el esfuerzo fiscal, ya que no es un incentivo tan
fuerte como los impuestos locales debido a que solamente una parte de este
impuesto sc retiene. También limita la autonomia de los gobiernos locales
en la medida en que éstos no pueden fijar la tasa ni la base imponible y por
tanto no pueden influir en la cantidad de ingresos que lleguen al

" Ver la fracaon X del ariculo Séptimo transiorio de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2002. En donde se faculta a las Entdades federativas para establecer un impuesto a las ventas y servicios af piblico en
general en matena de enagenacion de bienes, prestacion de servicios, asi como en ¢ uso o goce temporal de bicnes
mucbles. La tasa miavima autonzada es del 3% sin considerar el IVA que ya tienen estos productos. A los bicnes exentos
del IVA no se les podrd aphicar esta tasa

' Asi lo afirma Babal Roy. Las Transferencias Intergubernamentales en los Paises en desarrollo y transicion: principios y
prachicas. Unmiversidad de Georgia, EUA Junto 1999 pp 8y 13
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presupuesto local. No obstante las limitaciones anteriores, estc mecanismo
de compartir impuestos, ofrece una certeza para la presupuestacion local y
su respectiva planificacion fiscal, lo que puede propiciar un verdadero
proceso de planificacion presupucstaria.

LLa seleccion del ISR y ¢l IVA tiene qué ver fundamentalmente con dos
motivos. El primero se refiere al dinamismo de estos dos impuestos, ya que
agregando ¢l Impuesto  Especial sobre  Produccion y  Servicios
representaron ¢l 90% de la recaudacion tributaria total en el afio 2001. Por
si mismo, cllo asegura que una solucion vinculada a ecstas fuentes de
ingresos puede representar una solucion viable para fortalecer los ingresos
de los gobiernos locales. El segundo esta relacionado con la continuidad de
la administracion centralizada de estos dos impucstos. El control por parte
del gobicrno federal garantiza que no se presenten los problemas sefialados
por la teoria del federalismo fiscal respecto a incficiencias en su
administracion, duplicidad y proteccionismo, lo que podrian implicar una
reduccion importante en ¢l nivel mismo de recaudacidon y un retroceso en
terminos de lo logrado en materia de eficiencia administrativa y
armonizacion fiscal, principalmente.

La grafica VII-2 muestra la mezcla de recursos que conformaron los
ingresos del estado de Aguascalientes en los tdltimos dicz afios. Como se
pucde obscrvar, los fondos de origen federal cubren practicamente la
totalidad del presupuesto reduciendo la autonomia financicra del estado a
un 6% y 5% que representan los ingresos propios con relacion al total. Al
principio del periodo las transferencias no condicionadas representaron la
parte mas importante de los ingresos cstatales, aunque con la
descentralizacion de la educacion  y la salud las transferencias
condicionadas ocuparon la otra mitad del presupuesto.

Ll objetivo global de la propucesta es eliminar la barra que corresponde a
las participaciones o transferencias no condicionadas por recursos que
provienen de la recaudacion local, lo cual aunque es muy similar dado que
¢l Fondo General de Participaciones se constituye con la recaudacion de las
entidades federativas, ¢l hecho de que se haga este descuento puede tener
cfectos positivos en términos de incentivo a la responsabilidad fiscal,
fortaleciendo asi los ingresos propios y por tanto la autonomia financiera
de los estados y municipios.
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Grafica VII-2
Ingresos del Estado de Aguascalientes 1990-2000
(Estructura porcentual) 1
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En la grafica VII-3 se puede apreciar el contraste entre los ingresos que el
Estado de Aguascalientes percibe de acuerdo a sus fuentes normales y su
potencial recaudatorio global incluyendo aquellos impuestos de cardcter
federal generados en su propio territorio. Como se puede observar, hasta el
afio de 1995 el total de sus ingresos efectivos ordinarios ! y aquellos ingresos
por concepto de recaudacion local, fueron muy similares. En cambio en los
ultimos 5 afios del periodo considerado la recaudacion total en el Estado sc fue
haciendo mds atractiva. Por lo cual la vinculacion del presupuesto estatal a su
potencial recaudatorio podria tener mayores incentivos para incrementar sus
ingresos por este concepto, ademas de una asignacion del gasto mas eficiente
ante un mayor reclamo de rendicion de cuentas por parte de los
contribuyentes.

Grifica VII-3
Ingresos efectivos ordinarios y recaudacion total en el Estado de Ags 1983-2000
(Mllones de pesos)
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El siguiente cjercicio numérico es aproximado y tiene la finalidad de
visualizar la magnitud ¢ implicaciones que esta propuesta tendria haciendo
una referencia particularmente al estado de Aguascalientes. En ¢l caso de otras
entidades federativas los porcentajes de participacion en estos impucstos
puede variar, ya que ¢l factor determinante cs la capacidad tributaria la cual
ticne importantes contrastes cn ¢l pais.

a) 1*. Etapa.

l.as modificaciones que se proponen cn esta primera ctapa son dos (ver cl
cuadro VII-2). La primera consiste en simplificar la formula, asignindole un
porcentaje del 50% al criterio de la poblacion y el otro 50% al csfucrzo
recaudatorio. Con cllo, se climina el 9.66% para no mezclar objetivos
redistributivos con los de insuficiencia financicra ¢n una misma formula, ya
que ademis de complicar su efectividad, puede hacer mas compleja la
cvaluacion de sus resultados. Por tanto, se considera mas conveniente retomar
los objetivos compensatorios de este porcentaje en las transferencias federales,
las cuales se deben orientar exclusivamente a objetivos redistributivos y/o
compensadores.

La segunda ticne qué ver con ¢l S0% del csfuerzo recaudatorio de las
entidades federativas, el cual se cubrird reteniendo ¢l 80% de la recaudacion
del ISR en ¢l estado de Aguascalientes que cquivale al 50% del Fondo
General de Participaciones de los afios anteriores. Se propone esta proporcion
tomando en consideracion la recaudacion estatal de este impuesto en el
periodo 1983-2000. Como ya se ha reiterado, este podria ser un incentivo para
incrementar la recaudacion y fortalecer mas el presupuesto estatal. Ello
permitiria adicionalmente, incrementar la eficiencia administrativa de la
recaudacion y la actualizacion de la base de contribuyentes de este impucesto.
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CUADRO V-2
DISTRIBUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES PARA EL
ESTADO DE AGUASCALIENTES
Formula actual Propuesta: primera ctapa
El 45.17% del FGP, se distribuyce de| El 50% del FGP se sigue distribuyendo
acucrdo a la poblacién de cada entidad | de acuerdo a la poblacion de la entidad.

E145.17% sc distribuye de acuerdo al|El 50% del FGP se  distribuye dce|
esfuerzo recaudatorio de cada entidad. |acuerdo al esfuerzo recaudatorio y sc
reticne ¢l 80% del ISR recaudado en ¢l
estado de Aguascalientes

Ll 9.66% restantc sc distribuye cn|Desaparcce  y  s¢ retoma  cn las

proporcion inversa a las | transferencias federales con la finalidad
participaciones por habitante de cadajde simplificar  su  distribucion  y
entidad. (Elemento compensatorio) evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI Cuadermnos de Informacion Oportuna Regional (CIOR)
1983-2000. Ejecutivo Federal (SHCP). Ley de Coordinacion Fiscal Federal 2000, Capitulo 1.

En el ambito municipal, La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de
Aguascalientes (Art. 3 fraccion I) sciala que ¢l estado distribuird a los
municipios ¢l 20% del Fondo General de Participaciones que a su vez recibe
de la federacion. De acuerdo a esta primera etapa de la propucsta, el 50% de
las participaciones sc sigue definiendo de acuerdo al procedimiento actual y ¢l
otro 50% ticne qué ver con el esfuerzo recaudatorio y se cubre destinando el
21% de la recaudacion del ISR retenida en ¢l Estado (ver cuadro VI1I-3),

) CUADRO VII-3
DISTRIBUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES A LOS
MUNICIPIOS DE AGUASCALIENTES
Farmula actual Propuesta: primera etapa
El' 20% del Fondo General dejEl 50% de las Participaciones que
’articipaciones  que recibe  cl|corresponden a los municipios sc calcula
estado por parte de la federacion,|descontando ¢l 20% al FGP que recibe ¢l
lo destina a los municipios. estado cada afio.
El otro 50% sc cubre distribuyendo a los
municipios un monto equivalente al 21%
de la recaudacion del ISR que se retiene en
cl estado de Aguascalientes. y que de
acuerdo a la propuesta cs del 80%.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI. Cuadernos de Informacion Oportuna Regional (CIOR)
1983-2000. Ejecutivo Estatal. Ley de Coordinacion Fiscal ded Estado de Aguascabentes 2000, Capitulo 11,
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b) 2 Ltapa:

Sc elimina todo el Fondo General de Participaciones, incluyendo también cl
Fondo de Fomento Municipal y se cubre con recursos de la recaudacion local
del ISR y del 1VA utilizando el mecanismo de los impuestos compartidos con
el gobicrno federal. Es decir, el estado no tiene facultades para modificar su
tasa y base, y solamente del monto recaudado retiene el monto cquivalente a
lo que venia recibiendo por concepto de los Fondos eliminados. En este caso,
la retencion tendria qué ser del 65% de 1a recaudacion del IVA y del ISR en el
estado de Aguascahientes (ver cuadro VII-4). El mecanismo aqui propucsto
tiene la vemaja de que aprovecha los beneficios que tiene ¢l mancjo
centralizado de estos impuestos moviles y simultaneamente permite el acceso
a una de las fuentes de recursos mas dinamicas. El factor poblacion queda
climinado dado que en muchos casos no refleja los requerimientos de una
Entidad Federativa. En cambio en esta nucva situacion lo que se csta
privilegiando ¢ incentivando cs el esfuerzo fiscal que ha sido una demanda
muy sentida y prerrequisito para mejorar la eficiencia del gasto, la autonomia
financicra y la rendicion de cuentas.

CUADRO VII-4
SUSTITUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES
PARA EL ESTADO DE AGUASCALIENTES
Propucsta: I7. Etapa Propuesta: 27, Efapa

Bl 50% del FGP  se  sigue|Del total de la  recaudacion de
distribuyendo  de  acuerdo  a  lajimpuestos federales en el cstado de
poblacion de la entidad Aguascalientes se retiene ¢l 65% del
El 50% del FGP se distribuye de]ISRy 65% de IVA.

acuerdo al esfuerzo recaudatorio y se
retiene ¢l 80% del ISR recaudado en
el estado de Aguascalientes
Desaparece  y  se retoma  en  las|Desaparcce y se retoma cn  las
transferencias  federales con  Jaftransferencias federales  con  la
finalidad de simplificar su distribucion | finalidad de simplificar su distribucién
y evaluacion. y evaluacion.

Fuente: Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI. Cuadernos de
Informacion  Oportuna Regional (CIOR) 1983-2000. Ljecutivo Federal
(SHCP). Ley de Coordinacion Fiscal Federal 2000, Capitulo |
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Es importante sefialar que actualmente ¢l Estado de Aguascalientes ticne
algunos incentivos recaudatorios que ya forman parte de sus ingresos propios,
los cuales en principio no se verian afectados por estas modificaciones. Entre
los mds importantes ¢sta la recaudacion total del Impuesto sobre Tenencia o
Uso de Vehiculos y ¢l 6% de la recaudacion del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios (IEPS), ademis de otros estimulos por cubrir mctas
recaudatorias, fiscalizacion y multas. Tampoco sc afectan las atribuciones que
los estados tienen para establecer impuestos locales, las cuales podrian utilizar
cuando lo consideraran conveniente y de esta forma fortalecer todavia mas su
hacienda publica.

De manera similar, en esta segunda etapa, ¢l Sistema de Participaciones a los
municipios se sustituyen por una distribucion del 22% dc la recaudacion
retenida en el Estado de Aguascalientes por concepto tanto de IVA como de
ISR. D¢ esta forma los municipios tendrian mayores incentivos para
incrementar la recaudacion en sus propios territorios ya que cllo repercute
directamente cn un mayor ingreso (Cuadro VII-5).

, CUADRO VII-5
SUSTITUCION DEL FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES
MUNICIPALES

Propucesta: [". Etapa Propucsta: 2% Etapa

El 50% dc las Participaciones quc|LEl  procedimiento descrito en la
corresponden  a los municipios sc|primera ctapa, sc sustituye con una
calcula descontando el 20% al FGP|Participacion del 22% tanto del ISR
que recibe ¢l estado cada ano. como del IVA retenidos en el estado.

El otro 50% sc cubre distribuyendo a|
los municipios un monto equivalente
al 21% de la recaudacion del ISR que
se  retiene en el estado  de
Aguascalientes y que de acuerdo a la
propucsta es del 80%.

Esta altima se integra con el 65% de
la recaudacion total federal del estado
dc Aguascalientes.

Fuente: Elaboracion propia con

informacion del

INEGI. Cuadernos de

Informacion Oportuna Regional (CIOR) 1983-2000. Ejecutivo Estatal. Ley de
Coordinacion Fiscal del Estado de Aguascalientes 2000, Capitulo II.
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3 Etapa:

Corresponde en esta fase, establecer mecanismos para la descentralizacion del
gasto que sc lleva a cabo a través de las transferencias o recursos
condicionados mediante los cuales el gobierno central cumple con sus
funciones basicas de estabilizacion, redistribucion y asignacion lo que permite
a un pais aspirar a un estandar mayor de bienestar.

Con la finalidad de garantizar un proceso de descentralizacion cxitoso del
gasto publico se deberan tomar como referencia las siguientes consideraciones
tanto  teodricas como  las  lecciones recientes de  los  procesos de
descentralizacion del gasto que se han emprendido en nuestro pais y la
experiencia concreta en el Estado de Aguascalientes.

1) Desde el punto de vista tedrico, con base en criterios de equidad, de
cliciencia y de responsabilidad fiscal, es conveniente que ¢l gobicrmo federal
s¢ haga cargo de suministrar aquellos bienes y servicios pablicos que tienen
un caricter nacional, que pueden generar externalidades positivas o negativas
entre jurisdicciones o bien que buscan 1a equidad redistributiva en todo el pais.
IEn contraste, se sugiere que los estados y municipios se hagan responsables
del suministro de bienes y servicio de naturaleza local o estatal, asi como
compartir la responsabilidad de la distribucion.

2) Sin duda uno de los mayores beneficios del gasto descentralizado es la
responsabilidad  fiscal que se fomenta en las entidades federativas y
municipios para conseguir los ingresos necesarios que cubran su gasto
ptiblico. Sin embargo, en la prictica la mayoria de los paises latinoamericanos
ticnen un nivel alto de centralizacion y las fuentes ingresos mas importantes
son exclusivas de la federacion. Como consccucncias, csta carencia de
recursos se tiene qué cubrir por ¢l gobicrno central a través de transferencias
que en general tienen un alto grado de discrecionalidad.

3) La descentralizacion es un proceso muy complejo que requicre de marcos
normativos y legales adecuados, programas de capacitacion oportunos,
informacion cxacta, confiable y completa sobre sus implicaciones, asi como
una coordinacion muy precisa. Sin embargo, un e¢lemento decisivo es el
caracter gradual que debe tener la descentralizacion y que se traduce en reglas
diferenciadas de acuerdo a las distintas capacidades administrativas de cada
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entidad federativa, y que sc diversifica todavia mas en sus municipios ya que
pueden ser grandes, pequeiios, urbanos, rurales etc.

4) La puesta en marcha del Ramo 33, considerado por el Gobierno Federal
como un mecanismo descentralizador del gasto, puso en cvidencia la falta de
normas estatales para operar los recursos, deficiencia en los criterios de su
distribucion, inoperancia de los Consejos de Desarrollo Municipal y falta de
personal capacitado en los municipios. Particularmente en ¢l cstado de
Aguascalientes y en algunas otras entidades, ¢l COPLADE no funciona de
acuerdo a su definicion formal y depende directamente del Ejecutivo Estatal,
quien no demostré interés por apoyar ¢l desarrollo de las capacidades
administrativas y de gestion de las administraciones municipales.

Tomando en consideracion los aspectos comentados anteriormente, se
proponen los siguicntes mecanismos para avanzar cn la descentralizacion del
gasto publico hacia las entidades federativas y sus municipios, algunos de los
cuales ya se han empezado a discutir en diversos foros:

Primero: pary hacer de las transferencias condicionadas (Ramo 33) un
verdadero instrumento que ayude a cquilibrar las desigualdades regionales
mediante la distribucion de la rigueza, es necesario hacer una evaluacion de la
clectividad que esta teniendo el gasto social para enfrentar adecuadamente los
problemas de la pobreza en el pais. En segundo lugar asegurar un monto de
recursos creciente en términos reales (una proporcién del PIB) incentivando la
participacion de las entidades federativas y sus municipios mediante una
mayor descentralizacion del gasto.

Segundo: Elaborar una Ley de Coordinacion Hacendaria en donde se incluya
ademas dc la normatividad oricntada a los ingresos como sucede actualmente,
otra dirigida a la coordinacion del gasto social, lo que podria dar la posibilidad
de incorporar al Ramo 33, una seric de programas que actualmente promueve
la Sceretaria de Desarrollo Social en las entidades federativas con cierta
discrecionalidad.

Tercero:  Corresponde al gobicrno central establecer los  lincamientos
generales que garanticen la correcta aphcacxon de este tipo de transferencias.
Sin cmbargo, de acuerdo a las experiencias que sc¢ han tenido cen su
implementacion cs indispensable que los gobiernos estatales y municipales
tengan una real ingerencia tanto en los criterios de asignacion de los recursos,
como cn las normas de operacion de los mismos. Tendria qué ser una instancia
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cn donde estuviera representada la federacion, los estados y los municipios y
que actualmente no se logra con la Reuniones Nacionales de Funcionarios
FFiscales ya que cstan orientadas mas bien a la coordinacion de los ingresos.
Asi mismo, organismos como los COPLADES dejan fucra la representacion
de los municipios.

Cuarto: Que la evaluacidn y seguimiento de la correcta aplicacion de cstos
recursos s¢ hicicra de acuerdo a la normatividad estatal. Estos dictiamencs
estatales podrian ser revisados y aprobados por esta instancia tripartita de
nueva creacion con la representacion de los tres ambitos de gobierno.

Quinto:  promover una comision encargada de la  capacitacion y
prolesionalizacion de los cuadros administrativos tanto cstatales como
municipales con la finalidad de ascgurar una descentralizacion gradual y
diferenciada que tome en cucnta las diversas capacidades administrativas de la
entidad y de sus municipios.

7.4.- Simulacion de escenarios ¢ implicaciones de la propuesta sobre un
Sistema de Coordinacion Hacendaria.

4.1 La Mectodologia

El e¢jercicio numérico que a continuacion se presenta consiste
fundamentalmente en un andlisis dec tendencia mediante un’ Modelo de
Regresion Lincal.

Se considerd una ecuacion del tipo ¥ =8, + B X +& en donde:

Y: es la variable dependiente

X: la variable independiente.

B, : ¢l parametro constante de regresion

1, ¢l cocficiente de regresion

& : es una variable aleatoria normalmente distribuida con media cero.

De donde sc obtiene P =8, +8,X por ¢l método de Minimos Cuadrados.
En el caso que nos ocupa:

X: es el Producto Interno Bruto. del estado de Aguascalicntes como
variable explicativa. ‘
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Y: La Recaudacion total del estado de Aguascalientes, la recaudacion cn cl
cstado del Impuesto Sobre la Renta tanto de Personas Fisicas como
Morales (ISR), la recaudacion estatal del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y las Participaciones Federales recibidas por el Eslado de
Aguascalientes.

El periodo considerado estuvo condicionado por la disponibilidad de la
informacion de las variables anteriores (sobre todo cn ¢l caso de la
recaudacion estatal de impuestos federales), por lo que sc consideraron 18
datos comprendidos en el periodo 1983-2000.

En el siguiente cuadro se presenta un resumen de los resultados mas
relevantes en donde destaca ¢l coeficiente de determinacion (R?) que mide
¢l poder explicativo del modelo de regresion, es decir, la parte de variacion
de Y explicada por la variable X. De acuerdo a los valores de (R?), el 96%
de la variacion total de la recaudacion cstatal y del IVA son explicadas por
el modelo de regresion, lo cual es un nivel muy satisfactorio de
explicacion. Asi también en el caso de la recaudacion del ISR con una
cobertura del 89% y las Participaciones federales con un coeficiente de
99% muy cercano a 1 que es ¢l valor maximo que pucde tomar.

La constante Bo indica la interseccion de la recta con el eje de las Y o bien
¢l valor que toma esta ¢ltima cuando X tiene un valor de cero. En sentido
estricto, en este ejercicio la variable independiente no puede tomar el valor
de cero dado que el PIB puede estancarse, decrecer, pero nunca puede ser
cero. El coceficiente Bl en todos los casos es posilivo, lo que indica que
cuando ¢l aumenta ¢l Producto Interno Bruto del estado también se
incrementa la recaudacion en la proporcion seiialada en el cuadro.
Finalmente, la significancia de Bo indica que ¢l término constante no
resulta muy significativo y que el cocliciente Bl es significativo ya que se
rechaza la hipotesis nula y se acepta la hipotesis alterna en donde Bl cs
diferente de cero, de donde se puede deducir que ¢l modclo es consistente.

i
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CUADRO VII-6

OBSERVADOS
(Precios corrientes)

RESULTADOS DE LAS REGRESIONES LINEALES CON 1.LOS DATOS

Variablcs R | Bo Bl Significancia [Significancia
dependientes del PIB Bo B1
estatal
Recaudacion total 962 |- .07234 |.162 .000
127286.8
Recaudacion por IVA 1.963 |- 103429 1.039 .000
92089.92
1
Recaudacion por ISR 1.890 |- 02661 |.3106 .000
58483.22
3
Participaciones 995 - 103209 |.204 .000
FFederales 18084.24
1

IEn contraste, los resultados del mismo c¢jercicio en precios constantes,
muestran una reduccion significaliva en ¢l coeficiente de determinacion, sin
embargo, en general se mantiene el grado de explicacion del modelo. El
coeficiente de regresion B1 ¢s todavia mayor, lo que indica un incremento en
los efectos que las variaciones del PIB estatal tiene sobre la recaudacion y las
Participaciones federales.

RESULTADOS DE LLAS REGRESIONES LINEALES CON LOS DATOS

CUADRO VII-7

OBSERVADOS
(Precios constantes 1994=100)

Variables r: | Bo BI Significancia [ Significancia
dependientes del PIB Bo B1
estatal
‘Recaudacion total 866 [-268604.3 1.08176 |.015 .000
Recaudacion por IVA | .847 |-216354.2° [.04216 |.00i .000
Recaudacion por ISR 773 [-T18537.8 [.03089 |.035 .000
Participaciones 936 1-34561.8471.03356 |.221 .000
Federales
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Para comprobar la pertinencia del ajuste del Modelo Lineal utilizado, se le
aplicaron las siguicntes prucbas: un mapa de los residuales contra la variable
independiente y un mapa de la probabilidad normal de los residuales. Sus
valores mostraron una distribucidén cercana a los modclos considerados como
apropiados™*®

LLa proyeccion por rangos o intervalos se calculd mediante la siguiente
férmula:

; 5
P £t(l—ai2im - 2)1/;1 +CMcrror(1 + ’ll + (A MS_;/\) J
Dondc:

¥... = Valor estimado para .X,,,, bajo el modelo ¢ =8, + 8,x,,,.
t{l - 2,n -2) = Valor del estadistico t de student para un nivel d sngmﬁcancm
de e 2, n-2 grados de libertad.
X,., = El valor de X para el cual debemos predecir cl valor de Y.
CMerror = Cuadrado medio de error de la tabla de ANOVA.

= Tamano de muestra.
§? = Varianza mucstral para variable independicnte.

nel >

Se diseiaron tres escenarios (proyectados): el primero pesimista, ¢l segundo
conservador, y ¢l tercero optimista. En el pesimista, sc considera un
crecimicento del PIB Estatal de 0, en cl conservador un crecimiento del PIB
estatal del 2% y en ¢l optimista un crecimiento del PIB estatal del 4%. La
seleccion de  estos  escenarios  corresponde a una combinacion de  las
expectativas con lo que ha venido ocurriendo en la realidad con ¢l crecimiento
del Producto Interno Bruto del pais. Por cjemplo, el afio del 2001 cerré con
cero crecimiento y para ¢l presente afio 2002 se espera un crecimicnto del
PIB* del 1.3 y de 2.7 para ¢l 2003,

' 121 diagndstico completo para comprobar Ja pertinencia de los modelos de Regresion Lincal Simple se puede consultar
en Neter, John-Wasserman W, Y Kutner Michael H. Applied Lincar Regression Models. Richard D. Irwin Inc. Boston
EUA, 1989 pp. 113-158

Y Estas ciftas corsesponden al p dto de las proy sobre la iz de México de las empresas: CIEMEX,
CAIE y 3. METRICA publicadas en la piging Web de 1s Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP).
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LLos tres eseenarios con sus respectivos rangos o intervalos se calcularon tanto
en precios corrientes como en precios constantes, tomando como referencia el
indice de precios al consumidor con base 1994=100, para contrarrestar las
posibles distorsiones provocadas por la inflacion.

7.4.2. Escenario pesimista: sin crecimiento del PIB estatal

En la grifica VI-4 se muestra el comportamiento del primer escenario, en
donde se observa que al no haber crectmiento del Producto Interno Bruto del
estado los ingresos estatales por concepto de recaudacion de los dos impuestos
que se estian proponiendo como fuentes de recursos, que pueden sustituir al
Fondo General de Participaciones, también sufren un fuerte estancamiento.
Los ingresos correspondientes a la propuesta, se reducen en el 2001 y hasta el
2004 a 2,208 millones de pesos. En contraste los ingresos estatales por
concepto de participaciones (mecanismo actual) los cuales registran cn el
mismo aino y hasta ¢l 2004, un nivel todavia menor ya que solamente alcanzan
los 1,935 millones de pesos. Lo cual representaria una diferencia significativa
de mas de 300 millones de pesos a favor del mecanismo propuesto, aun en ¢l
escenario mas pesimista.

Asi mismo, la retencion del 65% de la recaudacion estatal por concepto de
IVA ¢ ISR proyectado para los aiios 2001-2004, alcanzo los 671.8 millones de
pesos constantes de 1994, En contraste con los 632.3 millones de pesos
constantes que recibiria el estado de Aguascalientes por concepto de
Participaciones federales, durante el mismo periodo (ver anexol5).
VII-4
Comparativo de los Ingresos del Fstado de Ags 1983-2004
(Millones de pesos, sin crecimiento det PIBE)

RIS
2000 SENSEP- SIS SUn-1

1000

- » 'y
1983 1984 1985 19806 1987 1988 1989 1990 1991 1992 I‘)‘H 1994 l‘)‘)i l‘)‘)(v 1997 1998 I‘)‘)‘) 2000 2001 2002 2003 2004

—eo- Propuesta 2 5 7 1235 55 120 (93 245 3()6 ]lll 31»(: 449 652 l()l(u N"l I(u‘)Z 2815 2268 2268 2268 2208
—& — Actual 3 7 7 17 43 111 124 192 262 345 3§57 12 917 767 I()N l"‘)l 1590 "()i(v‘l‘)ﬁ 1935 1935 1935

Fuente | hilacnm prpu con ifomacion del INEGL Ciadenos de bilomuacsnOportunm Kegona (CLIR) T983.2000.8 5 fema de Cientas Nacbnaes de Mewo por it
Fedemtiva Crademaos de ilomacin Tames tialide Agascalientes (CITA)

Ciertamente vincular el presupuesto a la recaudacion  estatal tiene el
inconveniente de que puede tener fluctuaciones en ¢! mismo sentido en que lo
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hace el crecimiento de la economia del pais y aquellas con las que México
ticne fuertes rclaciones comerciales como es el caso de los Estados Unidos de
Norteamérica®™’. Sin embargo, lo mismo ocurre con el Fondo General de
Participaciones debido a que se integra con un porcentaje de la Recaudacion
Federal Participable. En cambio, tiene la ventaja de que con crecimientos
mayores al 2% por ciento la recaudacion por concepto de IVA presenta una
tendencia a incrementarse en mayor proporeion que las participaciones.

De manera similar, se propone un esquema de ingresos para ¢l caso de los 11
municipios del Estado de Aguascalientes, el cual se determinan descontando
un 22% de los ingresos estatales obtenidos por el mecanismo propucsto
anteriormente (ver Cuadro VII-5) y se contrasta con el sistema actual de
participaciones. Como sc puede observar en la Grafica VI1I-5 considerando el
importante dinamismo la recaudacion estatal del IVA y del ISR los ingresos
municipales propuestos muestran una diferencia de 112 millones de pesos a
partir del primer afio del periodo proyectado, respecto al sistema de
participaciones vigente.

Grafica VII-§
Comparative de los Ingresos de lus municipios del Estado de Aps 1983-2004
(Millonces de pesos, sin crecimiento del I'1B)

800.0
6000 .
400.0
2000
00 -9—n—n et =
1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
—a— Actual 06 14 14 34 86 222 249 383 525 69.0 71.5 82.3 1074153 5210.9258.5317.9.409.2387.1387.1387.1 387.1

—s— Propuesta 05 10 15 26 7.7 121 263 425 539 674 748 80.5 988 143 522363134372261934989498949894989

Fuente Elaboracdn propa con mtormacion del INEG Cuaderno s de Informackan Oportuna Regional (CIOR) 1983 2000 Sisterna de Cuentas Nacwonales de México por Entdad
Federatva Cuadernns de Intannacin Tamestratde Aguascalentes (CITA)

7.4.3. Escenario conservador: crecimiento del PIB estatal del 2%
Como sc puede observar en la Grifica VII-6 a medida que se reactiva la
economia, en ese mismo sentido lo hace la recaudacion de estos dos

27 e acuerdo n bos caleulos del Banco de México, se espera que la cconomia de los Estados Unidos tenga un crecimiento
del 0.7% ¥ con ello Ia cconomia Mexicana crezca 1.5% en el 2002, Sin embargo, los Gltimos prondsticos det
Departamento de Comercio y Reserva Federl de los Estados Unidos indican que se espera un crecimiento entre 2.5 y 3%
Financicro, 28 de Febrero del

para el ano 2002, 1o que signilica una recuperacion todavia mayor de nuestra cconomia. 131
2002,




impuestos, por lo que la diferencia inicial de 341 millones de pesos entre la
propuesta y cl sistema actual de participaciones proyectadas para el afio del
2001, se incrementan en el 2004, a 367 millones de pesos equivalente al 1.4
veees ¢l total de los ingresos propios que registro el estado de Aguascalientes
en ¢l ano 2000. En términos reales ¢l estado tendria ingresos por 689.0
millones de pesos constantes en ¢l 2001 y de 745.2 millones de pesos
constantes en ¢l 2004, también proyectados para el mismo afo (ver anexo 16).
De esta forma se muestra que en un escenario menos restrictivo que el
primero, los ingresos estatales s¢ van fortaleciendo en relacion a los que
reciben por el actual Sistema de Participaciones, ademis de las ventajas en
términos de liquidez que los estados tendrian con este tipo de financiamiento.

Grifica VII-6
Comparativo de los Tngresos del Fstado de Ags 1983-2004
(Millones de pesos, con crecimiento del PIBE=2% )
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] crecimiento del Producto Interno Bruto del Estado de Aguascalientes en un
2% repercute positivamente en los ingresos municipales proyectados con el
sistema propuesto, ya que se incrementan de 509.3 millones de pesos en el
2001 a 541.8 millones de pesos en el 2004. Por lo que la diferencia entre las
dos alternativas da un saldo a favor de la propuesta de 114.4 millones en el
2001 y de 122.5 en el 2004 lo que muestra una clara tendencia a incrementarse
en los siguientes anos (ver Grafica VII-7).
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Grifica VII-7
Comparative de los Ingresos de los Municipios de Ags. 1983-2004
(Mitlones de pesos, con crecimiento del PIB=2%)
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7.4.4. Escenario optimista: crecimicnto del PIB estatal del 4%

Considerando que ¢l Producto Interno Bruto del estado de Aguascalientes ha
registrado tasas de crecimiento promedio por arriba del 6.5% en los Gltimos
ocho aflos, con excepcion de la crisis de 1995 donde el crecimiento fue
negativo (-3.3%) y que su economia ha estado creciendo cerca de 2 puntos
porcentuales por arriba de la media nacional, este escenario seguramente sc
podria ver rebasado en la realidad. De ser asi, las finanzas cstatales y
municipales podrian generar un fondo de estabilizacion que funcionara como
especie de seguro en los afos en que ¢l crecimiento fuera menor del 2% o
negativo. Se puede observar en la Grafica VII-7, que ya con un crecimiento
del PIB de esta magnitud la diferencia entre las dos alternativas se
incrementaria todavia mas que en los casos anteriores. La brecha registrada es
de 349 millones de pesos al iniciar el periodo y de 402 millones de pesos al
final del mismo. Se estima que en el 2004 se recibiria un monto de 2,267
millones de pesos, por concepto de participaciones federales, mientras la
recaudacion estatal retenida ascenderia a los 2,669 millones de pesos en el

mismo aio.
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Iista tendencia positiva se sigue fortaleciendo en (érminos reales ya que los
ingresos proyectados para ¢l afio 2004 fueron de 822.9 millones de pesos en
comparacion con los cotrespondientes al escenario mas pesimista que
alcanzaron los 671.8 millones de pesos constantes (ver anexo 17),

Grifiea VII-8
Comparativo de los Ingresos del Fstado de Aps 1983-2004
(Millones de pesos, con crecimiento del PIBE=4% )
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En este escenario optimista, en el ambito municipal se sigue ampliando la
brecha entre las dos alternativas consideradas dado que la recaudacion crece a
un ritmo mayor que las participaciones federales a los estados y municipios.
En la Grafica VII-9 se muestra como esta diferencia aumenta de 117 millones
de pesos en cl 2001 a 134 millones de pesos en el aio 2004.

Grifica VII-Y
Comparative de los Ingresos de los municipios de Ags 1983-2000
(Millones de pesos, crecimiento del PIB=4%)
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Como sc pucde apreciar csta propuesta cstd orientada a privilegiar el esfucrzo
fiscal de los cstados y municipios con el fin de ir construyendo toda una
infracstructura  administrativa, de recursos humanos y materiales que se
requicre para dinamizar tanto la recaudacion federal en el territorio estatal,
como las fuentes de ingresos propios. Asi mismo, esta experiencia de mayor
responsabilidad fiscal seguramente se reflejara en nuevas relaciones fiscales
intergubernamentales mds auténomas, transparentes y en beneficio de los tres
ambitos de gobicrno.

No obstante, cs importante sciralar que debido a las diferentes capacidades
tributarias entre estados y municipios s¢ podria propiciar una situacion de
incquidad fiscal. Por cllo cn la tereera clapa de la propuesta se enfatiza la
descentralizacion del gasto y sobre todo aquel que tiene qué ver con la
distribucion de la riqueza y la correccion de las desigualdades regionales a
través de la inversion publica y servicios basicos a los que toda la poblacion
del pais pueda tener acceso.

Por cllo resulta indispensable reforzar y transparentar el instrumento
redistributivo  de  las  transferencias  incorporando mayores recursos y
promoviendo también una real participacion de estados y municipios en la
toma de decisiones respecto a la asignacion del gasto publico. El Ramo 33
ademds de una expresion cvidente del centralismo fiscal es insuficiente para
cumplir adecuadamente con el rol de la cquidad fiscal entre entidades
federativas y municipios del pais.

7.5.- Modernizacion administrativa: medicion del desempeiio hacendario
municipal en Aguascalicntes

Como se mostro cn el Capitulo VI del presente trabajo de investigacion, la
estructura financicra de los municipios del estado de Aguascalientes comparte
la mayoria de las debilidades que muestra la situacion financicra de los
municipios en México y que se pucede sintetizar en los siguicntes aspectos:

I. Una crénica insuficiencia de recursos para cumplir adecuadamente con las
facultades que lcs otorga ¢l Articulo 115 Constitucional.

2. Una reduccion cada vez mayor de sus ingresos propios (impucstos,
derechos, productos y aprovechamientos) respecto al ingreso total. Lo que
se ha traducido en una creciente dependencia respecto a los recursos que
provienen de otros niveles de gobiemo, sobre todo de las Participaciones
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Federales y las transferencias a través del Ramo 33. Destaca de mancra
muy particular el bajo nivel de recaudacion de los municipios en México.

(8}

Una tendencia al aumento de sus gastos administrativos (gasto corriente) a
costa de una reduccion en los gastos asignados a la inversion y el fomento
de la obra piblica. Lo anterior, hace cada vez mayor la brecha entre los
requerimientos  de  infracstructura  de  una  poblacion  en  constante
crecimiento y las nuevas inversiones que se anaden.

4. Una tendencia a un mayor nivel de endeudamiento. No es el caso del
conjunto de los municipios de Aguascalientes aunque resulta de primera
importancia cuidar que no se caiga cn excesos en csta materia.

De acuerdo a estas consideraciones y a los indicadores financicros descritos cn
¢l Capitulo I inciso 5.2, se presenta ¢l siguiente ejercicio de medicion de las
haciendas publicas de los municipios del estado de Aguascalientes en el
periodo 1980-2000. Lo anterior, es solamente un aspecto (la gestion
financicra) de los requerimientos que tienen los municipios en materia de
modernizacion administrativa,

7.5.1. Medicion del desempeiio hacendario municipal desde la perspectiva
de sus ingresos

a) Ingresos por impuestos municipales

Una primera caracteristica que refleja la debilidad en la estructura
financiera de los municipios del pais es la tendencia a reducir cada
vez mas la proporcion de sus ingresos por conceplo de impucstos
respecto de sus ingresos totales, resultado de un problema severo de
recaudacion que se vuelve mas agudo en los municipios semirurales.
El municipio de Aguascalientes, capital del estado, ¢s ¢l unico que
mucstra una cvolucion favorable ya que en 1994 sus ingresos por
concepto de  impuestos  representaron cerca  del  24%  de su
presupucsto. Sin embargo, a partir de 1996 empezo a registrar una
reduccion importante hasta llegar al 7.6% cn ¢l ano 2000. Respecto
de los demis municipios urbanos en los que destaca Rincon de
Romos y Jestis Maria, sus ingresos se mantuvicron alrededor del 5%
con algunas excepciones. Finalmente los municipios como San Jos¢
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de Gracia, Tepezali, Cosio y Asicntos, tomando en cuenta los anos
atipicos alcanzaron rangos cntre 0 y 2 por ciento. Como se puede
obscervar, los beneficios de la primera reforma de 1983 al Articulo
115 Constitucional, en cl estado de Aguascalientes, solamente sc
reflejo en el municipio de la capital en donde se lograron avances
relevantes en el cobro del impuesto predial (ver anexo 18).

b) Ingreso per capita por concepto de impuestos

Este indicador, que relaciona et valor real del monto de los
impuestos con cl total de la poblacion, muestra en el caso del
municipio Aguascalientes una primera tendencia a  incrementarse ya
que pasé de 13 pesos per cipita en 1980 hasta su nivel méaximo de 82
pesos por habitante en 1994, para luego cacer a un nivel muy similar
del registrado en 1984. Como se muestra en el anexo 4 ¢! municipio
que le siguid en importancia fue Jesis Maria, ¢l cual siguio una
trayectoria parecida a la descrita anteriormente aunque en un nivel
entre 3 y 4 veces por debajo de los ingresos del municipio de la
capital del Estado en los altimos tres aios del periodo considerado.
Se observa también uno de los municipios de mienores ingresos por
concepto de impuestos ya que en gran parte del periodo no rebaso
los 2 pesos anuales por habitante (ver anexol9),

c) Autonomia tributaria

Es también importante conocer ¢l comportamiento de los ingresos
por concepto de impuestos en relacion con los ingresos propios de
los municipios ya que permite precisar ¢l dinamismo de sus fuentes
propias de recursos, cn cste caso, de los impuestos. El
comportamicnto de este indicador refleja un importante incremento
de la autonomia tributaria sobre todo en los municipios urbanos que
ya en 1984, vicron reflcjado en sus presupuestos el cobro del
impuesto predial. Sin embargo, en 1988 empicza una pérdida de csta
autonomia ya que lo recaudado no rebasa el 40 por ciento del total de
sus ingresos propios. En el anexo 20 se puede observar que al final
del periodo la mayoria de los municipios se ubican por abajo del
20%. En ¢l caso de aquellos que mantuvieron este indicador por
arriba del 30%, no siempre significa que aumentaron su recaudacion,
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sino mas bicn que otros renglones que integran la estructura de sus
ingresos propios fueron muy bajos.

d) Ingreso per capita por concepto de derechos

Este indicador muestra ¢l autofinanciamicnto que un municipio
tienc por concepto de los scrvicios publicos que presta a la
ciudadania, cntre los que destacan: el agua, la luz cléctrica, la
sceguridad publica, la recoleccion de basura, ¢l registro civil, salud,
cducacion y de infraestructura entre otros. Destacan tres municipios:
la capital del estado que con excepeion de los aiios 93,94 y 95 fue
incrementando esta fuente de ingresos, aunque a un nivel menor que
cn ¢l caso de los impuestos. El municipio de Calvillo que a partir de
1991 registrod ingresos importantes por concepto de derechos, Jests
Maria que en el aio 2000 alcanzo ¢l maximo de 60.4 pesos al afo
por habitante contra 10.5 pesos del municipio que registro el ingreso
mas bajo (ver anexo 21).

e) Autonomia financiera

La suma dc los ingresos propios de cada municipio con relacién a
sus ingresos totales muestra la autonomia de este orden de gobicrno
respecto de los recursos que recibe fundamentalmente de la
federacion. El municipio de Aguascalientes registré cl mayor grado
de autonomia en el ailo de 1992 ya que ¢l 65% de sus ingresos
dependieron de sus ingresos generados por sus propias fuentes de
ingresos. Sin embargo, para ¢l afio 2000 este indicador cayd a
solamente 27%, con lo cual refleja una importante dependencia de
las  participaciones  federales, principalmente.  Del  resto  de
municipios, Jesis Maria y San Francisco de los Romo muestran un
desemipeio muy similar al del municipio de la capital del estado
durante todo ¢l periodo (ver anexo 22).

7.5.2. Medicion del desempeiio hacendario municipal desde la perspectiva
de su gasto

a) Gasto corriente municipal

Como sc comentd en el inciso 3 del Capitulo VI, la estructura financicra de
los municipios de Aguascalicntes se caracteriza por asignar una proporcion
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cada vez mayor de su presupucsio a cubrir sus gastos de noémina, de
operaciéon y de mantenimiento. A partir de 1992 ¢l promedio de los
municipios de Aguascalientes supera ¢l promedio de los municipios del
pais ya que cn el punto maximo, los primeros gastaron mas del 81% de sus
recursos para cubrir sus gastos administrativos durante ¢l ano de 1996
mientras que ¢l conjunto de los municipios del pais, lo hicicron con el 61%
de su presupucsto. Sin embargo a partir de 1997 esta tendencia se reduce
sensiblemente hasta alcanzar ¢l 49.3% en ¢l aio 2000. En los ultimos tres
afios del periodo ¢l promedio municipal del estado de Aguascalientes se
debio fundamentalmente a cuatro municipios que aplicaron menos de la
mitad de su presupuesto a este tipo de gastos. De los sicte restantes cuatro
superan ¢l 80% y solamente tres sc ubican por abajo del 70%. En términos
generales son los municipios mas pobres los que gastan una mayor
proporcion de su presupucsto para cubrir este concepto y son los quc ticnen
servicios mas deficientes (ver anexo 23).

b) Gasto corriente per capita

Este indicador es un complemento importante que precisa la tendencia
sefnalada en el inciso anterior, ya que ¢l tamaiio de los presupuestos cn cada
municipio combinado con los rezagos en los servicios publicos, podrian ser
factores de sesgo. Es necesario entonces, medir el valor real del gasto
corriente de cada municipio con relacion a su poblacion. En el anexo 24 sc
pueden observar los municipios que tienen un nivel de bienestar mas bajo,
como Cosio, San José¢ de Gracia, El Llano y Tepezald, con excepceion de
Asicntos, los cuales registraron un gasto corriente por habitante por arriba
de los 200 pesos anuales por habitante, en los altimos cuatro afios del
periodo. De o anterior, se puede deducir que en general los municipios con
menores  recursos tienden a elevar su gasto en burocracia aunque
excepeionalimente, como en ¢l caso de Asicntos su burocracia cs mas
barata para sus habitantes que la del municipio de la capital del estado. Sin
embargo como se scialé en la parte metodolégica, ningiin indicador
aislado cs suficiente para explicar de forma integral una tendencia. Sera
necesario entonces, agregar la informacion de los demas indicadores,
ademas de incorporar informacion adicional de caricter cualitativo para
tener una vision mas integral.
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c) Gasto de inversion municipal

De acuerdo a la estructura financiera del conjunto de los municipios de
Aguascalientes, los gastos cn obra publica y fomento que comprende la
construccion de obras publicas, adquisicion de inmuebles, valores
financicros, entre otras inversiones de los gobicrnos municipales, sc
redujeron dristicamente a partir a 1990. La proporcion de cste gasto
considerado como soporte de diversas actividades economicas vinculadas
al bicnestar de la poblacion, Hegd a su nivel mas bajo en 1996 ya que los
municipios solamente destinaron el 9% del total de su gasto a este renglon
tan prioritario. La otra parte, como ya se mostré en ¢l inciso anterior, sc
utilizé  para cubrir los gastos administrativos de la administracion
municipal. Particularmente Asientos, Cosio y Pabellon muestran una
tendencia a reducir su gasto en inversion mientras que ¢l resto de los
municipios registraron incrementos relevantes aunque la gran mayoria
gasto menos del 30% de su presupuesto en infracstructura necesaria para
mejorar los servicios publicos municipales. Como se puede apreciar en cl
anexo 25. lo anterior, refleja fa acumulacion de importantes rezagos de
infraestructura nucva y mantenimiento de la ya existente en la mayoria de
los municipios que por otra parte, son los que tienen una tasa de
crecimiento de su poblacion por arriba del promedio eslatal.

d) Gasto per capita por concepto de inversion

Este indicador combina la proporcion del gasto que se destina a este rubro y la
poblacion de cada municipio, para comparar ¢n los valores reales que le
correspondicron a cada uno de sus habitantes. La precision que este indicador
aporta consiste en demostrar que no siempre los municipios que asignan una
proporcion mayor de su gasto logran elevar la inversion por habitante cn
términos reales. Un ¢jemplo es la situacion que se dio en el afio de 1991 ¢en
donde el municipio de Aguascalientes gasto el 49% de su presupuesto cn cl
rubro de inversion, con lo que alcanzé una inversion de 118 pesos constantes
per capita. En contraste el municipio de San José de Gracia cuya inversion fue
del 43% de su gasto, incrementd su inversion a 210 pesos per capita, en
términos reales.

En el anexo 20 se pueden apreciar tres tendencias de cste indicador, que son
representativas de los once municipios: un nivel alto de inversion fuc ¢l caso
de San José de Gracia, un nivel intermedio en donde se ubica ¢l municipio de
la capital y uno de los mas bajos representado por el municipio de Asientos.
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¢) Carga de la deuda priblica municipal

El conjunto de los municipios en México aplicaron en gran parte del periodo
(hasta 1993) alrededor del 4% de su gasto a cubrir los compromisos generados
por ¢l endeudamiento piiblico. En cambio en los municipios de Aguascalientes
se mantuvo muy cercano a cero en los primeros doce afios del periodo. Sin
embargo, a partir de la crisis de 1994 superé ¢l promedio nacional, aunque su
tendencia en 1998 es a ubicarse de nuevo alrededor del 4%. (ver grafica VI-
28).

Como se¢ puede apreciar en ¢l anexo 27 alrededor de la mitad de los
municipios del estado de Aguascalientes dedicaron una pequena proporcion de
sus recursos al pago de la deuda y no en todos los afios. Deslacan Cosio y
Jesuis Maria con un desembolso del 15% de su presupuesto para este fin
aunque  solamente en los aftos 1994y 1991 respectivamente.  El
endeudamicento ha sido mis constante ¢n ¢l municipio de la capital ya que a
partir de 1987 cstuvo haciendo pagos por cste concepto por lo que, con
excepeion de la crisis financiera de 1995, la proporcion de este gasto  fue
disminuyendo hasta representar ¢l 1.72% en el aiio 2000.

Algunas consideraciones

1. Aun tomando en cuenta las limitaciones, seitaladas en el capitulo [,
inciso 5.2, respecto a los sistemas de contabilidad vigentes en cuanto a
la asignacion de recursos y su nivel agregado, estos indicadores
permiten, aunque parcialmente, darle un seguimiento al desempeiio de
los ingresos municipales. Desde la perspectiva de los ingresos, son un
instrumento valioso para establecer metas reales de recaudacion y cobro
de derechos, impuestos 'y aprovechamicentos tomando en cuenta la
capacidad de pago de su poblacion. Sin embargo, como ya sc sciald
reitcradamente en la propuesta, en el actual Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal no existen incentivos para que los municipios se
vean motivados a avanzar cn este sentido.

2. Los indicadores que miden el desempeiio del destino del gasto piiblico
municipal muestran que esta medicién podria eficientar en el corto
plazo algunas burocracias municipales que resultan muy costosas para
la ciudadania ya que ¢l gasto corriente por habitante se incrementa tanto
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en los centros urbanos como en aqucllos que ticnen una dinamica
ccondmica menor. En contraste, ¢l gasto de inversion por habitante cn
términos reales tiende a reducirse en una proporcion mayor en ¢stos
tltimos. En ¢ste rubro la medicion permitiria ofrecer una informacion
mas precisa y oportuna de las obras realizadas y el beneficio que le
reportan ¢ la poblacion, asi como lo que le cuesta a cada ciudadano la
administracion municipal.

Es importante tener presente que la implementacion de estos u otros
indicadores financicros tiene un mayor sentido si la informacion que se
genera y se sistematiza sc incorpora de mancra oportuna en la toma de
decisiones estratégicas como parte de un sistema mas amplio de gestion
del desempeiio municipal.
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CONSIDERACIONES FINALES Y CONCLUSIONES

La originalidad y novedad entendidas no como algo totalmente nuevo, sino
como una aportacién propia construida a partir de la sistematizacion y
reflexion del conocimiento ya existente sobre el tema tratado, ¢s lo que sc
buscé en este trabajo de investigacion. Desde esta perspectiva, se presenta en
primer término, una recapitulacion de las principales proposiciones y datos
positivos aportados en cada uno de los capitulos tratados y que tuvicron una
contribucion importante en los resultados finales de este trabajo.

Posteriormente se seialan algunos de los resultados mas relevantes que se
encontraron durante cl proceso de claboracion de esla tesis y que permiticron
Hegar a una propuesta original ¢n el sentido antes sciialado. Finalmente, se
cvalia en qué medida sc contestaron las preguntas de investigacion
formuladas en el protocolo.

El marco conceptual- En ¢l nuevo contexto del federalismo fiscal destaca el
proceso de globalizacion el cual paraddjicamente fortalece a los gobicrnos
subnacionales ya que les demanda una mayor participacion  debido
principalmente a los acuerdos comerciales entre paiscs. Sin embargo ¢l rol
principal de sector piblico en su conjunto (los tres niveles de gobierno) esta
orientado a fomentar la eficiencia y equidad en la federacion. Desde el punto
de vista de la eficiencia se subrayan las distintas capacidades fiscales que
tienen las jurisdicciones dependiendo de su mayor o menor basc fiscal
conformada por sus contribuyentes, la provision cficiente de bienes publicos y
las externalidades que pueden surgir entre las partes integrantes de la
federacion y al interior de cada una de ¢stas. La descentralizacion hace
referencia a un auténtico poder independiente en la toma de decisiones ¢n
contraste con la desconcentracion que implica solamente una delegacién de
control administrativo. Las ventajas de los gobiernos federales en términos de
cticiencia y equidad por su mayor transparencia, sensibilidad respecto a las
preocupaciones regionales y provision de bienes publicos se ve matizada por
los dos modclos extremos que destacan en ¢l mundo contemporinco: cl
Canadicnse de tipo legislativo con una delimitacion de competencias muy
precisa y el Aleman de tipo administrativo sin una claridad en la asignacion de
facultades correspondientes a cada nivel de gobicrno.

El federalismo mexicano se ubica mas en este tltimo modelo por la falta de
claridad en la asignacion de competencias, sin embargo carece dc los
gobernantes y cuerpos profesionales con una tradicion muy abierta a la
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ncgociacion y al acuerdo intergubernamental como requisito basico para
garantizar su buen funcionamiento. Por cllo es nccesario que cada pais
construya su propio modelo de acuerdo a las tarcas basicas de todo
federalismo fiscal que consiste en ponderar los diversos factores que le
permitan una asignacion optima de las tarcas fiscales entre los dilerentes
ambitos de gobierno, tomando en cuenta sus caracteristicas institucionales,
juicios de valor y ¢l desemperio de su propia estructura politica y social. La
gran tarca del federalismo  fiscal es  determinar ¢l nivel optimo  de
descentralizacion fiscal lo que equivale a encontrar ¢l punto de equilibrio entre
la centralizacion y la descentralizacion. La primera le permite al gobicrno
cumplir con las tres funciones clasicas de estabilizacion mediante la politica
monctaria y fiscal, asi como la distribucion a través de una politica
redistributiva orientada a  disminuir la pobreza. Persigue también una
asignacion cficiente de los recursos para garantizar una oferta suficiente y
accesible de bienes y servicios pablicos para ¢l conjunto de la poblacion.

La descentralizacion en cambio, ofrece al gobicrno una perspectiva de
cficiencia ecconomica mas elevada dada la sensibilidad que las autoridades
locales tienen respecto a la diversidad de preferencias entre los residentes de
las distintas comunidades. Sin embargo, a pesar de que la teoria del
federalismo fiscal proporciona un marco conceptual que puede ayudar a los
gobicrnos federales y hasta a los no federales en Ia asignacion de las funciones
en materia de gasto y de ingreso, la prictica ha sido muy variada en cada pais.
Existe una tendencia generalizada hacia la centralizacion, por lo que son
relativamente escasas las experiencias exitosas en las que sc muestran las
ventajas de la descentralizacion ya que gran parte de cllas, en sentido estricto,
no van mas alla de la desconcentracion o delegacion de funciones.

En el caso de México son particularmente importante las lecciones que se
tuvicron con motivo de la descentralizacion del gasto social asignado a
estados y municipios a través del Ramo 26 y posteriormente del Ramo 33
oricntado a combatir ¢l rezago social. Este caso nos refiere a un proceso de
descentralizacion no planificada carente de una suficiente prevision de sus
implicaciones legales, administrativas y politicas.

Lo anterior ticne una vinculacion muy estrecha con la busqueda de un mancjo
adccuado dc las alternativas de financiamicento en un gobicmo federal y los
requerimientos de su operacion. La tarca de determinar la combinacion optima
entre transferencias condicionadas y no condicionadas csta en funcion una vez
mas de factores institucionales, politicos y sociales de cada pais. Sin embargo,
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¢s importante tomar e¢n consideracion ¢l potencial que cada una de ¢stas
formas de reparto ticne en la resolucion de problemas de desequilibrio entre
ingreso y gasto, asi como aquellos surgidos de la diferente capacidad
recaudadora de cada estado o municipio. En todo caso lo importante es abrir la
participacion ¢n los ingresos a los tres ambitos de gobicerno cuidando la
corresponsabilidad de cada uno de éstos y disefiando paquetes de instrumentos
y técnicas fiscales de acuerdo a la naturaleza de los problemas a resolver, ¢s
decir, si son prioridades nacionales o bien locales y regionales.

La coordinacion fiscal en Mdévico. 1 historia de la coordinacion fiscal hasta
la Adhesion al Sistema de las Gltimas entidades federativas todavia renuentes
en la década de los afios setenta, muestra que los cambios ocurridos en materia
de delimitacion de competencias tributarias entre la federacion y los estados
consolidaron la tendencia de apropiacion de los principales impuestos del pais
por parte del gobierno central. En el periodo de 1a Coppdinacion General de
los anos 1973 a 1979 las participaciones todavia significaban alrededor del
25% del ingreso total de los estados y ¢l 16% de los ingresos municipales, su
pago era todavia irregular y ¢l ingreso fiscal se concentraba en ¢l nivel federal.

Con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 se establece ¢l Sistema Nacional
de’ Coordinacion Fiscal en ¢l que se retoma y redisciia el Sistema de
Participaciones recuperando sus principios basicos definidos en la Ley Federal
del Impuesto sobre Herenctas y Legados del 15 de Agosto de 1926 mediante
los cuales, la coordinacion de los gobiernos estatales y la federacion se hace
posible con la suspension de los impuestos locales mas importantes a cambio
de su participacion en los ingresos federales. Este Sistema de Participaciones
esta integrado por ¢l Fondo General de Participaciones, ¢l Fondo Financicro
Complementario de Participaciones vigente hasta 1989 y ¢l Fondo de Fomento
Municipal mediante los cuales ¢l gobierno federal transficre recursos no
condicionados. Este nuevo Sistema de Coordinacion incorpora también las
transferencias condicionadas mediante los Fondos de Aportaciones Federales
dirigidos al cumplimiento de objetivos especificos. En todos los casos cada
una de las entidades tederativas firma un Convenio de Adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal con la federacion mediante ¢l cual tiene el
derecho de beneficiarse de los fondos de participaciones a cambio de su
compromiso de suspender los gravamenes estatales y municipales sefialados
en este Convenio. Ademas la coordinacion se opera mediante un Convenio de
Colaboracion  Administrativa en ¢l cual sc cstablecen los derechos y
obligaciones, asi como los incentivos econdmicos de estados y municipios por
concepto de su colaboracion en las actividades recaudatorias.
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Competencias fiscales del estado de Aguascalientes, Con 1a finalidad de hacer
un cstudio mdas detallado sobre la dependencia financicra y su  baja
participacion en la recaudacion nacional se revisaron las competencias del
estado de Aguascalientes y sus municipios en materia de Ingreso y Gasto. De
acuerdo al marco normativo de  sus finanzas puablicas ¢l estado de
Aguascalientes cuenta con un Codigo Fiscal actualizado a septiembre de 1999,
con una Ley de IHacienda en donde se indica la obligacion de suspender todo
lo que contravenga a la Ley del Impucesto al Valor Agregado, al Convenio de
Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y sus Anexos. Tiene
también una Ley de Coordinacion Fiscal  publicada en 1996 en la cual se
seiala la distribucion de las participaciones ¢ incentivos i sus municipios y
establece la cofaboracion administrativa entre estado y municipios en materia
de Registro de Contribuyentes, Recaudacion, Administracion y Fiscalizacion,
Una Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del estado de
Aguascalientes que tiene como finalidad de normar y regular el presupuesto,
la contabilidad y ¢l gasto publico de los tres poderes del estado y el de los
municipios. Su Ley de Deuda Publica establece las bases y requisitos para la
contratacion, regulacion y control de créditos, emision de bonos, y préstamos
que constituyen la Deuda Publica del Estado. Finalmente la Ley de Catastro
que define los trabajos téenicos en esta materia y las autoridades responsables.

LLas competencias del estado de Aguascalientes en materia de ingresos, al
igual que en el caso de las demas entidades federativas, estan delimitadas por
el Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. En el
Ancxo | de este Convenio se definen los impucstos estatales y municipales
suspendidos a partir del 1% de enero de 1980. En ¢l Anexo 2 la Expedicion de
Yasaportes, en el Anexo 3 ¢l Sistema Alimentario Mexicano, en ¢l Anexo 5
Especticulos Puablicos y en ¢l Anexo 6 las Obras de Arte y Pago en Especic.
Asi también en los Convenios de Colaboracion Administrativa en Materia
Fiscal Federal se establecen los impucstos coordinados con la federacion y en
sus Anexos se precisan las modificaciones a estos Convenios.

Las competencias estatales en materia de gasto estan delimitadas por el
Articulo 27 de la Constilucion Paolitica del Estado de Aguascalientes, en
donde se sefialan las facultades del Congreso para legislar en todas aquellas
materias que no scan de la competencia exclusiva de la Federacion, decretar
las contribuciones necesarias para cubrir los gastos del estado y de los
municipios, aprobar ¢l Presupuesto Anual de Gastos del Estado, autorizar al
Ejecutivo para celebrar empréstitos, revisar la Cuenta Publica de organismos
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descentralizados y Ayuntamientos. La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado
define las participaciones a los municipios y su entrega en efectivo en los 5
dias habiles a partir del dia en que sc reciban estos recursos de la federacion.
En ¢l Presupuesto de Egresos de cada afio sc precisan los montos que
corresponden a cada uno de los Fondos de Aportaciones Federales y los
porcentajes  para  determinar ¢l monto de  Tas  Participaciones que e
corresponden a cada  uno de sus municipios. Los Convenios de Desarrollo
Social precisan ¢l uso de los recursos provenientes del Fondo para la
Infracstructura Social Estatal, s¢ suscriben acuerdos de coordinacion en
materia de Seguridad Publica del Estado, El Ramo 26 “Desarrollo Social
Productivo en Regiones de Pobreza™ a través del Programa Nacional de
Apoyo para las Empresas de Solidaridad (FONAES) y ¢l Programa dec
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA).

C'on base en el Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de los Servicios de
Salud, en 1987 sc descentralizaron los servicios de salud al estado de
Aguascalientes por lo que desde ese ano, se responsabilizé del mancjo de los
recursos materiales y de la operacion directa de las unidades médicas y de la
relacion laboral. En cambio la descentralizacion de los scrvicios educativos al
Estado sc dio en 1992 con la firma del Acuerdo Nacional de Modernizacion
de la Educacion Basica (ANMEB) y el Convenio entre ¢l gobierno del estado
de Aguascalientes y ¢l Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion.
Con la Ley General de Educacion en 1993 los estados incrementaron sus
obligaciones operativas y administrativas para convertirse en responsables de
la administracion ¢ imparticion de la educacion bisica en todo ¢l territorio
cstatal.

Competencias fiscales de los municipios del estado de Aguascalientes- El
marco normativo de sus municipios se integra en primer término por la
Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes en su articulo 70 y 66 ¢cn
donde sc reitera su autonomia para administrar libremente su hacienda. La Ley
Orgdnica Municipal del Estado modificada en noviembre del 2000 con motivo
del Decereto que reforma y adiciona el Articulo 115 Constitucional, establece
las facultades y obligaciones de los Ayuntamicntos y la integracion de su
hacienda la cual se detalla en la Ley de Hacienda de cada municipio.

Respecto a las competencias de los municipios en materia de Ingresos se
delimitan en el Articulo 115 Constitucional reformado en 1983 y cn 1999 en
donde sc les otorgan nuevas atribuciones tributarias en materia de impuesto a
la propiedad inmobiliaria y se amplian sus atribuciones administrativas y dc
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gobierno. De acuerdo al Art. 71 Fraccion X de la Constitucion Politica del
Estado de Aguascalientes los municipios podran elaborar las (ablas de valores
unitarios de suclo y construcciones, y someterlas a la aprobacion del
Congreso, para que sirvan de base para el cobro de contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria.

El detalle de sus facultades en materia de ingresos se hace en las leyes
sefaladas en su marco normativo, en ¢l Anexo | del Convenio de Adhesion en
donde se senalan los impuestos municipales que quedaron suspendidos a partir
del 1°.de enero de 1980, en la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado se
especifica fa distribucién de participaciones ¢ incentivos a los municipios, ¢l
propio Presupuesto de Egresos y los Acuerdos para la distribucion de los
recursos de los Fondos Municipales como ¢l Fondo para la Infracstructura
Social Municipal y ¢l Fondo de Aportaciones para ¢l Fortalecimiento de los
Municipios en ¢l cumplimiento de sus obligaciones [inancicras y acciones
vinculadas a la seguridad pablica.

LLas competencias municipales respecto de su gasto condicionado  cstin
determinadas por los lincamientos de cada uno de los Fondos de Aportaciones
Federales a Entidades y Municipios. La aplicacion de los recursos no
condicionados como aquellos que reciben a través del Fondo General de
Participaciones y ¢l Fondo de Fomento Municipal sc destina de acuerdo al
Presupuesto de Egresos de cada municipio y a su respectiva Ley de Ingresos
aprobada por cl Congreso del Estado.

Finanzas publicas estatales y municipales. Con la finalidad de precisar el
desempeiio que el estado de Aguascalientes y sus municipios tuvicron cn
materia de finanzas pablicas en el contexto de las compctencias antes
scialadas, se hizo un seguimiento estadistico de las principales fuentes de
ingresos, y conceptos de gasto en los 20 afios que comprende ¢l periodo de
estudio. En el caso de los 11 municipios dec Aguascalientes, ¢l estudio se
realizé para cada uno de ellos. Estos cuadros son las (uentes de las grificas
que se presentan en los capitulos IV y VI

Los ingresos propios del estado de Aguascalicntes se integran por los
Impuestos, los Derechos, los Productos y los Aprovechamientos definidos en
¢l Cadigo Fiscal del Estado. Otra fuente de ingresos importante que tienc ¢l
Estado son las Participaciones Federales en virtud de Adhesion al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal y las Transferencias Federales o Fondos de
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Aportaciones Federales. Finalmente, otra fuentc de recursos es la Decuda
Publica.

Los rubros en los que se puede aplicar el gasto publico, de acuerdo a los
Presupuestos de Egresos son: los Gastos Administrativos, Obras Piblicas y
Fomento, Transferencias y  Deuda Pablica. Los cuadros estadisticos
correspondientes tanto al ingreso como al gasto, en términos reales, se
claboraron con ¢l Indice Nacional de Precios al Consumidor tomando como
ano base 1994. Con la finalidad de tener elementos de comparacion, ademas
de los cuadros correspondicntes al estado de Aguascalientes y a cada uno de
sus municipios, se incorporaron los municipios del pais y ¢l total de entidades

federativas.

Los resultados de este cjercicio estadistico muestran que desde el punto de
vista de los ingresos, ¢l estado de Aguascalientes, tienc dos aspectos que
hacen vulnerables sus finanzas publicas y que en gran medida se explica por cl
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que entré en vigor en cl afio de
1980.

En primer lugar, su recaudacion cstd por abajo del promedio nacional, ademas
de su tendencia a decrecer alcanzando niveles por abajo del | por ciento con
respecto a sus ingresos totales. Mientras que antes de su Adhesion al Sistema
Nactonal de Coordinacion Fiscal mantenia niveles del 37 por ciento.

En segundo lugar y como consccuencia del anterior, su dependencia con
respecto al Fondo General de Participaciones Federales mucstra una tendencia
a incrementarse, de tal forma que estos recursos han liegado a representar mas
de la mitad de todos sus ingresos. Si a lo anterior, le sumamos las
transferencias, que son también recursos federales, entonces se llega a niveles
cercanos al 95 por ciento. Del restante 5% solamente el 0.9 % corresponde a
los impuestos recaudados en 1997.

En cambio, un aspeclo que fortalece sus finanzas piblicas es ¢l mancjo
adecuado de su endcudamiento piblico como fuente de ingresos, ¢l cual sc ha
utilizado en una proporcion menor a la autorizada por ¢l Congreso del Estado.
Por tanto, su nivel escaso de endeudamicnto, Ic ha permitido implementar
programas de sancamiento de su dcuda en los afios de crisis financieras,
ahorrando asi importantes recursos para programas prioritarios de la entidad.
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Desde el punto de vista del gasto piblico, destacan dos aspectos que son las
fortalezas mds importantes de las finanzas puablicas del Estado de
Aguascalientes.

LLa primera se refiere a la proporcion de los Gastos administrativos con
respecto a los aplicados en la Obra publica y el fomento. Tomando como
referencia los datos que se presentaron anteriormente, son cerca de 3 veces
menores en 1997 que ¢l promedio de los estados del pais.

LLa segunda lortaleza de las finanzas pablicas estatales, tiene que ver con los
recursos destinados a la obra publica como proporcion del gasto total de la
entidad, los cuales han sido superiores al promedio nacional, practicamente en
todo ¢l periodo considerado.

Sin embargo, lo preocupante es la tendencia decreciente de la proporcion que
los recursos pablicos tanto del conjunto de las entidades federativas como del
Estado de Aguascalientes se destinan a la obra publica y fomento. En 1998
esta proporcion promedio del conjunto de los estados registrd su nivel mas
bajo de 8.5% y cn ¢l caso del estado de Aguascalientes representd el 9.4% de
total del gasto publico.

Lo anterior muestra la necesidad de implementar un esquema de coordinacion
fiscal que incentive la recaudacion y en genceral los ingresos propios, asi como
la reorientacion del gasto hacia la obra publica de infraestructura social para
lograr un mayor impacto en ¢l bienestar de la ciudadania.

EEn el caso de los municipios del estado de Aguascalientes, 2 semiurbanos, 8
urbanos y uno metropolitano, sus fuentes de ingresos son muy similares a las
descritas para el Iistado.

De acuerdo al seguimiento estadistico en el comportamiento de los ingresos
publicos municipales sc comprucban las tendencias ya seiialadas por otros
estudios sobre la fuerte dependencia respecto de los recursos que reciben de la
federacion a través del Fondo General de Participaciones y del Ramo 33,
dejando ¢n el olvido sus recursos propios. En ¢l estado de Aguascalientes que
es una de las entidades federativas con un mejor desempeiio en su hacienda
publica, existen municipios con recaudacion de cero, lo cual se refleja poco en
los promedios municipales del Estado y se pierde a medida que su agregacion
¢s mayor.
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En la cvolucion del gasto publico municipal destaca cémo los gastos
administrativos van aumentando en una proporcion mayor que los recursos
que se asignan a la inversion, sobre todo en los Gltimos afos, la brecha se hizo
mids amplia entre estos dos conceptos. Un caso extremo cn ¢l estado de
Aguascalientes es uno de sus municipios que dedica 84% de su presupucsto a
cubrir sus gastos administrativos y solamente ¢l 0.7% a la inversion y obras de
fomento. Sceguramente en otras entidades federativas existiran  situaciones
parecidas que no se reflejan en los promedios nacionales. Con este diagndstico
se comprucban las tendencias nacionales y su necesidad de revertirlas desde
sus fuentes primarias que son los municipios en donde ¢s mas aguda esta
problematica.

Propuesta de un Nuevo Sistema de Coordinacion Hacendaria- S¢ propone el
diseito de un Sistema de Coordinacion Hacendaria con Autonomia Financicra
y Responsabilidad Fiscal para enfrentar [a dependencia financiera que padecen
las haciendas estatales y municipales respecto de la federacion y su falta de
corresponsabilidad fiscal o desinterés por fortalecer sus ingresos propios.

De acuerdo a los resultados del diagnéstico correspondiente se reconocen
algunos de los principales signos de agotamiento del sistema federal
mexicano, como su alto grado de centralizacion fiscal tanto cn la aplicacion
del gasto como cn el control de los ingresos, la vulnerabilidad de las finanzas
piblicas por su fuerte dependencia de los ingresos petroleros, la centralizacion
de los impucestos mis dinamicos, asi como la ineficiente infracstructura
administrativa municipal y estatal que condiciona en gran medida su baja
participacion en la recaudacion nacional. Il recuento cstadistico presentado
anteriormente sobre ¢l comportamiento de las finanzas publicas del estado de
Aguascalientes y sus municipios muestra que no es un caso aislado ya que
compartc en su gran mayoria las tendencias nacionales. Su adhesion al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal desde 1973 e ha permitido
participar de los ingresos federales a cambio de incentivos cuyos incrementos
no se han correspondido con su dinamismo mostrado en la recaudacion de los
impuestos federales como ¢l IVA y el ISR sobre todo a partir de la década de
los noventa. Asi también, la diferencia entre sus ingresos cfectivos ordinarios
y la recaudacion total en el Iistado muestran su potencial recaudatorio.

De ahi que se proponga un nuevo esquema de incentivos que premie el
csfuerzo fiscal de las entidades federativas, ajustandose al mismo ticmpo al
marco conceptual del federalismo fiscal mencionado anteriormente, sobre
todo en lo que sc refierc a la delimitacion de competencias y las alternativas
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de financiamicnto. Vincular este mecanismo financicro a los dos impuestos
federales que representan mas del 70% de la recaudacion federal asegura por
si mismo los recursos suficientes para fortalecer los ingresos de los gobicrnos
locales. Asi también, se contintia con la administracion centralizada de estos
impuestos, compartiendo solamente una proporcion de sus rendimientos.

El objetivo de la propucsta sobre esta nueva coordinacion hacendaria, cs
sustituir ¢l Fondo General de Participaciones por un monto equivalente de
recursos descontado de la recaudacion federal por concepto de IVA ¢ ISR en
¢l estado de Aguascalientes y sus municipios. Sin embargo, cste debe ser un
proceso gradual que tome en cuenta las capacidades diferenciadas de cada
municipio, tanto en su marco normativo como de capacitacion y actualizacion
de sus sistemas recaudatorios. Por tanto, ¢n una primera ctapa solamente la
mitad del Fondo General de Participaciones que le corresponde al Estado de
Aguascalientes se distribuye de acuerdo a su esfuerzo fiscal, mediante una
retencion del 80% del Impuesto sobre la Renta recaudado en su territorio. En
¢l caso de los municipios el monto equivaldria al 21% de la recaudacion
retenida en ¢l Estado. La otra mitad del FGP se sigue distribuyendo de
acuerdo a la poblacion de la entidad. El 9.66% sc suma al 90.34% del Fondo
General de Participaciones para que sea ¢l 100% el que se asigne cn partes
iguales de acuerdo al criterio de la poblacion y del esfuerzo fiscal. Una vez
asimilado este cambio, particularmente por las administraciones municipales
mads destasadas en su aparato recaudatorio, se podria avanzar hacia la segunda
ctapa en la que se sustituya todo ¢l Fondo General de Participaciones por una
retencion del 65% del total de los ingresos por concepto de recaudacion del
IVA ¢ ISR en ¢l estado de Aguascalientes. En esta fase desaparece por tanto cl
criterio de poblacion para asignar el 50% de los recursos. De manera similar el
Sistema de Participaciones de los municipios se sustituye descontando el 22%
de la recaudacion retenida en la entidad.

Sin embargo, es importante considerar que una de las fuentes mas importantes
de inequidad fiscal entre las entidades federativas es precisamente la
diferencia de capacidad tributaria que implica beneficios fiscales netos muy
diversos en cada una de ¢stas. Por cllo, ¢s necesario que en una tercera fasc se
refuerce cl sistema de transferencias condicionadas a fin de compensar los
desequilibrios de aquellas entidades federativas que debido a su capacidad
tributaria no pudicran aprovechar las ventajas de la alternativa aqui propuesta.
Entre las medidas que se seialan destaca cl redisefio del Ramo 33 que permita
una mayor transparencia y recursos, la implementacion de una Ley de
Coordinacion Hacendaria que incluya el gasto social, incorporar la
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normatividad estatal para una correcta cvaluacion y scguimicnto de los
recursos, asi como una instancia responsable de la capacitaciéon y
profesionalizacion dec los cuadros administrativos tanto estatales como
municipales.

Con ¢l fin de mostrar {a viabilidad de esta propuesta se simularon tres posibles
escenarios considerando como variable explicativa ¢l Producto Interno Bruto
del estado de Aguascalientes ya que la recaudacion depende del desempetio
que tenga esta variable, por lo que sus ingresos estaran en funcion de su
esfuerzo fiscal. El primer escenarto se califica como pesimista debido a que no
hay crecimiento del PIB estatal. Sin embargo, adin en esta situacion existe una
diferencia de mas de 300 millones de pesos a favor de la propucsta. De ahi que
a medida que ocurra un crecimiento mayor la diferencia se verd incrementada
como sucede en los otros dos escenarios calculados con base a un crecimicento
del PIB del 2% y del 4% respectivamente. En ¢l caso de los municipios la
repercusion es muy similar ya que su participacion esta en funcion de los
ingresos del Estado.

La propuesta concluye enfatizando la necesidad de un soporte administrativo y
en cste caso de medicion del desempeiio hacendario municipal, a través de
indicadores financicros, con la advertencia de que es indispensable vincularlos
a un sistema de gestion mas amplio con la finalidad de que sus resultados scan
incorporados en la toma de decisiones estratégicas. A manera de ejemplo, se
presenta un cjercicio que aplica estos indicadores a los 11 municipios del
Estado de Aguascalientes.

A continuacion se sciialan algunos de los resultados mas relevantes que se
encontraron durante ¢l proceso de elaboracion de esta tesis y que permitieron
legar a la propuesta resciiada en esta investigacion:

l. Las ventajas que los modelos federales tienen en la combinacion éptima
del proceso centralizacion-descentralizacion de las tareas fiscales entre
los diferentes niveles de gobicrno, se han manifestado de forma muy
diversa en la experiencia de los paises en desarrollo y en particular ¢n
América Latina. Sin embargo, la asignacion de competencias y
responsabilidades en materia de ingreso-gasto, se ajustan en términos
gencrales a los principios establecidos en la teoria del federalismo
fiscal. Se deja al nivel federal los bicnes publicos de caricter nacional y
a los estados y municipios la provision dc bienes y servicios de
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naturaleza local o regional. Respecto a los ingresos, ¢l gobierno federal
controla los impuestos que gravan a factores moviles, que permiten la
distribucion de la riqueza y aquellos que implican desigualdad en la
dotacion de recursos.

El predominio del gobierno central no ha estado favorecido solamente
por los principios que buscan salvaguardar la cficiencia y la equidad del
pacto federal, sino principalmente por la falta de claridad en la
delimitacion de funciones y competencias de sus partes. De acuerdo a la
gran mayoria de las Constituciones de los paises latinoamericanos las
facultades no concedidas expresamente a la federacion se entienden
reservadas a los estados subnacionales lo que se convierte en una fuente
importante de confusiones y duplicidad de funciones. En este contexto,
se vuelve mas complejo lograr las bondades de la descentralizacion
fiscal sobre todo considerando que las diferentes capacidades tributarias
de estados y municipios son la fuente mas importante de incquidad
fiscal.

En México la exacerbada centralizacion del ingreso y la parcial
desconcentracion del gasto han creado un importante desequilibrio entre
la capacidad de recaudacion y las necesidades de gasto de las entidades
federativas, el cual se¢ ha visto compensado por un sistema de
transferencias inhibiendo ¢l esfuerzo fiscal y fomentado la dependencia
financiera de las entidades federativas del pais respecto del gobierno
central.  Por cllo, s¢ vuelve un imperativo de la Coordinacion
Hacendaria fortalecer y trasparentar las transferencias condicionadas a
fin de que cumplan con su objetivo principal de corregir las
desigualdades regionales y redistribucion de la riqueza aprovechando
las ventajas de la centralizacion para cumplir con las funciones de
estabilizacion, distribucion y asignacion. En cambio, ¢l esquema de
transferencias no condicionadas se¢ puede transformar en otro que
promueva los beneficios de la descentralizacion fiscal en materia de
gasto y de ingreso. Iis conveniente que sean las autoridades locales, con
una mayor sensibilidad y conocimiento de las preferencias de sus
residentes las que determinen su gasto en servicios publicos y que éste
sca financiado con ingresos fiscales originados en sus propios territorios
para que los contribuyentes perciban los beneficios del pago de sus
impuestos.

L TESIS CON
FA

LLA DE ORIGEN




Este proceso permite fortalecer tanto la autonomia financiera dc los
gobiernos estatales y municipales como su responsabilidad fiscal. Sin
embargo, previamente es necesario hacer modificaciones de fondo al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, asi como la modernizacion de
los aparatos administrativos de cstos gobicrnos.

La exclusividad de las principales fucntes de ingresos por parte del
gobicrno federal, ha provocado que las entidades federativas tengan una
proporcion muy precaria de ingresos propios y una participacion
marginal ¢n la toma de decisiones en la aplicacién del gasto y cn cl
diseno del esquema tributario. De cestos dos rubros, el gasto piblico
tiene un grado de flexibilidad mayor ya que scgin datos consignados en
el capitulo 1V, alrededor del 47% de los presupuestos cstatales se
integran con recursos no condicionados por ¢l gobicrno central. En
cambio cl promedio de los ingresos propios de los estados no supero cl
8% cn los ultimos cinco anos del periodo de estudio. Estos resultados
han sido posibles debido a los incrementos en ¢l coeficiente de la
formula del Fondo de Participaciones Federales y a las modificaciones
de los Convenios de Colaboracion Administrativa mediante los cuales la
federacion otorga a los estados, en calidad de incentivos, los ingresos
correspondicntes a la recaudacion del Impuesto sobre Tenencia o Uso
de Vehiculos, del Impuesto sobre Automoéviles Nuevos y un porcentaje
del Impucesto Especial sobre Produccion y Servicios, entre otros. Sin
embargo, cstos ajustes no han sido suficientes para fortalecer las
finanzas puablicas de los estados y municipios, atn considerando las
nuevas potestades tributarias para cstablecer impucstos locales y en cl
caso de los ayuntamicntos, ¢l cobro del impuesto predial. fin cambio sc
consideran recursos mas  significativos  para estos ultimos los
canalizados a través del Fondo de Fomento Municipal, los cuales no
tiene ninguna correspondencia con su esfucrzo recaudatorio.

El diagndstico presentado sobre la evolucion de las finanzas publicas
del estado de Aguascalientes y sus 11 municipios en ¢l periodo de
estudio, muestran ampliamente sus fortalezas y debilidades, las cuales
en términos generales ticnen una correspondencia muy estrecha con las
tendencias nacionales, sobre todo en materia de dependencia financiera
y baja recaudacion, por el hecho de compartir ¢l mismo Sistema de
Coordinacion Fiscal.
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Adicionalmente, s¢ pudo comprobar que después de 20 afios dce
modificaciones a la formula del Sistema de Participaciones no se¢ ha
logrado encontrar una alternativa clara a esta problematica. De tal forma
que tanto los incrementos al cocficiente para determinar el Fondo
General de Participaciones como los incentivos otorgados a las
cntidades federativas en los Convenios de Colaboracion Administrativa
solamente han mitigado la precariedad de las haciendas pablicas de
estos ambitos dc gobicrno.

De ahi la necesidad, de modificar aspectos centrales del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal como las Participaciones y las
Transferencias. A esta revision de mayor profundidad del actual
esquema de coordinacion obedece la propucsta de un Sistema de
Coordinacion Hacendaria con Autonomia Financicra y Responsabilidad
Fiscal.

La construccion de este Sistema de Coordinacion Hacendaria desde los
municipios mas atrasados de la entidad implica una redefinicion de
competencias y atribuciones de los tres ordenes de gobicrno de acuerdo
a su nueva dotacion de recursos. En principio, no se trata de fortalecer
las entidades federativas y municipios debilitando ¢l gobierno federal,
ya que cada uno requicre los recursos suficientes para cumplir con sus
responsabilidades. Por ello ¢l porcentaje  de retencion  indicado
anteriormente  equivale al monto de  participaciones  que  recibe
actualmente ¢l estado de Aguascalientes y sus municipios, por ello no le
representa al gobicrno federal una crogacion mayor. En cambio, tiene
ventajas  importantes  en  términos  de  las  bondades de la
descentralizacion que retribuye el esfuerzo fiscal de cada ambito de
gobierno y permite un gasto mas cficiente financiado en una proporcion
importantc con sus propios recursos. Asi también vincula ¢l pago del
contribuyente con ¢l costo de los servicios publicos que recibe.

Por si mismo, este mecanismo climina una de las causas mas relevantes
que cxplican la dependencia financiera, aumenta la liquidez de las
finanzas publicas estatales y municipales, obteniendo los recursos con
mayor oportunidad dado que la retencion sc¢ hace de acuerdo a los
avances de la recaudacion.

El Sistema de Coordinacion Hacendaria propuesto, sc convicrte por su
mismo esquema de funcionamiento, en una alternativa mas adecuada de
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incentivos para aumentar la recaudacion local ya que se retribuye cl
esfuerzo fiscal mediante la participacion en fuentes de  ingresos
importantes 'y no con potestades tributarias cuya implementacion
implica una asimetria entre su potencial recaudatorio y su costo politico.
Este cambio aunque no implica una total descentralizacion del ingreso
dado que las decisiones sobre la base, tasa y administracion de estos
impuestos siguen centralizadas en ¢l gobierno federal, representa un
avance importante hacia la construccion de procesos descentralizadores
que implican a su vez adecuar el marco normativo, técnico y
administrativo de los gobicrnos estatales y municipales, sobre todo
aquellos sistemas y normas que tienen estrecha relacion con las tarcas
recaudatorias, ademas de la capacitacion de sus recursos humanos como
parte de un programa integral de administracion tributaria municipal.

Por c¢llo, en este esquema alternativo se considera importante recuperar
¢ integrar las nuevas potestades tributarias e incentivos que reciben las
entidades federativas a través de los Convenios de Colaboracion
Administrativa, asi como las propucstas por ¢l Decreto de Reforma al
Articulo 115 Constitucional en materia de recaudacion y actualizacién
dc valores y tasas del impuesto a la propiedad raiz.

~

Es conveniente también tomar en cuenta algunos de los inconvenientes
u obstaculos de la descentralizacion. En esta perspectiva el Sistema de
Coordinacién  Hacendaria  considera las  diversas  capacidades
administrativas y técnicas de los aparatos recaudatorios dec estados y
municipios, ademas del grado de actualizacion de sus marcos
normativos en materia fiscal. A cste respecto baste recordar los
problemas de cardcter administrativo, legal y politicos que se dicron en
la rclacion estado-municipio-federacion con la puesta en marcha del
Ramo 33 en el afio de 1998: falta de normas cstatales para operar los
programas y personal capacitado, ademds de una escasa o nula
vinculacion con la ciudadania, entre otros. Asi mismo, destaca la gran
variedad de ritmos y matices que tuvicron las respucstas de las
legislaturas de los estados en las adecuaciones a las Leyes locales con
motivo del Decreto por el que se reforma y adiciona el Articulo 115 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en Diciembre
de 1999. Con esta medida orientada a fortalecer la autonomia politica y
hacendaria de los municipios, los mas beneficiados han sido hasta el
momento, los Congresos locales que han incrementado su control sobre
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los ayuntamientos a través de mayores regulaciones y los gobicrnos de
los estados cn su rol de intermediarios.

Un mecanismo capaz de ir resolviendo adecuadamente estos obstaculos
tendran mas posibilidades de reducir las  desventajas de la
descentralizacion y en todo caso compensarlas con los beneficios de la
centralizacion, sobre todo los aspectos que sc refieren a los
desequilibrios regionales y a la distribucion de la riqueza, reduciendo
asi las desventajas que tanto la centralizacion como Ia descentralizacion
tienen en un gobierno federal.

CONCLUSIONES

Corresponde en este apartado, ademas de precisar los resultados obtenidos y
las ideas csenciales que se pudieran desprender de esta investigacion, evaluar
en qué medida se contestaron las preguntas de investigacion formuladas en el
protocolo utilizado como referencia en el desarrollo del presente trabajo.

Ll resultado mas importante de esta tesis cs sin lugar a dudas la propucsta
misma de un Sistema de Coordinacion Hacendaria con Autonomia Financiera
y Responsabilidad Fiscal cuyo contenido se detalla en el capitulo VII de este
estudio. Su originalidad y novedad reside en que se trata de una alternativa de
financiamicnto para fortalecer las finanzas piblicas de los estados y los
municipios del pais, que no se habia formulado anteriormente, como sc pudo
constatar en la revision del estado del arte del federalismo fiscal mexicano. Su
rigor metodologico es el resultado de un marco conceptual disenado de
acuerdo a la naturaleza del problema a resolver, ¢l cual permitié orientar la
interpretacton y ¢l andlisis de la informacion bibliogrifica, hemerogrifica, y
de medios clectronicos, asi como la incorporacion de las técnicas utilizadas en
¢l calculo de los escenarios considerados. Desde esta perspectiva tedrica fue
posible también ponderar los aciertos y limitaciones de los diversos trabajos
académicos  desarrollados  sobre el tema, contrastando sus  respectivas
posiciones tedricas con el objetivo de la investigacion. En consccuencia, el
esquema de financiamiento que sc propone constituye una aportacion a la
reflexion colectiva sobre el fortalecimiento del federalismo fiscal cn México.
Desde ¢l punto de vista teorico pondera la validez de los principios del
federalismo fiscal para abordar la problemitica hacendaria ¢n México. Asi
mismo la referencia al desempefio hacendario del estado de Aguascalientes y
sus municipios en su contexto particular, permite matizar algunas de las
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generalizaciones que todavia no ticnen un sustento empirico suficiente en cste
debate.

A continuacion sc hace un breve recuento de las respuestas a las preguntas de
investigacion formuladas alrededor del objetivo y de la hipétesis principal de
la investigacion, precisando las aportaciones mas relevantes de este trabajo de
tesis.

-Qué cambios requiere el actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
para fomentar la autonomia [inancicra y la responsabilidad fiscal de estados y
municipios?

La revision de la coordinacion en México realizada en cste trabajo de tesis,
muestra que la dependencia financicra de estados y municipios tienc su origen
precisamente en el Sistema de Participaciones Federales que se convirtio en la
columna vertebral del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal. Este
mecanismo trata de compensar los ingresos que por concepto de impuestos
dejaron de pereibir las entidades federativas con motivo de su Adhesion al
Sistema. Sin embargo, a pesar de las actualizaciones de este Fondo no ha sido
posible frenar el deterioro de los ingresos que los estados reciben por concepto
de participaciones federales. Por otra parte, a medida que se incrementa cl
Fondo General de Participaciones lo hace también la dependencia financiera
respecto del gobierno central, ya que sus ingresos propios resultan poco
significativos en su presupuesto, aln considerando las nuevas potestades
tributarias otorgadas a estos dmbitos de gobicrno.

Es por lo anterior, que la propucsta consiste en sustituir de mancra gradual
(por ctapas), ¢l Fondo General de Participaciones por una alternativa de
financiamiento en la cual ¢l gobierno central comparte una proporcion de la
recaudacion federal por concepto de IVA ¢ ISR con las entidades federativas.
El monto correspondicnte al descuento que cada entidad hace al momento de
la recaudacion, cquivale a la cantidad recibida a través del sistema anterior.
Sin embargo, de acuerdo al célculo de tendencia que se presenta para cada
escenario, ¢l monto de los recursos descontados se va incrementando cada afio
con las repercusiones positivas que cllo tiene en ¢l fortalecimiento de las
finanzas publicas estatales y municipales, ademas de las ventajas adicionales
que representa en términos de certidumbre presupucstal. Dado que cstos
fondos dependen fundamentalmente del esfuerzo fiscal de cada entidad, les
resultard atractivo a estos gobicrnos incrementar su responsabilidad fiscal en
la recaudacion local, ya que solamente la podran justificar ofrecicndo mejores
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servicios a sus contribuyentes. Una ventaja adicional de esta propuesta
consiste en que se ajusta a los principios del federalismo fiscal sobre las
atribuciones tributarias que cada ambito de gobierno debe tener para aspirar a
niveles optimos de eficiencia y equidad. Ademis este csquema  de
coordinacion hacendaria, permite establecer un vinculo mis estrecho entre los
ingresos y los gastos con lo cual se vuelve mas transparente la relacion entre cl
pago de los impuestos y los servicios recibidos.

Sin embargo, en un sistema federal integrado por entidades federativas con
grandes contrastes en la dotacion de recursos, a medida que se descentraliza se
hacen presentes los riesgos de una mayor incquidad fiscal que no obstante serd
posible compensar reforzando y transparentando el sistema de transferencias
condicionadas.

cQuié elementos deben incorporarse en un Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria y como funcionaria?

El Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria propuesto, incorpora cl
conjunto de las relaciones fiscales intergubernamentales que tienen qué ver
con los componentes basicos de sus haciendas publicas: ingresos, cgresos y
deuda. Ello se debe en gran medida a la importancia de vincular los ingresos
con los gastos para promover que estos Ultimos sean financiados con ingresos
fiscales originados en ¢l mismo territorio en donde se lleva a cabo la
recaudacion.

Se integra fundamentalmente por un mecanismo de impuestos compartidos
que permite fortalecer los ingresos de los estados y municipios, hacer mas
eficiente su gasto y fomentar su corresponsabilidad fiscal. El otro elemento
importante de este esquema cs el sistema de transferencias condicionadas,
mediante el cual ¢l gobierno central lleva a cabo sus funciones de
estabilizacion, redistribucion y asignacion en busca de una mayor equidad y
eficiencia redistributiva en el pais para corregir los descquilibrios regionales.

Su marco normativo se rige por una Ley de Coordinacion Hacendaria que
incluye tanto los ingresos como la coordinacion del gasto social, con la
finalidad de reducir la discrecionalidad que ¢l gobierno federal todavia ticne
en gran parte de los programas que promueve la Sccretaria de Desarrollo
Social cn las entidades federativas.
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Su operacion, evaluacion y seguimicnto esta a cargo de una instancia tripartita
con representacion del gobierno federal, estatal y municipal diferente a las
Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales. Sc espera que la nueva
correlacion de fuerzas, resultado de esta forma diferente de distribuir los
recursos  garantice una mayor representatividad sobre todo del ambito
municipal en las nuevas instancias de representacion.

cComo cquilibrar la centralizacion con la descentralizacion en este nuevo
esquena de Coordinacion Hacendaria?

Una de las virtudes de fa forma de gobierno federal es la posibilidad de
combinar las ventajas de la centralizacion con aquellas de la descentralizacion
minimizando sus desventajas. Sin embargo, las experiencias exitosas ¢n cste
sentido son muy cscasas, en los paises latinoamericanos y en México los
procesos de descentralizacion crearon un clima de desencanto debido a que
terminaron, cn el mejor de los casos, en mecanismos desconcentradores. La
teoria del federalismo fiscal, si bien es cierto que favorece el centralismo en
aras de la eficiencia y la equidad, deja abicrta la posibilidad para que cada
gobicrno  federal de acuerdo a sus propias caracteristicas institucionales,
culturales, politicas y econdémicas ensaye el grado de descentralizacion que le
resulte mas conveniente, por lo que no existe una receta Gnica que garantice el
¢xito.

En este contexto, la propuesta incorpora una dosis mayor de descentralizacion
fiscal considerando los rendimientos decrecientes del centralismo mexicano
claramente  manifestados en ¢l agotamiento del Sistema Nacional de
Coordinacion  Fiscal referido en parrafos anteriores. Se trata de una
descentralizacion  fiscal planificada y gradual que toma en cucnta las
particularidades en aspectos administrativos, normativos y técnicos de los
aparatos recaudatorios de los involucrados. Todavia muy acotada por los
principios del federalismo fiscal que sefialan la conveniencia de un manejo
centralizado de estos dos impuestos de base movil y que constituyen las
fuentes de ingresos mds importantes de las finanzas estatales y municipales.
Sin embargo, csta nueva alternativa de financiamiento de compartir ingresos,
inaugura un proceso de mayor cooperacion y autonomia entre los tres ambitos
de gobierno  y una perspectiva de mayor compromiso en las tarcas
recaudatorias  promovicendo simultancamentc mejores servicios para los
contribuyentes dado que permite una vinculacion mas transparente cntre cl
pago de los impuestos y la calidad de los servicios que reciben los ciudadanos
de la localidad.
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¢ Cudles son los incentivos mas adecuados para reactivar las fuitentes de
ingresos propios de estados y municipios?

Il esquema de incentivos previsto en ¢l Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, a través de mecanismos como las nucvas potestades tributarias a
estados y municipios o bien por medio de los Convenios de coordinacion
fiscal no ha sido ¢l adecuado para estimular la recaudacion local que sc lleva a
cabo en estos dmbitos de gobierno. Por el contrario se ha convertido en cierta
forma en un desincentivo ya que sc tienc acceso al Fondo General de
articipaciones sin importar ¢l esfuerzo fiscal realizado.

En ¢l Sistema propuesto, en cambio, se parte de la premisa de que no existen
mejores incentivos para incrementar los ingresos propios de cstados y
municipios, que aquellos que reconocen y retribuyen cl esfucrzo fiscal en las
tarcas recaudatorias. Por cllo la cantidad de recursos financicros recibidos esta
en funcion de la modernizacion de su aparato recaudatorio, de la ampliacion
de su base tributaria, de la capacitacion de sus recursos humanos, de la
actualizacion de su catastro y en general de su eficiencia recaudatoria. En
contraste con ¢l esquema anterior, este fortalecimiento de las finanzas publicas
municipales y estatales no resulta del incremento o de la creacion de nuevos
impuestos locales sino de una redistribucion de la recaudacion federal de
acuerdo a los principios del federalismo fiscal con relacion a la eficiencia y la
cquidad en un gobicrno federal, a la autonomia financiera y a la
responsabilidad fiscal, asi como la busqueda de un adecuado nivel de
descentralizacion  fiscal. Cabe destacar que el otorgamiento de nuevas
potestades tributarias a estados y municipios no se han traducido ¢n una
alternativa de financiamiento relevante, debido a la asimetria que existe entre
¢l potencial recaudatorio y ¢l costo politico que les representa su
implementacion.

IZs importante mencionar que csta propuesta va mas alla de las llamadas
“reformas fiscales integrales” que por lo regular terminan en una mds de las
conocidas como miscelaneas fiscales que adicionan o modifican diversas
disposiciones fiscales cada afo. Por lo general cstas reformas sean o no
integrales tienen como objetivo central incrementar la recaudacion con nuevos
o mayores impucstos. Es ¢l caso, por ¢jemplo, de la Nueva Hacienda Pliblica,
promovida por ¢l gobierno en turno, cuya finalidad fue gravar con ¢l IVA a
productos actualmente exentos como los alimentos y medicinas para clevar la
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recaudacion. En contraste ¢l renglon financiero y presupucstal fueron poco
relevantes.

En cambio el Sistema de Coordinacion Hacendaria que se propone cn este
trabajo, csta orientado fundamentalmente a fortalecer la autonomia financicra
de estados y municipios para que se incorporen como ictores claves, en un
esquema mds eficiente y equitativo, con incentivos capaces de promover su
cooperacion en las tareas recaudatorias.

No obstante, se podria senalar que un Sistema que privilegia ¢l esfucrzo fiscal
refleja mis una preocupacion por la eficiencia que por la equidad. Por ello se
enfatiza la funcion que tienen en este sentido las transferencias condicionadas
como un mecanismo de compensacion y de redistribucion de los bencficios de
acuerdo a las disparidades regionales y entre entidades federativas. Ademas
convicne recordar que el actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal a
mis de 20 anos de vigencia no se puede calificar ni como eficiente y mucho
menos como equitativo. De ahi que ¢l ensayo de nuevas formas orientadas a
fortalecer ¢l federalismo fiscal mexicano debe convertirse en una prictica no
solamente conveniente sino necesaria y urgente.

RECOMENDACIONES

1. En ¢l prolongado proceso de reformas del Sistema Fiscal Mexicano
destaca la eliminacion de los gravamenes alcabalatorios heredados de la
Colonia para cvitar la doble tributacidon y contribuir a una mayor
cficiencia y equidad del sistema fiscal en su conjunto, la creacion de un
solo impucsto general uniforme sobre las ventas, asi como la sustitucion
del Impucsto sobre Ingresos Mercantiles por ¢l lmpuesto al Valor
Agregado que aportd una mayor simplificacion y cliciencia recaudatoria
al sistema fiscal. Sin embargo, a cada uno de cstos arreglos
correspondioé un Sistema de Coordinacion Fiscal que permitié llevar a
cabo las tarcas recaudatorias a través de las instituciones de cada ambito
de gobierno, por lo que se convirtié en una pieza clave para lograr los
objetivos globales de cficiencia y equidad pretendidos por los diferentes
esquemas fiscales practicados.

Por tanto, la alternativa presentada en este trabajo, sobre la necesidad de
disefiar un Sistema de Coordinacion Hacendaria con  Autonomia
Financiera y Responsabilidad Fiscal permite reactivar el sistema fiscal
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mexicano privilegiando la renovacion de esta pieza clave frente a otras
alternativas  parciales que por lo general sc concentran cn la
modificacion de algin impuesto cn particular,

Este ¢s el caso de propucstas recientes como la Nucva Hacienda Pablica
en sus tres vertientes: las reformas en materia tributaria, presupucstal y
financicra, cuyo planteamiento central gird  casi exclusivamente
alrededor del Impuesto al Valor Agregado, dejando al margen la
coordinacion fiscal con las entidades federativas. De ahi que un avance
significativo en materia de Reforma Hacendaria en el futuro, solamente
serd posible incorporando en la toma de decisiones a los principales
actores que lievan a cabo las tarcas recaudatorias y que conocen de
cerea las demandas mas sentidas de los ciudadanos.

En esta fase calificada como de transicion democritica en la que se
prevé un mayor cquilibrio de poderes, una relacion mas cquilibrada
entre la federacion y los estados, asi como la composicion mas plural de
los Congresos locales, habra sin duda condiciones mas favorables para
iniciar una discusion sobre alternativas como la propuesta en cste
trabajo de investigacion, con la finalidad de contribuir a la construccion
de un federalismo fiscal fuerte integrado por entidades verdaderamente
auténomas en lo politico y en lo financicro.

La politica del gobierno federal de mantener las finanzas publicas
cquilibradas a través de recortes presupuestales ¢s un scrio obsticulo
que cancela radicalmente la posibilidad del desarrollo socioecondémico
que las entidades federativas requieren para resolver los problemas mas
sentidos de la poblacion. Sin embargo, la obtencion de mayores
recursos a través de la recaudacion federal y local no se podra resolver
favorablemente mientras no  sc lleve a cabo bajo un esquema que
permita un trato diferenciado, un cambio gradual de acuerdo al
potencial recaudatorio de cada Estado, tomando en cuenta su marco
normativo y administrativo, y reconociendo su esfuerzo fiscal con
mayores recursos financicros. En esta perspectiva, la opcion presentada
aunque referida a una sola entidad federativa refleja y es producto del
entorno general del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Lo
importante, en todo caso, es avanzar cn la construccion de la maquinaria
adecuada del sistema federal mexicano, que nos permita hacer los
ajustes necesarios ante las condiciones cambiantes aunque no tengamos
la solucidn final.
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Aneao 1
IMPUESTOS ESTATALES SUSPENDIDOS EN EL ESTADO DE AGUASCALIENTES

IMPUESTOS SUSI’ENI)II)()S RECAUDACION  ESTIMADA
EN 1979

lmpu‘c’sT(; sobre Produccion y Destilacion de Alcoholes,
Aguardientes y demas Bebidas Alcohdlicas. Se suspende
totalmente 13 45,000,000.00
lmpuuln sobre I n.uumuon Tde Alcohol \’mm Mnslos

Licores, Aguardientes v demas Bebidas Alcoholicas. Se

suspende totalmente o 3,025,000.00
Impucsto sobre  Bebidas Alcoholicas  al Copeo.  Se
suspende totalmente 3,020,000.00

Impuesto sabre \dqumuon “de” Primera Mano  de
Gasolina vy derivados  del Petroleo. Se suspende
| totalmente 3,833,000.00
Impuesto sobre E mgduunu por C onccplo de Publicidad
o Propaganda Se suspende totalmente.
lmpuum sabre Instrumentos Pablicos y Operaciones
ractuales Se suspende parcialmente 5.707,000.00
sabre D suspende

2,450,000.00

siones  Pablicas

3,200,000.00

Impucsto sobre Sacrificio de Ganado fucra d¢ Rastros

Municipales Se suspende totalmente. 4,225,000.00
Impuesto a Lo Industria y al Comercio. Se suspende

parcialmente R 10,200,000.00
fowl " 80,660,000.00

"P-Estado de Aguascahientes. Diario Olicial 28 de

Anexo 2

IMPUESTOS MUNICIPALES SUSPENDIDOS

IMPUESTOS SUSPENDIDOS RECAUDACION
ESTIMADA EN 1979

Juegos Permitidos. Se suspende parcialmente 1,000,000.00

Diversiones y  Espectaculos Pablicos. Se  suspende|3,679,000.00

parcialmente

Anuncios y PPropaganda. Se suspende parcialmente 161,000.00

Total 4,840,000.00

Trente Comeno de Adheson al Sistema Nacwonal e Coordimacion Fiscal STHCP-Estado de Apasealientes Diarto Oficial de Ta
Lederagion det 28 de Dicrembre de 1979,
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i Anexo 3
I'ROI)UCCION,.I'INAJICNACION O TENENCIA EN SUSPENSO DE
GRAVAMENES ESTATALES O MUNICIPALES

1.

I Animales y vegetales
11, Los siguientes productos alimenticios
Carne en estado natural
2 Tortillas, masa, harina y pan, scan de maiz o trigo.

3 Leche natural y huevo, cualquicra que sea su presentacion
4 Azucar, mascabado y piloncillo
5. Sal

to de 1980

HI Los productos alimenticios sefialados en el Decreto del Ejecutivo Federal de fecha 28
de agos

Ofictal de Ta Pederacion 1° De Diciembre de 1980

I Aceite vegetal comestible, excepto de oliva | 16. Pulpa  de  pescado  congelado  y
2 Caleé molido empanizada
3 Caté molido con azucar 17. Atan en conserva
4 Café soluble 18. Sardina anchoveta ¢n conserva
5 Café tostado 19. Pastas  alimenticias  para  sopa
6 Chiles jalapeiios envasados (menudas fideos y huecas)
7. Chiles serranos envasados 20. Crema derivada de leche
8 Chiles chipotles envasados 21. Mantequilla derivada de la leche
9 Chiles habaneros envasados 22. Queso fresco de leche
10 Otros chiles envasados 23. Puré de tomate cn conserva
1. Jamon cocido 24. Manteca de origen animal
12. Longaniza 25. Manteca vegetal
13 Queso de puerco 26. Margarina
14 Chorizo 27 Frutas en conserva, en mermelada,
LIS Salchichas en ate o en jalea
i 28. Margarina
; 29. Granos de clote o de maiz en
conserva.
Fuente  Anexo Vodel Convenio de Adhesion  al Sistema Navional de Coordinacion Fiscal. Sistema Almentario Mexicano. Diario
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Anexo 4

CONVENIO DE ADHESION AL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION
FISCAL ENTRE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDI'TO PUBLICO Y
EL GOBIERNO DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES

Disposiciones juridico-
norma J

Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal

Convenio de Adhesion al

Contenido

Fecha de
publicacion

1.0s estados s¢ comprometen a no crear
impuestos cestatales y/o municipales que
se dupliguen con los federales a cambio
de  recibir un porcentaje de  la
recaudacion federal. Con cllo se busca la
armonizacion del Sistema Tributario,

D.OF 28 de
Diciembre de 1979

Anexo 1:Impuestos
estatales y municipales
suspendidos

Se especifican los impuestos cstatales y
municipales que quedaron en suspenso
en ¢l estado de Aguascalientes y sus
municipios a partir del 1° de encro de
1980.

D.O.F. 28de

Diciembre de 1979

Anexo 2: LExpedicion de
Pasaportes

Tiene por objeto fa desconcentracion de
este servicio, como parte del Programa
de la Reforma Administrativa promovida
por la SRIE, Ta SHCP y ¢l Gobierno del
Estado de Aguascalicntes

D.O.F. 4de
Febrero de 1982

Anexo 3 Sistema
Alimentario Mexicano

Anexo 4: Modificaciones
a la Ley de Coordinacion
Fiscal por reformas al
IVA

Se suspenden impuestos  estatales  y

municipales que gravan la produccion o
enajenacion de animales y vegetales 'y

DOF 1°de
Diciembre de 1980

diversos  alimentos  que  integran  la

canasta basica 3

121 30 de Diciembre de 1980 se|D.OF 13 de
adicionaron conceptos al Art. 41 de la] Octubre de 1981
Ley del IVA lo cual implico la

suspension de otros impuestos estatales y

municipal

Anexo 5 spectaculo
Publicos

I

L.a Federacion mantiene en suspenso la
aplicacion del IVA al Teatro, Cines y
Circo y el estado de Ags. se compromete
a no cobrar un impuesto mayor al 8%,

Periodico Oficial
det Estado del 20
de Septiembre de
1992

Anexo 6. Obras de Arte y
Pago en Especie

Otorga facilidades para ¢l pago de los
ISR y el IVA. Condona parcialmente et
primero cuando se trate de produccion
propia de artes plasticas

1D.O.F. 10 de Abril
de 1995

[ Fuente: elaboracion propia con base en los Diarios Oficiales de la Federacion citados.
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Anexo §

COLABORACION ADMINISTRATIVA ESTADO DE AGS Y FEDERACION 1979

FUNCIONES DFEL GOBIERNO  DEL\{/IMPULSTOS COORDINADOS
ESTADO DE AGS. EN LA
ADMINISTRACION DE INGRESOS
FEDERALES .
I Registro Federal de Causantes I. Impuesto al valor agregado
il Recaudacion e informatica 1L Impuesto  federal  sobre  ingresos
1t Fiscalizacion mercantiles
v Liquidacion de obligaciones fiscales | I11. Impuesto sobre tenencia o uso de
¢ imposicion de sanciones automoviles
V. Participacion a los trabajadores en las [ IV.  Impuesto sobre la renta al ingreso
utilidades global de las empresas de causantes
VI Notificacion y cobranza menores.
VIl Recursos administrativos V. Impuesto al ingreso global de las
VIl Devolucion y prorrogas empresas  de  causantes, sujetas a
X Intervencion en juicio bases especiales de tributacion.
VI.  Impuesto sobre la renta por la
prestacion de servicios personales
VI, Impuesto sobre remuneraciones  al

trabajo personal dependiente de un
patron.

Fuente Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiseal SHCPEstado de¢ Ags Diang Oficial de Ia Federacion del 28 de

hciensbre de 1979
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CONVENIO
ENTRE
ESTADO DE AGUASCALIE Nll S

DE

COLABORACION
LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO

Anexo 6
ADMINISTRATIVA EN MATERIA

FISCAL. FEDERAL

PUBLICO Y EL. GOBIERNO DEL

Contenido

_| Fecha de publicacion

"Convenio de Colaboracion
Adumsmstrativie en Materia Fiscal
Federat

Sc definen s funciones del estado de
Aguascalientes en la recandacion federal,
calendarios v forma de entrepa de estos
recnrsos.  Asi nusmo  los impuestos
coordinados v los inceutivos que reaibie b
eatidiad por concepto de recargos, gastos de

Anexo 2° hmpuestos sobre
Autonmoviles Nucvos

cjecucion y mulias
Ademiis de .unph.n fas fcultades” de las
entidades  para administrar el 1SAN, se

mplementa ¢l Programa de Fiscalizacion
Permanente o través  de mavores
anbuciones a los estados en esti nuileria

Anexo 3: Pequentos Contribuyentes

"Ancxo 4: Modificaciones a Lt Ley del
[mipuesto sobre Ia Renta

Anexo 37 Servicios de obra piblica

Anexo 12: Bebidas alcoholi
cerveza v tabaco de procudcuu.l
extraneri

Su objetivo inicial fue ¢ combate a fa
evasion. sobre 1odo  de aquellos
contribuyentes sujetos i bases especiales de
tributacion ubicados  en actividades
agricolus. ganaderas, de pesca v conesas Su
actualizacion  en 1997 promovio la
incorporacion  al - Repistto Federal  de
Contribinentes  de los  ndividuos  con
actividades dentro de L econamia informal

Los ummhu\unm menoses deys wwon de serlo
como consccuencia de las reformas

Se faculta al o de Apuascalientes Pt
vaigilar, anspeccionar v conttolir Ta abri

publica financiada por la federicion

Periagdico Oficiat del
Estado. 16 de
Dicicmbre de 1979

DO
de 1997

DOF del 4 de
Noviembre de 1986

DOF.

D.OF. 21 de Mavo de

1990

Tdel 4 de Marzo |

det 19 de Encro

Esti onentado o combatit ¢f contrabando de
bebidas alcoholicas introducidas
principalmente por Ly zona norte del pais. El
estado se compromicte o efectuar visitas
domiciliarias, levantar actas, deteclar centros
de  almacenamicnto,  distribucion v
comercializacion

D.O.F. del 15 de Julio
de 1994

Anexo |13: Servicios turisticos

estado  cjerce  las  funciones  de

recimdacion, comprobacion v deterunnacion
del cobro v I federacion L normatividad v
Ia

evalucion  de de los

admiistriacion
derechos por se ; S

0.0.F. 9 de Dicicinbre
de 1994

Anexo 14 Verificicion conjunta de
mercancii extranjeri

cnencia en

Verificacion de la estanca o
territorio macional  de  toda clase  de
mercancia  de  procedencia estranjeri,
excepto fas mencionadas en el anexo 12

D.O.F 15 de Miyo de
1995

Couvenio de Colaboracion
Administrativa

responsabilidades al
estado de Apuascalientes pitra Ia realizacion
de actos de comprobacion cn materia de

Nucevas facultades s

D.O.F. 21 Noviembre
de 1996

IVA, ISR, Impuesto al Activo v IEPS.

Fucnte: claboracian propia con base a los Diarios Oficiales de Ia Federacidn citidos.
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Anexo 7

COLABORACION ADMINISTRATIVA ESTADO DE AGS Y FEDERACION 1997

v

FUNCIONES DEL GOBIERNO DEL
ESTADO DE AGS. EN LA
ADMINISTRACION DE INGRESOS

FEDERALES

IMPUESTOS COORDINADOS

En materia de  determinacion  de|l.
Impuestos omitidos y suf .
actualizacion, sus  accesorios ¢
impaosicion de multas HI.
Iin materia de recaudacion:
determinar y cobrar diferencias por [1V.
errores aritméticos.

En materia de Autorizaciones: pago

de créditos fiscales a plazo. V.
En materia de recursos
administrativos

En materia de juicios

Impuesto al valor agregado

Impuesto sobre la renta e impuesto al
activo.

Impuesto especial sobre produccion y
servicios.

Impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos

El  ejercicio  de las  facultades
relacionadas  con  las  siguientes
actividades: referidas en el articulo
41 de Codigo Fiscal de |la

Federacion, 29 y 42 fraccion V, las
verificaciones de legal estancia en cl
pais, de vechiculos de procedencia
extranjera

Fuente Conmy enio de Colaboracion Admamistrativa en Materia Fiscal SHCP-Estado de Ags Diario Oficial del 21 de Noviembre de 1996.

Anexo 8
PORCENTAJES PARA CALCULAR LAS
PARTICIPACIONES DE LLOS MUNICIPIOS DEL
ESTADO DE AGUASCALIENTLES (2000)
01 | Municipio de Aguascalientes 69.29%
02 1 Municipio de Asientos 3.35%
103 | Municipio de Calvillo 5.26%
04 Municipio de Cosio 1.68%
05 | Municipio del Llano o 2.17%
06 | Municipio de Jesis Maria L |4.82%
07 \lunluplo de l’db(.llon de /\ncdga 323% |
QSM 4.07%
09 2.65%
10 1.49%
i J:\_‘_lﬁ[l[Cl[ll_Q dgﬁlﬁcpcmld ) 1.99%
' Tuente Presupuesto de Egresos para ¢l Treracaio Trsal del ano 2000 Periodico Oficial
[ del 1 stada de Apuasealicutes del M de Diciembre de 1999

r(mn,(w
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Anexo 9
FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES
1.-Propicdad Raiz__ | Descripeién (Art. 1-13)

Objeto Propicdad, copropiedad,  posesion, usufructo  de  predios,
. construcciones cedificadas sobre los mismos.
Sujetos Propietarios, titulares de certificados, fideicomitentes,

fideicomisarios, titulares de derechos agrarios, titulos de concesion,
uso y goce de predios dominio del Estado, poscedores de predios
donde sc ubiquen plantas mineras y metaltirgicas

Exenciones Los bienes de dominio pablico de la Federacion, de los Estados y de

e Nes Munlupms o o

Base B | El valor cx

Cuotas y tasas Se fijan cada afo en Ll LL) de lnycsos Mumupal

Pagos ElGltimo dia de los meses: enero, marzo, mayo, julio, septiembre y

3 noviembre

2.-Adquisicién  de | Descripcion (Art, 22-26)"

inmuebles o B

Objeto Todo acto por ¢l que se transmita la propiedad, incluycndo la

’ donacion, la compra-venta con reserva de la propiedad; la promesa

| de adquirir; la cesion de derechos del comprador; fusion y escision
de propiedades, la dacion en pago y la liquidacion, reduccion de

i capital, pago en especie de remanentes; constitucion de usultucto,
prescripcion positiva; la cesion de derechos del heredero, legario o
copropietario; enajenacion a través de fideicomiso, la division de la
copropiedad v la disolucion de la sociedad conyugal.

Sujetos Personas fisicas o morales que adquieran inmuebles (sudo y/o

) Lonslrucu(mc s adheridas a ¢l)

FExenciones Las ddqm\lcumts de bienes que lhmull la Federacion. los Estados y
Municipios para formar parte del dominio pablico y los Partidos
Politicos Nacionales, siempre y cuando dichos inmuebles sean para
su uso propio  Las adquisiciones de inmuebles que hagan los
arrendatarios financieros al ¢jercer la opcion de compra.

Base El valor que resulte mayor entre el valor de adquisicion o el valor

3 comercial del mismo

| Cuotas y tasas Se determina en el Ley de Ingresos del Municipio de cada aio

Pagos Dentro de los 15 dias siguientes a las siguientes operaciones:

usufructo o nuda propiedad, sucesion o a los 3 afios de la muerte del
autor de la misma, fideicomisos, prescripeion positiva y casos no
previstos

UEL decreto, publicado en el Peniodico Oficial del Estado de Aguascahentes el - de junio de 1993, retorm los articulos
22,28, 40 y deroga el 22 Bis de b Ley de Hacienda de los once Musicipros 1L articulo 22 se refiere objeto de
impuesto v a su base, el 28 al pago, e 440 it las exenciones v el 22 a la transnision de brenes v derechos por rescision de

s ‘FIQCON
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Anexo 9 (Continuacién)

3.- Incremento de Valor | Descripeion (Art. 41-45)

Mcjora Especifica de

la Propiedad

Objeto Ll incremento del valor y mejoria de la propiedad inmobiliaria,
por obras de mejoramiento,
Sujetos Los propictarios o poscedores de los predios o construcciones |

beneficiados en la qccucmn de las obras de mejoramiento
realizadas por el municipio

xenciones

l.as ias de la fed tado y los Municipi

BBase

Il beneficio proparcional a la obra realizada determinado de
conformidad con la Ley de Plancacion y Urbanizacion del
Estado.

Cuotas y tasas

Se determina en la ey de Ingresos del Municipio

Pagos

Se determina en la Ley de Ingresos del Municipio

4.- Diversiones
y [Especticulos
Pablicos

Descripeion (Art. 46-54)

Objeto

Diversiones: Aparatos domésticos no musicales, aparatos para marcar el
peso que funcionen a base de moneda, aparatos fonoelectromecanicos,
latigo, montana rusa, ola giratoria y casa de cristal, caballitos, volantines,
rueda de la fortuna, tiro sport, aparato de la risa y aparato de fuerza
mandarrea

Especticulos: Cines, circos, comedias, dramas, revistas, variedades,
conciertos, conferencias, exhibiciones, charreadas, jaripcos, kermesses y
bailes; box lucha libre, Dbéisbol, Dbasquetbol, futbol, carrcras de
automoviles, bicicletas y deportes similares, Becerradas y corridas bufas;
novilladas y corridas formales, acrobatas ¢ ilusionistas, exhibicion de
animales, fantoches, titeres y enanos, carpas de Optica, titeres y animales,
revistas y variedades, propaganda con equipo de sonido.

Sujctos

as

Las personas fisicas 0 morales que realicen cualquier actividad de
enumeradas en el objeto de este impuesto.

Exenciones

Ningunn

Basc

Cuotas y tasas__
Pagos

Dc acuerdo ala I ey de Ingresos l\4un|upalu

Los establecimicntos fijos dentro de los primeros 20 dias del mes
siguiente al que se hubiesen percibido los ingresos. Los eventuales al
terminar cada funcion.
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Anexo 9 (Continuacion)

S.- Juegos permitidos

Descripcion (Art. 57-62)

Objeto

I.-Juegos de salon como billares, domind y otros juegos
distintos de los enumerados y no prohibidos.
11 - La celebracion de sorteos, rifas y loterias.

Sujctos Las personas fisicas o morales que realicen cualquier actividad
enumerada en ¢l objeto de este impuesto.

Exenciones Ninguna -

Basc De acuerdo a la ey de Ingresos Municipales

Cuotas y tasas De acuerdo a la Ley de Ingresos Municipales

Pagos S dias antes del evento en ¢l caso de los juegos descritos en el

inciso 1l En el caso del Inciso I se debera liquidar por

6.- Ornato

Descripeion (Art. 63-67)

Objeto Los escombros, materiales de construccion y demas obstaculos

) en la via publica

Sujetos Personas fisicas o morales que obstruyan las vias pablicas con
escombros, materiales de construccion o demas obstaculos.

Exenciones Las dependencias de la Federacion, del Estado y de los
Municipios, cuando se trate de obras de beneficio comin,

Base De acuerdo a la Ley de Ingresos Municipales

Cuotas y tasas De acuerdo a la Ley de Ingresos Municipales

Pagos De acuerdo a la Ley de Ingresos Municipales

TTuente ey de Hacenda Mumicrpal de cada wno e Tos 11 Mumicrpios del Estado de Aguascalientes

TESIS CON

FALLA DE ORIGEN




e

LADEA

FONDO DE A

Ancxo 10

PORTACIONES FEDERALES DEL ESTADO DE AGS (2002)

de  crecimiento  de
sentenciados v
capacitacion

Nombre del Fondo Integracién Distribucion Presupuesto
2002*
Istados | Municipios | Ponderacion

I.-Fondo de Aportaciones para la | Registros:  cscuclas, | 100% 0 65.2%
Educacion Basica y Normal (FAEB) | plantilla de personal,

inventario de

infracstructura v

estipulaciones cn

Convenios
H.-Fondo de Aportacion para los | Registros:  escuclas, | 100% 0 16%
Servicios de Salud (FASSA) plantilla de personal,

inventario de

infracstructura y

estipulaciones cn

Convenios,
lll.-Fondo para la Infracstructura {2.53% de 1a]0.303% |2.197% 3%
Social (FAIS) recaudacion  federal

participable. (RFP)
[lla.-FISE (Estatal) 12.1%
IIb.-FISM (Municipal) 87.9%
IV.-Fondo de Aportaciones para ¢l [2.53% de lafo 2.53% 8.1%
Fortalecimicento Municipal | recaudacion  federal
(FORTAMUN) L ___|participable (RFP)
V.-Fondo de Aportaciones Muliples [0 814%  de la 4.4%
(FAM) recaudacion  federal
S _.|participable (RIEP)
Va - Asistencia Social 37.4%
Vb.-Infracstructura Educativa 62.6%
VI-Fondo de¢ Aportaciones para la | Registros: Plantelcs, 1.5%
Educacion Teenologica v de Adultos | instalaciones

cducativas v

plantilla de personal.

Convemos  con  los

Estados.
VII.-Fondo de Aportaciones para la | Namcro de 1.7%
Seguridad Pablica de los Estados v ¢l { habitantes del
DI Estado. indice  de

ocupacion

penitenciana,  tasa

Fuente
DOF del 28 de eneronde 2002

* 131 total presupuestado para estos stete fondos Tue de 2,673,754,001 para el aito 2002
Lev de Coordinacion ederal 2001 v Acuerdo para I Mustracion de los recursos del Rumo 33 publicado en ol

I
"J.. l./ )) v /%

e

)——.._

bl 6‘\-"41. =
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Aunexo 11

CALIFICADORA STANDARD AND POORS
Calificacion de denda de corto plazo (menor de un afio)
Calificacion | Descripcion
MxA-1 [Zs la mas alta categoria, indica un fuerte grado de seguridad respecto del
pago oportuno de intereses y principal. En caso de deuda emitida en la que
se llegare a determinar que posee cxtraordinarias caracteristicas sobre el
grado de seguridad de pago oportuno, se indicara tal circunstancia
aLgrc 'ando a la calificacion un signo de mas (1)

MxA-2 pago oportuno de intereses es satistactoria.

MxA-3 a capacidad de pago oportuno tanto de intereses

MxB Emisiones qul-lonlJﬁrﬁl;\ﬁiulm mayor incertidumbre o exposicion de
riesgo a circunstancias adversas financieras, del negocio o de la cconomia
que pudieran provocar una inadecuada capacidad de pago oportune tanto

__[de intereses como del principal.

MxC ‘Emisiones con una dudosa Cdpﬂcld{ld oponund de pago de intereses y
principal.

MxD La emision ha incurrido en un incumplimiento de pago.

Calificaciones de Deuda de Medano v Largo Plazo (mayor a un aiio)

MXAAA Es el grado mas alto. indica Zii'lc la capacidad de ;i.u.,o tanto de tntereses

e |como del principal, es sustancialmente fuerte.

MxAA ‘Tiene una muy fuerte pacidad de pago tanto de intereses como del 7

principal y dificre tan solo en un pequeiio grado de las calificadas con la
_|maxima categoria
Tiene una
misiones con una
principal .
|MxBB Tiene una menor vulnerabilidad de incurrir en incumplimiento de pagos en
¢l corto plazo que cualquicra de las demas categorias consideradas como de
alto riesgo o prado de no inversion

apacidad de pago tanto de intereses como del principal.
adecuada capacidad de pago tanto de intereses como del

MxB Presenta una mayor vulnerabilidad de incurrir en |n(,umpllmluno to de | pﬂgm
aun cuando en el presente tenga la suhuunlc capacidad para hacer frente a
o sus compromisos de pagos de interés y amortizacion del principal

MxCCC Contempla una identificada | posibilidad de incumplimiento de pago y
depende de condiciones favorables tanto del negocio, como financieras o

de la economia para poder cumplir oportunamente con sus compromisos de
pagos de intereses v principal

Indica una alta LLpllblllddd dc no ser deddd
= !

|
i

Emisiones que hd\ an incurrido ¢n |nunnplnm<.mo de pagos . de intereses o
JI)IIHCIP‘H o que el emisor se haya declarado en quicbra.

Fuenie Condusel Calrlicadoras de Valores Pag_Web www conduset gob my

* Las categonas compremdidas de Ta mxAA o Ta B podran ser moditicadas agregandoles el signo (+) para destacar <o
’ dentro de cada una de ellas
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Anexo 12

CALIFICADORA FITCH RATINGS

Calificacion de denda de corto plazo (menor de un aiio)

Calificacion | Descripcion

Alta calidad crediticia. Indica la mas solida capacidad de pago oportuno
de los compromisos financicros respecto de otros emisores o emisiones
domésticas.

Bajo la escala de calificaciones domésticas de Fitch México, esta categoria
Fl(mex) se asigna a la mejor calidad crediticia respecto de todo otro riesgo en ¢l
pais, y normalmente se asigna a los compromisos financicros emitidos o
garantizados por ¢l gobicrno federal. Cuando las caracteristicas de la
emision o emisor son particularmente solidas, se agrega un signo “+” a la

categoria.
Buena calidad crediticia. Implica una satisfactoria capacidad de pago
F2 (mex) oportuno de los compromisos financieros respecto de otros emisores o

cmisiones domésticas. Sin embargo, ¢l margen de seguridad no es tan
elevado como en la categoria superior.

Adecuada calidad crediticia. Corresponde a una adecuada capacidad de
pago oportuno de los compromisos financieros respecto de otros emisores
F3 (mex) del mismo pais. Sin embargo, dicha capacidad es mas susceptible en el
corto plazo a cambios adversos que los compromisos financieros
i calificados con categorias superiores.

Especulativa. Representa una capacidad incierta ‘de pago oportuno de los
B (mex) compromisos financieros respecto de otros emisores o emisiones del
mismo pais.Dicha capacidad ¢s altamente susceptible a cambios adversos
en ¢l corto plazo por condiciones cconomicas y {inancieras.

Alto riesgo de incumplimiento. Alta incertidumbre en cuaznto a la
capacidad de pago oportuno de sus compromisos financieros, respecto de
C(mex) otros emisores o emisiones dentro del mismo pais. La capacidad para
cumplir con los compromisos financieros depende  principalmente de
condiciones cconomicas favorables v estables.

_[;?x‘n‘(.\_)# ) Incumplmn uto.

muxmplumuno es inminente o ya ha ocurrido.

a. Obligaciones para las cuales no sc dispone de

I(mex) Calificacion Suspcndld
informacion adecuada.

( u//[/uu/um'\ de 1) )( uda de Mediano y Lary s,'n I’/u z0 (mayor o i)

Calificacion | l)csu_p ion - e
La mis alta idad  crediticiz Representa la maxima  calificacion
asignada por Fitch Mexico en su escala de calificaciones domésticas. Esta
calificacion se asigna a la mejor calidad crediticia respecto de otros
emisores o emisiones del pais y normalmente corresponde a las
obligaciones financicras emitidas o garantizadas por el gobierno federal.

AA (mex) Muy alta calidad crediticia. Implica una muy solida calidad crediticia
respecto de otros emisores o emisiones del pais El riesgo crediticio
inherente a estas obligaciones financieras difiere levemente de los emisores
{0 emisiones domésticas mejor calificadas

TESIS.CON |
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Anexo 12 (Continuicion)
A (mex) Alta calidad crediticia. Corresponde a una solida calidad crediticia
respecto de otros emisores o emisiones del pais. Sin embargo, cambios en
las circunstancias o condiciones ccondmicas pudicran afectar la capacidad
de pago oportuno de sus compromisos linancieros, en un grado mayor que
para aquellas abligaciones financiceras calificadas con categorias superiores

BBB (mex) Adecuada calidad crediticia. Agrupa cmisores o emisiones con una
adecuada  calidad crediticia respecto de otros del pais. Sin embargo,
cambios en las circunstancias o condiciones cconomicas tienen una mayor
probabilidad de afectar [a capacidad de pago opartuno - que  para
obligaciones financicras calificadas con categorias superiores

BB (mex) Especulativa. Representa una calidad crediticia relativamente valnerable
respecto a otros emisores o emisiones del pais. Dentro del contexto del
pais, ¢l pago de estas obligaciones financieras implica cierto grado de
incertidumbre y la capacidad de pago oportuno c¢s mas vulnerable a
cambios economicos adversos.

B (mex) Altameuate especulativa. Implica una calidad crediticia significativamente
mas vulnerable respecto de otros emisores del pais  Los compromisos
financicros actualmente s¢ estin cumpliendo, pero existe un margen
limitado de seguridad y la capacidad de continuar con el pago oportuno
depende del desarrollo favorable y sostenido del entorno economico y de
negocios

CCC (mex) Alto riesgo de mcmnpllmlcnlo. Estas categorias agrupan  riesgos
CC (mex) crediticios muy vulnerables respecto de otros emisores o emisiones dentro
C (mex) del pais. Su capacidad de cumplir con las obligaciones financieras depende

exclusivamente  del  desarrollo  favorable y  sostenible en el entorno
economico y de negocios

D (mex) Incumplimiento, Se asigna a emisores o emisiones que actualmente hayan
o _|incurrido en mqnnp_l_nmJ.p_tAo_V*__”
2 (mex) Calificacion suspendida. Obligaciones que, ante reiterados pedidos de la

~ calificadora, no presenten informacion adecuada

fuente Condusel_ Cahficadoris de Valotes Pag Web www conduset gob mx

*Las crisiones comprendidas de Jos o s AAGNeN) a Bimey) mclusive, pedran ser diferenciadas agregandoles un
s1gno de mids () o menos (-), pata destacar su tortaleza o posteion relativa dentro de cadin mivel
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Anexa 13

CALIFICADORA MOODYS

Calificacion de deuda de corto plazo (menor de un aito)

Calificacién

Descripeion

Prime-] (P-1

Prime-2 ﬁ’“:f

Esta categoria se encuentra dentro de una capacidad superior de pago de capital ¢
intereses

Tiene una fuerte capacidad de pago, pero ticne una ligera tendencia a ser afectada
por condiciones externas, algo que no le pasa a P-|

Prime-3 (P-3

Tiene una aceptable capacidad de pago de sus obligaciones, pero los impactos del
scetor v de la composicion del mereado pueden afectar al pago de una mayor
forma que a las categrorias que estdan por arriba de esta

No son prime
(NP

Esta categoria se da a las emisiones que ticnen una capacidad de pago dudosa o

Calificacton de £)

| por debajo

B J)I'IIEP

Calificacion Descripe . .

Aaaa Son considerados como los titulos de mayor calidad o conocidos tambicn como de
primera categoria, ¢l pago de interese v odel principal ¢s seguro, aunque ¢s
probable que cambien los clementos de proteccion se constdera que estos cambios
ticnen muy poca probabilidad de afectar la solidez de estas emisiones.

Aa Estan considerados como emistones de alta calidad, solo se diferencia de los
titulos anteriores por que sus margenes de proteccion son menos amplios

A Estos titulos deben ser considerados como de grado medio superior, los factores
que le dan proteceion a los mtereses v al principal se consideran adecuados pero
pueden ser susceptibles a algunos clementos que surgieran

Baa Esta calificacion es para los titulos de grado medio, los pagos de la denda
principal v los intereses son apropiados por ¢l momento, pero por ser de largo
plazo algunos clementos pueden ocasionar que scan menos fiables

Ba Los titulos con esta calificacion se consideran como especulativos no son muy
seguros en su futuro. las protecaiones de pago son muy moderadas, una
caracteristica de estas cunsiones es su mcertidumbre.

B No poscen cuahdades como mstrumentos  de inversion, la scguridad  del
cumplimiento del pago de la deuda principal con los intereses puede ser limitada a
largo plazo

Caa Son cor

pasados o contener clementos de riesgo con respecto a la liquidacion de la deuda
al ¢ mtereses
stas enus n incumplido en pagos pas s 0 ticnen marcadas deficiencias

Los titulos bajo esta calficacion pertenecen a la categoria mas baja v la
posibiltdad de que estas enusiones alcancen alguna vez el valor de inversion s
remota

il
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Anexo 14
ENTIDADES FEDERATIVAS DE MEXICO QUE HAN SIDO CALIFICADAS EN SU
DESEMPENO FINANCIERO

Eatidad Calificacion Fitch | Calificacion Standard | Calificacion Moodys
México & Poors México México
AA (mes) mxAA/estable/-
mxAA-/estable/- Almx
A es) A Jestable/s e e
mxBBB/estable /- A3.mx
Chihuahua ; 7_7 e -. AF oexy b AJestable/ - o A2mx
_(Jn;lluul;l o AAfwexy mx ‘\_/}_@\Llhl(/ e
Colima A ey mxA/estable/-
Distrito Federal BBB4 (mex) Aamx

bu

(}uvuun___ B ‘4—:_‘ A2y
I hidalgo At (mes).
lapuro - I L
A (m D ImxA/estuble o
BEY (me \) mxBB-/posiva/-
A+ (mex) mxA/estable/- Al.mx
A (mex) A2my, Aal.nx
Navant A ImaBBB4 Jestable/- Aad.mx
Nuevo Leon mxA-/estable/- A3.mx
Ousaca o | mxBBB-/positsva/- A3y
l’gi(lxl ' : B o i,‘,._“ + R _f Aaeanx
ue et
Quintana Roo A-(mex) e A2.mx
San Tus Potosi Ameyy e Baa2.mx N
Sonora B mxA/estable/- o Baalx
Smaloa BB+ (mex) mxA-/estable/-
T lh.Nn R A ey Aad iy

i Fstados Unidos Mesicanos Aaamx

MUNICIP10S

Aa2amy, Adams

At e (2O

A (mey) mxl‘lﬂ*6~/<'.~;l.|l)l(‘/-___‘~

A- (nex) __lA2my e
- mxA-/estable/- Ad.mx

LA ey ) 1
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Ancxo 14 (Continuacién)

Cuernavacit, Mor.

A+ o)

MmxAA-/estable/-

Culiacin, Sin.

Baal.nx

Durango, Dgo.

mxA/estable/-

AJ.mx

Trapuato

A4 (mex)

mxAA/estable/-

Gomez P || 1o, Dpo. mxA+/estable/-
A (mey) mxA/estable/-
Guadalaar - AA- (mex) mxAA/estable/-
Z'Tuﬂlfxp[ oA ey nx A Jestable /-
Heemositlo, \nn o A- (mex) __ImxA-Jestable/- e

Ixthahuaca, Fdo, Mey

BBB (mex)

Baa Lmx

\Im m’l_l‘m \u

leon Gio e o Aadax
Manzanillo, Col. mxA+ Jestable/- Al.anx
Menda, Yue mxAA-/estable/- Aadmx

; BBB (mex) .

Jestable/-

mx AA/positiva/

Aad.anx

)

mxA+ Jestable/-

Nauci pan de | lu ez Fdo
Mex s
Navolato, Sin

Oax de hl.nu COux.

A (mes)

msA-/neganva/-

myxBBB-/posinva/-

Almx

Pachuca de Suto, Hgo.

A (mex)

mxA/estable/-

Puebla, Pue.
 Puerto Peasco, Son.

()uuu 0, ()m _

AN (mex)
BBB mex)
AA (miex)

Baa2.mx

s AN estable/-

van 1ans Potosi & l I

San Nicelis de tos (:.u/l

AA- (mey)

A4 _(mex)

At (mex)OLP

mxA+ /estable/-

mxA+ /estable /-

N

San Pedro Garza Garcia, | AA (tmex) Aadamx

N

l\‘;ml;t Ax (mex) mxA+ /estable/- -

Solidandad (Pliva del MxBBB+ /estable/
f ( nmu_l) - e
; Fehuacan, [ ue A- {mex) mxA-/estable/-

luu wa, WG AN {mex) mxAA/estable/-

D_lﬂu(l) ague, {al A+ {mey) mxA+ /csr.lhlg/»

Dalnepanty, FEdo. Mex - MxAN-/posinvi/- Aud.my

lnn Wi, Jal . . mxA-Jestable/- Al mx

i BBB (mex) e Baalmx R

BEB+ (mey) A2ax !
{ A+ (mey) mxAZestable/ -
7 \ um ')

‘mxAA/estable/-

2 |Dull in ol L;mmh J4l

Vl‘inlili(m(-.\)

| Baalny

fuente
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Anexo |5
Recaudacién de Impuestos Federales en el Estado de Aguascalientes
1983-2004 (miles de pesos constantes 1994=100, crecimiento del PIB=0)
Recaudacion Recaudacion Recaudacion Paricipacion 65% de

del IVA de ISR tolal es Recaudacioén
1883 131,186 119,384 356,741 220,856 162,870
1984 142,743 120,765 461,046 249,864 171,280
1985 130,623 119,753 349,137 165,662 162,744
1986 107,557 119,506 303,691 211,674 147,591
1987 148,785 143,430 442,781 233,394 189,940
1988 92,148 122,217 281,623 280,531 139,337
1989 202,995 185,024 576,173 261,880 252,212
1990 253,603 240,300 675,026 318,815 321,037
1991 281,091 230,269 689,645 355,687 332,384
1992 239,388 313,580 780,366 405,094 359,429
1993 258,777 300,386 778,936 382,371 363,456
1994 258,634 304,038 777,350 411,580 365,737
1995 252,998 258,581 667,816 397,848 332,526
1996 327.835 225,143 707,276 423,010 359,436
1997 441,240 273,377 908,701 481,801 464,502
1998 562,611 301,180 1,102,615 509,535 561,464
1999 496,226 383,704 1,063,310 537,477 571,955
2000 708,613 649,221 1,565,276 641,414 882,593
2001 573,486 460,166 1.263,115 632,381 671,873
2002 573,486 460,166 1,263,115 632,381 671,873
2003 573,486 460,166 1,263,115 632,381 671,873
2004 573,486 460,166 1,263,115 632,381 671,873

Fuente Eiaboracion propia con datos del INE S Cuadernos de Informacion Oportuna Regional
1983-2000 para el calculo correspondiente a los anos 2001-2004 se utihzé el Modelo de Regresion
Lineal con el cual se simularon los escenarios y que se detalla en el inciso 4 1 Metodologia.
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Anexo 16

Recaudacién de Impuestos Federales en el Estado de Aguascalientes
1983-2004 {miles de pesos constantes 1994=100, crecimiento del PIB=2%)

Recaudacién Recaudacion Recaudaciéon Paricipacion 65% de

del IVA de ISR totai es Recaudacién
1983 131,186 119,384 356,741 220,856 162,870
1984 142,743 120,765 461,046 249,864 171,280
1985 130,623 119,753 349,137 165,662 162,744
1986 107,557 119,506 303,691 211,674 147,591
1987 148,785 143,430 442,781 233,394 189,940
1988 92,148 122,217 281,623 280,531 139,337
1989 202,995 185,024 576,173 261,880 252,212
1990 253,603 240,300 675,026 318,815 321,037
1991 281,091 230,269 689,645 355,687 332,384
1992 239,388 313,580 780,366 405,094 359,429
1993 258,777 300,386 778,936 382,371 363,456
1994 258,634 304,038 777.350 411,580 365,737
1995 252,998 258,581 667,816 397,848 332,526
1996 327,835 225,143 707.276 423,010 359,436
1997 441,240 273,377 908,701 481,801 464,502
1998 562,611 301,180 1,102,615 509,535 561,464
1999 496,226 383,704 1,063,310 537,477 571,955
2000 708,613 649,221 1,565,276 641,414 882,593
2001 589,282 471,740 1,293,750 645,719 689,665
2002 605,395 483,546 1,324,997 659,325 707,811
2003 621,830 495,587 1,356,869 673,203 726,321
2004 638,594 507,870 1,389,378 687,358 745,201

Fuente Elaboracion propta con datos del INE Gl Cuadernos de Informacion Opartuna Regional
1983-2000.para el calculo correspondiente a los afos 2001-2004 se utihzé el Modelo de Regresion
Lineal con el cual se simulaton los escenanos y que se detalla en el inciso 4 1 Metodologia
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Anexo 17
Recaudacion de impuestos Federales en el Estado de Aguascalientes
1983-2004 (miles de pesos constantes 1994=100, crecimiento del PIB=4%)
Recaudacion Recaudacion Recaudacion Participacion 65% de

del IVA de ISR total es Recaudacion
1983 131,186 119.384 356,741 220,856 162,870
1984 142,743 120.765 461,046 249,864 171,280
1985 130.623 119.753 349,137 165,662 162,744
1986 107,557 119,506 303,691 211,674 147,591
1987 148,785 143,430 442,781 233,394 189,940
1988 92.148 122,217 281623 280,531 139,337
1989 202,995 185,024 576.173 261,880 252,212
1990 253,603 240.300 675,026 318,815 321,037
1991 281.091 230,269 689,645 355,687 332,384
1992 239,388 313,580 780,366 405,094 359,429
1993 258,777 300,386 778,936 382,371 363,456
1994 258,634 304.038 777.350 411,580 365,737
1995 252,998 258,581 667,816 397.848 332,526
1996 327.835 225,143 707.276 423,010 359,436
1997 441,240 273377 908,701 481,801 464 502
1998 562.611 301,180 1,102.615 509,535 561,464
1999 496,226 383,704 1,063,310 537,477 571,955
2000 708.613 649,221 1,565,276 641,414 882,593
2001t 605,079 483.314 1,324,384 659,058 707,456
2002 637.936 507,388 1,388,104 686,803 744,461
2003 672,108 532,425 1,454,372 715658 782,947
2004 707,647 558,464 1,623,291 745,666 822,972

Fuente Elaboracion propra con datos del INEGI Cuadernos de Informacién Oportuna Regional
1483-2000.para et caiculo correspondiente a los afos 2001-2004 se utizd el Modelo de Regresion
1 ineal con el cual se simularon los escenanos y que se detalla en el inciso 4 1 Melodologia

TESIS CON
FALLA DE oricry

308




Anero 18
INGRESQS POR IMPUESTOS MUNICIPALES DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO OE AGUASCALIENTES 1980-2000
Esi-.ctura porsentua’s

MUNICIPIO 1980 1981 1982 198  1sB4 1989 1986 1987 1988 1989 1991 1992 1993 1984 1995 1987 1998 1999
AGULASCALENTES 3£ 32 'y [:2] 4% a2 e N 145 R e *53 T ME ] AN B i3
3 108 . o7 2% I} i) 414 o7 28 th b oo 41 B L N b &7
a2 3 : <3 2 23 4z A 7 at & 3% 58 N 1% N A ?
&8 at al e gt 9% ta s o g A cs "3 pa o5 24 ot
2 3 Q- sk e £e¢ L3 45 £ T3 48 Y e < b e s 5 s
o2 3 20 27 18 32 2 23 Dy ie ar 23 RN 13 T e £ R 24 P2
AR} Al 04 0o 23 s 0% 35 28 cc 20 NN 43 128 1% 7 té 25 20 t%
02 o oc a5 ce o¢ 0z c2 08 o3 26 23 €2 33 33 133 is A2 By 43
ads 245 501 20 ca ar T 0s G2 28 33 e PR kI 18 tE 27 1 1 15
02 7 17 3 T 12 oe BE
FRANCISCO CE LOS ROMO 133 3& K k) 122 $5 55

serte Elaboracaon propia con mformacion del INEGE Fusanzas pubiiicas estatalen ) mutiscipales de Meaco 10801997 Tnformacins de I Duecenn de Fatmbniicas beomomcas il ek jaga e Jam

61g



Anexo 19

INGRESO PER CAPITA POR CONCEPTO DE IMPUESTOS DE LOS 10S DEL ESTADO DE ALIENTES 1980-2000
Peses Corstantes 1954 = 100)
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Anexo 20
AUTONOMIA TRIBUTARIA DE LOS MUNICIPIOS OEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000
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Fuente Elahuracien propia con niormacion del INEGE Finanzas publicas estatales s municzpales de Meaico 19% -1 99°. Inf de la Ducccron de Estadinicas Ecomumueas del INEGL paca 199
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Anezo 2%
INGRESO PER CAPITA POR CONCEPTQ DE DERECHOS DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000
‘Pesos Constantes 1954 = 100)

MUNICIPIO 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 199 1994 1995 1996 1997 1998
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Anexo 22
AUTONOMIA FINANCIERA DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1580-2000
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Anexo 23
GASTO CORRIENTE DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000

MUNICIPIO 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1988 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
AGUASCALIENTES o6 o7 06 04 0 06 o7 06 s 0s s os 41 08 o7 a7 28 os [ 05 2}
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R 1.CCH CE RCYCS Q2 08 06 ca cs < 15 4 a5 o€ c4 0E a7 er 08 bl 38 G5 GE a7 a6
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GASTO CORRIENTE PER CAPITA DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000

Anexo 24

Pescs Cansiartes * 12C;
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Anero 25
GASTOS DE INVERSION DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO OE AGUASCALIENTES 1980-2000
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Anezo 26
GASTO PER CAPITA POR CONCEPTO DE INVERSION DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000
Sesos Corstaries 1364 = 100)

MUNICIPIO 1980 1981 1583 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 19%6 1997 1938
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Anexo 27
CARGA DE LA DEUDA DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1980-2000

iEstructura Porcentual)
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