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Entre la fecha en que conclui los cursos regulares de maestria y el momento en que esto escribo
han pasado doce afios. Supongo que debo ofrecer una disculpa, sobre todo considerando que el
contenido de esta tesis no hace justicia al tiempo transcurrido, pero tengo las excusas regulares:

Durante ese tiempo me enamoré, consegui un empleo mal pagado, me casé, encontré un lugar
donde vivir y luego tuve un hijo que se llama Jaime, como yo. Después las cosas se nos
complicaron, estuvimos a punto de alejarnos, no ocurrié y nos volvimos a enamorar, consegui otro
empleo, encontré otro lugar donde vivir y luego tuve una hija que lleva por nombre Paloma. En
otras palabras, mi excusa es que han sido doce afios de una vida ordinaria, que, como cualquier
otra vida ordinaria, ha estado llena de cosas bellas y felices. Y como uno no se disculpa por ser
feliz, pues mejor aprovecho para dedicarle este pequefio logro a la persona que ha traido a mi vida
esa extraordinaria plenitud.

Roxana, te amo.

Septiembre, 2020
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Introduccién
La década de los setenta en México puede caracterizarse como convulsa. Esta década estd
marcada por una serie de crisis econdmicas, con epicentro en la deuda externa, que derivaron en
el abandono de un enfoque del desarrollo nacionalista para dar paso a un severo ajuste
estructural que finalmente se traduciria en el modelo de desarrollo predominante hasta la fecha:
el neoliberalismo.

Los ejes del ajuste estructural fueron, en primer lugar, la reduccidon del tamafio del Estado,
principalmente a través de la privatizacion de empresas publicas. El segundo, la apertura comercial
mediante la firma de un gran ndmero de acuerdos comerciales, el mas importante de ellos el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). El tercero de estos ejes seria la
desregulacion expresada en la eliminacion de reglamentos a las actividades privadas, la
desaparicién de subsidios gubernamentales y de controles de precios, la apertura a la inversién
extranjera (eliminando limites de participacion en las empresas nacionales y requisitos de
desempefio) asi como la flexibilizacién del mercado laboral mediante la reduccién de costos de
despido y diversas medidas de seguridad social. De esta forma, se instauraba un modelo en cuyo
centro se hallaba el control de precios y el mantenimiento de un déficit bajo, es decir, la
estabilidad macroecondmica.

De manera simultanea, a finales de los afios setenta, México puso en marcha un esquema de
coordinacion de facultades impositivas y de gasto entre la federacion y los gobiernos locales que
ponia fin a un muy largo periodo de conflicto entre la federacidn y los estados por la distribucion
de impuestos. Este esquema de coordinacidn se articulaba muy bien con el nuevo enfoque de
politica econdmica, en tanto suministraba mds recursos a la federacién que habia visto sus
ingresos reducirse como consecuencia de la caida de los precios del petrdleo a finales de la década
de los setenta. El énfasis en la correccién del déficit hacia necesario el incremento de los recursos
en poder de la federaciéon asi como la reduccidon de sus gastos.

El centro de este sistema de coordinacion, es un acuerdo politico, juridico y econdmico
formalizado en un convenio de adhesion que suscriben las entidades federativas con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en el que ceden sus potestades tributarias al gobierno
federal y, a cambio, éste les otorga una participacion de los ingresos obtenidos por impuestos
federales. De esta forma, el gobierno federal incrementaba sus ingresos tributarios y reducia su
dependencia de los ingresos petroleros. Paraddjicamente, justo cuando el gobierno federal se
hace de los impuestos de mayor base gravable, es precisamente cuando comienza a reducir
fuertemente sus gastos a través de una agresiva estrategia de privatizacion.

Este sistema de coordinacién fiscal es el resultado de un largo proceso histérico de conflicto y
coordinaciéon entre el gobierno federal y los gobiernos locales (estatales y municipales), en el que
pasamos de un control estatal de los principales impuestos, hacia un predominio central de las
bases de mayor potencial recaudatorio. El analisis de este proceso, sus resultados y alguna de sus
excepciones constituyen la materia de esta investigacion.



El hilo conductor de este trabajo sera la relacidn entre la federacion y los estados alrededor de los
mecanismos de asignacion de los ingresos tributarios en México. Se sostiene aqui que los
mecanismos principales de asignacion son el resultado de un acuerdo politico orientado por un
enfoque neocldsico econdmico de la distribucién de impuestos entre 6rdenes de gobierno.
Mostraremos que los mecanismos de asignacion de recursos atraviesan primero por una discusion
politica y luego se trasladan a la esfera econdmica y técnica. Sefialaremos también que no todos
los recursos cumplen con estas condiciones y que existen algunos recursos cuya asignacion no
sigue estas reglas del federalismo fiscal mexicano. El enfoque que seguiremos serd histdrico y
analitico.

En el primer capitulo, discutiremos el federalismo en su dimensién politica, pero daremos mayor
atencién y espacio a la division de competencias fiscales que origina. Centraremos la mayor parte
de nuestra discusion en el analisis y critica del modelo clasico del federalismo fiscal, segun el cual
los servicios o bienes publicos que afectan a todos los miembros o cuyo suministro se abarate
conforme aumenta la cantidad provista, deben asignarse al orden federal, mientras que un bien
cuya provision no afecta a las jurisdicciones vecinas y que puede organizarse segun las
preferencias de los ciudadanos, puede asignarse a los niveles inferiores. Por el lado del ingreso
analizaremos cual es, segin el enfoque cldsico, la mejor distribucién de facultades impositivas
entre 6rdenes de gobierno, es decir, qué 6rdenes de gobierno deben gravar qué. Apuntaremos
también algunas de las criticas al enfoque clasico y mostraremos los principales postulados del
llamado federalismo fiscal de segunda generacion. Cerraremos ese capitulo con un breve analisis
del federalismo fiscal en la practica, asi como el papel de las transferencias intergubernamentales.
Este cuerpo tedrico resultara de gran utilidad para el andlisis del federalismo fiscal mexicano que,
como desarrollaremos, se ha orientado por los preceptos del modelo clasico.

El segundo capitulo indaga sobre el curso histérico del federalismo fiscal mexicano. Se analizaran
los primeros acuerdos y distribuciones de impuestos entre érdenes de gobierno en nuestro pais y
expondremos cémo, el surgimiento del federalismo fiscal mexicano, sometié a una importante
penuria fiscal al gobierno federal, el cual, en no pocas ocasiones, se enfrenté a la imposibilidad de
financiar sus actividades mas elementales. Desarrollaremos el impulso a la recaudacion directa
federal que significé el Porfiriato y como este régimen empled la provision de infraestructura, con
centro en el ferrocarril, asi como la venta de tierras, para elevar la recaudacién y los ingresos
federales en su conjunto. Enfatizaremos también la innovacién fiscal de ese periodo.
Posteriormente, sefialaremos el importante papel de los gobiernos posrevolucionarios para
explicar el paulatino incremento del protagonismo federal en el gravamen directo, asi como el
punto de inflexion de los afios cuarenta para el surgimiento de las participaciones como el
elemento articulador del sistema de coordinacién en México. Aqui, centraremos la atencion en los
mecanismos primarios de asignacién de recursos entre érdenes de gobierno e iremos mostrando
como fueron sofisticdndose hasta desembocar en lo que hoy conocemos como el Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal (SNCF) de nuestros dias. Al término de ese capitulo se busca que el lector se
encuentre situado en el funcionamiento del SNCF actual.



El tercer capitulo efectia un andlisis sobre el funcionamiento del federalismo fiscal mexicano
actual. En él se revisa la distribucién de potestades tributarias vigentes y se da cuenta del absoluto
predominio federal en la generacién de ingresos tributarios. Se muestran los impuestos que se
recaudan en los gobiernos federal y locales y se da cuenta del peso de cada uno de ellos en el
ingreso tributario nacional. Se analiza como se integra “la bolsa” de recursos que habra de ser
distribuida entre dérdenes de gobierno y como tal reparticién es guiada por dos principios
fundamentales: compensar y resarcir. También mostraremos cual ha sido el comportamiento
reciente de las transferencias del gobierno federal hacia los gobiernos estatales, tanto en su
dimensién condicionada, como en las que no lo son, y cdmo estos ingresos se han constituido
como la principal, y a veces Unica, via de los gobiernos locales para funcionar y suministrar bienes
y servicios publicos. Dedicaremos una parte importante del capitulo a analizar las distorsiones que
este sistema de coordinacion ha generado, para ello, revisaremos la literatura sobre el tema y
mostraremos los rasgos principales del SNCF mexicano.

La asignacién de recursos entre érdenes de gobierno ha generado una abundancia de recursos
entre los gobiernos locales cuyo correlato es la vulnerabilidad fiscal y, por consiguiente, la
dependencia de los ingresos que, por la via de las transferencias, les efectia el gobierno federal.
Sin embargo, dado que estas transferencias se hallan establecidas en férmulas contenidas en la
Ley de Coordinacidn Fiscal, tal debilidad no es manifiesta. En otras palabras, el gobierno federal no
podria eludir la obligacion de participar a los gobiernos locales de los ingresos tributarios, por lo
que la vulnerabilidad no se hace explicita. Esto resulta cierto cuando se piensa en el gasto
federalizado como participaciones y aportaciones, es decir, solo es cierto para la proporcién de los
impuestos susceptibles de ser participables. Existe, como veremos en el capitulo 3, una
importante cantidad de recursos que no son ni participaciones ni aportaciones pero conforman
también gasto federalizado. Se trata de “islas” de recursos que durante la ultima década se han
transferido a los gobiernos locales y que no se encuentran reguladas en la Ley de Coordinacion
Fiscal. Al analisis de uno de esos casos, el Ramo General 23 y su dimensién federalizada,
dedicaremos el ultimo capitulo de esta Tesis.

En el capitulo cuarto y ultimo entonces, buscamos mostrar que el Ramo General 23 se conforma
como una excepcién a los mecanismos de asignacién de ingresos que rigen el federalismo fiscal
mexicano. Su distribucién no sigue los principios generales del federalismo fiscal y parece hallarse
capturado, tanto en la administracion federal pasada como en la actual, por una ldgica de grupos y
su asignacion no esta determinada por féormulas que enfaticen la intensidad de un problema
publico, sino que la capacidad de gestion de los gobiernos locales, asi como el poder de decision
del ejecutivo, se vuelven los dos componentes principales en la asignaciéon de los recursos, es
decir, se trata de una asignacion politica, en la que la negociacién, la pertenencia a un grupo
politico y la coyuntura parecen jugar un papel importante.

La investigacién cierra con un breve cuerpo de conclusiones que busca, simplemente, recoger las
ideas centrales del texto.






Capitulo 1
Revision tedrica del federalismo fiscal

1.1 Federalismo y divisidn de funciones.

De acuerdo con (Ramirez, 2018), un pais que adopta el federalismo como forma de Estado, se
integra de diferentes territorios o gobiernos auténomos que buscan en dicha asociacidon una forma
de compensar problemas de caracter politico, econdmico o social que exceden sus posibilidades
en lo individual. A cambio, se declinan ciertas potestades al gobierno central relativas al orden
externo y se establecen acciones de coordinacion relativas a gastos publicos y bases de
tributacion.

Por su parte, De Pina (1996) entiende por Federacidn: un sistema de organizacion politica en el
cual diversas entidades o grupos humanos dotados de personalidad juridica y econdmica se
asocian, sin perder su autonomia, en lo que les es peculiar para formar un solo Estado,
(denominado federal) con el propdsito de realizar en comun los fines caracteristicos de esta
institucion.

Reyes Heroles (1982), sostiene que son los estados soberanos quienes celebran un pacto (federan:
hacen alianza o pacto) mediante sus representantes, por lo que crean la federacién y expresan los
derechos que le ceden.

De esta forma, el federalismo es fundamentalmente un acuerdo!, una forma de organizacién
politica, mediante la cual, entidades auténomas e independientes realizan un pacto para unirse
bajo un orden comun que contribuya a resolver los conflictos que les exceden. Al unirse, ceden
parte de su soberania y de su poder, lo que a su vez crea un nuevo poder, el poder central. Este
poder, que no es mds que la suma de aquel cedido voluntariamente por los estados, origina una
comunidad nueva: el Estado Federal.

Al integrarse, los distintos territorios deben renunciar o bien compartir cierta porcion de su
soberania, su poder y su autonomia. Colmenares (1999) sefiala que en el federalismo se
comparten soberanias, con el objetivo Ultimo de la unidad nacional, por medio de la integraciéon
de los gobiernos locales y de las regiones.

La mayor parte de los gobiernos en el mundo se organizan de manera unitaria, es decir, no se
tienen gobiernos locales sino administraciones locales o agencias delegadas sin capacidad para

! La Real Academia de la Lengua Espafiola define Federar como la accidon de articular la relacidn entre
organismos administrativos independientes mediante la creacién de una institucién de gobierno comuny la
redistribucion de las competencias entre aquellos y este. Etimoldgicamente, el término “federalismo”
proviene de la voz latina foedus, que significa unién, alianza, pacto o acuerdo; términos que hacen
referencia a la forma de estructuracion y organizacion de asociaciones humanas y que en la ciencia politica
se asocian como la unién de diferentes conjuntos politicos que, a pesar de su asociacidn, conservan su
caracter individual.



emitir leyes propias, lo que significa que la estructura politica es indivisible®. Colmenares (1999)
observa que el modelo federalista ha sido adoptado por estados con importante amplitud
territorial como Rusia, Estados Unidos, Canadad, Brasil y México.

La diferencia fundamental entre los gobiernos unitarios y federalistas reside en la soberania de sus
jurisdicciones o territorios. En el modelo federalista, son las entidades (estados o provincias)
quienes pactan formar un sistema politico global (federalista), para lo cual ceden parte de su
soberania y aceptan regirse bajo un orden comun. De esta manera, el estado miembro o federado
dotado de propia responsabilidad, tiene el derecho de regir sus propios asuntos y participa del
poder, pero soélo en los dmbitos que no hayan sido cedidos en exclusividad al gobierno central.

Colmenares (1999) hace una importante precision al sefalar que dada la coexistencia de
soberanias, es necesario precisar que la soberania politica es la capacidad suprema, sustantiva e
independiente de la comunidad para definir sus metas y organizar sus propias instituciones,
politicas e instrumentos para alcanzarla. La soberania econdmica es la facultad para ordenar los
gastos y los ingresos necesarios para el ejercicio de la soberania, el funcionamiento de las
instituciones y el desarrollo econémico y social.

IILSEN (2001) destaca algunas de las caracteristicas de los regimenes federales:

l. Divisién territorial: cada orden de gobierno mantiene su soberania, preservando su

derecho a separarse de la federacion.

Il. Participacion de los estados miembros en las decisiones de ambito federal.

lll.  Tanto la soberania politica como los derechos y las obligaciones se dividen entre los
diferentes érdenes de gobierno.

V. Las competencias de las entidades integrantes de la federacién se establecen por escrito
en la Constitucidn y sélo pueden modificarse con enmiendas a ésta.

V. Determinadas competencias se descentralizan del orden central para transferirlas a los
ordenes de gobierno inferiores

VL. Los estados tienen competencias exclusivas, que no estan sometidas al control del orden
central.

Las acciones o disposiciones del orden federal alcanzan a todos los integrantes del acuerdo pero
estan acotadas por las facultades que los propios miembros le han cedido. Por su parte, las
acciones y disposiciones de los miembros alcanzan Unicamente los limites que la divisién territorial
establece, es decir, las fronteras entre los miembros son juridicamente impermeables excepto
para el gobierno federal.

> Addemas de las estructuras federal y unitaria existe aquella denominada Confederacién, que consiste en la
agrupacion de distintos estados independientes y soberanos con un objetivo especifico (normalmente
militar). La agrupacién se da Unicamente en relacidn al objetivo por lo que no surge un nuevo estado ni se
establece relacion juridica entre los ciudadanos y la confederacidn. El ejemplo clasico en la literatura es el de
la Confederacion Germanica entre 1815 y 1866



Esta segmentacion de soberanias y competencias da origen a una compleja division de facultades
para con los ciudadanos que integran los estados y en ultima instancia la federaciéon. Aguirre
(1997) senala que el federalismo presenta (conduce a) una divisidn vertical de poder que implica
un complejo sistema de competencias, autonomias, delegaciones, coordinaciones, y cooperacion.
El régimen federalista es una forma de Estado, basada en el principio de descentralizacion de la
vida politica, administrativa, econdmica, social y/o cultural. Concretamente, afirma que: El
federalismo implica la distribucion del poder a través de la coexistencia tanto de diversos
ordenamientos juridicos integrados en un sistema, con niveles de gobierno auténomos, pero
asociados, que deben atender coordinadamente distintas materias

El federalismo entonces puede mirarse también como un acuerdo en el que se distribuyen
funciones y competencias y al hacerlo se determinan jerarquias. El orden jerarquico originado por
el acuerdo solo tiene sentido para la distribucion de tareas y obligaciones para con los
gobernados, pero no sobre la soberania, pues la soberania de los estados siempre precedera a la
de la federacidn en tanto que aquellos le dieron origen preservando su derecho a disolverla.

Al crear el orden federal se crea un poder (mediante la transferencia de poderes de sus miembros)
y para que ese poder sea ejercido se le dota de autonomia. Tal poder y autonomia estdn
dispuestos para las funciones que lo originaron. De ahi entonces que el éxito o fracaso de un
acuerdo federalista resida en la adecuada divisién de responsabilidades. Una adecuada
distribucidn de competencias no necesariamente es una justa distribucidn de competencias, ni
necesariamente es equilibrada, sino es aquella que conduce a una estabilidad politica y promueve
el crecimiento econémico entre miembros disimbolos.

Los territorios que federan poseen cursos histdricos propios y Unicos, desarrollo y poderes
econdmicos en grados desiguales, enfrentan geografias distintas y ellos mismos son a menudo el
resultado de conflictos internos que se combinan con disputas entre miembros que buscan
superponerse unos a otros. El pacto federal es entonces, el resultado de una negociacién
asimétrica entre fuerzas disparejas. Cada una de ellas buscard imponer una distribucion de
competencias que le sea favorable pero la sostenibilidad de la federacién depende de que el
acuerdo alcanzado sea estable politicamente (por el mayor tiempo posible) y que los beneficios
del crecimiento econdmico alcancen a todos los miembros de la unién.

Los tedricos del federalismo, Musgrave (1989) en particular, identifica tres funciones minimas de
todo gobierno: mantener la estabilidad econdmica, promover la distribucién del ingreso y proveer
bienes y servicios publicos. De acuerdo con él, las dos primeras funciones deben ser asignadas al
orden federal ya que los gobiernos locales no tienen control sobre los precios, el empleo y la
actividad econémica dado su tamafio y la movilidad de bienes y personas entre regiones. Por lo
gue toca a la ultima funcidn, ésta suele ser asignada a los niveles inferiores de gobierno, sin
embargo, en los hechos se trata de una actividad compartida.

De acuerdo con Merino (2000), la asignacion de responsabilidades entre gobiernos, debe
considerar la presencia de externalidades territoriales, es decir los beneficios o perjuicios que la
actividad econdmica derrama mas alla de las fronteras de cada estado, el que existan economias
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de escala en la produccion de los bienes publicos, el alcance territorial del servicio y el grado de
heterogeneidad de las preferencias de los ciudadanos entre regiones.

Lo que esto implica es que los servicios o bienes publicos que afectan a todos los miembros o cuyo
suministro se abarate conforme aumenta la cantidad provista deben asignarse al orden federal,
mientras que un bien cuya provisiéon no afecta a las jurisdicciones vecinas y que puede organizarse
segln las preferencias de los ciudadanos puede asignarse a los niveles inferiores. El ejemplo mas
extendido del primero es la defensa nacional, mientras que del segundo es el manejo de la basura.

Sin negar la existencia de externalidades, Oates (1972) centra su atencidn no en las economias de
escala, sino en la informacidn que, sobre las preferencias de los ciudadanos, dispone cada nivel de
gobierno. Este autor sefiala que por su mayor cercania a los ciudadanos, los gobiernos locales
tendran mejor informacién que el gobierno nacional y que el bienestar social puede maximizarse
cuando cada bien publico se produce por el orden de gobierno de menor nivel posible.

En la distribuciéon de competencias, destacan las materias compartidas o mixtas como las Ilama
Colmenares (1999), las cuales no son exclusivas de ninguno de los 6rdenes de gobierno, al
coexistir la competencia federal y la de los estados, pero con diferentes responsabilidades. El nivel
federal conserva competencia sobre aspectos basicos, como la normatividad, y deja al ambito
estatal su desarrollo e instrumentacion®.

Asi entonces, generalmente el orden federal es responsable de la seguridad nacional, de las
fuerzas armadas, de la politica exterior, de la emisién monetaria y de la politica macroecondémica
en general. El siguiente orden (orden estatal) tiene a su cargo la procuraciéon de justicia, los
caminos locales y el gasto social. El orden municipal (donde existe) asume la prestacién de
servicios, como el transito local, los servicios de agua potable y el manejo de la basura, entre
otros.

Debe sefialarse que, en los hechos, la division no ocurre de manera nitida sino que las funciones se
comparten a través de complejos esquemas de coordinacion. IILSEN (2001) sefiala que la
participacion coordinada de los tres niveles de gobierno en algunos aspectos especificos de las
politicas sociales, [...] pueden conducir a mejorar significativamente su eficacia. Por ello, en la
actualidad existen en América Latina ciertas funciones que el orden federal tiende a delegar en los
estados, como es el caso de educacion y salud, transfiriéndoles de manera condicionada los
recursos que institucionalmente ejercia de manera directa la administracion central, que se reserva
la normatividad y el financiamiento.

En cuanto a las labores de distribucién del ingreso Colmenares (1999) sefiala que la redistribucion
del ingreso se considera un bien publico nacional, es decir, que a los habitantes de una localidad les
debe importar no sdlo el bienestar de los pobres de su comunidad, sino el de todo el pais [. . .] Es
asi que la expansion del (los) mercado tiene que ver con la distribucién del ingreso, de otra forma

3 . ;. . .. . s

El sistema adoptado en México es el compartido, pues el orden federal cuenta con una administracién
propia e independiente como ocurre en Estados Unidos y Rusia, pero se coordina con las administraciones
locales para atender temas en conjunto como el gasto social.



los estados miembros se enfrentan a mercados mas estrechos limitados por sus propias fronteras.
Para modificar la distribucion deben actuar fuera de los limites de su jurisdiccion lo que les es
imposible, ello implica entonces que la funcidn redistributiva ofrece mayores posibilidades de
eficacia en el nivel central.

1.2 El federalismo fiscal clasico y su critica.

Hasta aqui se ha enfatizado el papel que el mantenimiento de la soberania juega en la divisidn de
competencias que se desprende de un acuerdo federalista. Se precisé también la existencia de una
soberania politica y otra econémica y se definié a esta ultima como la facultad para ordenar los
gastos y los ingresos necesarios para el funcionamiento de las instituciones y el desarrollo
econdmico y social.

Un acuerdo federalista, es decir, un acuerdo de competencias y facultades, es también un acuerdo
sobre el gasto que abran de erogar los distintos niveles de gobierno para cumplir el acuerdo y
entonces es, por consecuencia, un acuerdo sobre los ingresos de gobierno y su distribucidn entre
poderes. Para un gobierno, el ingreso es el tributo o impuesto que cobra a sus gobernados. En la
federacién la soberania econdmica se desprende de los estados y dada la definicidon de soberania
econdmica entonces la soberania tributaria, es decir, la facultad para organizar los ingresos reside
en los estados.

La soberania tributaria es la posibilidad juridica para imponer tributos a personas, bienes y
acciones que se encuentran en la jurisdiccion del poder politico, que se realizan con las acciones
de la administracién tributaria. El tributario es un poder irrenunciable, imprescriptible, no es
patrimonial y es indelegable, lo que se puede delegar es el ejercicio del mismo. (Colmenares,
1999). La distribucidn de fuentes y competencias tributarias entre los érdenes de gobierno se halla
en el centro de la discusidn sobre el federalismo pues frecuentemente los acuerdos incluyen una
cesion del ejercicio de la facultad tributaria de los estados hacia el orden federal con lo que éste
adquiere (por cesidn) facultades tributarias al originarse el acuerdo. De esta forma como sefala
Colmenares (1999), el poder tributario de los estados no proviene de una delegacion del nivel
federal, sino que es originario; incluso, el estatal precede al federal.

Se genera entonces una coexistencia de poderes fiscales cuya distribucion, también llamada
concurrencia fiscal, es la expresion de la correlacién de fuerzas al interior del pacto. Esta
distribucidn no es constante sino que se modifica conforme lo hacen las condiciones histéricas que
la originaron.

La determinacién de una distribucion de facultades impositivas y de gasto dptimas entre los
niveles de gobierno es uno de los temas mas complejos del federalismo. Existe sin embargo, cierto
consenso en que un atributo de una distribucidon adecuada es la eliminacién de barreras al interior
evitando la simultaneidad impositiva tanto vertical como horizontal. La primera ocurre cuando el
gobierno federal y un gobierno estatal gravan el mismo impuesto, y la segunda cuando
autoridades fiscales de diferentes estados gravan lo mismo. Lo que se busca evitar es la doble,
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triple o multiple tributacién pues limita el comercio, anula los efectos de las politicas distributivas
y reduce la posibilidad de utilizar los impuestos con fines extrafiscales.

Merino (2000) sefiala que: una asignacion optima de las potestades tributarias también obedece a
criterios de equidad y eficiencia. Si una de las funciones econdmicas asignada al gobierno nacional
es la redistribucion, [...], entonces las bases gravables que inciden de manera significativa sobre la
redistribucion deben asignarse a dicho orden de gobierno. Desde el punto de vista de la equidad
ello significa que las facultades tributarias deben ser congruentes con las funciones que
desempena cada orden de gobierno.

Bajo la perspectiva de la eficiencia las facultades tributarias deben repartirse de acuerdo con la
capacidad de cada orden para promover el desarrollo. Sobre lo que Merino (2000) sefiala: Los
impuestos sobre los factores de la produccion de alta movilidad, como es el capital, deben
asignarse también al gobierno nacional de modo que no se distorsionen las decisiones de
localizacion, por lo que el impuesto sobre la renta a las empresas debe ser nacional. De manera
opuesta, los impuestos sobre factores poco movibles, como aquellos sobre la tierra o edificios,
pueden asignarse a los gobiernos locales. Los impuestos al consumo complejos como el IVA son
mejor administrados por el gobierno nacional, mientras que los impuestos al consumo simples
pueden ser igualmente administrados por gobiernos locales y el nacional. La eficiencia econémica
también sugiere que los recursos naturales se graven por el gobierno nacional. A pesar de ser
inamovibles, su distribucion desigual a lo largo del territorio puede exacerbar las desigualdades
interregionales, distorsionar las decisiones de localizacion al inducir la migracién hacia zonas ricas
en recursos o inducir la explotacion ineficiente de los recursos naturales en cuestion.

La discusidn sobre si esta o aquella distribucidn de facultades es la mejor, pertenece al dmbito del
federalismo fiscal, que es una corriente derivada del federalismo econdmico que se ha ocupado
desde los afios sesenta del siglo pasado de analizar las estructuras fiscales federalistas. La etapa
clasica (o de primera generacion) de esta corriente, cuyos principales exponentes son Tiebout
(1956) y Oates (1977), sostiene que los miembros de una federacidn se agrupan en torno de un
planificador central cuyas tareas Unicas son la correccion de externalidades inter-jurisdiccionales y
la provisién de bienes publicos de alcance federal.

Se trata de un enfoque neocldsico de la asignacién de recursos en el que la poblacién puede
trasladarse de una jurisdiccidon a otra libremente y los gobiernos locales pueden asignar con igual
libertad los impuestos y los gastos. Se trata también del modelo conceptual predominante sobre el
cual descansa la mayor parte de la arquitectura de la descentralizacion en el mundo.

Los 6rdenes subnacionales establecen una estructura de ingresos y gastos determinada. Si dicha
estructura no se ajusta a las preferencias de la poblacién ésta puede desplazarse a otro territorio
gue se ajuste a sus preferencias. Ello obliga al orden de gobierno a modificar su estructura fiscal a
las preferencias de sus pobladores so pena de quedarse sin ingresos al tiempo que provoca una
competencia entre jurisdicciones que concluye al alcanzar un equilibrio de oferta y demanda.
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Los gobiernos subnacionales son mas eficientes para alcanzar este equilibrio debido a que por su
cercania con los gobernados poseen mayor informacién sobre sus preferencias respecto del
planificador central cuyo Unico papel es el de corregir las externalidades que el proceso genera.
Oates en 1972, mencionaba que la estabilizacidn, la distribucién del ingreso e incluso la asignacion
de recursos para la produccién de bienes publicos no diferenciables podria ser realizada en mejor
condicién por los gobiernos centrales, pero aquellos bienes diferenciables segun las necesidades
de cada comunidad es mejor que estén a cargo de gobiernos descentralizados: politicas
diferenciadas para jurisdicciones diferentes.

De acuerdo con Caballero (2009), Oates desarrolla este teorema con base en las ideas de Tiebout
(1956), segun las cuales las poblaciones se desplazan hacia aquellas haciendas locales cuya
estructura de gastos e ingresos mads se ajusta a las preferencias de los individuos. Tiebout llama a
ese proceso votacion con los pies. Para Oates, la dinamica tieboutiana es dptima en el sentido de
Pareto, lo que implica que la provision de la cantidad éptima de un bien publico siempre serd mas
eficiente si la realizan los érdenes de gobierno mas préximos a la poblacidn. La conclusidn natural
de este proceso es que mas descentralizacion es mejor que menos. La teoria clasica del
federalismo fiscal recomienda especialmente la descentralizacidn cuando las regiones son
heterogéneas y cuando las externalidades estdn ausentes o son bajas. Ademas, la competencia
que el proceso genera puede disciplinar a los gobiernos. A esto ultimo se le denomina federalismo
competitivo®.

Swartz y Peck (1990), sefalan que el federalismo competitivo conduce a una destruccion creativa,
ya que, para evitar la quiebra, los gobiernos deben funcionar de manera mas eficiente. Los
gobiernos suministraran sélo aquellos bienes y servicios que demanda su electorado y deberdn ser
rentables, aquellos que no lo sean van a desaparecer. La ventaja de la competencia es su
capacidad de atraccién: aquellos gobiernos eficientes se convierten en receptores de nuevos
residentes y negocios. Los gobiernos deficientes deberdn ajustar sus estructuras impositivas y de
gasto para retener o volver a atraer empresas y residentes, es decir, imitan la conducta de los mas
eficientes.

Como puede observarse, este teorema descansa sobre tres supuestos importantes: siempre es
posible la movilidad y esta se efectla sin costo alguno, es decir, los costos de transaccién son
nulos, los agentes poseen informacién completa y existe un politico benevolente que internaliza
las externalidades. En las ultimas décadas diversos autores han sometido a revisidn la validez de
estos supuestos y las ventajas que el teorema le atribuye a la descentralizacién.

Gemell (2013), proporciona evidencia de que los paises que integran la OCDE han sido
adversamente afectados por la descentralizacién del gasto, mientras que la descentralizacion de
los ingresos ha tenido efectos favorables. Ma y Mao (2017), asi como Ligthart y Van Oudheusden
(2017) aportan evidencia en el sentido de que la descentralizacién si tiene efectos sobre el
crecimiento econdmico local.

4 . . . . . .
Wiengest (2009) sostiene que un sistema federal que promueva la competencia genera incentivos fuertes
donde la aplicacién de las politicas asegura una economia local saludable

11



Sin embargo, también existen autores como Baskaran (2016) y Martinez-Vazquez (2016) que
apuntan en la direccién contraria, sefialando que mayor descentralizacidon no se ha traducido en
mejores servicios en los paises que han emprendido este proceso. Es el caso de México: de
acuerdo con Ramirez (2018), en México la descentralizacién no ha generado los resultados
deseados en materia de disminuir las disparidades entre las entidades federativas.

Ademas de los cuestionamientos empiricos, las Ultimas décadas han presenciado el surgimiento de
enfoques que parten precisamente del cuestionamiento de los supuestos del modelo clasico. Las
criticas estan dirigidas a la existencia de costos de transaccién, a la distribucion asimétrica de la
informacién entre los actores y a la existencia de un planeador benevolente.

Sobre el primer grupo de criticas Caballero (2009) sefiala que En un mundo con costes de
transaccion cero, el problema de la asignacion de competencias, ingresos y gastos a las distintas
haciendas se convierte en una cuestion baladi, pues como negociar no es costoso, los agentes
llevardn a cabo todas las transacciones que permitan una asignacion dptima. De acuerdo con
Caballero (2009) el federalismo fiscal clasico fracasa al dejar de lado la nocién de costos de
transaccidn. En particular, se puede sefialar que la teoria del federalismo fiscal no incorporaba
todavia las nociones de costes de transaccion (Coase, 1960) e instituciones (North, 1993) en el
sentido de la Nueva Economia Institucional (Caballero, 2001, 2002).

En presencia de costos de transaccion, no todos los pobladores serdn capaces de migrar de una
regidén a otra. Muchos grupos de pobladores no son capaces de escapar de la ineficiencia de los
gobiernos tales como los pobres, los pequefios negocios o los ancianos quienes se convierten en
los perdedores del proceso al quedar atrapados en una mezcla de malos servicios y altos
impuestos. Existen ademads otros grupos cuyo costo de permanecer en una jurisdiccién que no se
ajusta a sus preferencias es mds bajo que mudarse debido a las inversiones fisicas que han
realizado, por lo que a menudo entran en negociaciones con los gobiernos subnacionales (dejando
de pagar una porcion de sus impuestos, por ejemplo). En este sentido la tesis de Tiebout no se
cumple para toda la sociedad, es decir, como sefiala Ramirez (2018) no todos son capaces de votar
con los pies. Para el federalismo fiscal clasico, la trampa de inmovilidad en la que caen distintos
sectores es considerada una externalidad que puede ser resuelta por el planificador central
benevolente a través, por ejemplo, de transferencias monetarias.

La segunda generacién de teorias econdmicas del federalismo (cooperativo, democratico, entre
otros) sostiene que no hay razén natural para la existencia de un politico benevolente y que la sola
suposicién de su existencia ignora que los funcionarios publicos electos tienen preferencias
propias e intereses particulares que pueden contaminar la toma de decisiones. Ademas, el papel
restringido que el teorema otorga al planificador central no incorpora la potencial inestabilidad del
sistema federal a causa de problemas de riesgo moral®. Esto significa que los gobiernos
subcentrales deben afrontar las consecuencias financieras totales de sus decisiones politicas, no

El riesgo moral es el incentivo que tiene un individuo o grupo para usar mas recursos de los que hubiera
utilizado en otro caso, porque sabe o cree saber, que otro individuo o grupo proveera algunos o todos esos
recursos.
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deben gastar mas de lo que recaudan, no pueden salvar a empresas de la quiebra y tampoco
deben esperar que la federacion lo haga de lo contrario se compromete la estabilidad de la
federacion.

El supuesto de informacién perfecta implica en este caso que los gobiernos subnacionales conocen
a plenitud las preferencias de los pobladores y que estas preferencias se manifiestan mediante
desplazamientos entre regiones. En el mismo sentido, supone que entre el gobierno central y los
subnacionales la informacién se transmite sin costo. Ramirez (2018) sefiala también que la
autonomia subnacional supone que los gobiernos son capaces de regular los mercados locales,
adaptar el suministro de bienes y servicios publicos a las caracteristicas locales asi como establecer
sus tasas impositivas para que denoten la demanda de servicios publicos. De acuerdo con Ruiz y
Garcia (2014), los modelos de la segunda generacidén asumen que los gobiernos descentralizados
tienen habilidades limitadas y que las relaciones intergubernamentales son disfuncionales. Por
esta razon, en esta literatura predominan andlisis de situaciones donde hay problemas de
incentivos e informacién asimétrica.

De esta forma la descentralizacidn que se deriva del teorema enfrenta serios obstaculos. A decir
de Rodden y Wibblens (2002), la descentralizacion acompafiada del desarrollo de la capacidad
tributaria auténoma de los gobiernos subnacionales es un requisito necesario para tener éxito,
cuando el proceso se lleva a cabo a pesar de la escasez e irregular competencia en la recaudacién
de impuestos es imposible alcanzar la autonomia. Cuando se tiene una poblacién empobrecida,
una amplia movilidad del capital y no se cuenta con instituciones fuertes, la descentralizacion
encontrard serias limitaciones.

1.3 El federalismo fiscal de segunda generacion.

La respuesta al enfoque (neo) clasico se estructura bajo la sombrilla de la corriente
institucionalista de la economia y propone un abordaje histérico-politico y transaccional para
explicar los problemas relacionados con el federalismo fiscal. El enfoque institucional econdmico
estd centrado en como las instituciones impactan la operacién y resultados de intercambio y en
como los incentivos institucionales estan reflejados en el desarrollo de mercados. Las instituciones
son descritas como limitaciones humanas que forman interacciones entre personas e incluyen
tanto limitaciones formales tales como las reglas, leyes y constituciones, asi como limitaciones
informales como las normas de comportamiento, convenciones y cédigos de conducta auto
impuestos. Las organizaciones se definen como un grupo de individuos unidos por un propdsito
comun para alcanzar los objetivos propuestos. Tanto las instituciones como las organizaciones
cambian con el tiempo en formas interactivas diversas. Mientras que las instituciones determinan
qué organizacion debe crearse y para qué propdsito, las organizaciones tienen influencia a través
de sus decisiones y operaciones sobre la evolucién de las instituciones. Ambas pueden cambiar en
respuesta a factores externos o cambios forzosos (North, 1993)

En relacidn al federalismo, el enfoque institucionalista se ha agrupado en el llamado federalismo
cooperativo. De acuerdo con (Caballero 2009), el federalismo cooperativo defiende una restriccion
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constitucional que obligue a que las politicas del gobierno central sean acordadas por unanimidad
de los gobiernos subcentrales. El cooperativismo implica la revision permanente de los arreglos
normativos del federalismo. De esta forma, se reconoce que no existe un acuerdo ideal e
inmutable, sino que los arreglos deben ser ajustados o, mejor dicho, negociados constantemente
en funcién del momento histoérico.

Esta corriente surge del analisis de los procesos histdricos del federalismo americano. Como sefiala
Rabell (2010), los Estados Unidos, como muchas naciones federalistas, se caracterizd por tener
entidades federativas con mucho poder y autonomia frente al gobierno nacional durante el siglo
XIX. Las amplias facultades de que gozaron para establecer sus impuestos y sus gastos promovio la
competencia entre los estados asi como una marcada defensa de la autonomia, el orgullo y la
identidad regional. No obstante, la autonomia de que gozaron no fue producto de un proceso
limpio sino que estuvo marcado por constantes negociaciones y renegociaciones entre el centro y
los estados. Debe recordarse que hacia los afios sesenta de aquel siglo once estados declararon su
secesidn de los Estados Unidos reclamando su derecho a conservar diversas prerrogativas que el
gobierno central buscaba eliminar, entre ellas su derecho a la esclavitud. Las negociaciones
derivaron en un conflicto armado de mas de cuatro afos.

Como resultado de las dos guerras mundiales y la crisis econdmica de 1929, el gobierno nacional
adquiri6 mayores responsabilidades en el siglo XX (Kincaid, 1990), el establecimiento de
programas sociales y las nuevas politicas macroecondémicas de corte interventor marcaron el
rumbo en favor del gobierno central (Grodzins, 1966; Elazar, 1984). John Kincaid (1990), sefiala
que el federalismo cooperativo, representd la concepcion reinante del federalismo americano de
1954 a 1978, fue una respuesta politica a los cambios de politica publica de los fallos del mercado,
efectos de la posguerra, racismo, pobreza urbana, movimientos del medio ambiente y derechos
individuales. Al tener la equidad social como objetivo principal, el federalismo cooperativo cambio
significativamente la sociedad Americana, pero cuando las condiciones bajo la cooperacion
cambiaron durante los setentas, la presion para expandir el poder nacional inherente al
federalismo cooperativo dio paso al federalismo coercitivo en el cual el gobierno federal reduce su
confianza en las herramientas fiscales para estimular las politicas de cooperacion
intergubernamentales y aumentar su confianza en herramientas requlatorias para asegurar la
supremacia de las politicas federales. La erosion del poder fiscal y de los limites constitucionales y
politicos sobre las regulaciones federales en los setentas y ochentas han producido un sistema mds
coercitivo de mandamientos federales sobre autoridades estatales y locales, asi como mandatos
infundados sobre gobiernos estatales y locales.

Este enfoque historico muestra que las condiciones politicas (incluidas las condiciones politicas
externas) tienen influencia sobre las caracteristicas de un acuerdo federal, pero también el
contenido del acuerdo, al generar ganadores y perdedores, conduce a desequilibrios econémico-
politicos que deben resolverse mediante ajustes normativos constantes. Los acuerdos son
entonces, producto de la pugna entre los drdenes locales que buscan mayor autonomia y poder
(también llamada descentralizacién) y el orden federal que busca controlar las decisiones
fundamentales en el rumbo del acuerdo (también llamada centralizacién). El conflicto se dirime en
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negociaciones constantes influidas también por condiciones externas al acuerdo. Los modelos de
la segunda generacidn enfatizan la existencia de equilibrios econdmico-politicos en el federalismo
fiscal.

Weingast (2014) sefala que los modelos de la segunda generacidon tienden a explicar las dinamicas
de las instituciones fiscales con base en consideraciones sobre el funcionamiento de las
democracias®. Asi, se asume, de manera explicita, que las decisiones de los hacedores de politicas
quedan restringidas por consideraciones econdmicas y politicas. Por tanto, los incentivos
econdmicos y politicos proveen criterios de decision publica igualmente importantes.

La agenda de investigacion de la segunda generacién de teorias del federalismo fiscal (el
federalismo cooperativo incluido) incorpora las relaciones entre instituciones y reconoce los
incentivos particulares de los agentes politicos. Asi, la descentralizacion puede favorecer la
eficiencia cuando logra alinear los intereses particulares de los agentes involucrados y no como
resultado de la competencia entre jurisdicciones.

Bardhan, (2002), sefiala que el enfoque institucional aplicado a la cuestién del federalismo permite
incorporar en el analisis, nuevos elementos que el tradicional federalismo fiscal desplazaba de la
agenda de investigacion de los economistas, apuntando hacia la endogeneidad de la relacién
bidireccional entre descentralizacion y cambio politico-econémico. Caballero (2009) seiala, por
ejemplo, que debido a la existencia de mayorias politicas diferentes y a la imperfeccién de los
sistemas electorales, un gobierno dividido —entendido como aquel en el que un gobierno
central no controla los gobiernos regionales— permite ganancias de utilidad social cuando hay
mayorias regionales que son minorias nacionales, de forma que los electores perdedores
nacionales son compensados como ganadores parciales a nivel regional.

El institucionalismo reconoce también que las diferencias geograficas, la diversidad econdmica, las
disparidades regionales de preferencias y las variaciones en la historia local hacen que la
formacién descentralizada de la politica publica sea mas eficiente y que ésta puede ser el mejor
camino para crear incentivos en los politicos para que diferencien adecuadamente entre las
necesidades de diferentes grupos de ciudadanos (Caballero 2009).

Es importante hacer la siguiente distincién: mientras el federalismo fiscal clasico considera que la
descentralizacion es el mejor camino para diferenciar las politicas publicas debido a que los
gobiernos locales conocen las preferencias de sus pobladores y que éstos las manifiestan
migrando, los modelos de segunda generacién parten del reconocimiento de las diferencias
histéricas, econdmicas y politicas y que las administraciones locales deberan adecuarse a esas
necesidades que se modifican con el tiempo. En otras palabras desconocen las preferencias y
ajustan sus politicas permanentemente para tratar de identificarlas.

® El federalismo democratico reclama que las politicas del gobierno central sean apoyadas por una mayoria
simple de gobiernos subcentrales (Caballero 2009)
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Otra diferencia sustancial, es que no suponen el voto con los pies sino que en el institucionalismo,
los procesos electorales constituyen un fuerte incentivo (no el Unico) para asegurar que las
politicas se ajustan a la realidad local. En este sentido, de acuerdo con (Rodden, 2006) el modelo
de partidos, la organizacion legislativa y las reglas electorales constituyen parte de la matriz
institucional sobre la que se articula la formula federal, y cabe asumir que los politicos estan
motivados también por incentivos electorales.

Un tema central en el andlisis del federalismo es la estabilidad de los acuerdos. La correlacidn de
fuerzas de los acuerdos fiscales se expresa en la proporcidn que cada grupo recibe del tributo
recaudado. Sin embargo, a efecto de garantizar la estabilidad politico-econémica, los perdedores
deben ser compensados a través de algin mecanismo de transferencia de recursos. En este
contexto, una parte importante de los modelos se han enfocado en analizar los beneficios y costos
de la descentralizacién fiscal y la eficiencia en la administracion de las transferencias (Rodden,
Eskeland y Litvack, 2003). En tales estudios, las instituciones politicas son particularmente
relevantes, debido a que inducen incentivos y criterios para la toma de decisiones publicas.

En las economias donde prevalece el federalismo fiscal, los distintos niveles de gobierno deben
coordinarse para distribuir las transferencias intergubernamentales. En la corriente institucional se
acepta que esta distribucidn, si bien depende de principios econdmicos, sea definida con base en
equilibrios politico-econdmicos a nivel local. Por esta razdn, el analisis de las transferencias y sus
efectos sobre el desarrollo debe realizarse considerando que las decisiones de asignacién de los
recursos publicos dependen de la existencia de instituciones politicas y econémicas. Ruiz y Garcia
(2014) seinalan que los criterios politicos han sido importantes en la construccién del federalismo
fiscal mexicano. En el mismo sentido Weingast (2014) indica que el sistema politico autoritario en
Meéxico indujo un sistema fiscal centralizado, donde el gobierno federal planeaba la mayor parte
de los ingresos y financiaba la mayor parte de los gastos estatales y locales mediante
transferencias.

La estabilidad de los acuerdos y su duracidn en el tiempo también tienen relacién con los costos. El
nuevo institucionalismo ha incorporado la nocién de path dependence o dependencia de la senda
segun la cual, una vez iniciada una senda, los costes de revertirla tienden a ser muy altos (Pierson,
2000). Segun esta concepcidn la probabilidad de etapas que reafirmen la senda aumenta cuanto
mayor sea el nUmero de etapas que se hayan producido en esa senda. La incorporacién de este
concepto al analisis reafirma la centralidad de los procesos histdricos. De acuerdo con Caballero
(2009), la existencia de path dependence implica que los mercados son imperfectos y estan
caracterizados por altos costes de transaccidn. Ello significa en primer lugar que los costos de
cambiar de una situacién a otra tienden a incrementarse considerablemente con el paso del
tiempo y, en segundo lugar, las secuencias temporales de los procesos son relevantes, de modo
que como sefiala Caballero (2009) el cudndo suceden las cosas tiene importancia. El federalismo
entonces presenta baja flexibilidad dado que es dificil escapar de la influencia de la senda por lo
que las negociaciones se vuelven costosas y el cambio institucional es sumamente lento. Ello
implica también que se incremente la posibilidad de sostener en el tiempo un acuerdo ineficiente.
El proceso es entonces esencialmente histdrico.
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Asi entonces la estabilidad de un sistema federalista depende de la correlacién de fuerzas
descentralizadoras, (cuando las regiones consideran que los costes de federarse superan a los
beneficios), fuerzas centralizadoras (cuando el gobierno central invade a los subcentrales al
identificar que éstos no cooperan y actian como free-riders) y de los costos que impliquen las
distintas etapas que un acuerdo ha recorrido. Este enfoque institucional desborda los modelos de
estricta eleccidn racional, permitiendo incorporar en el analisis procesos politicos, histéricos y
culturales en un marco tedrico sélidamente integrado, sin por ello negar la validez de los modelos
racionales para cierto tipo de decisiones y situaciones.

1.4 El federalismo fiscal en la practica.

Bajo la perspectiva del federalismo fiscal clasico, la estructura ideal seria aquella en la que cada
entidad tiene el derecho de imponer todo tipo de contribuciones para financiar sus gastos. El
ejemplo mas parecido y tipico de este sistema es el de los Estados Unidos y sus impuestos sobre el
ingreso de las corporaciones que crean incentivos para cambiar la asignaciéon geografica de
recursos con el resultado de producir lo que Rabell (2010) llama exportacion fiscal. Existen otros
acuerdos federalistas en los que el orden federal mantiene el control sobre la mayor parte de los
impuestos y los estados tienen acceso a los recursos al imponer tasas adicionales a las ya
establecidas por el gobierno central. Alemania se halla en esos casos.

Sin embargo la totalidad de los paises federalistas conservan algin grado de coordinacion fiscal en
el que los gobiernos locales ceden al orden federal la potestad de cobrar los impuestos que les son
devueltos en forma de transferencias. En este sistema la recaudacidon impositiva se reline en un
fondo nacional y, después, se otorga a los estados mediante una férmula que pueda contener
variables econdmicas, politicas o administrativas. En este ultimo caso cuestiones de equidad
pueden ser incluidas como seria el ejemplo del sistema de coordinacién fiscal en México y
Australia.

La principal diferencia entre la concepcién clasica y los acuerdos reales es que, en los hechos, al
organizar sus estructuras de ingresos y gastos los gobiernos federalistas buscan limitar las
distorsiones que la migracion puede provocar.

Como hemos sefialado el federalismo fiscal cldsico identifica tres funciones principales de los
gobiernos: la estabilizacidn, la distribucién del ingreso y la provisidn de bienes. La estabilizacion se
refiere al control monetario, seguridad nacional, comercio exterior, entre otros, que rebasan las
capacidades individuales de los miembros y cuya provisidon es mas eficiente en el nivel agregado. Si
los niveles inferiores pudieran crear dinero, por ejemplo, entonces podria aparecer el incentivo de
financiar programas locales con nocivas consecuencias sobre los precios generales.

La distribucion del ingreso y fortalecimiento del mercado comun también aumenta su eficiencia
cuando es ejecutada por el orden agregado. Oates (1990) sefiala que hay serias objeciones para
que los gobiernos subnacionales apliquen medidas sociales enteramente locales, pues los
incentivos creados por los programas sociales pueden afectar la movilidad de familias a través de
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jurisdicciones. Un programa social atractivo crearia incentivos para que familias pobres de otras
entidades se mudaran a dicha jurisdiccidn y las familias ricas tendrian el incentivo de salirse con la
consecuencia de crear un déficit fiscal. Al respecto, existe evidencia, al menos en Estados Unidos,
de que la movilidad de familias pobres entre estados ha desanimando a los gobiernos para aplicar
politicas sociales (Brown y Oates 1987).

Como ya se ha sefialado, en razén de la proximidad de los gobiernos locales con los ciudadanos, el
enfoque cldsico considera que la provision de bienes y servicios es mas eficiente cuando es llevada
a cabo por los gobiernos subnacionales.

Una vez que las atribuciones gubernamentales han sido definidas se procede a delimitar el sistema
de ingresos. Sobre este punto, Rabell (2010)) expone que un sistema fiscal 6ptimo es aquel en el
cual el gobierno central se apoya en impuestos con bases fiscales de alta movilidad como los
impuestos sobre ingresos, mientras que los gobiernos locales obtienen ingresos sobre bases
fiscales inmodviles como el impuesto sobre la propiedad, derechos, contribuciones o
aprovechamientos. Si los gobiernos regionales o locales administraran los impuestos al ingreso se
establecerian incentivos econdmicos para migrar (para ciudadanos de ingresos altos y bajos) lo
cual lleva a distorsiones en decisiones de ubicacidn y la incapacidad de lograr objetivos eficientes
para distribuir el ingreso. En consecuencia los niveles inferiores de gobierno deben evitar
impuestos sobre bases fiscales altamente movibles

Las bases fiscales que se encuentran distribuidas en forma desigual a lo largo de las entidades
deben ser centralizadas. El propdsito principal consiste en evitar desigualdades en ingreso entre
gobiernos inferiores. Por ejemplo: los impuestos sobre recursos naturales, los cuales se
concentran en ciertas areas, deben ser recaudados por el gobierno nacional para evitar que las
areas de procedencia tengan ingresos excesivos en comparacion de las demds. Los impuestos por
uso de servicios o derechos son apropiados en todos los érdenes de gobierno pero, son
particularmente atractivos en niveles altamente descentralizados de gobierno. Su atractivo al nivel
local proviene de la ausencia de incentivos econémicos con relacién a la ubicacion.

Brennan y Buchanan (1980) se oponen a este sistema de distribucion de potestades fiscales asi
como a las estructuras de transferencias que de ellos se derivan en razén de que lo consideran una
forma de monopolio fiscal. En particular ellos sefialan que: los programas de ingresos compartidos
no son deseables porque alteran el principal propdsito del federalismo el cual consiste en fomentar
la competencia entre las jurisdicciones.

1.5 Contratos y transferencias.

Dependiendo de cdmo se distribuyan las bases fiscales, las potestades tributarias daran origen a
diferencias entre los ingresos que obtiene cada orden de gobierno, pero también entre gobiernos
del mismo orden. Llamamos a las primeras inequidad vertical y a las segundas inequidad
horizontal. Para corregirlas, los gobiernos disefian esquemas de transferencias o fondos
intergubernamentales con fines distributivos.
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El disefio de transferencias frecuentemente distingue entre condicionadas y libres (no se excluye
su combinacion). Las transferencias condicionadas se utilizan para inducir actividades especificas.
La jurisdiccidon receptora de la transferencia tiene que aplicar los fondos recibidos Unicamente
para las finalidades establecidas por el gobierno que los otorga’. Las transferencias libres, pueden
ser aplicadas conforme el receptor lo decida. Las primeras tienen un enfoque compensatorio y
distributivo, mientras que las segundas buscan resarcir a los miembros por los ingresos que
hubiesen percibido de haber recaudado ellos mismo los impuestos.

Las transferencias fiscales intergubernamentales establecen relaciones particulares entre
gobiernos y la forma en que son asignadas tiene importantes implicaciones sobre la estabilidad y
funcionamiento del acuerdo federalista.

De acuerdo con Ruiz y Garcia (2013), cuando un pais define su sistema de transferencias, esta
discutiendo simultdneamente un asunto técnico y politico. Es técnico en tanto que se deben
establecer los criterios econédmicos y las férmulas para la distribucién de los recursos financieros.
Pero también es un asunto politico en tanto que actores o partidos politicos buscaran obtener un
beneficio politico o electoral.

Este fendmeno ha sido analizado bajo la dptica institucionalista del problema del agente y el
principal. Gallagher (1998) aplica este modelo a las relaciones fiscales intergubernamentales. En
esencia los gobiernos locales operan bajo los mandatos del gobierno central. Este ultimo gobierno,
como el principal, decide los programas y bienes que seran asignados al nivel local. En este
enfoque los gobiernos locales operan bajo las instrucciones del nacional fungiendo como agentes.
Gallagher (1998) menciona que, a pesar de que las autoridades locales sean electas, éstas no seran
capaces de ofrecer los servicios demandados en razén de sus poderes y recursos limitados. Estas
jurisdicciones tienen que proveer aquellos servicios financiados y aprobados por el gobierno
nacional.

El principal se comporta para evitar los problemas de asimetria de informacién y modificacidon de
objetivos que surgen entre el principal y agentes. Los agentes por lo general tienen mejor
informacién sobre la infraestructura local, desarrollo econdmico en la regidén y las necesidades
locales que pueden diferir de los objetivos centrales, por lo que actuaran tratando de ejercer los
recursos conforme sus intereses. El problema fundamental con estos modelos proviene de los
objetivos diferentes que tienen las partes. En particular el principal debe intentar establecer
recompensas monetarias (o punitivos) para garantizar que los agentes sigan los deseos del
principal y no se salgan de los acuerdos. Ademas, las diferencias en la distribucién del ingreso
entre regiones, el poder relativo de los grupos de presidn y el tipo de bienes publicos otorgados
afectan los acuerdos entre las agendas de los gobiernos nacionales y locales. Las relaciones que se
establecen entre gobiernos a través de las transferencias condicionadas se ajustan a esta

7 Ademés pueden incorporar requerimientos de conducta o mezcla de recursos. Cuando estos fondos son
otorgados sin condiciones fiscales se les conoce como transferencias condicionales limpias. Esto significa
que la cantidad de la transferencia no cambiard ante cambios que puedan existir en los ingresos o egresos
del gobierno receptor.
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descripcién. La normatividad que acompafia la transferencia hace las veces de contrato entre
agente y principal. El andlisis del cumplimiento de la regla resulta util para entender las
consecuencias econdémicas y politicas de las relaciones fiscales intergubernamentales®.

Las transferencias libres no podrian ser capturadas por este enfoque en tanto no existe un
contrato especifico para su uso. De acuerdo con Rabell (2010) la teoria de los contratos
incompletos’ ofrece una mejor perspectiva para analizar el comportamiento de las transferencias
libres. De acuerdo con él, en el contexto de los contratos incompletos, los gobiernos buscan
activamente una posiciéon de poder sobre sus socios contractuales para poder influenciar las
relaciones intergubernamentales. En esta panordmica, las transferencias libres se convierten en un
importante mecanismo para ganar dicho poder. Desde el punto de vista de la evolucién del
federalismo, las transferencias libres no pueden considerarse como un acuerdo neutral ya que en
realidad son un mecanismo de control poderoso.

Debe ponerse atencion en que, en el contexto del federalismo, la normatividad para la
distribucidn de transferencias hace las veces de contrato imperfecto. El conflicto central radica en
que las partes aprovecharan la informacion que poseen para imponer la forma del contrato que
resultara incompleto y cuyas imperfecciones se manifestardn con el tiempo y obligardn a una
revisién permanente del mismo.

No solamente los programas de transferencias se representan mediante este modelo sino también
la normatividad de mayor nivel como la constitucién nacional. La constitucién representa el
dominio legal en el cual las responsabilidades de las jurisdicciones no estan fijas para siempre,
dejando espacio para conflictos sobre la interpretacion y significado de los articulos (o contratos).
Lo incompleto de la constitucién adiciona un nuevo factor a los acuerdos intergubernamentales lo
cual otorga mds poder al gobierno nacional sobre los estados Rabell (2010)

La teoria en cuestidn considera que los programas de transferencias representan un mecanismo
que produce dependencia fiscal y politica de los estados beneficiados por este financiamiento.
Ademas es til para analizar las razones de porque tanto el gobierno nacional como los estados
tienen incentivos para mantener opciones inciertas frente al futuro o los efectos de eventos
impredecibles. Las relaciones fiscales intergubernamentales estaran siempre en negociacion y el

® En el caso de México las transferencias condicionadas distribuidas a través del Ramo 33 se acompanfan de
Lineamientos o Reglas de Operacidn y funcionamiento, el andlisis del cumplimiento de esas Reglas es la base
de la revisidn fiscal y las auditorias.

° El modelo de los Contratos Incompletos se basa en la necesidad de celebrar convenios entre diferentes
partes que no tienen la posibilidad de predecir el futuro en forma precisa (Williamson, 1975; y, Hart y
Moore, 1998). Un contrato completo seria posible en el caso de que las partes pudieran observar todas las
acciones y eventos sin error o incertidumbre, conocer eventos futuros o identificar circunstancias futuras sin
incurrir en costos. Estos serian contratos que no tendrian que ser revisados en ningun momento en el
futuro. Dado que los contratos son imperfectos deben revisarse permanentemente.
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acuerdo original serd modificado de acuerdo a las nuevas circunstancias y costos de

renegociacion™®.

De ahi que la mayor parte de los estudios centren su atencidn en los mecanismos para asignar las
transferencias. EIl mecanismo de distribucion principal es a través de formulas que incorporan
criterios distributivos, resarcitorios, o que premian el esfuerzo fiscal. Estas férmulas no son otra
cosa que la concrecién de los acuerdos federalistas (o contratos) y reflejan la correlacidn de fuerza
entre los miembros asi como los valores politicos de la coyuntura histdrica en que son discutidas.

El proceso presupuestario y de negociacion legislativa en que se dan las asignaciones también ha
sido objeto de analisis. Weingast (1981) al centrarse en la etapa parlamentaria del presupuesto
considera que, dado que el congreso se encuentra representado por distritos geograficos, los
resultados de sus decisiones, podrian dar origen a situaciones ineficientes (desde el punto de vista
de Pareto). Los legisladores buscan otorgar mas recursos a los programas en los cuales los
beneficios se dan a los ciudadanos de sus distritos geograficos, mientras que los costos se
dispersan a lo largo de todos los ciudadanos a través de los impuestos generales™. Ello conduce a
situaciones en las que los gobiernos gastan mds recursos de los que disponen confiados en que, a
través de cabildeos legislativos, sus déficits serdn cubiertos con recursos provenientes de
impuestos generales conduciendo a situaciones ineficientes crdénicas.

Existe cierta evidencia de las transferencias condicionadas tienden a aumentar los gastos del
servicio publico seleccionado en una proporcidn mayor en comparacién con una cantidad igual de
transferencias libres, ver Fisher (1996) y Gramlich (1997). En el mismo sentido, hay evidencia de
que la transferencia condicionada puede incentivar a largo plazo que las jurisdicciones receptoras
aumenten sus ingresos propios para soportar los nuevos gastos o servicios inducidos por los
ingresos extraordinarios. Esta situacién en particular se le conoce como el efecto de papel mata
moscas (flypaper effect) descrito por Hines y Thaler (1995).

1% para Rabell (2010) las negociaciones que dan origen al sistema de coordinacién fiscal en México son un fiel
reflejo de los conceptos vertidos en las teorias anteriores. En principio parece que la federacién, como el
principal, ejerce su influencia para determinar las reglas de la coordinacién fiscal e influir en las politicas
financieras y de gasto de las entidades. Sin embargo, el autor reconoce que al analizar con detenimiento los
acuerdos particulares con cada uno de los estados, asi como la posible colusidon que pueda aparecer en el
Sistema —por ejemplo los intentos de la Conferencia de Gobernadores—, se aprecian esfuerzos que
contradicen los lineamientos generales ya vertidos. En este sentido los modelos del Principal y el Agente, asi
como el de los Contratos Incompletos, tendran que considerar que los agentes pueden presentar conductas
diferentes en atencidn a sus circunstancias particulares o formar coaliciones entre ellos obligando al
Principal a presentar diferentes estrategias, bajo el mismo sistema fiscal, para continuar con el monopolio
del federalismo fiscal.

! Rabell (2010) advierte que los procesos presupuestarios simples crean el incentivo de gastar de mas.
Jurisdicciones menos desarrolladas, con instituciones presupuestarias limitadas, tendran el incentivo de
gastar de mds en comparacidn con aquellas jurisdicciones con mejores instituciones que ocasionan controles
mas eficientes sobre la administracidn de recursos.
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Las transferencias condicionadas que incluyen variables de esfuerzo fiscal limitan la fungibilidad™
de las transferencias tal y como lo reporta Break (1980) y Nice-Fredericksen (1995). De esta forma,
una jurisdiccién con mayor esfuerzo fiscal obtendrd mayores proporciones de los recursos
financieros manteniendo iguales los demas factores incluidos en la formula de otorgamiento
creando el incentivo para que todas las entidades aumenten su esfuerzo.

En relacién a las transferencias libres, la discusion resulta mas compleja. El federalismo fiscal
clasico exige que los gastos se efectuen conforme las preferencias locales, las cuales solo son (o
son mejor) conocidas por los gobiernos locales, de ahi que ellos deben disponer de la informacién
y la capacidad para ejercer atinadamente estos recursos. Bajo esa perspectiva, todas las
transferencias deberian ser libres. De hecho Oates (1999) menciona que los programas de
transferencias libres del gobierno central a los subnacionales representan el mecanismo ideal para
combinar los beneficios de la centralizacion impositiva y la descentralizacion de gastos. Sin
embargo, Bird (2000) menciona que: @ menos que los aumentos en transferencias vayan atados
por una contribucion local (sin importar que sea una contribucion pequeiia en una comunidad
pobre) la eficiencia total de los beneficios de la descentralizacion probablemente no se realizaradn.

En el mismo sentido Oates (1999) menciona que la continua y pesada confianza de las provincias,
estados y gobiernos locales en las transferencias del centro reducen los incentivos sobre el proceso
de toma responsable de decisiones fiscales; éstas se convierten en el resultado de negociaciones
politicas entre el centro y las autoridades locales y no el resultado de considerar los beneficios y
costos de posibles programas publicos. Por su parte Rabell (2010) sefiala que la mayor
preocupacién ha sido la dependencia fiscal que las transferencias libres pueden crear cuando no
existen elementos de capacidad o esfuerzo fiscal.”*

De acuerdo con Ramirez (2018), el problema central con las transferencias es que puede generar
una asistencia que pasa de ser temporal a permanente sin lograr la autosuficiencia local e incluso
ampliando la dependencia de localidades y regiones por los apoyos que devienen del poder
central. Es decir las transferencias pueden, en los hechos, debilitar a los gobiernos en lugar de
fortalecerlos.

Ante este hecho, en los ultimos afios se ha optado por medidas de descentralizacion de las
potestades sobre el gasto pero también de las de ingreso. De hecho, una de las diferencias
importantes entre un sistema de coordinacidn y otro, estd dada por el grado de descentralizacién
del acuerdo. La recomendaciéon del modelo clasico es que entre mas profunda sea la
descentralizacion, es decir, entre mds actividades e ingresos se hallen en poder de los érdenes
locales, mas pronto se manifestaran las preferencias ciudadanas y se impulsara la competencia
entre jurisdicciones. De acuerdo con IILSEN (2010), los estudios de inicios de siglo parten del

'2 De acuerdo con Rabell (2010) la fungibilidad es la habilidad de aplicar el dinero de la transferencia como
un substituto de ingresos por el gobierno receptor que tenia planeado utilizarla de otra forma; el ingreso
propio del receptor puede ser gastado en otro programa o reducir sus impuestos.

" De acuerdo con el propio Rabell (2010) el esfuerzo fiscal es la capacidad de un gobierno para generar
ingresos propios
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supuesto de que el sistema federal implica descentralizacién total y que lo que se observa en el
mundo es una descentralizacion administrativa. IILSEN (2010), diferencia la descentralizacion fiscal
directa, (cuando los gobiernos estatales o municipales tienen la facultad constitucional o legal para
recaudar sus propios impuestos y desarrollan funciones de gasto) de la simple gestion
administrativa, que ocurre cuando el gobierno federal o algun ente central de la administracién
publica recauda los impuestos para, posteriormente, transferirlos mediante distintas vias de gasto
a las entidades descentralizadas u otros niveles de gobierno, para ejecutar actividades de gasto
sujetas a los lineamientos y controles que imponga el nivel central o federal*.

Debe sefialarse que también existe evidencia empirica en el sentido de que no necesariamente un
déficit fiscal vertical esta asociado a jurisdicciones fiscales reducidas. De Mello (1999) analizé los
efectos de algunos indices sobre descentralizacion (gasto de gobiernos subnacionales, autonomia
fiscal, dependencia fiscal y transferencias intergubernamentales) y sobre los presupuestos
nacionales en dos muestras de naciones pertenecientes a la OCDE y fuera de la misma. Los
miembros de la OCDE mejoraron sus resultados fiscales como consecuencia de una menor
autonomia fiscal al nivel subnacional y mayor déficit fiscal verticales.

Debe considerarse también que dado el caracter mévil de las bases gravables es dificil que la
descentralizacion de ingresos no conduzca a una distorsidon espacial de la actividad econdmica. El
problema radica en que mientras los gobiernos locales controlen Unicamente los impuestos que
son considerados eficientes (como el impuesto sobre la propiedad) los ingresos no serian
suficientes para cubrir sus gastos. Finalmente esta el tema de las bases fiscales desiguales a través
de jurisdicciones que justifica el establecimiento de programas de compensacién fiscal para
apoyar gobiernos fiscalmente débiles.

De esta forma el orden central aparece como ganador en los acuerdos federalistas pues adquiere
la facultad de tomar las decisiones sustanciales de la actividad econdmica y los gobiernos locales
se repliegan a la funcidon de meros resortes administrativos para la provisién de bienes y servicios.

El enfoque institucional del federalismo apuesta también por la descentralizacion pero difiere del
federalismo fiscal clasico en la métrica que debe determinar la asignacién de facultades al poder
central. Desde esta perspectiva, el nivel de descentralizacidn, que no es otra cosa sino el grado de
reparto de atribuciones entre el orden central y los gobiernos federados, puede ser analizado
como un problema de asignacion en los derechos de control bajo contratos incompletos, es decir
debe revisarse continuamente.

Al contrario de los argumentos en favor de la descentralizacidn, existe teoria y estudios empiricos
gue demuestran los resultados opuestos. Ademas, Careaga y Weingast (2000) puntualizan que a
mayor descentralizacidn en promedio aumenta la inflacidn y la corrupcién.

14 . e .. . . .z . ,o.

La vision administrativa de la descentralizacién tiene un fundamento empirico sustentado en las
experiencias de los modelos de gobierno central promotor del desarrollo (aunque de corte autoritario en lo
politico).
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Al respecto, Heng-fu Zou y sus colegas encontraron una relacién negativa entre desarrollo
econdmico y descentralizacion fiscal en dos estudios diferentes. En el primero examinaron una
muestra de cuarenta y seis paises en el periodo de 1970-89 (Davoodi y Zou, 1998) y en el segundo
consideraron el crecimiento de las provincias en China (Zhang y Zou, 1998). Ademas, Dillinger y
Web (1999) argumentan que la mayor descentralizacién fiscal en Brasil provocd la crisis
presupuestal y financiera de mediados de los noventa. Estos ultimos sefialan que cuando las
autoridades sub-nacionales tienen mayor autonomia frente al centro, las acciones racionales
individuales de estos lideres pueden acumular resultados ineficientes al nivel nacional. Por ejemplo,
los lideres regionales pueden encarar incentivos politicos para crear barreras a la movilidad inter-
jurisdiccional e imponer costos importantes a otras jurisdicciones. En adicion, los bienes publicos
que tienen desbordes inter-jurisdiccionales pueden ser ofrecidos en menor escala. México en los
ultimos afios ha presenciado serias crisis presupuestales a nivel local derivadas del incremento
indiscriminado del gasto en los gobiernos locales (a los que en décadas anteriores se les
devolvieron facultades de gasto) asi como de graves casos de corrupcion.

En el lado opuesto, la nueva visidon de la descentralizacidn es compatible con los enfoques de
devolucidn del poder a la sociedad civil, particularmente en los regimenes de gobierno que han
adoptado el federalismo. Weingest (2014) muestra que la discusién esta lejos de concluir cuando
sefiala que algunos elementos de la centralizacidn son positivos al desarrollo econémico como la
redistribucion del ingreso y la eficiencia en la recaudacion. Sin embargo, sefiala también que la
condicién de eficiencia en la recaudacion conduce a que el centro tenga mds poder y capacidad de
mantenerlo con nocivos efectos sobre la democracia. Derivado de lo anterior, parece que en
algunos paises se deben generar contextos adecuados antes de optar por la descentralizacién.

En pocas palabras no existe una conclusion sobre qué grado de descentralizacién es el adecuado.
Por un lado existe evidencia de consecuencias positivas pero también hay evidencia de resultados
indeseables. No obstante, la interpretacion apropiada es quizd la de compatibilizar Ia
descentralizacion con el centralismo.

1.6 Conclusiones.

El federalismo es un acuerdo politico mediante el cual entidades auténomas se unen bajo un
orden comun para resolver conflictos comunes pero que los rebasan en lo individual. Al unirse,
ceden parte de su soberania y de su poder y crean un orden de poder nuevo: el Estado Federal.
Uno de los temas centrales es la division de tareas entre los 6rdenes de gobierno que forman la
unién, particularmente los temas relacionados con la distribucién de recursos publicos con los
gue han de cumplir los acuerdos. Es este el tema central del federalismo fiscal.

En el federalismo fiscal los distintos érdenes de gobierno deben asumir de manera coordinada
cémo han de distribuirse los recursos publicos. Qué orden de gobierno sera responsable de
recaudar cada tipo de impuesto asi como quién se hard cargo de proveer los bienes y servicios. Se
trata de un mecanismo para establecer los principios econdmicos y las férmulas técnicas para la
distribucién, pero también es una forma de acuerdo politico.
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En el federalismo fiscal entonces, de acuerdo a los valores histdricos y a la correlacion de fuerzas
entre los grupos de poder, se definen los principios econdmicos y las férmulas técnicas para la
distribucidn de recursos publicos. Los acuerdos alcanzados son expresados en ultima instancia en
las leyes y reglamentos que normaran la distribucidon por un tiempo hasta que los valores y la
correlacién de fuerzas se modifiquen y obliguen a una nueva negociacién del acuerdo.

De esta forma, el federalismo fiscal debe ser analizado bajo una perspectiva histdrica, despojado
de una visién en la que los gobiernos involucrados respetan las soberanias de sus contrapartes
sino que se asume que la autoridad sobre impuestos, gastos, endeudamiento y decisiones politicas
puede ser turbia, disputada y frecuentemente renegociada entre gobiernos (Rodden, 2006b).

El federalismo moderno es la busqueda del equilibrio de fuerzas entre dos grupos que se necesitan
unos a otros y que deben negociar sus ingresos y sus gastos. De aqui que la modalidad de las
negociaciones y las relaciones institucionales que de ellas se derivan deben ser objeto de analisis
permanente. Wibbels (2005) estudia cémo la féormula institucional del federalismo afecta a las
capacidades de realizar reformas de politica econdmica en los paises en desarrollo, y cémo
muchas reformas de mercado son funcién de un proceso constante de negociacidén entre lideres
nacionales y regionales que luchan por la supervivencia politica. Este proceso aparece
caracterizado por factores como los intereses electorales, el modelo de relaciones fiscales, la
representacién de las regiones en la politica nacional y la influencia de los lideres nacionales de los
partidos en los niveles regionales.

El sistema nacional de coordinacion fiscal vigente en México es el resultado de sucesivas
negociaciones que se remontan por lo menos al siglo XIX. El federalismo fiscal mexicano surge
descentralizado pero ha avanzado sostenidamente a lo largo de siglo y medio hacia una
importante concentracién de los ingresos y el poder en el orden federal. Es hasta finales del siglo
pasado, en 1980, cuando esa concentracion alcanza su punto mas alto. El nuevo orden fiscal
establecido en el pais al inicio del periodo neoliberal, en la practica, tuvo avances marginales que
no han sido capaces de cambiar la fisonomia productiva de ciertas regiones, entidades federativas
y municipios; tampoco se ha logrado avanzar en materia de bienestar pues en aquellos lugares en
los cuales la pobreza y la inequidad del ingreso eran un problema, lo siguen siendo.

Al andlisis de la ruta seguida por el federalismo mexicano dirigiremos los esfuerzos en las
siguientes lineas.
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Capitulo 2
El Federalismo Fiscal Mexicano.

2.1 El origen del federalismo fiscal mexicano

De acuerdo con Jauregui (1998), al término de la dominacién espainola, el viejo virreinato de
Nueva Espafia era una economia fragmentada: primero por una fuga de capitales que habia
iniciado a finales de los 1700s, segundo por el deterioro y destruccidon de caminos producto de la
guerra independentista y, finalmente por el hecho de que desde antes del conflicto las regiones
habian dejado de enviar recursos a la Ciudad de México y durante él habian gozado de una
importante autonomia financiera.

El transito de la monarquia a una nacién independiente planteaba problemas de legitimidad en
quién y cdémo se gobernaria y, por tanto, quién era el depositario de las rentas publicas e
impuestos. De la misma forma, la legitimidad en el cobro del tributo no era clara, pues muchos
actores politicos que sobrevivieron al conflicto como la Iglesia y los ayuntamientos empujaban a la
clase politica a conservar el esquema administrativo de la monarquia (como finalmente ocurrid).

La debilidad financiera de la nueva nacién duro mas de sesenta afios y fue ocasionada por al
menos tres aspectos relevantes: diversos conflictos politicos separatistas en el norte y sur de
México asi como las guerras con Francia y Estados Unidos obligaron a elevar fuertemente el gasto
militar’®; la prevalencia del alcabala como principal ingreso de las entidades impidié la puesta en
marcha de reformas fiscales que hubiesen fortalecido los ingresos de la federacion; por ultimo las
constantes coaliciones que formaron las provincias (mas adelante entidades) con los grupos de
empresarios (y en algunos momentos la Iglesia) en contra del gobierno federal debilitaron su
legitimidad y uno tras otro frenaron los intentos por establecer un esquema fiscal mas sélido y
moderno.

Jauregui (1998) sefiala que los grupos que apoyaron el esfuerzo independentista —comerciantes,
militares, clero y burdcratas virreinales que no habian emigrado con la independencia— formaron
parte del gobierno de Agustin de lturbide y la estrategia fiscal que aplicaron entre septiembre de
1821 y febrero de 1823 atendié fundamentalmente a sus intereses mediante la reduccién de
impuestos y el incremento de algunos gastos pues consideraban que la carga impositiva
establecida por la Corona era demasiada alta. Carmagnani (1983) sefiala que se dispuso la
eliminacion de todos los impuestos creados para financiar la guerra y se redujeron otros como la
alcabala que pasé de 16 a 6%, se consolidaron diversos impuestos mineros a un solo impuesto ad
valorem y se redujeron tarifas. En unos cuantos meses el nuevo imperio habia enfrentado un serio

> cardenas (2015) sefiala que es la debilidad de las finanzas publicas la que favorecié que emigrantes
extranjeros establecidos en el norte de Coahuila (Texas) operaran su anexionismo a los Estados Unidos y que
esta misma debilidad fue aprovechada por gobiernos extranjeros para iniciar las guerras subsecuentes que
llevaron a la perdida de la mitad del territorio.
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déficit que lo obligd a endeudarse. Se observa entonces que México nace con una baja carga
tributaria.

Esta estrategia provocd que pronto la reduccidon de gastos fuera resentida por las provincias y
éstas a través del Congreso iniciaron una guerra con lturbide para impedir nuevos impuestos y
boicotear el pago de los vigentes®. Por ejemplo, de acuerdo con Hernandez (2010) el Congreso
pospuso sistematicamente la promulgacion de la Constitucion y la provision de las fuentes fiscales
minimas para que el gobierno pudiera operar a fin de mantener a Iturbide en condicidn ilegitimay
debilitarlo. Este respondié disolviendo el Congreso el 31 de octubre de 1822, lo que a su vez
condujo a rebeliones en diversos estados, Veracruz en particular, donde Antonio Lépez de Santa
Anna, tras haber sido removido de la guarnicién de Veracruz detuvo los flujos de ingresos fiscales
del puerto hacia la Ciudad, lo que sumado al hecho de que entre enero y marzo de 1823 los
ingresos fiscales no rebasaron los 150 mil pesos debido a la negativa generalizada de la poblacién
y de los jefes regionales de pagar impuestos, provocd la abdicacidon de lturbide. Es decir, de
acuerdo con Céardenas (2015) el Imperio fue destruido por la falta de dinero.

A la caida del Imperio las provincias se consideraron a si mismas auténomas desconociendo y
boicoteando el primer Congreso constituyente convocado por el Plan de Casa Mata’. La fortaleza
adquirida por las provincias y el autogobierno en el que incurrieron (llegando incluso a reclamar su
derecho a tener ejércitos propios) hicieron que la Unica forma de mantener la cohesién fuera la
forma federada de gobierno. Finalmente se alcanza un acuerdo que permite el establecimiento de
una Republica federalista en 1824 que, en opinidon de Cardenas (2015), funciond en los hechos
como una confederacién de estados libres soberanos. Esta experiencia mostré a las provincias
que, de manera organizada, podian anteponer sus intereses a los del poder central mediante la
asfixia financiera y el control del Congreso. Esta dindmica se convirtio en la regla de las préximas
décadas.

En esta nueva forma de gobierno, las partes integrantes de la federacién eran los estados (y no ya
las provincias, intendencias o reinos). Estas entidades tenian, con ciertas restricciones, soberania y
libertad para crear sus propios sistemas tributarios.

Con la oposicidn de Jalisco y el Estado de México, el pacto fiscal original entre los estados y el
gobierno central se establecié en la Constitucion y de manera mds especifica en la Ley de
Clasificacién de Rentas de 1824 como sigue: el gobierno central sélo gravaria a la Ciudad de
Meéxico, la amonedacion de plata, el monopolio de la sal, la produccidn y venta de tabaco en rama
y, de manera particularmente importante, el comercio exterior. Los estados por su parte gravarian

'® purante algunos meses el emperador lturbide recurrié a la confiscacion de dinero (Jauregui, 1998)
Y En las provincias se dio un movimiento politico que en algunos casos las llevé al autogobiernoy ala
separacién de cualquier vinculo con la ciudad de México ello a pesar de que El Plan de Casa Mata ya
incorporaba la intencion de que las provincias se administraran por si mismas (Jauregui, 1998).
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la propiedad, la produccién minera, el tabaco y lo mas importante, las alcabalas. Los ganadores del
acuerdo fiscal fundacional fueron los estados® (Olveda, 1998) y Jauregui (1998).

Los ingresos que correspondian al gobierno federal eran insuficientes por lo que cred un impuesto
al que se le llamod contingente, que la federacién cobraba a los estados. La base del contingente
fue la poblacién de cada estado, el producto de sus diezmos, su especializacion sectorial y las
consecuencias de la guerra de independencia sobre su territorio (Jauregui, 1998).

Durante los afios veinte la economia mexicana sufrié una importante contraccién lo que, sumado
a la mala administracién del monopolio del tabaco y las aduanas, condujo a una reduccion de los
ingresos fiscales. Debe considerarse, ademas, que los estados no cumplieron o cumplian cada vez
menos con el contingente acordado. De acuerdo con Marichal (2009), en 1824 el contingente
recibido por el gobierno central fue de poco mas de un millén y medio de pesos, para 1835 apenas
llegd a 98,000 pesos. Ello obligd al nuevo gobierno a negociar préstamos en condiciones
desfavorables con casas financieras inglesas por 32 millones de pesos (que Unicamente rindieron
17 millones de pesos debido al intermediarismo y las comisiones de que fue victima) que
inauguraron la deuda externa mexicana y que a la postre comprometeria fuertemente los ingresos
publicos. De hecho, durante la mayor parte del siglo XIX, México, al no poder pagar este crédito y
otros sucesivos, no pudo acceder a créditos internacionales y quedd a merced de prestamitas
nacionales que buscaban incidir en la politica econémica nacional®.

Hacia 1829, de acuerdo con Jauregui (1998) el gobierno federal de Vicente Guerrero intenté una
reforma fiscal con base en impuestos directos. Se gravarian ingresos mayores de 1,000 pesos
anuales. Ademas se intentd la total liberacion del estanco del tabaco, a cambio de un impuesto a
la produccién de dicha planta, y se cerraron las fronteras a la entrada de tejidos de algoddn
barato. Los estados se opusieron debido a que implicaba nuevos impuestos y un aparato
burocratico encargado de recaudarlos, y como éste era designado desde la ciudad de México, se
amenazaba la fuerza fiscal de los gobiernos estatales.

De acuerdo con Jauregui (1998) el gobierno central requeria, para aplicar un impuesto de este
tipo, estadisticas sobre la riqueza y/ o ingresos de las personas, por lo que ademas era necesario
levantar catastros. En tal sentido, el disgusto de los poderosos en los estados era un reflejo de su
oposicidn a que, con el pretexto de este catastro, las autoridades federales se introdujeran en los
domicilios de los contribuyentes. Después de ese fracaso los gobiernos estatales ganaron mayor
presencia fiscal. El gobierno de Bustamante incrementé el derecho de consumo sobre el valor de
productos extranjeros, se elevd la participacién de los estados en dicho recurso; en esta misma

¥ Tenenbaum (1989) estima que la distribucién de ingresos favorecié a la federacion con 54% de los
recursos. Jauregui (1998) considera que la situacidn era inversa. Cardenas (2015) concluye que pese a las
ventajas obtenidas por los estados en el primer acuerdo fiscal, los ingresos de la federaciéon terminaron
siendo superiores.

1 Marquez (1998) sefiala que durante la mayor parte del siglo XIX, los gobiernos mexicanos financiaron sus
gastos casi exclusivamente con recursos tributarios. El expediente de la deuda externa estuvo cancelado por
una temprana moratoria de fines del decenio de 1820.
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linea, y quiza por la presion de los estados, se modifico la base del contingente: de una cuota fija a
un porcentaje (30 por ciento).

Tras un breve periodo liberal, se instaura en México la llamada Primera Republica Centralista. Al
parecer, el establecimiento del centralismo incrementd los ingresos del gobierno general. El
incremento en los ingresos del primer centralismo se explica por las contribuciones directas, que
se aplicaron con autoritarismo a mediados de 1836 con motivo de la guerra en contra de Texas.
Durante este periodo se intentd otra reforma fiscal que buscaba gravar las propiedades rurales y
urbanas y establecer un derecho de patente sobre cualquier actividad comercial, industrial y de
servicios, tanto en el ambito urbano como en el rural. El propdsito de la reforma era eliminar las
alcabalas y demas impuestos a la circulacidn interior a partir del 1 de enero de 1837. También
fracasé. Los gobiernos estatales se opusieron, pues las alcabalas eran faciles de recaudar y
constituian su principal fuente de recursos. En 1838 el gobierno de Bustamante también fracasé
en eliminar las alcabalas mediante un mecanismo sumamente impopular: aplicé una capitacién
mensual sobre las cabezas de familia, siendo la cuota de uno a 100 pesos al mes la de cada
particular, y de 30 a 500 las de las comunidades o corporaciones eclesidsticas (Jauregui, 1998).

El uso de alcabalas como fuente de ingresos principal de los estados impidié continuamente que
se instauraran sistemas mdas modernos de recaudacién y que se pudiera utilizar los impuestos con
objetivos extrafiscales. Las alcabalas distorsionaban el sistema productivo e impedian que la
eficiencia relativa de las regiones se manifestara por lo que eran también, en parte, responsables
del bajo crecimiento. Sobre las alcabalas Matias Romero escribia: hacen el contraprincipio mds
horroroso de la ciencia econédmica porque atacan todas las reglas de una buena contribucion
[ademas causan que] ningun impuesto general, como todos los que hoy se decretan, surta sus
efectos con generalidad y a la vuelta de pocos dias o meses caiga en la odiosidad u olvido (en
Jauregui, 1998).

El regreso al federalismo implicé una debilidad fiscal profunda. Los ingresos por comercio exterior
que tradicionalmente sostuvieron la existencia del gobierno federal bajaron dramaticamente®.
Cardenas (2015) sefiala que no habia recursos suficientes para delimitar las fronteras mucho
menos para defenderlas. Al regresar Antonio Lépez de Santa Anna elimind el incremento de los
derechos de consumo y reasumio el control de la renta del tabaco que Bustamante habia cedido a

%% De acuerdo con Marquez (1998) a lo largo del siglo XIX, una de las fuentes de ingreso mas importante para
las finanzas publicas mexicanas fueron los impuestos al comercio exterior. El estancamiento econdmico, la
desorganizacion administrativa y la inestabilidad politica hicieron fracasar repetidamente los intentos por
elevar el peso de las fuentes internas de ingreso. El gobierno mexicano se vio forzado entonces a depender
de los ingresos provenientes de los gravdmenes que pesaban sobre importaciones y exportaciones. La
dependencia de los impuestos a las importaciones fue aumentando a medida que transcurrian décadas de
estancamiento econdmico y el dominio de grupos de terratenientes que obstaculizaron cualquier intento
por gravar la propiedad raiz. Poco a poco, las Unicas fuentes seguras de ingresos publicos se localizaron en
las aduanas.
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particulares™. Ademas, tiempo después el régimen volvié con fuerza a las contribuciones directas.
En abril de 1842 se gravaron los establecimientos industriales, los salarios, las profesiones, los
bienes de lujo y se aplicé una capitacion de medio real mensual. Segin Tenenbaum (1989) e/
paquete fiscal de 1842 pretendia gravar a toda persona que viviera en México.

La dictadura de Santa Anna buscé desesperadamente incrementar las contribuciones, no tanto
porque los ingresos fiscales se hubiesen reducido, sino porque los gastos, sobre todo los militares,
se habian incrementado sustancialmente debido a la obstinacion del dictador por la reconquista
de Texas y el inici6 el conflicto armado con Yucatan.

El incremento de los ingresos fiscales de la dictadura se debid a que en esos meses no fueron
totalmente cubiertos los servicios de los fondos de la deuda interna y por la presién militar
presente en las oficinas de Hacienda. Por estas y otras razones, la desesperacion fiscal del dictador
enemisto al régimen con diversos grupos de la sociedad. Ademds del disgusto por el impago de las
deudas (a los agiotistas, militares y burdcratas), cabria agregar el que se provocé por el permiso de
importar una fuerte cantidad de hilaza de algodon. Este hecho envio la sefial de que el régimen no
defenderia los intereses mercantiles y de los propietarios. Por otro lado, las fuertes demandas que
Santa Anna hacia a la Iglesia mostraban que tampoco se apoyaria a esta institucion. A final de
cuentas, el resultado de la estrategia del dictador fue su derrocamiento a finales de 1844 (Jauregui
1998)

Los acuerdos de paz entre México y Estados Unidos derivaron en una indemnizaciéon desventajosa
para México: 15 millones de pesos, que se pagarian en partes: una primera entrega de 3,000,000
en la ciudad de México y el resto en abonos de 3,000,000 cada afio con una tasa de interés de 6%.
El gobierno, incluso para cubrir sus presupuestos mensuales, debia vivir de prestado. Los
prestamistas en ascenso como Béistegui o Escanddn, facilitaban dinero al gobierno sobre el dinero
gue éste recibiria de la indemnizacién. Este es, segun Jauregui (1998) el periodo de mayor penuria
fiscal de la historia de México. Las cifras de cobro de alcabalas en la ciudad de México, por
ejemplo, muestran que de poco mas de un millén de pesos que se colectaba anualmente en el
primer lustro de los afios cuarenta, para 1848-1849 habia caido a la irrisoria cantidad de 50,000
pesos.

Santa Anna volveria al poder una ultima vez en 1853 para restablecer la forma de gobierno
centralista que imponia el militarismo en la recaudacioén fiscal. En los departamentos de Yucatan,
Oaxaca, Tabasco y Chiapas, que eran los que contaban con mayor numero de indios, volvié a
aplicar el impuesto por capitacién. En cuanto a los gastos, Santa Anna fue extravagante, tanto
porque contaba con el apoyo de los prestamistas como por los ingresos que obtuvo por la venta

*! De acuerdo con Serrano (1998) el monopolio del tabaco proporcionaba al gobierno federal ganancias de
entre 3 y 4 millones al final del periodo colonial. Tras la Guerra de Independencia los estados se negaron a
remitir los ingresos de sus ventas a la Ciudad de México. En 1824 la manufactura y venta de cigarrillos y
puros quedd en poder de los estados y el gobierno central gravé Unicamente la produccion de tabaco en
rama. Cardenas (2015) sefiala que la mala administracion local y la permanente disputa entre los estados y
el gobierno central llevaron practicamente a la quiebra a esta industria en manos publicas por lo que
termino siendo privatizada en la mayor parte del pais.
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de la porcion mexicana conocida como La Mesilla. Restablecid las alcabalas en los lugares en
donde se habian eliminado y se expidieron reglamentos mds rigurosos para el cobro de estos
derechos. Ademas del pago al ejército, que segun las cifras de Tenenbaum (1989) pasé de ser casi
23% del total de egresos en el afio fiscal de 1850-1851 a 94% en 1854-1855. El déficit de la ultima
dictadura también se explicaba por lo elevado de la burocracia. El déficit en el afio fiscal de 1853-
1854 alcanzaria la cantidad de 17 millones de pesos (90% de los ingresos publicos totales
calculados para ese afio): bancarrota.

Durante los primeros sesenta afos de vida independiente en México, las oligarquias regionales
reclamaron la aplicacién, y cobro, de su propia fiscalidad y la moderacion y austeridad en los
gastos de la federacién. De hecho es probable que algunos estados contaran con una mayor salud
fiscal que la federacion. Para Diaz (1995) el federalismo mexicano del siglo XIX fue vigoroso,
ademds de que se arraigd profundamente en muchos estados®. Esto no significa que ese
federalismo haya rendido los frutos de crecimiento econdmico prometidos, pues claramente no
vino acompafiado de un clima de estabilidad politica que lo propiciara, sino hasta el Porfiriato.

Los poderes regionales impidieron sistemdticamente la aplicacién de nuevos esquemas federales
pues su aplicacion hubiese requerido la formalizacién de convenios o pactos y, segun Jauregui
(1998), a aquéllos (los estados) no les convenia otorgarle al gobierno en la ciudad de México una
mayor capacidad relativa de negociacion, pues al parecer temian caer en un régimen fuertemente
centralizado que distribuyera recursos segun sus propios intereses y no el de las entidades. En este
sentido, los gobiernos —federales o centrales— gastaron tal y como lo temian los estados, pues
atendieron fines partidistas sin hacer mucho caso a las necesidades del resto del pais.

Sobre este punto Cardenas (2015) sefiala que: la disputa entre el estado nacional y los poderes
regionales debilité a todos. En primer lugar, los estados en su empefio por mantener su propia
soberania fiscal en el nuevo arreglo federal los obligd a preservar sistemas fiscales onerosos e
ineficientes, que realmente requerian de una mayor integracion para poder funcionar. Por otra
parte, algunos de los ingresos que se dejaron originalmente a los estados terminaron por
eliminarse como el monopolio en la distribucion del tabaco y los 2/9 del diezmo, ya que éste
desaparecio en 1833. Finalmente, con frecuencia el contingente establecido rebasd la capacidad de
pago real de los estados o bien porque se fijo muy alto o bien porque la actividad econémica
declind y con ello la recaudacion fiscal. La penuria fiscal por tanto no fue exclusiva del gobierno
central, sino que también la resintieron algunos de los gobiernos estatales a pesar de su mayor
soberania fiscal. [...] En suma la ineficiencia gubernamental y la fuerza de los estados provocaron,
junto con la recesion econdmica prolongada, que los recursos fiscales de la Federacion fueran
insuficientes.

2 Segun Diaz (1995), Jalisco se constituyd en estado soberano aun antes de que se consumara la guerra de
independencia, y Zacatecas, por ejemplo, se convirtié en acérrimo defensor del federalismo contra las
tendencias centralistas. Yucatdn por otra parte, evoluciond durante el siglo XIX como una economia
totalmente diferenciada e independiente del pais, y para todo propésito practico se puede considerar que
durante la guerra de castas el estado fue independiente, a no ser por los criollos que pactaron para que el
ejército federal acabara con la rebelion indigena.
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La balanza comienza a inclinarse en favor del gobierno central hasta entrada la administracion de
Porfirio Diaz.

2.2 El Porfiriato.

Como es sabido, uno de los principales problemas que aquejoé a la economia durante la mayor
parte del siglo XIX fue la inestabilidad politica: entre 1824 y 1876 México tuvo mas de 40 periodos
presidenciales (Santa Anna ocupd el cargo once veces) y se pasd de una estructura federalista a
una unitaria y viceversa. Las tensiones politicas se dirimieron de forma violenta, se sufrid la
pérdida de la mitad del territorio, frecuentemente se desconocié al gobierno central, separatismo,
rebeliones estatales y la misma intervencion francesa. Ello habia provocado el deterioro de los
caminos, el retraso en la construccion de los ferrocarriles, la debilidad de las finanzas publicas, la
intervencion de los prestamistas en las decisiones politica econdmica, entre muchos otros efectos
nocivos sobre la economia. De ahi que resultara importante alcanzar la cohesién del espacio
econdmico y la estabilidad politica.

La estrategia seguida por el gobierno de Porfirio Diaz fue la de incrementar la presencia del
gobierno federal en todos los rincones de México a través del gasto en infraestructura. La
estrategia perseguia dos fines simultaneos: por un lado generar un solo espacio econémico a
través de una fuerte inversidon en comunicaciones y, por otro, involucrar a las elites locales en las
inversiones a fin de establecer alianzas que permitieran la continuidad de su proyecto.

El aumento del gasto publico fue posible inicialmente por los incrementos en la recaudacion fiscal,
y particularmente por los aumentos de los impuestos indirectos. De acuerdo con Marquez (1998)
entre 1868 y 1892 los impuestos al comercio exterior representaron mas de 50% de los ingresos
publicos totales, alcanzando un mdaximo en el afio de 1880 con 70.2%. En particular los ingresos
publicos provenientes del comercio exterior, que eran la fuente mas importante de impuestos,
aumentaron por las crecientes importaciones relacionadas con la modernizacidon econdmica y por
el mayor control politico que el gobierno central ejercia sobre los puntos fronterizos®*. De hecho
La Tarifa de 1872 fue la primera legislacién comercial del siglo que establecia una serie de reglas
uniformes y administracion aduanal consistente que pudo hacerse valer en todo el territorio
nacional (Cardenas 2015).

Cémo sefialamos arriba, durante la mayor parte del siglo XIX, los gobiernos mexicanos financiaron
sus gastos casi exclusivamente con recursos tributarios (en particular los ingresos de aduanas),
pues por un lado los gobiernos estatales impidieron que el gobierno central participara de los
impuestos directos y, por otro, la posibilidad de contratar deuda externa estuvo cancelada por una
temprana moratoria de fines del decenio de 1820. La llamada conversion Dubldn permitié a

> El control sobre los puntos fronterizos y las aduanas es de particular relevancia. Diaz (1995), sefiala que,
diferencia de Buenos Aires o Rio de Janeiro, la Ciudad de México estaba demasiado lejos de las aduanas por
lo que el control de las mismas, hasta antes del Porfiriato dependia mas de los poderes regionales que de la
Federacion.
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Meéxico renegociar las deudas e intereses moratorios pendientes y recuperar credibilidad en los
mercados externos de capital. Marquez (1998) sefiala que si bien es cierto que los empréstitos
obtenidos a finales de la década de 1880 sdélo sirvieron para la amortizacién de las deudas
pasadas, el cumplimiento de obligaciones largamente diferidas no fue sino el inicio de un ciclo
radicalmente distinto en el que el crédito publico desempeiié un papel preponderante. Este nuevo
panorama financiero permitid al gobierno de Diaz ampliar las fuentes potenciales de ingreso y
dotar de mayores grados de libertad al diseiio de la politica presupuestal, tal y como sucedio en las
décadas de 1890 y 1900.

La expansion de la economia internacional de finales del siglo XIX incrementd la demanda de los
productos mexicanos en particular del sector agricola por ello, éste sector junto con el minero
fueron los mas dinamicos de la economia en el Porfiriato. Entre 1877 y 1892 la agricultura
comercial crecié a un ritmo promedio de 8.1% al afo; entre 1893 y 1902 el crecimiento disminuyd
pero continué siendo muy dindmico, pues aumentd un 4.5% anualmente para acelerar otra vez en
los ultimos 8 afos del régimen. La produccion de bienes agricolas para la exportacion como el
café, el henequén y el guayule crecié a un ritmo de 4.8% anualmente en esos afios debido a la
demanda externa (Cardenas, 2015).

Por su parte, la construccion de lineas ferroviarias troncales a lo largo del decenio de 1880 y su
posterior expansiéon en ramales abrié gradualmente las posibilidades para la explotacién de
yacimientos que anteriormente estaban totalmente aislados. A partir de 1892 la industria minero
metalldrgica aumentd su volumen de produccidn a una tasa promedio anual de 8.8% hasta 1910.
La industria crecid al amparo de la nueva ley de 1894 que otorgd enormes facilidades para la
apertura y explotacion de nuevos fondos mineros, ademas de brindar derechos de propiedad mas
claros y reducir la carga impositiva y por el establecimiento de varias funciones en el pais
(Cardenas, 2015). De esta forma, el crecimiento que experimentd la economia mexicana en los
afios finales del siglo XIX permitié ampliar la base impositiva interna y dotar al gobierno de Diaz de
recursos para equilibrar las finanzas publicas federales.

La creciente solidez de las finanzas publicas se debié en buena medida a la reduccién del gasto
publico combinado con el desarrollo de otros gravamenes ademads de los tradicionales impuestos
al comercio exterior: con el fin de impedir déficits ain mayores, el nuevo Secretario de Hacienda
Limantour promovid la reducciéon de gasto publico, en especial el gasto militar y el aumento de
impuestos a la economia doméstica en la produccién de textiles de algodén, bebidas alcohédlicas y
las transacciones de bienes raices en propiedades urbanas y rurales (Cardenas, 2015).

Ademads de una mayor recaudacion, acceso a créditos y una reduccién del gasto corriente, una
tercera fuente de ingresos de gran importancia y que se articula con el conjunto de la estrategia es
el desarrollo de un mercado de tierras que tenia como eje central el desarrollo de la red
ferroviaria.

Como sefialamos arriba la estrategia consistia en ganar presencia en todo el pais al tiempo que se
generaba un solo espacio econdmico. De ahi que durante el Porfiriato, el gasto publico se enfocé
al desarrollo de la red ferroviaria y a la posterior consolidacion de varias empresas (Ferrocarriles
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Central, Nacional, Internacional e Interoceanico) que representaban dos terceras partes del
sistema ferroviario nacional como empresa en poder del Estado, asi como la construccidon de
infraestructura fisica como el sistema de desagiie de la Ciudad de México. El sistema telegrafico, la
urbanizacién de la capital y la construccién de varios puertos en las costas del Pacifico y el Golfo de
Meéxico, principalmente.

Esta estrategia propicio una gran comercializacién y especulacion sobre las tierras intervenidas
tanto por el ferrocarril como por el resto de la infraestructura. Las Leyes de Reforma se aplicaron
fundamentalmente en las urbes y en las haciendas propiedad de las corporaciones y ordenes
religiosas, las cuales fueron adquiridas por particulares y cuyo resultado inmediato, aunque fue
diverso en distintos lugares, parece haber sido la concentracién de las propiedades en las elites
locales y en los jefes militares y politicos. Estos sectores de la poblacidn ya eran mas proclives a
hacer negocios con el nuevo gobierno (ademas de tener los medios para hacerlo) y con ellos se
establecieron los principales contratos de compra-venta de tierra en las proximidades de la red
ferroviaria, hecho que incrementd la concentracion de la tierra®*.

En el mismo sentido a la llegada de Diaz se continud y acelerd la aplicacién de las Leyes de
Reforma y en ocasiones contribuyd al despojo y usurpacion de tierras de los pueblos. Coatsworth
(1981) sefiala que el 90% de los conflictos por tierras ocurridos entre 1878 y 1884 casi siempre
entre hacendados y comunidades estuvieron ligados a la construccién proyectada o efectiva de las
nuevas concesiones ferrocarrileras.

Diaz consideraba que habia que liberar los factores de la produccion a través de la venta de las
tierras en posesion de las corporaciones o de propiedad nacional que no estaban siendo utilizadas,
a través de la colonizacién de tierras baldias para ponerlas a producir, aumentar la inversién y
evitar una posible intervencién extranjera y perdida de territorio.

La construccién de los ferrocarriles provocé mucho mayor gasto de inversidn y del servicio de la
deuda publica. Este gasto extraordinario fue cubierto parcialmente por la venta de tierras, muchas
de ellas baldias. Durante el periodo 1878-1908 casi 30 millones de hectareas (alrededor de un 15%
del territorio nacional) se vendieron o se entregaron a las compafiias deslindadoras (Cardenas,
2015).

Tinker (1997) afirma que la apertura de tierras a la explotacién econdmica por el ferrocarril fue
determinante. Abrid posibilidades de acumulacion de capital, desarrollo de infraestructura y
profundizacién del mercado regional para transformar el estado de Sonora, hasta entonces
aislado, en una zona econdmicamente dindmica y estrechamente relacionada con la economia del
sur de los Estados Unidos.

La incorporacion de muchas tierras a la agricultura comercial y la expansion acelerada de ranchos
y haciendas, a veces a costa de los pueblos campesinos y otras por la venta de tierras nacionales y

**El ndmero de haciendas paso de 5869 en 1877 a 5932 en 1900y a 8431 en 1910, al tiempo que el nimero
de ranchos aumenté mucho mas, de 14705 en 1877 a 32557 en 1900 y a 48633 en 1910 especialmente en
aquellos estados donde hubo venta de tierras nacionales (Cardenas, 2015).
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baldias, aumento la capacidad productiva. Al mismo tiempo la oferta de mano de obra disponible
aumentaba por el desplazamiento de campesinos de sus tierras de subsistencia y de artesanos por
la mecanizacién industrial.

El acceso a créditos, la solidez tributaria y los ingresos extraordinarios por la venta de tierras
coincidieron con la creciente importancia de un impuesto que dependia principalmente de la
actividad econdmica interna: el impuesto del timbre. Si bien este gravamen habia estado
creciendo rapidamente en los afios anteriores, su importancia relativa era todavia pequefia
comparada con los impuestos indirectos. E/ impuesto del timbre aporté cada vez mds recursos al
fisco y con el tiempo se convirtié en un baluarte de las finanzas publicas del porfirismo. Mientras
que en 1892 antes de las reformas, el impuesto al timbre equivalia al 40% de la recaudacion de los
impuestos indirectos, en 1894 aumentd su importancia para ser equivalente al 80.5% y
prdcticamente igualarlos en 1902. No obstante en los afios siguientes el crecimiento del comercio
exterior volvié a acrecentar los impuestos indirectos y dejar al impuesto del timbre atrds, pero solo
en términos relativos. De hecho para 1910 los impuestos indirectos contribuian con 49 millones de
pesos, mientras que el impuesto al timbre aportaba ya 32.7 millones (Cardenas, 2015).

La venta de tierras y los constantes conflictos agrarios a su alrededor obligaban al gobierno central
a garantizar los derechos de propiedad y comercio. El Cédigo Civil promulgado en 1884 junto con
los de Comercio y Mineria transitd en ese sentido. Otra area de clarificacion de derechos de
propiedad fue la definicidon de los contratos de hipoteca cuyo cambio legislativo ocurrié en 1872 y
tuvo un impacto inmediato importante aumentando el crédito hipotecario en 39% hasta 1877. En
particular, el Codigo de Comercio (revisado en 1889) establecié finalmente el principio de
sociedades andnimas y de responsabilidad limitada junto con disposiciones sobre quiebras vy
disolucién de empresas (Cardenas, 2015).

En el mismo sentido la estabilidad politica fue clave para los cambios fiscales introducidos en el
Porfiriato. Esta se alcanzd de forma tirana. A fin de lograr algunas reformas fiscales y estabilizar el
mercado de tierras, el gobierno de Diaz formd alianzas con las elites empresariales en detrimento
de las condiciones laborales y los derechos de propiedad de las comunidades. De acuerdo con
Cardenas (2015) Diaz capturd a la prensa y fue evidente que protestas y rebeliones fueron muchas
veces reprimidas en nombre de la paz social. Tal fue el caso de las protestas de Teméchic en
Sonora (1891) y Papantla en Veracruz (1896), asi como la legitimacién de despojos de tierras
comunales.

Producto de estas alianzas se alcanzaron varios cambios legislativos, entre ellos destaca el cambio
a la Constitucién de 1883 que le otorgd facultades a la federacion para legislar en las areas de
comercio, minas y bancos para todo el pais, cuando antes esa era una prerrogativa de cada uno de
los estados.

Pero sin duda, la accién mds importante fue la politica para subsidiar la construccién de los
ferrocarriles pues gracias a ella se redujo la debilidad financiera del gobierno central frente a los
estatales y se alcanzé una gran cuota de poder politico. Este poder politico recargado en la
fortaleza de las finanzas publicas, le permitid al gobierno federal obtener una posicién de
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negociacién mas fuerte para con los gobiernos estatales. Asi, después de varios intentos durante
afios, en 1896 se abolieron los impuestos coloniales al transito de mercancias entre lineas
fronterizas estatales, llamadas alcabalas, que entonces representaban entre 25 y 50% de los
ingresos estatales (Riguzzi, 1999)

Como sefialamos arriba, la tension entre poder federal y poderes regionales alrededor de sus
esferas de soberania fiscal fue determinante para la permanencia de las alcabalas. El gobierno de
Porfirio Diaz no fue capaz de vencer las resistencias de los estados al peligro de la unidad rentistica
dentro del congreso ni en las conferencias de los gobernadores, por lo que recurrié a una
operacion de ruptura del pacto entre gobernadores dividiéndoles y poniendo a un grupo frente a
otro (muy probablemente con ofrecimientos relacionados con el mercado de tierras)®.

Se puede entonces argumentar, sin embargo, que el esfuerzo por unificar el mercado interno no
se logré hasta mediados de la década de 1890 cuando la red ferroviaria estaba ya muy avanzada,
ya no existian trabas econdmicas al comercio interior y la legislacion econémica federal se habia
estabilizado.

Esta estrategia resultd altamente rentable por, al menos, las siguientes razones:

a) La construccion de la red ferroviaria estimulaba la actividad econdémica lo que
suministraba mayores recursos fiscales al gobierno,

b) La compra venta de tierras asociadas a la red ferroviaria también proporcionaba recursos
al gobierno

c) Elgobierno gravaba las operaciones inmobiliarias por lo que no sélo obtenia recursos de la
venta de tierras del gobierno a particulares sino que los obtenia también de las
operaciones entre particulares

d) El gobierno seleccionaba a sus compradores y al hacerlo obtenia informacidn sobre sus
giros de negocios, sus ingresos y propiedades, es decir obtenia informacion catastral lo
gue le permitia capturar y aumentar sustancialmente la base gravable

e) La seleccion de compradores implicaba también el establecimiento de alianzas econémico
politicas con las élites locales, lo que le permitié a Diaz reducir la resistencia de los
gobiernos locales al protagonismo fiscal del gobierno central lo que, combinado con la
informacién que obtenia de la venta de tierras, permitié un mayor peso de impuestos no
indirectos como el timbre asi como la eliminacién de impuestos indeseables como la
alcabala.

f) Como condicidn fundamental para el establecimiento del mercado de tierras era necesario
asegurar los derechos de propiedad y la estabilidad politica y social. Ello motivé grandes
cambios en materia institucional que atrajo la inversidn de nacionales y extranjeros.

> Riguzzi (1999) narra que la reforma constitucional fue preparada por un entendimiento informal entre la
federacion y algunos de los estados del centro, que puso el conjunto de los otros estados frente a un
acuerdo de bloque. La unificacién legal del espacio econdmico fue entonces tardiay fragil, por llevarse a
cabo como imposicién federal; apenas los conflictos militares de la revolucién mexicana desarticularon el
marco constitucional, estados y municipios volvieron a erigir barreras y el aparato alcabalatorio.
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El resultado fue la generacion de un gobierno central mas fuerte con capacidad de negociacién vy
la generacién de experiencia en el manejo fiscal que con los afios habria de superar
sustancialmente la de los gobiernos locales. Para Diaz (1995), el periodo de mayor vigencia del
federalismo mexicano ocurre entre 1867 y 1890 y sefiala que el federalismo en México comenzd a
debilitarse y por tanto a centralizarse desde el triunfo del Porfiriato, pues para fortalecer al
gobierno federal, se debilitd a los estados.

2.3 El periodo posrevolucionario.

El conflicto revolucionario debilité tanto las haciendas locales como a la federal, pese a ello los
ingresos tributarios del gobierno federal nunca bajaron del 3% del Producto Interno Bruto (PIB)
durante el conflicto y a partir de mediados de los afios veinte superaba el 5% (Aboites, 1998). Este
autor atribuye dicha fortaleza a la diversificacién impositiva ocurrida a mediados de los afos
veinte en la que destaca la creacion del Impuesto Sobre la Renta (ISR) en 1924-1925 entonces
llamado Impuesto Sobre Sueldos y Utilidades. En la esfera politica la guerra revolucionaria volvio a
fragmentar al pais en poderes regionales mds o menos delimitados territorialmente que llegaron a
ejercer su soberania de manera estable, por ejemplo, con la emision de moneda y la recaudacién
de tributos propios (Diaz, 1995)

Diaz (1995) sefala que la Constitucién de 1917 fue un pacto entre los hombres fuertes de cada
region a quienes les reconocid la concurrencia impositiva con respecto a la federacién, y les
permitia el control politico de su estado. Este reconocimiento de los grupos rivales al poder central
en los estados, sin embargo, fue gradualmente erosionandose conforme se progresaba en la
institucionalizacion del sistema politico mexicano. Primero, la fundacién del Partido Nacional
Revolucionario por Calles en 1929 dio fin a la era de caudillos, canalizando la competencia politica
en el interior de un partido politico con una estructura corporativa antes que territorial®®. Después
la consolidaciéon del poder nacional en el sexenio de Cardenas con el fin del Maximato se logré en
gran medida a través de la remocién -por medio de la amenaza del ejército- de gobernadores no
leales al presidente lo que contribuyd a debilitar la figura de los gobernadores y lideres regionales
en favor de la figura de un Unico hombre fuerte.

El movimiento revolucionario empujaba hacia una distribucién de la riqueza por dos vias por un
lado una reforma agraria y por otro una denuncia de la existencia de privilegios que dejaban a las
grandes fortunas fuera de la accidn fiscal. Ambas reformas deberian tener un caracter progresivo,
por lo que la implementacidon del ISR se ajustaba muy bien a las demandas de los grupos

*® Diaz (1995) sefiala que el PNR modificé radicalmente los canales de ascenso politico, al cambiar de una
organizacion del poder de tipo regional y territorial, a una estructura relativamente corporativista y
centralizada en la que resultaba premiada la construccién de coaliciones que no se circunscribieran a
regiones especificas. Asi pues, gradualmente los estados y los gobernadores dejaron de ser las vias
privilegiadas para acceder al poder, en favor de mecanismos de ascenso a través de las instituciones
federales.
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insurgentes®’. En principio los estados se opusieron al ISR sefialando que el gobierno federal no
podia crear impuestos directos, porque éstos eran atribucidn exclusiva de los gobiernos estatales.
Se alegaba y defendia una presunta tradicion constitucional mexicana proveniente del siglo XIX
gue otorgaba a los estados la facultad de crear impuestos directos como el predial, mientras que a
la federacion sélo le competian los impuestos indirectos, es decir, al comercio y al consumo. Al
respecto, la Confederaciéon de Camaras de Comercio escribia en 1924:

Cuando el régimen federativo vino a sustituir en 1824 al régimen central o de unidad que
habia sido el de la colonia, uno de los primeros actos del Congreso Constituyente de ese
afio fue hacer, por medio de la ley de 4 de agosto de ese mismo afio, el reparto de las
rentas publicas entre la federacion y los estados, reservando para aquélla, de lo que es
propiamente impuestos, sélo los de cardcter bien delimitado como indirectos, que gravan
el comercio exterior, dejando todas las demds a los estados, y quedando también para la
federacion lo que constituye propiamente rentas o productos de la explotacion de estancos
que mds tarde se han convertido en determinados impuestos indirectos que han sido de la
competencia federal. El mismo criterio de distribucion de las diversas clases de impuestos,
quedando siempre los de cardcter directo para los estados, sirvio de base a las otras leyes
de clasificacion de rentas de 12 de septiembre de 1857 y 30 de mayo de 1862 (en Aboites,
1998)

Nuevamente el gobierno Callista operd con un grupo de gobernadores para disuadirlos de
protestar y en 1925 se emitieron, mediante decretos presidenciales (basados en las facultades
extraordinarias otorgadas por el Congreso de la Union desde 1917), las disposiciones fiscales que
habran de crear el Impuestos Sobre la Renta en manos del gobierno federal (Aboites, 1998).
Aunque en un principio la creacion de este impuesto consideraba el otorgamiento de
participaciones a estados y municipios, ya para 1926 esa disposicién fue eliminada. Algunos
estados reaccionaron implementado su propio impuesto, como Chihuahua en 1935, lo que
anulaba los efectos de organizacion fiscal perseguidos por el gobierno. La implementacién del ISR
puso de manifiesto nuevamente el costo que implicaba la baja coordinacion entre las entidades y
la federacién. El gobierno callista usaba frecuentemente el término anarquia para describir la
situaciéon imperante en el pais, que era una en la que privaban la multiplicidad de impuestos, el
bajo rendimiento, la concurrencia de distintas autoridades sobre una misma fuente econdmica, la
existencia de multiples leyes, procedimientos y administraciones, entre otros. La solucidn estaria
dada entonces, por un esfuerzo centralista del cobro de impuestos. Ese enfoque se continud y se
impulsdé durante las siguientes seis décadas.

Para alcanzar esa centralizacidn, en el periodo considerado en esta seccion del capitulo, se observa
que los gobiernos federales siguieron tres rutas principales. Primero, intentos de reforma
constitucional en 1926, 1936 y 1947 para establecer la centralizacion mediante la delimitacion de

%7 Ademas la decisién de crear el ISR en 1924-1925 tuvo lugar en un entorno internacional muy apropiado,
por la experiencia de otros paises. En varios paises, entre ellos Francia y Estados Unidos, los gobiernos
habian adoptado ese impuesto pocos afios antes. Se consideraba que era una forma moderna de cobrar a la
sociedad por los servicios que ésta recibia del poder publico (Aboites ,1998).
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campos de tributacion; segundo, la busqueda de acuerdos multilaterales a través de Convenciones
Fiscales Nacionales y tercero (el que a la postre daria mejores resultados), la reforma gradual, por
medio de convenios especificos (bilaterales) de coordinacidon por cada ramo tributario que en
algunos casos fueron elevados a rango constitucional (Aboites, 1998).

Aboites (1998) narra una serie de intentos fallidos de reforma constitucional impulsada por los
gobiernos federales entre 1926 y 1947. Por ejemplo, en 1936, un proyecto de reforma enviado por
el presidente Cardenas a todos los gobernadores, proponia otorgar los impuestos al comercio
interior a los estados, a cambio de que éstos otorgaran participaciones a la federacidn, que a su
vez se comprometia a derogar el impuesto del timbre a la compraventa y a otorgar participaciones
a los estados en el impuesto sobre la renta. Ese proyecto ni siquiera llegd al Congreso. En 1947, el
gobierno alemanista volvié a proponer una reforma constitucional en ese mismo sentido, pero de
nuevo no encontré mas que oposicion.

De acuerdo con Colmenares (1999), en 1925, 1932 y 1947 se realizaron tres convenciones
nacionales fiscales, en las que se apuntaron como soluciones la coordinacion en materia impositiva
y el establecimiento de un régimen de participaciones a los estados y municipios en el rendimiento
de diversos impuestos federales. De acuerdo con Herrera y Maya (2017) en la Primera Convencién
se delimitaron las potestades tributarias entre las entidades federativas y la Federacion, asi como
el principio de participacion de estos 6rdenes de gobierno en los ingresos recaudados por ellos
mismos. La Segunda Convencidn, de acuerdo con Colmenares (1999), sentd las bases de una
distribucion de fuentes de ingresos tributarios entre érdenes de gobierno (la reforma de 1942 al
articulo 73 que abajo se detalla es un resultado directo de los trabajos de dicha convencién). En la
tercera Convencion, en 1947, se recomendo crear el impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) a
fin de sustituir a los numerosos impuestos federales y estatales al comercio y a la industria. De ahi
se derivd que los estados cobrasen una tasa adicional en el ISIM de hasta 1.2%, ademas de recibir
10% sobre la participacion existente en otros impuestos federales.

Paralelamente, se avanzd en una estrategia mas lenta pero efectiva, la de Convenios bipartitas.
Segln Aboites (1998), entre 1932 y 1940 se federalizaron los siguientes rubros: gasolina,
electricidad, explotacidon forestal, cerillos y fdsforos, tabaco, aguamieles y productos de su
fermentacién. El procedimiento consistid en expedir leyes federales que obligaban a la SHCP a
firmar convenios con cada una de las entidades federativas. Tales convenios contenian un acuerdo
esencial entre la federacion y las entidades federativas: éstas se comprometian a derogar los
impuestos locales a cambio de participaciones en el impuesto federal correspondiente, que seria
el nico en el ramo en todo el pais. Este es el principio del actual sistema de participaciones®.

® De acuerdo con Herrera y Maya (2017), en 1940 se publicaron los antecedentes directos de la
normatividad secundaria del Federalismo Fiscal Mexicano (antecesora de la Ley de Coordinacién Fiscal
actual) con la expedicién de la Ley sobre el Pago de Participaciones en Ingresos Federales que fue
reemplazada en 1948 por la Ley que Regula el Pago de las Participaciones de los Estados sobre Ingresos
Federales. En dichos ordenamientos se establecieron las primeras delimitaciones entre las facultades
recaudatorias de la Federacion y de las entidades federativas, asi como un sistema de participacién de los
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Como puede anticiparse el problema con esta estrategia estaba dado por el nimero de
participantes y las caracteristicas singulares de los acuerdos. Si el nimero de estados participantes
resultaba pequefio, los efectos distributivos y de uniformidad se perdian. De la misma forma el
caracter bipartita de los convenios implicaba diferencias entre los acuerdos (incluso para los
mismos impuestos), por lo que existian incentivos para abandonar el convenio si se identificaba
que, con otro estado, el gobierno federal tenia un mejor trato. Para resolverlo muchos de los
acuerdos fueron paulatinamente incorporados como facultad exclusiva del gobierno federal. En
1942 se aprobd una reforma constitucional, propuesta desde la segunda convencidn, que dio lugar
a un cambio en el articulo 73. En la fraccidn XXIX se establecié la facultad privativa del Congreso de
la Unién —y por lo tanto del gobierno federal— para establecer y administrar tributos denominados
especiales sobre electricidad, tabaco, gasolina, cerillos y fésforos, aguamiel y productos de su
fermentacidn y explotacién forestal y cerveza. Es decir, aquellos productos que formaban parte de
los convenios con un nimero importante de estados participantes (mayoria) eran simplemente
trasladados a la Constitucion. De esa forma se eliminaba el efecto de los estados no adheridos y se
generaba un Unico convenio marco.

Un obstaculo importante en la negociacién de esos convenios era que el gobierno federal gravaba
esas mismas actividades mediante el impuesto del timbre y los estados y los municipios gravaban,
la compraventa, la internacién y la circulacion de mercancias e incluso establecian barreras
arancelarias que buscaban proteger las industrias o actividades de cada entidad. Aboites (1998)
sefiala que continuamente el presidente de la Republica debia intervenir para hacer funcionar una
negociacion. El gobierno de Miguel Aleman impulsd, en 1947, una convencion nacional fiscal para
avanzar mas rapidamente en la firma e implementacidon de convenios. En dicha convencidn buscé
que la asamblea de delegados estatales y municipales, apoyaran la creacién de nuevos impuestos,
a cambio, en lugar de adherir timbres a las facturas de mas de 20 pesos, los propios
contribuyentes harian sus declaraciones y sobre ellas se basaria la accidn fiscal. Esto dejaba ver el
intento de mejorar la confianza reciproca entre el fisco y el contribuyente, cosa que el impuesto
del timbre y su sistema de inspeccién habian deteriorado en grado sumo (Aboites, 1998).

Segln Aboites (1998), la intencién de Alemdn era elevar a rango constitucional un conjunto de
facultades para que el ejecutivo federal pudiera disefar el sistema tributario de cada
administracion. Pero la convencidn fiscal desechd esa idea, aunque aprobd la iniciativa para crear
el nuevo impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM). El ISIM nacié el 1 de enero de 1948 vy
subsistio hasta el 31 de diciembre de 1979, cuando fue sustituido por el impuesto al valor
agregado (IVA). Aboites (1998) describe este periodo como un periodo de densas negociaciones
entre la SHCP y los gobiernos estatales, porque éstos mostraron gran resistencia a sumarse al
ISIM. De hecho, hasta 1957 sdlo se habian incorporado 17. Los catorce restantes, entre ellos los
mas ricos, se abstuvieron hasta 1971-1972.

gobiernos estatales en los ingresos federales. A pesar del esfuerzo, estas leyes no contaron con el apoyo
general de las entidades federativas.
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La década de los cuarenta sienta las bases de la estrategia por la cual el gobierno central se hace
de un espacio preponderante en la imposicidn directa y en el combate a la anarquia fiscal. En esta
década se introduce el Convenio como figura de coordinacién y se establece a la negociacidn
bilateral como la estrategia ganadora. Segun Aboites (1998), puede decirse incluso que en esta
década, en gran medida por la coyuntura abierta por la guerra mundial, las elites politicas
alcanzaron la meta tan anhelada a lo largo del siglo XIX de contar con un gobierno central fuerte,
mucho mas que los estados.

Cuadro 2.1

Comportamiento de los ingresos publicos 1910-1950
Ingresos brutos

Millones de pesos corrientes

Ingresos 1910 1930 1940 1950
Federales 106 289 577 3641
Estatales 24 63 115 555
Municipales 19 35 43 154
indice porcentual 1910=100
Ingresos 1910 1930 1940 1950
Federales 100 272 544 3433
Estatales 100 262 479 2312
Municipales 100 184 226 810

Fuente: Aboites, L. (1998).

En el cuadro 2.1 se observa que la década de 1940 es la que marca la diferencia entre la
federacién y los estados. También se observa un claro declive de los municipios (incluso antes del
inicio de la década de los cuarenta).

Diaz (1995) observa que ya desde el Cardenismo la institucién presidencial aproveché el reparto
agrario, la legislacion del articulo 123 y la nueva ley de expropiaciones, como instrumentos para
construir una coaliciéon populista de obreros y campesinos en contra de los poderes que se les
oponian en los estados. La estrategia fue muy efectiva, sobre todo porque los instrumentos para
cumplir con las promesas sociales de la revolucidn se encontraron en el poder de la federacién
que podia movilizar recursos mucho mas amplios que los de los estados. También observa que las
tendencias centralizadoras de los afios cuarenta fueron fuertes porque se acompafaron de
tendencias corporativistas y de concentracion vertical de poder en el presidente, institucion desde
la cual se construyen coaliciones nacionales al margen de los poderes locales.

Debe sefialarse aqui que la fuerza que el gobierno central comenzé a lanzar mediados del siglo
pasado no solo se construyd sobre la base de una mejor organizacién tributaria con base en el ISR
y el sistema de participaciones (via Convenios), sino también por el debilitamiento de las
haciendas locales, es decir, las haciendas locales dejaron de gravar no solo los tributos que
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formaban parte de los Convenios sino también aquellos no negociados. A esto debe sumarse un
rasgo central de la relacion entre las elites industriales y financieras mexicanas y el gobierno, a
saber, la baja carga fiscal. Al respecto, Aboites (2008) sefiala, al referirse a la década de los
cuarenta, que:

Algunas cosas habian cambiado, como la concentracion de las rentas publicas en manos federales,
pero otras, como la relacion entre el poder publico y los grandes capitalistas, asumia nuevas
formas pero simplemente para mantenerse sin cambios de fondo. A la vuelta de unos afios, sin
embargo, la baja carga fiscal se convertiria en un cuello de botella para el progreso nacional, tal y
como se aprecia en nuestros dias.

2.4 El Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal 1980.

El sistema basado en la Ley de Ingresos Mercantiles prevalecié hasta 1979%° y segin Herrera y
Maya (2017) se caracterizd por una desigualdad entre las entidades federativas porque, por un
lado, existian participaciones generales en impuestos federales establecidos en la Constitucion, y
por el otro, coexistian impuestos sobre la produccidn y el consumo de particulares realizados en el
territorio estatal sobre los cuales participaban los gobiernos locales. Debe considerarse aqui, como
sefiala Aboites (1998), que la coordinacidn de los afios cuarenta era limitada pues el ordenamiento
de la actividad mercantil se alcanzé hasta 1972, cuando todas las entidades federativas se
sumaron al ISIM.

El sistema de reparto de participaciones previo a la LCF estaba basado en la recaudacion, Herrera 'y
Maya (2017) sefiala que este sistema pronto ocasiond una participacion heterogénea entre las
entidades federativas debido a la diferencia en el nivel de actividad econémica de cada uno de
éstos, lo que beneficid principalmente a los estados con actividad petrolera derivado del auge en
el precio de los afios 70 y el volumen de produccién de dichos hidrocarburos. Asimismo, las
entidades federativas conservaron hasta cierto punto una autonomia fiscal, porque podian
establecer contribuciones, y al no estar coordinadas dichas contribuciones, resultaron ser
concurrentes con las establecidas por otros estados, lo que provocd que persistiera la multiple
tributacion.

A pesar de los avances del gobierno central en hacerse de un espacio en la imposicion directa, no
habia logrado resultados significativos en la coordinacidn fiscal. En realidad hacia falta uniformar e
integrar en un solo procedimiento la distribucion de participaciones. Ello se cumple con la creacién
de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF),
normado por la misma, en 1980. Como sefiala Colmenares (1999), la espina dorsal de la LCF es el
Sistema de Participaciones, mediante el cual el gobierno federal participa a las entidades respecto

> En ese afio quedé abrogada la Ley de Ingresos Mercantiles y fueron eliminados 40 impuestos especiales,
con lo que fue desactivado el Sistema de Participaciones basados en dichos impuestos. En su lugar, se creé
el Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal (SNCF) tomando como fuente de ingresos las nuevas leyes como:
la Ley del Impuesto al Valor Agregado, la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios y la Ley
Federal de Derechos.
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a la totalidad de la recaudacion de los llamados impuestos federales, incluso de aquellos en los
que hay materias concurrentes.

Colmenares (1999), identifica importantes ventajas en la creacién de esta nueva Ley de
Coordinacion Fiscal, como la de que las participaciones ya no se pagaran sdlo sobre ciertos
impuestos, sino con base en el total de la recaudacion de impuestos federales e incluso de los que
se consideraban exclusivos de la federacidn, como es el caso de los aplicados al comercio exterior.
En 1978 la relacidn de participaciones equivalia a 12.07% de la recaudacion participable y, en
1980, los estados que se adhirieran al SNCF y firmaran un convenio de coordinacién con las
autoridades federales recibirian en total 13% de la recaudacidn federal total, que se incrementaria
con el porcentaje de dicho ingreso en la recaudacion de gravamenes locales o municipales que las
entidades convinieran en derogar o suspender. Otro aspecto importante que se institucionaliza
con la mencionada Ley es la obligatoriedad de que los estados coordinados participen a su vez a
los municipios con al menos 20% de lo que ellos reciban.

En resumen para ser parte del SNCF, el Ejecutivo de cada entidad federativa debia firmar,
voluntariamente y previamente aprobado por la legislatura local, un convenio de adhesién con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), el cual, posteriormente, debia ser publicado en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF). En dichos convenios se establecié que las entidades
federativas cedian sus potestades tributarias al Gobierno Federal y se suscribia un convenio de
coordinacion con los ingresos de la Federacion, a cambio de que se les otorgara una participacion
de los ingresos obtenidos por impuestos federales (Participaciones Federales) y sus recargos, bajo
la consigna de asignarle mas recursos a las entidades federativas que mas aportaran a la
Federacién (principio resarcitorio) y ademas se les garantizaria que ninguna entidad federativa
recibiria menos recursos de los que hasta el momento percibia.

Puede observarse aqui un cambio fundamental respecto de lo ocurrido en casi dos siglos en
México: el modelo de convenios bipartitas se extendid de tal forma que se convirtidé en un
mecanismo multilateral Unico. Esto desplaza los procesos de negociacién de la esfera de los
ingresos hacia la esfera del reparto. El centro de la LCF es, efectivamente, el sistema de
participaciones, es decir, el reparto de lo recaudado por la federacién. A partir de 1980 la
discusidn ya no se centrard en quien recauda qué, sino en cdmo se reparte lo recaudado por la
federacién. Este es un cambio trascendental pues no se cuestiona mas el reparto de ingresos sino
las féormulas de distribucion. EI mecanismo de convenios de adhesién ha sobrevivido los ultimos
cuarenta afos y, cdbmo veremos mas adelante, los conflictos fiscales entre la federacién y los
estados tienden a disiparse mediante cambios en las férmulas de reparto. Como hemos podido
observar de una manera paulatina, los gobiernos locales ya habian cedido una parte importante
de sus potestades fiscales durante las cuatro décadas anteriores pero el hecho de que ahora las
entidades participen del total de los recaudado constituyd un incentivo fuerte para abandonar sus
pretensiones fiscales y permitié consolidar, finalmente, un esquema de coordinacién Unico en el
que los ingresos le corresponden mayoritariamente a la federacion.
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De acuerdo con Herrera y Maya (2017), en la LCF aprobada en 1978 y que entré en vigor en 1980,
se consideré en general como criterio de reparto de las Participaciones Federales, la participacion
en la recaudacion federal en el afio anterior al afio de calculo, de cada una de las entidades
federativas en el total de dicha recaudacion. Es decir, durante la década de los ochentas,
prevalecid el criterio de distribucidon de recursos entre las entidades federativas que buscaba
incentivar su esfuerzo recaudatorio. Esta forma de reparto generé un desequilibrio que se heredé
a futuro debido a que, en esa coyuntura, se presenté un precio del barril de petrdleo
particularmente elevado, lo que beneficié a las entidades federativas con actividad petrolera, las
cuales reportaron una mayor recaudacién federal, en perjuicio de quienes no la tenian®. En otras
palabras, la estrecha vinculacién el Fondo General de Participaciones (FGP) con la recaudacidn de
las entidades federativas para la distribucién, generé un efecto negativo en los estados de menor
desarrollo econdmico, en los cuales la debilidad estructural de su aparato productivo perpetuaria
las condiciones de rezago. Para compensarlos pronto se incorpord a la LCF el Fondo Financiero
Complementario (FFC), con 3.5% del FGP y un monto adicional aportado por la SHCP equivalente a
3% del mismo Fondo que buscaba compensar a las entidades con menor distribucién percapita del
FGP. En 1979 los habitantes del estado mas favorecido (Tabasco) recibian 15 veces lo percibido
por los habitantes del menos favorecido (Oaxaca). Con el establecimiento del mecanismo
compensatorio utilizado en el FFC, en 1984 esa relacién habia disminuido hasta menos de 10 a 1.
Este es el inicio del principio compensatorio que sera mas importante a partir de los afios noventa.

Esta falla de concepcién del sistema desalentaba a las entidades que habian realizado un esfuerzo
administrativo importante y generd graves distorsiones en términos de equidad. Por ello los
estados nortefos encabezados por Jalisco, presionaron para cambiar el sistema de administracién
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) que habia sustituido al ISIM y que se administraba
localmente, por el de una administracién centralizada del impuesto, que se compensaria con la
descentralizacion de otras facultades, como la de fiscalizacidn, ello evitaba que los esfuerzos
fiscales de unos estados sean capturados por la pereza recaudatoria de otros. En 1989 la Comision
Permanente de Funcionarios Fiscales decide que a partir de 1990 la recaudacién del IVA se
centralice normativamente en el gobierno federal y que la recaudacion se realice por medio del
sistema bancario, dando a las entidades superavitarias en recaudacién un estimulo en materia de
liquidez, esto es, se empiezan a pagar las participaciones con base en una estimacion, que se
compensaran con los datos definitivos (Colmenares, 1999).

Sin embargo, pronto surgieron tensiones por los mecanismos de reparto. Los gobiernos
municipales del estado de Jalisco presionaron fuertemente para elevar el porcentaje que recibian
del FGP lo que derivd, en 1981, en la creacion del Fondo de Fomento Municipal (FFM) con 96.7%

% colmenares (1999) sefiala que Tabasco y Chiapas a pesar de presentar sistemas recaudatorios débiles se
beneficiaron fuertemente de la garantia que la Ley de 1980 concedia a los estados de recibir por lo menos lo
que el afio anterior, lo cual daba a los cuatro estados productores de petrdleo un trato privilegiado en el
impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS)-los otros dos eran Veracruz y Tamaulipas- que se
reflejaba en el per cépita de participaciones, fundamentalmente porque en 1979-1980 el precio del crudo
fue muy alto y el sistema vigente a partir de 1980 no corrigio la distorsion.
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del 95% de la recaudacién del derecho adicional del 3% del impuesto general de exportaciones de
petrdleo crudo y gas natural.

El centro de las tensiones se halla en la distribucidn del FGP. Aqui pueden identificarse dos
tendencias desde 1980: por un lado el gobierno federal ha empleado las participaciones como un
mecanismo para aumentar la intensidad de la coordinacién y centralizacién elevando los
porcentajes para aquellos estados que deciden coordinarse también en materia de derechos. Por
el otro, los estados han empleado las participaciones como un mecanismo que suple sus esfuerzos
de recaudacidn local. Estas dos fuerzas se combinan para mantener estable el SNCF.

Coémo sefialamos, una vez que entré en vigor la LCF, el FGP fue de 13%, que con los accesorios
llegd a 16.9%. Dicho porcentaje se incrementa ligeramente en 1981, a 17%, y en 1982 a 17.4%, lo
que incluye 0.5% para los estados coordinados en derechos. Hacia 1987 el porcentaje sube a
17.5% de los ingresos totales, por impuestos y derechos sobre hidrocarburos por la extraccidn de
petréleo crudo, gas natural y los de mineria. En 1988 y 1989 los porcentajes son de 17.4 y 17.5%,
respectivamente. Con el regreso de la administracion del IVA al gobierno federal desaparecio el
FFC y se reintegra el 0.5% para los estados coordinados en derechos, quedando el FGP con
18.26%. Para 1991 y 1992 se incrementd el Fondo con 0.25% de la reserva de contingencia creada
para el periodo de transiciéon de la Férmula de Distribucion de Participaciones aprobada en 1990,
quedando en 18.51%, mas 0.5% para los estados coordinados en derechos y 80% del impuesto
recaudado en 1989 por las entidades por concepto de bases especiales de tributacién (Ver
Colmenares, 1999). En otras palabras el FGP se incrementd cinco y medio puntos porcentuales en
doce anos lo que da cuenta de la rapida consolidacion del sistema.

Colmenares (1999) describe las tensiones entre la federacion y los estados por los mecanismos de
reparto a inicios de los afios noventa. Oaxaca, Campeche y Michoacan exigian la creacion de una
reserva de compensacion para los estados con mercados internos mas estrechos y cuya baja
recaudacion conducia a una baja participacién en el FGP. En el mismo sentido, Zacatecas declaraba
la existencia de estados “perdedores” y proponia distribuir la totalidad de las participaciones
segln la poblacion. En diciembre de 1989, para entrar en operacion en 1990, se aprueba
desvincular las participaciones de la recaudacion del IVA vy distribuir la mitad del FGP a través de
un nuevo fondo similar al FFC basado en la poblacién que tiene cada estado, en el cual las
entidades que mas ingresos por persona reportan perdieran relativamente en el tiempo (cinco
afios) y de manera pausada en favor de las demas, lo cual resultaria una forma de distribucion mas
equitativa. Los coeficientes de la otra mitad se moverian en funcién del crecimiento relativo de
algunos impuestos asignables, sin incluir el IVA. Es decir, segin este autor, se modifica el FGP,
dividiéndolo en dos fracciones iguales: una con base en el criterio poblacional y otra en relacién
con los impuestos asignables, excluyendo al IVA. Ademas se crea la Recaudacidon Federal
Participable (RFP) como el Unico concepto concentrador de los recursos susceptibles de ser
participables y como referencia para el calculo del FGP.

De esta forma las participaciones se distribuian con base en cuatro criterios centrales: la poblacién
de la entidad, las participaciones del afio anterior, la variacién o incremento de las contribuciones
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asignables a la entidad y el incremento de las contribuciones en todo el pais. Se puede observar
entonces que durante los afios noventa el principio resarcitorio continta siendo importante (asi lo
muestra el primero de estos criterios), lo mismo que la recaudacién estatal, pero se agregan dos
criterios redistributivos mas: la poblacién, que buscaba claramente compensar (principio
compensatorio) a los estados de baja recaudacion y la recaudacién nacional que buscaba reducir
el peso de las “ganancias de la federacién”.

De acuerdo con Herrera y Maya (2017) a mediados de los noventa entran en vigor cambios
importantes que le dan a las participaciones practicamente su forma actual: El FGP y el FFM
aumentaron al 20% y 1% de la RFP respectivamente. Se conservd el 1% de la RFP para las
entidades federativas coordinados en derechos y el 0.25% para la Reserva de Contingencia; los
municipios por los que se realizaba comercio exterior participaron del 0.136% de la RFP, y las
entidades adheridas al SNCF participaron del Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios (IEPS)
aplicado a cervezas, bebidas alcohdlicas, alcohol, tabacos labrados y bebidas refrescantes. Para
Colmenares (1999) el saldo de la operacién de la férmula de mediados de los noventa es positivo
al dotar de mayor equidad y alentar la recaudacién local, corrigiendo no sélo parte de las
deformaciones estructurales del modelo econdmico, sino también las del modelo fiscal, como la
concentracidon de domicilios en unas cuantas entidades. Los estados mds beneficiados por el
cambio de la férmula son los que registran menores participaciones per capita en el FGP y tienen
los factores mas bajos en las mismas>'. Las férmulas actuales de distribucion de las participaciones
seran analizadas en el siguiente capitulo.

2.5 Los afios noventa. Las Aportaciones.

A inicios de los aflos noventa la Comisién de Funcionarios Fiscales crea un subgrupo de gasto
publico cuyo objetivo era analizar los balances financieros de los estados, pues durante los ultimos
afios muchos de ellos, a pesar de que las participaciones se habian incrementado, enfrentaban
situaciones de insolvencia que los conducia a solicitar mayores participaciones. Muchos de estos
de estos funcionarios llamaron la atencion por la baja coordinacion del gasto, lo que contrastaba
con la elevada coordinacién de ingresos alcanzada hasta ese momento®’. De acuerdo con

' Colmenares (1999), al revisar la evolucidn de los factores de distribucion de participaciones de las
entidades en el periodo de transicidn (1990- 1994), encuentra que sélo dos perdieron: el Distrito Federal,
que paso de un factor de participaciones de 20.22% en 1988 y de 19.75% en 1990, a 14.234% en 1994; esto
es, perdié 5.52 puntos, lo que significd una caida en su factorde27.94% durante el periodo. La otra entidad
con una reduccién importante fue Tabasco, que en 1970 tenia un factor de 6.02% y en 1994 ya sdélo de
4.69%, esto es, menos 1 .33 puntos de participacién, equivalentes a una caida de 22.09%. Otros estados no
beneficiados por la formula fueron Sonora (- 14. 79%), Nuevo Ledn (- 11 .48 %), Baja California (- 7.44%),
Sinaloa (- 7.05%), Baja California Sur (- 9.99%) y Tamaulipas (-5.2%). Por el contrario, las entidades mds
beneficiadas fueron Oaxaca, que paso de un factor de |. 777% en 1990 a 2.902% en 1994 que significé 1.125
puntos adicionales, un incremento de 63.3%. Michoacdn aumenté 0.887 puntos, lo que equivale a 40.41%, y
asimismo resultaron beneficiados Guerrero (34.32%), Puebla (33.58%), Guanajuato (32.55%) e Hidalgo
(28.9%).

%2 Ya desde 1983, en la XVI Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, se propuso la expedicion de una Ley
de Coordinacion de Gasto Publico Nacional, en la cual se establecieran los ambitos de competencia entre
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Colmenares (1999) el subgrupo identificé que la crisis fiscal provocada por la devaluacién de 1994
y la recesiéon de 1995, el crecimiento desproporcionado de la tasa de interés, su efecto negativo en
los servicios de las deudas publicas de una gran parte de las entidades y, en algunos casos un
manejo desordenado del gasto publico estatal, provocaron situaciones de crisis fiscal en las
finanzas estatales. También encontraron que una parte muy importante de los problemas
financieros tenian origen en el gasto educativo (tanto en la némina como en el gasto de
infraestructura)®. La respuesta a esta problematica no vino de incrementar las participaciones
sino de descentralizar el gasto pues la crisis econémica era compartida por el gobierno federal. La
propuesta de descentralizacién se estableci6 a través de un sistema de transferencias
condicionadas que tenian como fuente también la propia RFP, lamadas aportaciones.

Las participaciones tienen como caracteristica central que su gasto no esta condicionado. Es decir
el uso de los recursos del FGP no estd destinado a rubros especificos o etiquetas de gasto, sino que
los estados y municipios pueden gastarlo conforme su propia consideracion y legislacion estatal.
Esta nueva figura, las aportaciones, sin embargo, surgen como una estrategia de descentralizacion
o federalizacién del gasto publico® por lo que de origen estan destinadas a rubros especificos, es
decir, presentan condicionalidad de gasto.

Con estos antecedentes, en 1998, se crea el Ramo General 33 en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién (PEF) el cual se norma a través de la incorporacién del capitulo V a la LCF. A diferencia
de lo que pasa con las participaciones, los recursos del Ramo 33 siguen siendo recursos federales
condicionados, a pesar de que en 1998 los estados, por medio de sus instancias de planeacién,
finanzas y contraloria, pidieron que se revisara la naturaleza de las transferencias y éstas fueran
estatales. El gasto que se ejerce a través del Ramo General 33 se estructura y divide en Fondos,
cada uno de los cuales atiende un objetivo de gasto especifico. Inicialmente las Aportaciones
Federales estaban conformadas por cuatro fondos: Fondo de Aportaciones para la Educacion
Basica y Normal (FAEB); Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA); Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) en sus componentes estatal y municipal y el
Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), que su vez se dividia en tres (Fondo para la para
Asistencia Social, Fondo para Infraestructura Educativa Bdsica, y Fondo para Infraestructura
Educativa Superior). En 1999 se agregaron el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF); el Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA), y el Fondo de Aportaciones

federacion, estados y municipios para el gasto en educacion y salud, teniendo como objetivo buscar o
eliminar las disparidades que distorsionaban los impuestos federales y municipales en esa materia.

% De acuerdo con Colmenares (1999), la federalizacién educativa se convirtié en un mecanismo de mayor
desequilibrio para las finanzas publicas de algunas entidades que, como Chihuahua, Nuevo Ledn o el Estado
de México, histéricamente destinan una parte importante de sus recursos propios al pago de la educacién
basica, casi 50% en el caso de Chihuahua. Incluso Oaxaca, que practicamente no aportaba recursos propios,
tenia problemas presupuestarios por el gasto educativo.

** Si bien la educacion habia comenzado a descentralizarse desde 1991 con la creacién del Ramo 26 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, rubros como la seguridad publica, la infraestructura social y la
salud permanecian concentrados en el gobierno federal.
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para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP). Finalmente, en 2007 se
afiadié el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

Como puede observarse la descentralizacién del gasto abarcé temas como educacién, salud,
saneamiento financiero, infraestructura educativa, infraestructura social, seguridad publica, entre
otros. De acuerdo con Herrera y Maya (2017), la estructura de estos Fondos tiene origen en los
acuerdos de coordinacién del gasto que durante la primera de los noventa establecid la federacion
con algunos estados. Es asi que surge el FAEB del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacién Basica (ANMEB) de 1992; el FASSA tiene su origen en el Acuerdo de Coordinacidén para
la Descentralizacion Integral de los Servicios de Salud (ACDIS) de 1996; el FAIS tiene su
antecedente en el Ramo 26 Fondo de Desarrollo Municipal y Programa de Prioridades Estatales
que a su vez tiene como antecedente el célebre programa salinista denominado “Solidaridad”; el
FAM sucedidé al Programa de Desayunos Escolares del Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF) y los recursos del Comité Administrador del Programa Federal de Construccién de
Escuelas (CAPFCE); el FASP aparece en el marco del Programa Nacional de Seguridad Publica
(PNSP) y del Fideicomiso Fondo de Seguridad Publica (FOSEG); mientras que el FAETA concentra
los recursos del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP) y del Instituto
Nacional para la Educacion de los Adultos(INEA). Por dltimo, el FAFEF tuvo su origen en el
Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF) en primera
instancia incluido en el PEF 2000 como parte del Ramo 23 Provisiones Salariales y Econdmicas,
después reasignado al Ramo 39 en 2003, y por ultimo integrado al Ramo 33 a partir de 2007.

Hacia finales de los afios 2000, se aprobaron una serie de reformas que implicaron modificaciones
sustanciales a los fondos que integran el Ramo 28 Participaciones Federales y el Ramo 33
Aportaciones Federales. En relacidn a las primeras, se modificd el FGP, para que se constituyera
del 20% de la RFP y de la actualizacion de las Bases Especiales de Tributacidén; también se elimind
la Coordinacidon en Derechos y la Reserva de Contingencia. Se establecié que dicho fondo se
distribuyera a las entidades federativas conforme al monto asignado al FGP en el afio de 2007 y el
excedente respecto a dicho afno se asignara de acuerdo al factor de crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB), al nivel de recaudacién de impuestos y derechos locales y factor de
crecimiento de dicha recaudacidn local, ponderados estos tres componentes por la poblacién de
cada entidad. También se modificd el Fondo de Fomento Municipal, para que se distribuyera entre
las entidades federativas conforme al monto asignado al FFM en el afio 2007 y el excedente
respecto a dicho afio se repartiera conforme al crecimiento de la recaudacién de impuesto predial
y de los derechos de agua ponderado por el tamaiio de la poblacién de la entidad.

Con los recursos del Fondo de Coordinaciéon en Derechos (1% RFP) y la Reserva de Contingencia
(0.25% de la RFP) eliminados del FGP, se formé el Fondo de Fiscalizacién (FOFIE), que se distribuia
de acuerdo al monto asignado en 2007 a la entidad federativa del Fondo de Coordinacion en
Derechos y la Reserva de Contingencia y de acuerdo al avance en indicadores de fiscalizacion.

Derivados de la aprobacion del IEPS a la Venta Final de Diésel y Gasolina, se creé el Fondo de
Compensacién (FOCOM) para las 10 entidades con menor PIB per capita con los 2/11 de los IEPS a
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la Venta Final de Diésel y Gasolina, y con los 9/11 restantes se distribuyeron conforme al consumo
de dichos combustibles. Ademas, se cred el Fondo de Extraccion de Hidrocarburos (FEXHI) con el
0.6% del Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos, al cual pueden acceder las entidades
productoras de hidrocarburos. Finalmente, se abrogd la Ley Federal de Tenencia o Uso de
Vehiculos para el 2012, por lo que a partir de ese afio dejé de ser participa- ble y se cedié a las
entidades federativas la facultad de recaudarlo y administrarlo.

Respecto de los fondos de Aportaciones Federales, se establecié una formula de distribucion del
FAEB que consideraba los criterios de reparto de matricula, indice de calidad educativa y
proporcién del gasto propio en educacion respecto del FAEB. Se establecié que el FAFEF se
distribuyera de acuerdo al monto asignado en 2007 y al inverso del PIB per capita no minero y no
petrolero, de tal manera que se beneficiaran a las entidades mds rezagadas econémicamente.

En 2013, como parte de la Reforma Hacendaria, se aprobaron modificaciones a la LCF que
buscaban robustecer los incentivos recaudatorios como: El FGP que los estados destinaban a los
municipios, ahora se debe distribuir considerando incentivos econémicos y recaudatorios; El FFM
promueve que estados y municipios firmen convenios para que los gobiernos estatales recauden
el impuesto predial a cuenta y nombre de los municipios, a cambio, podran participar del 30% del
diferencial del fondo entre el afio de cdlculo y el de 2013; El Fondo de Fiscalizacion (FOFIE) cambid
a Fondo de Fiscalizacién y Recaudacion (FOFIR) e incorporé en su férmula de reparto, elementos
de fiscalizacion e incentivos recaudatorios, y el Impuesto sobre la Renta (ISR) causado por
trabajadores de las entidades federativas y municipios se hizo participable en un 100%.

2.6 Conclusiones.

En sintesis, durante la mayor parte de nuestra historia como nacidn, los gobiernos estatales han
dominado la recaudacién y han sido estos actores los que han establecido los términos de la
negociacién. Ello trajo como inconvenientes el retraso en la construccidon de un Unico espacio
econdmico, el desestimulo de la actividad productiva debido a la multiple tributacion sobre la
misma fuente y la incapacidad del gobierno de emplear la politica fiscal con fines distributivos. Sin
embargo, a partir de los afios cuarenta del siglo XX comenzé un proceso de coordinacién paulatino
gue derivd en una mayor fortaleza del gobierno federal en la recaudacidon a partir de los afios
ochenta, particularmente de impuestos directos. La fragmentacién propia de las entidades
federativas ha llevado a que en ocasiones éstas hayan sido las verdaderas detentadoras del poder,
resultando que el poder nacional no era otra cosa que mas que un pacto regional entre esos
poderes. Contrapuesto a esta tendencia, la historia mexicana también exhibe tendencias
centralizadoras muy fuertes, sobre todo cuando han dominado las tendencias corporativistas y la
concentracién vertical del poder en el presidente.

El camino al sistema actual de coordinacién ha sido complejo pues la penuria fiscal tiene la misma
fecha de origen que la de México como pais. El primer medio siglo de nuestra existencia se
caracterizé por ser convulsa y marcada por una fuerte tensién entre el gobierno central y los
estados, quienes reconocian pocas o nulas ventajas en el papel recaudatorio de un gobierno
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central. Esta tension es heredada de la experiencia de éstos y los abusos de aquel en la época
colonial. La balanza comienza a inclinarse en favor del gobierno central ya entrado el Porfiriato
pues la estrategia de infraestructura se acompafié habilmente de mecanismos recaudatorios con
base en la tenencia de la tierra que le permitieron al gobierno federal incrementar sus ingresos. La
estrategia de infraestructura proporciond una gran capacidad de negociacion al gobierno central.
A pesar de ello, los impuestos de amplia base continuaron en manos de los estados con los efectos
ya expuestos. La estrategia de coordinacién mds exitosa y que permitid consolidar el papel
recaudatorio de la federacién como lo conocemos hoy, fue la de establecer, a partir de los afios
cuarenta, acuerdos bilaterales en los que los estados cedian al gobierno central el cobro de
algunos impuestos a cambio de una participacion. El contenido de estos acuerdos paulatinamente
se fue incorporando a la Constitucidon hasta que se convirtié en un mecanismo Unico normado en
una Ley de Coordinacién Fiscal.

El resultado de este proceso es el de un Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en el que los
gobiernos locales ceden al gobierno federal su facultad para el cobro de impuesto de amplia base
y a cambio éste les devuelve un porcentaje de lo recaudado a través de dos mecanismos: un
sistema de participaciones cuya caracteristica central es que puede ser ejercido en lo que el
gobierno local decida (sujeto Unicamente a la leyes estatales) y un sistema de aportaciones que se
distingue de las participaciones en que éste si esta condicionado a un gasto especifico. Entre los
grandes atributos de este sistema, se halla el hecho de que pone fin a la larga discusidn sobre el
reparto de los ingresos y traslada la discusidn hacia la esfera del reparto. Este hecho implica que el
gobierno central puede establecer politicas de alcance nacional en la recaudacién de impuestos,
aprovechar las economias de escala en su cobro y disminuir las distorsiones geograficas de la
multi-tributacién. Entre sus desventajas, como veremos mads adelante, se encuentra el hecho de
gue coloca a los gobiernos estatales en una menor posicion de negociacién y los ha tornado
dependientes de las transferencias. El gobierno central ha empleado este sistema (las
participaciones en particular) como un incentivo para incrementar sus ingresos y retirar el cobro
de impuestos del dmbito local hacia el federal.

Ademas de ello el esquema de transferencias no se limita al contenido de la Ley de Coordinacion
Fiscal, sino que el gobierno central lo ha trasladado hacia otros mecanismos cuya regulaciéon aun
es débil y le otorga al gobierno federal un poder de negociacion mas amplio que el que estd
limitado por la Ley de Coordinacidn Fiscal. En el siguiente capitulo se analizan las distorsiones
creadas por el actual SNCF y por ultimo, el capitulo cuarto analizard como este mecanismo de
transferencias se ha trasladado hacia otras esferas ampliando la capacidad del gobierno central
para establecer acuerdos politicos.
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Capitulo 3

El Federalismo Fiscal Mexicano Actual

3.1 Los impuestos que recauda la federacidn y los impuestos que recaudan los gobiernos locales

De acuerdo con IILSEN (2001), el dispositivo juridico (politico y econdmico, debe anadirse) de
distribucidn de competencias que presupone el federalismo constituye un elemento de oposicién,
de defensa del individuo contra el poder absoluto de un Estado total. Este autor sefiala también
que desde el punto de vista politico, la esencia de un sistema federal es la division de las
competencias entre un gobierno general que abarca a toda la nacién y los gobiernos locales que lo
integran, lo cual presupone coordinacidn en lugar de subordinacién. La trayectoria descrita en el
capitulo anterior para el caso mexicano da cuenta de un proceso de conflicto y posterior
coordinacion, en el que las entidades asumieron primero el control de la tributacion sometiendo a
la federacién a una importante penuria y, luego, paulatinamente esa relacidn se invirtié. Sélo
durante los ultimos cuarenta afios esa relacién ha comenzado a favorecer claramente a la
federacién. Hasta 1980 la tensidn entre estados y federaciéon por la distribucion impositiva
encontrdé un cauce de coordinacidn. Tal coordinacién no ha estado exenta de fricciones y ha
generado nuevas distorsiones que brevemente discutiremos en este capitulo.

Como senalamos en el primer capitulo, la potestad tributaria es entendida como la facultad
juridica del Estado de exigir contribuciones con respecto a personas, bienes o actos que se hallan o
se realicen en su jurisdiccion. El poder tributario al ser una facultad otorgada a través de la
Constitucién, es permanente, es decir, no tiene un plazo limite, dicho poder no puede ser
trasladado aunque si puede ser trasladado el ejercicio de éste. De acuerdo con nuestra
Constitucidn, el articulo 31 fraccién IV, seiala que la potestad tributaria se divide en la Federacion,
los Estados y los Municipios, como se muestra en el siguiente cuadro:
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Diagrama 3.1

El Sistema Tributario Mexicano en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos

Ordenes de
Gobierno

Disposicién Constitucional

FEDERACION

ESTADO

MUNICIPIO

Art. 31 IV. Obligaciéon de ciudadano de contribuir para el
Gasto Publico Federal.

Art. 73 VII. Facultad para imponer contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto.

Art.73 XXXIX. Materias tributarias reservadas en forma
expresa a la Federacion.

Art. 131. Materias tributarias reservadas en forma
expresa a la Federacién (Comercio Exterior).

Art. 31 IV. Obligacién del ciudadano de contribuir para el
Gasto Publico Estatal.

Arts. 117 y 118. Restricciones expresa a la potestad
tributaria de los Estados.

Art. 124. Las facultades de que o estén expresamente a
la Federacidn, se entienden reservadas a los Estados. En
consecuencia, los Estados tienen un poder tributario
genérico, con la limitante de no gravar las materias
exclusivas de la federacién.

Art. 31 IV. Obligaciéon de ciudadano de contribuir para el
gasto publico Municipal.

Art. 115 IV. Conformacion de la Hacienda Publica
Municipal.

-Contribuciones que las legislaturas establezcan a favor
de los Municipios.

- Contribuciones que establezcan los estados sobre:
*Propiedad Inmobiliaria.

*Su fraccionamiento.

*Su division, consolidacion, traslacion o mejora.

*La prestacidn de servicios publicos a cargo del
municipio.

Fuente: IILSEN (2001).
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Asimismo, es preciso aclarar que los tres drdenes de gobierno poseen su propia Ley de Ingresos y
que en el marco del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) cada uno define los rubros de
ingreso necesarios para atender sus necesidades de gasto. En cualquier caso, la creacién de
nuevos impuestos o rubros de ingreso en general debera ser autorizado por el H. Congreso de la
Unidn en el caso Federal y por las legislaturas locales en el caso de los Estados y Municipios.

Particularmente importante resulta el contenido del articulo 73 que otorga de forma exclusiva a la
Federacién a la potestad de imposicidon sobre comercio exterior, aprovechamientos y explotacion
de recursos naturales, sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, impuestos
especiales sobre energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros
productos derivados del petréleo, aguamiel y productos de su fermentacidn, produccion y
consumo de cerveza; asimismo, sefiala que las entidades federativas podran participar en el
rendimiento de estas contribuciones especiales en la proporciéon que la ley secundaria federal
determine. Como puede observarse del capitulo 2, se trata de las potestades originarias de la
Federacidén. También sefiala que es facultad del Congreso de la Unidn legislar en toda la Republica
sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juego con apuestas y sorteos,
intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir leyes del trabajo
reglamentarias del articulo 123.

Ahora bien, el articulo 124 establece que las facultades que no estén expresamente concedidas a
los funcionarios de la Federacién, se entenderdn reservado para los estados. Lo anterior, debe
interpretarse, segun IILSEN (2001), como una exclusién de las entidades, por lo que el resto de los
impuestos quedan bajo su potestad. Esta diferencia es importante porque como veremos mas
adelante el tributo de mayor potencial gravable es justamente el que ha quedado en potestad de
las entidades, quienes a través del SNCF expresado en la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) cede el
ejercicio de tal potestad (que no la potestad en si) a la federacion.

La recaudacidn de impuestos constituye el ingreso tributario, es decir, la prestacién en dinero o en
especie que el Estado fija unilateralmente y con caracter obligatorio, a todos aquellos individuos
cuya situacion coincida con la que la ley sefiala como hecho generador de un crédito fiscal (IILSEN,
2001). Cabe recordar que una forma de clasificar a los ingresos del sector publico presupuestario
es: ingresos tributarios y no tributarios, y que para efectos de este estudio analizaremos
exclusivamente los ingresos tributarios, que comprenden, entre otros, el Impuesto Sobre la Renta,
Impuesto al Valor Agregado, Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios.

En el cuadro 3.1 puede observarse la distribucién de impuestos entre la federacion y los gobiernos
estatales para el afo 2019, asi como su peso en el ingreso tributario nacional. Como puede
observarse, el gobierno federal contribuye con practicamente todos los ingresos tributarios del
pais. También se observa que la aportacion de los gobiernos municipales es mas alta que la
aportacién de los gobiernos estatales.
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Cuadro 3.1

Ingresos Tributarios Nacionales por Orden

de Gobierno 2019
Millones de pesos
Monto

Gobierno recaudado %
Federal 3,202,623.80 97%
Estatal 27,136.68 1%
Municipal 53,714.47 2%

3,283,474.95 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en SHCP (2020), Informe sobre la situacion
econdmica, las finanzas publicas y la deuda, Cuarto Trimestre 2019; INEGI,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales Tabulados basicos 2019.

El 94% de los ingresos tributarios nacionales, durante 2019, provienen de tres impuestos: el

Impuesto Sobre la Renta (ISR), el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto Especial Sobre

Produccidn y Servicios (IEPS), todos ellos recaudados por el gobierno federal. Ello puede

observarse en el cuadro 3.2.

Cuadro 3.2

Ingresos Tributarios Federales 2019
Millones de pesos

Impuesto Monto % de la % de la
recaudacion recaudacion

federal nacional

ISR 1,686,618.00 53% 51%

IVA 933,326.80 29% 28%

IEPS 460,495.60 14% 14%

Importaciones 64,740.60 2% 2%

Impuesto a la

actividad de

exploracion y 5,803.10 0% 0%

extraccion de

hidrocarburos

Otros 51,639.70 2% 2%

Federales

Totales 3,202,623.8 100% 98%

Fuente: Elaboracidn propia con base en SHCP (2020), Informe sobre la situacion
econdmica, las finanzas publicas y la deuda, Cuarto Trimestre 2019; INEGI, Finanzas
Publicas Estatales y Municipales Tabulados basicos 2019.
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Como puede observarse en el cuadro 3.3 los ingresos tributarios estatales, observados a nivel
nacional, tienen cdmo fuentes Unicas al impuesto sobre la nédmina y a la tenencia, asi como una
dispersidon de impuestos adicionales.

Cuadro 3.3
Ingresos Tributarios Estatales 2019
Millones de Pesos
Impuesto Monto % de la % de la
recaudacion recaudacion
estatal nacional
Impuesto sobre ndmina 18,737.79 69% 0%
Remuneraciones al trabajo no subordinado 110.84 0% 0%
Ejercicio de profesiones y honorarios 60.23 0% 0%
Instrumentos publicos y operaciones 35.16 0% 0%
contractuales
Otros impuestos sobre ingresos - 0% 0%
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos 2,816.91 10% 0%
Enajenacién de bienes muebles y adquisicién de 513.87 2% 0%
vehiculos
Traslado de dominio de bienes inmuebles 100.83 0% 0%
Adquisicidn de bienes inmuebles 5.49 0% 0%
Otros impuestos sobre el patrimonio 25.64 0% 0%
Actividades mercantiles 9.13 0% 0%
Comercio de libros y revistas - 0% 0%
Actividades industriales - 0% 0%
Explotacion de minas - 0% 0%
Impuesto sobre hospedaje 1,012.06 4% 0%
Diversiones y espectaculos publicos 15.52 0% 0%
Loterias, rifas, sorteos y juegos permitidos 322.74 1% 0%
Otros impuestos sobre la produccién, el 21.18 0% 0%
consumo y las transacciones
Adicionales 2,802.81 10% 0%
Accesorios 315.45 1% 0%
Otros Impuestos Estatales 231.04 1% 0%
Totales 27,136.68 100% 0%

Fuente: Elaboracién propia con base en SHCP (2020), Informe sobre la situacién econdmica, las finanzas publicas y
la deuda, Cuarto Trimestre 2019; INEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales Tabulados bdsicos 2019.
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Cuadro 3.4

Millones de pesos

% de la % de la
Impuesto Monto recaudacion recaudacion
Municipal nacional

Ejercicio de profesiones y
honorarios 0.06 0% 0.00
Otros impuestos sobre ingresos 42.90 0% 0.00
Impuesto predial 19,938.45 37% 0.00
Enajenacién de bienes muebles
y adquisicién de vehiculos 5.39 0% 0.00
Traslado de dominio de bienes
inmuebles 7,086.92 13% 0.00
Adquisicién de bienes inmuebles 4,151.08 8% 0.00
Anuncios publicitarios 51.45 0% 0.00
Otros impuestos sobre el
patrimonio 2,637.91 5% 0.00
Actividades mercantiles 236.94 0% 0.00
Explotacién de minas 0.13 0% 0.00
Diversiones y espectaculos
publicos 207.31 0% 0.00
Loterias, rifas, sorteos y juegos
permitidos 23.24 0% 0.00
Otros impuestos sobre la
produccién, el consumo y las
transacciones 127.05 0% 0.00
Adicionales 626.08 1% 0.00
Accesorios 1,150.17 2% 0.00
Otros Impuestos Municipales 17,429.40 32% 0.00
Totales 53,714.47 100% 0.01

Fuente: Elaboracidn propia con base en SHCP (2020), Informe sobre la situaciéon
econdmica, las finanzas publicas y la deuda, Cuarto Trimestre 2019; INEGI, Finanzas
Publicas Estatales y Municipales Tabulados bdsicos 2019.

En lo que corresponde a los ingresos tributarios municipales, destaca el peso del impuesto predial,
que dicho sea de paso, aportd, en 2019, mas recursos a los ingresos tributariuos nacionales que lo
gue suministrd el impuesto a la nédmina que administran los estados. En estos cuadros se observa
con claridad que tipos de impuestos cobra cada orden de gobierno y cual es la potencia
recaudatoria de cada uno de ellos.
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3.2 La Recaudacidn Federal Participable.

Como sefialamos en el capitulo anterior, el SNCF y, en términos generales, el Federalismo Fiscal
Mexicano, tiene como base el acuerdo donde las entidades federativas ceden a la federacion la
facultad de recaudacién de los principales impuestos; con el compromiso de que ésta ultima les
transfiera una participacion sobre la que ellos puedan decidir, de manera auténoma, su destino.

La transferencia de recursos de la federacion a las entidades federativas se lleva a cabo,
principalmente, a través de la Recaudacién Federal Participable (RFP) y de los fondos e incentivos
del Ramo 28 del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) aprobado afio con afio. También
existe un conjunto de transferencias distribuidas en otros fondos presupuestales que se encargan
de apoyar el proceso de descentralizacion del gasto, asi como el desarrollo regional, estatal y
municipal (Ramo 33). De acuerdo con Valles y Ballinez (2019), la Recaudacion Federal Participable
(RFP) es el conjunto de recursos que recauda la federacidén por impuestos federales y que gran
parte de estos son participados a las entidades federativas y municipios. La siguiente grafica
muestra la variacién real anual del PIB comparado con la evolucidn de la RFP y su relacién con el
Producto Interno Bruto 2011-2019.
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Fuente: Valles y Ballinez (2019)

Pese a que no se observa una relacidn estrictamente directa, se observa una tendencia similar
derivada justamente de que la RFP se encuentra asociada a la renta y al consumo de la poblacién
y, por lo tanto, a la actividad econdmica del pais. No obstante, en ciertos afios, el sentido opuesto
de las trayectorias pudiera ser explicado por los cambios en la politica tributaria.

Los dos grandes componentes de la RFP son: Ingresos Tributarios (IT) e Ingresos Petroleros (IP). La
proporcién de los IT ha aumentado de 66% en 2011 a 86% en 2018. En contraste, los IP han
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representado en promedio 11% en los ultimos cuatro afos. El IVA, el ISR y el IEPS forman parte de
los IT y representan en promedio el 96% del total. En este sentido, es de esperarse que los
elementos de la politica tributaria vigente (tasa impositiva, objeto y base gravable), junto con el
desempeno econdmico del pais, determinen en mayor medida la RFP.

La proporcion mas dindmica de la RFP la constituyen los IT, que como puede observarse en la
siguiente grafica, ha pasado de representar 66% en 2011 a 86% en 2018. En contraste, los IP han
disminuido hasta llegar a un 14%. La disminucion de los IP puede explicarse tanto por la caida que
se ha registrado en la produccion de petréleo e hidrocarburos de Petréleos Mexicanos (PEMEX),
asi como por los cambios introducidos por la Reforma Energética llevada a cabo en 2014 y 2015.
Ademas, de acuerdo con Colmenares (2017), en cuanto a la evolucién de los ingresos federales, al
menos desde 2003 los ingresos petroleros se han vuelto muy volatiles, y los ingresos tributarios
han mostrado desde entonces un crecimiento lento y estable, de ahi que conforme transcurren los
afios fiscales, la RFP se vaya conformando cada vez mas por ingresos tributarios y menos por
ingresos petroleros. El IVA 'y el ISR han aumentado su crecimiento real a tasa anual de manera muy
significativa, por lo que estd ocurriendo un verdadero reemplazo de recursos petroleros por
recursos impositivos. Esto ha permitido que las participaciones a los estados hayan aumentado en
lo que va de 2016 en términos reales mas de un 4% respecto del mismo lapso de 2015.

Grafica 3.2
Participacion histérica de los componentes de |a RFP
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Fuente: Valles y Ballinez (2019).

Los mecanismos de transferencia de ingresos federales, que toman como base de calculo la RFP,
son el Ramo 28 y Ramo 33. Dentro de estos dos ramos, se encuentran los principales fondos
usados para el pago de obligaciones de deuda por parte de los estados y municipios. Alrededor del
94% de la deuda subnacional calificada por HR Ratings (Ver Valles y Ballinez, 2019) tiene como
fuente de pago el Fondo General de Participaciones (FGP) y el Fondo de Fomento Municipal (FFM).

De acuerdo con Herrera y Maya (2017), la RFP bruta es el mecanismo mediante el cual se
concentra el total de recursos de origen federal susceptibles de participacidon por parte de las
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entidades federativas y municipios. Actualmente, la RFP bruta se obtiene de la suma de todos los
impuestos federales, los derechos de mineria y el 80.29% de los ingresos petroleros del Gobierno
Federal a que se refiere el articulo 2, fraccion XXX Bis, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, asi como de los ingresos excedentes. Los componentes de la RFP
Bruta se describen en la siguiente grafica.

Diagrama 3.2: Componentes de la RFP
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Fuente: Valles y Ballinez (2019).

El FGP toma como base la RFP neta®® (20% de la RFP neta), el FFM (1% de la RFP neta), el Fondo
de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas —FFR (1.25% de la RFP neta) y las participaciones para los
municipios litorales o fronterizos por donde se realiza comercio exterior (0.136 de la RFP neta).
Ademas sirve de referencia para el célculo del Fondo de Fortalecimiento de los Municipios y
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF). La distribucién de la RFP se
presenta en el siguiente esquema:

* La RFP neta resulta de restar a la RFP bruta las devoluciones hechas de sus componentes y aquellos
conceptos que son recaudados y administrados por los gobiernos locales o que son ministrados por el
Gobierno Federal como incentivos econdmicos. El concepto de RFP neta es importante, ya que este
establece la base de cdlculo para algunos de los fondos mds importantes del Ramo 28 y del Ramo 33
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Diagrama 3.3: Transferencias de recursos federales a través de la RFP
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Fuente: Valles y Ballinez (2019).

3.3 El gasto federalizado.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) para el ejercicio fiscal 2020 prevé un gasto total
que asciende a 6.1 billones de pesos, de los cuales el 33% seran transferidos para su ejercicio a los
gobiernos estatales y municipales mediante diversos mecanismos. El centro de estas
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transferencias gubernamentales lo constituyen las participaciones y aportaciones que prevé la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF). Ellas explican por si solas el 93% de las transferencias totales.

Las participaciones son recursos de libre uso, cuyo monto se determina en el Ramo General 28 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion y que, en 2020, ascenderan a 951 mil millones de pesos.
Las aportaciones por su parte, determinadas en los Ramos 25 y 33, son recursos que si prevén un
destino especifico y sumaran este afio 889 mil millones de pesos incluyendo los recursos para la
proteccion social en salud (antes Seguro Popular).

Una parte menor de estas transferencias, pero que ha recibido una gran atencion durante los
ultimos afios, la constituyen 126,561 millones de pesos que habran de transferirse a gobiernos
estatales mediante Convenios de Descentralizacion o Reasignacion (CR) y, de manera particular,
15,186.3 millones de pesos que recibirdn los gobiernos estatales a través de un grupo fondos
(subsidios) ubicados en el Ramo General 23 (RG23).

De esta forma, las transferencias a gobiernos estatales y municipales por la via de los Ramos 25, 28
y 33 alcanzardn 1.8 billones de pesos mientras que a través de CR y subsidios (RG23) recibiran casi
142 mil millones de pesos. Es esta ultima cifra la que ha capturado una destacada atencién por
una razon: los mecanismos de asignacidn de estos recursos y los criterios para su ejecucidon no son
capturados por la Ley de Coordinacion Fiscal. A este tema dedicaremos el siguiente capitulo.
Mientras tanto, esta seccidon analiza, brevemente el funcionamiento del gasto federalizado.

Los recursos previstos en el PEF 2020 que puede ejercer con cierta autonomia el ejecutivo federal
ascienden a 1.1 billones de pesos (ya descontando el gasto de las entidades de control directo y
empresas productivas del estado, el gasto de los poderes y érganos auténomos y, desde luego, las
transferencias). Si comparamos esa cantidad con el monto que reciben los estados vemos que el
gasto del ejecutivo operado por las secretarias de estado, representa el 54.6% de los recursos que
ejercen los gobiernos estatales y municipales. Cuando se observa esta cifra puede decirse que el
gasto publico en bienes y servicios publicos es mayoritariamente local.

3.3.1. Ramo 28 Participaciones Federales.

El Ramo General 28 denominado, presupuestalmente, Participaciones a Entidades Federativas y
Municipios forma parte del gasto no programable, por lo que en el PEF se presenta como una
estimacion de lo que podria transferirse a las entidades federativas y municipios, dependiendo del
comportamiento de la RFP a lo largo del ejercicio fiscal. Las transferencias del Ramo 28 no estan
etiquetadas, es decir, no tienen un destino especifico en el gasto de las entidades federativas,
quienes lo ejercen de manera autdnoma. Este ramo tiene como marco normativo el Capitulo | de
la LCF, donde se establecen las férmulas y procedimientos para distribuir entre las entidades
federativas los recursos de sus fondos constitutivos, los cuales son:

1. Fondo General de Participaciones conformado con el 20% de la recaudacion federal
participable (RFP); 2. El Fondo de Fomento Municipal que se integra con el 1% de la RFP y busca
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incentivar la recaudacion local, asi como la coordinacidn entre los municipios y el gobierno estatal
para la administracién del impuesto predial; 3. Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios: El
20% de la recaudacién por venta de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas alcohdlicas
fermentadas y bebidas alcohdlicas y del 8% de la recaudacidn en el caso de tabacos labrados; 4.
Fondo de Fiscalizacion y Recaudacién: El 1.25% de la RFP, premia e incentiva las labores de
fiscalizacidn; 5. Fondo de Compensacién: 2/11 de la recaudaciéon derivada de las cuotas aplicadas a
la venta final de gasolina y diésel; 6. 9/11 de la recaudacion por concepto de las cuotas
establecidas en el articulo 2°-A, de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios; 7.
Fondo de Extraccién de Hidrocarburos: Recursos que le transfiera el Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacién y el Desarrollo; 8. Fondo de Compensacion del Impuesto sobre Automdéviles
Nuevos: Resarcir a las entidades federativas la disminucién de ingresos derivada de la ampliaciéon
de la exencion de dicho impuesto; 9. 0.136 por ciento de la Recaudacion Federal Participable: se
entrega a los municipios colindantes con la frontera o los litorales por los que materialmente se
realiza la entrada o la salida del pais de los bienes que se importan o exportan; 10. La
transferencia del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacidn y el Desarrollo: se entrega a
los municipios colindantes con la frontera o los litorales por los que se realice materialmente la
salida del pais de los hidrocarburos; 11. El Fondo de Compensacién del Régimen de Pequefios
Contribuyentes y del Régimen de Intermedios y; 12. El 100% de la recaudacion que se obtenga del
Impuesto sobre la Renta.

De acuerdo al Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 2020, el 70% (679,660 mdp) de los
recursos del Ramo 28 son destinados al FGP. Unicamente el 4% (33,942 mdp) de este ramo se va al
FFM y el restante 26% se distribuye entre 10 Fondos mas.

Grafica 3.3. Distribucion de las Participaciones por Fondo
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El FGP se distribuye entre los gobiernos estatales conforme a la siguiente formula establecida en el
areticulo 22 de la Ley de Coordinacién Fiscal:

Pt = P; g7 + AFGPy;,+(0.6C1; + 0.3C2;+ + 0.1C3; ;)
Dénde:
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Dénde:

Cl, C2;; y C3;; son los coeficientes de distribucién del Fondo General de Participaciones de la
entidad i en el afio t en que se efectla el célculo.

Considerando los coeficientes C2 y C3 como incentivos recaudatorios.
P;: es la participacion del fondo a que se refiere este articulo, de la entidad i en el afio t.

P07 es la participacién del fondo a que se refiere este articulo que la entidad i recibid en el afio
2007.

AFGPO07,t es el crecimiento en el Fondo General de Participaciones entre el afio 2007 y el afio t.

PIB;+1 es la informacion oficial del Producto Interno Bruto del dltimo afio que hubiere dado a
conocer el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.

PIB;., es la informacién oficial del Producto Interno Bruto del afio anterior al definido en la
variable anterior que hubiere dado a conocer el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia para
la entidad i.
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IE;: es la informacidn relativa a la recaudacién de impuestos y derechos locales de la entidad i en el
afio t contenida en la Ultima cuenta publica oficial y reportados en los formatos que emita la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Se observa que la formula integra tres elementos: 1. El crecimiento de produccion (PIB) estatal (se
trata de una comparacién entre el crecimiento de la economia de la entidad con el crecimiento de
las 32 entidades). 2. El promedio de crecimiento (tres afios) de la recaudacion de impuestos y
derechos locales de la entidad (Se trata de un claro incentivo recaudatorio) y 3. La poblacién de la
entidad.

El mecanismo de reparto ha sido sefialado como deficiente, Arechederra y Carbajal (2016)
muestran que la poblacién y el PIB Estatal son variables de suma importancia para las haciendas
publicas de los estados de la republica, dado que la estructura de las férmulas de distribucion
vigentes a partir del aflo 2008, definen las participaciones en ingresos federales por concepto del
FGP que reciben del ejecutivo federal. No obstante, la eleccién de la informacion de estas
variables muestra diversas contradicciones respecto a los objetivos por los que se justifico su
instrumentacién, ya que neutralizan los incentivos recaudatorios que se esperaria generaran. Para
este autor, la informacidon del PIB Estatal, como indicador de la actividad econdmica, no cubre con
su principal objeto de capturar el crecimiento en las distintas regiones del pais, ya que al
incorporarla en las fdormulas correspondientes se utilizan valores nominales que estan
“contaminados” con la dindmica de los precios de los distintos componentes de dicho indicador.
Ademas, con la informacion actualmente utilizada en las formulas de distribucidon no es evidente
que los incentivos de fomento a la recaudacién y la actividad econdmica se estén materializando,
por el contrario, se observa que el desarrollo de las haciendas estatales, incluida su politica de
impulso a la economia regional, estd separada de la distribucidon de participaciones en ingresos
federales. Se identifica que la variable dominante en la distribucidn es la poblacion.

En el mismo sentido, Colmenares (2017) sefiala que el hecho de que la poblacidn sea la variable
relevante para distribuir las participaciones federales, ocasiona que el pilar del sistema de
coordinacién fiscal mexicano sea el criterio compensatorio y no el resarcitorio® como
originalmente se cred. Es decir, el mecanismo de distribucidn crea incentivos perversos a no cobrar
impuestos y a que los estados no sean responsables, fiscalmente hablando, al otorgar mayores
recursos y participaciones a aquellos que tienen mayor poblacidn, y no a aquellos que tienen una

mayor recaudacion propia. Con él coincide Urzia y Veldzquez (2018) quienes sefialan que la
formula de reparticion del FGP no cumple con el precepto de resarcimiento y ha beneficiado
indebidamente a algunos estados en detrimento de otros. Pérez y Villarreal (2018) hacen una
fuerte critica al sistema de reparto de participaciones en México y sefialan que estas férmulas han

generado que las participaciones converjan para todos los estados lo que dificilmente puede

*® Debe recordarse como establecimos en el capitulo anterior, que las participaciones se guian por un
principio resarcitorio que implicaba que la transferencia hecha por el gobierno federal debe resarcir al
menos el monto que el gobierno local hubiese recaudado por si mismo. De esta forma quien mds recauda
debe recibir mas transferencias.
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comprenderse. De hecho, para ellos, esta convergencia de participaciones representa la anulacion
de facto de la coordinacidn fiscal y del espiritu federalista.

Colmenares (2017) muestra el cambio entre 2014 y 2015 en el nivel de recaudacidn de impuestos
y derechos locales en México y los confronta con la distribucién del FFM y encuentra que los cinco
estados que mas aumentaron su recaudacién en el periodo fueron: Hidalgo, Tlaxcala, Yucatan,
Nayarit y Chihuahua. Contrariamente a lo que puede esperarse de los incentivos recaudatorios, se
nota que Hidalgo, el que mas aumentd su recaudacion propia, apenas incrementd su participacion
dentro del FFM, lo mismo ocurrié con Yucatdn, el tercero con mayor esfuerzo recaudatorio; para
Tlaxcala, el segundo lugar en aumento, las participaciones que se le hicieron llegar desde el FFM
un afio después tuvieron, de hecho, una variacién negativa. Del lado opuesto, el autor encuentra
gue los estados que mas se beneficiaron del FFM sin haber incrementado su recaudacion fueron:
Estado de México, Michoacan, Veracruz y Sonora. El Estado de México fue el tercero con peor
desempefio en su variacién en la recaudacién propia, Michoacan tuvo un comportamiento por
debajo de la media nacional en este aspecto. Este escenario se agrava cuando se observa el
comportamiento recaudatorio de la Ciudad de México. Esta entidad tuvo entre 2014 y 2015 un
aumento en la recaudacion de 12.1%, arriba del promedio nacional (7.7%). Sin embargo, a la hora
de observar la variacion en el coeficiente efectivo del FOMUN, la CDMX presenta un valor nulo, de
0.009 puntos porcentuales en el mismo | escenario El autor concluye que hay incentivos desde la
Federacién a no recaudar regionalmente.

La asignacion de recursos que beneficiaron al Estado de México puede tener una implicacion
politico-electoral en tanto que cambiar los mecanismos de distribucién podria hacer perder
recursos a uno de los principales bastiones politicos del partido cuyo gobierno federal acaba de
concluir. Esa misma intuicion estd detrds del trabajo de Gonzadlez y Gédmez (2020) quienes
estudiaron la asignacion de transferencias que realiza el Gobierno Federal, bajo el marco del
federalismo fiscal, a los 58 municipios del estado de San Luis Potosi durante el periodo 2000-2018.
Los resultados mostraron que en las del Ramo 33 y del FFM no se observa influencia de filiacidn
politica como determinante para la asignacidon de recursos. Mientras que en las del FGP existe
evidencia estadisticamente significativa de mayores asignaciones de recursos para aquellos
municipios con filiacion politica tanto federal como conjunta.

Ramirez (2018), al analizar la distribucién de las participaciones per-capita a lo largo del periodo
1980-2016 encuentra que las tres entidades mas rezagadas en materia de crecimiento econémico,
en 2003 presentaron tasas de crecimiento de sus participaciones al menos por encima de la mitad
de las entidades federativas, la asignacidon de las participaciones ha avanzado en una menor
dispersidn de los recursos por persona que son asignados a esas entidades federativas, por lo que
es claro que se estd lejos de que las participaciones tengan un efecto promotor del crecimiento.

Por otro lado, debido a la reducida disponibilidad de fuentes de impuestos para las entidades
federativas, y al bajo aprovechamiento de las que tienen disponibles, sobre todo en el caso de los
municipios, los recursos federales transferidos, condicionados y no condicionados, resultan
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indispensables para el financiamiento del gasto de estos érdenes de gobierno. La Auditoria
Superior de la Federacién (ASF, 2018) ha identificado que las participaciones tienen como principal
destino la cobertura presupuestal de las necesidades de gasto corriente que requiere la operacion
de los gobiernos estatales y municipales (servicios personales y recursos materiales), y en menor
medida pago de deuda y obra publica. En la siguiente grafica se observa un marcado peso de los
servicios personales.

Grafica 3.4. Entidades Federativas: Gasto financiado con las
Participaciones Federales por Capitulo de Gato, 2016.
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Fuente: ASF, Informes de auditoria de la Cuenta Publica 2016.

La ASF concluye que los recursos de participaciones destinados a la obra publica y a otros
conceptos de inversidon son significativamente menores en relacidon con los destinados al gasto
corriente. En el caso de los municipios y demarcaciones territoriales, las participaciones federales
se destinan también fundamentalmente al financiamiento de sus estructuras administrativas; es
decir, a gasto corriente, principalmente servicios personales, como se manifiesta en la grafica
siguiente:
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Grafica 3.5: Municipios: Gasto financiado con las Participaciones
Federales, por Capitulo de Gasto, en los Municipios Auditados, ejercio

2016.
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Fuente: ASF, Informes de auditoria de la Cuenta Publica 2016.

De acuerdo con lo anterior, las participaciones federales sustentan en grado importante la
operacion de las estructuras administrativas de los gobiernos locales, lo cual refleja la importancia
estratégica que tienen esos recursos para los gobiernos de las entidades federativas, municipios y
demarcaciones territoriales.

3.3.2 Ramo 33 Aportaciones.

El Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, es parte del
gasto programable y su asignacién se considera como una provision programada que debe
cumplirse independientemente de la evolucién de la recaudacion. Los recursos de este ramo son
compensatorios®’ y estan etiquetados, es decir, tienen un destino especifico en el gasto de las
entidades federativas quienes lo deben ejercer de acuerdo a las leyes, reglas de operacion,
lineamientos y normas aplicables. Los Fondos de Aportaciones federales previstos en la LCF son:

Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE): Apoyo a los estados,
con recursos para ejercer las atribuciones en materia de educacién basica y normal; 2. Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA): Apoyo para fortalecer las acciones que
garantizan una vida sana; 3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS):

37 7 . . . . .z .

El caracter del Ramo 33 es compensatorio porque tiene como fin asignar recursos en proporcidn directa a
los rezagos y necesidades que observan las entidades federativas en materia de salud, educacidn,
infraestructura, seguridad publica, desarrollo social, entre otros.
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Contribuye al bienestar social, mediante obras y acciones en materia de infraestructura que
ayudan a combatir la pobreza extrema y el rezago social; 4. Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(Fortamun): Se destina a la satisfaccién de sus requerimientos, dando prioridad al cumplimiento
de sus obligaciones financieras, al pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua,
descargas de aguas residuales, a la modernizacién de los sistemas de recaudacién locales,
mantenimiento de infraestructura, y a la atencidn de las necesidades directamente vinculadas con
la seguridad publica de sus habitantes; 5. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM): Se integra por
Asistencia Social e Infraestructura Educativa; 6. Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos (FAETA): Presta los servicios de educacion tecnoldgica y de educacién
para adultos; 7. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal (Fasp): Atiende las prioridades nacionales determinadas por el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, las Conferencias Nacionales de Procuraciéon de Justicia, de Secretarios de
Seguridad Publica, del Sistema Penitenciario, y de Seguridad Publica Municipal; 8. Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF): Se destina a la
inversion en infraestructura fisica.

Grafica 3.6. Distribucién de las aportaciones por fondo

FASP FAM
FAETA 1% 4q9; FAFEF
1% 6%
FORTAMUN
11%
FONE
S FAIS
11%
FASSA
14%

Fuente: IMCO (2020)

Como se puede observar los Fondos de mayor relevancia, educacion salud e infraestructura social
explican mas de 75% del Ramo 33. Tal como ocurrid con el Ramo 28, los Fondos que integran este
Ramo han sido analizados en diversos espacios. CONEVAL (2011) por ejemplo, encuentra que la
formula de distribucion de los recursos del FONE (antes FAEB) en las entidades federativas
promueve poco el desarrollo equilibrado del sistema educativo respecto de variables adicionales a
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la matricula®®, y coadyuva débilmente a los objetivos del Programa Sectorial de Educacién 2007-
2012.

Respecto del FASSA, CONEVAL (2011) seiala que en primera instancia, la asignacién de este
Fondo, es consistente con los requerimientos de las entidades. Sin embargo, al realizar un analisis
de mayor especificidad observd que la distribucion de dicho fondo no se asocia a carencias de
salud sino a los rezagos en infraestructura®. Para la prestacion de servicios de salud, las entidades
federativas utilizan tanto recursos propios como federales (lo que puede asociarse, en estudios
posteriores, a un efecto flypaper como el descrito en el capitulo 1).

Sobre el FAIS Politeia (2015) sefiala que las modificaciones normativas y de disefio del FAIS en
2013-2014 sirvieron para que su nucleo duro sea en lo general sélido, en particular los
Lineamientos Generales de Operacién y los Criterios de Acreditacion de Beneficio a Poblacion en
Pobreza Extrema. La teoria causal a la que responde el FAIS es pertinente y sélida, es consistente
con el diagnéstico y ha mostrado buenos resultados. En sentido contrario, la ASF (2017) expresaba
que a la distribucion de la inversion con recursos del FAIS (en su dimension municipal) en los
municipios es aun critico, a pesar de que la normativa establece porcentajes de inversion con el
propdsito de mejorar los niveles de carencias sociales; basta sefialar como ejemplo que en 2015 la
inversion atendio el 8.6% y el 1.5% de las localidades con alto y muy alto grado de rezago social,
respectivamente, y la proporcion mds alta de la inversion se destind a las localidades que tienen los
asentamientos de poblacion mds importantes agrupados en las Zonas de Atencion Prioritaria
Urbanas, las cuales presentan mejores condiciones de desarrollo, estas zonas recibieron el 35.7%
de los recursos ejercidos.

De manera agregada Castro, Salazar y Contreras (2017) buscaron probar el efecto del gasto
publico via Ramo 33 en el crecimiento econdmico y la desigualdad de ingresos. Su trabajo, analiza
el efecto del ramo 33 en tres variables: el crecimiento del producto interno bruto (PIB) per capita,
la desigualdad interestatal y la desigualdad intraestatal. El estudio mostré que el gasto publico
descentralizado puede impulsar el crecimiento econémico y reducir las brechas de ingresos entre
estados a largo plazo y con mayores niveles del Ramo 33. También se muestra la presencia de un
efecto igualador, pues el impacto positivo del gasto publico descentralizado en el crecimiento y en
la reduccion de la brecha de ingreso entre las entidades se produce mas rdpido o con menores

%% El criterio actual de distribucion de los recursos a cada entidad federativa depende, en gran medida, de las
transferencias que hayan recibido en el afo anterior. El porcentaje que le corresponde a cada uno de los
estados esta determinado por la proporcidon de I. La matricula publica de educacién basica estatal respecto
al total de la matricula nacional en dicho nivel de educacidn; Il La matricula publica estatal, ponderada por
un indice de calidad educativa respecto al total nacional y Ill.El gasto estatal en educacién basica,
ponderado por las transferencias que la entidad federativa recibe a través del FONE, respecto al gasto total
nacional. CONEVAL (2011) sefiala que en la LCF se considera que las matriculas estatales permiten asignar
los recursos de manera equitativa entre las entidades (con criterios financieros); sin embargo, se ignoran
otros factores de desigualdad entre los estados.

% Los recursos del FASSA se distribuyen entre los estados con base en: I. El inventario de infraestructura
médica; Il. Las plantillas de personal empleado en cada entidad; IIl. El monto de los recursos recibidos el afio
anterior.
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niveles del Ramo en los estados menos desarrollados. Sin embargo, reconocen que aunque haya
evidencia de un efecto igualador del Ramo 33, no basta para revertir la divergencia entre
entidades en México. Con respecto al estudio de la desigualdad dentro de los estados, el analisis
del PIB per cdpita inicial ofrece cierta evidencia que indica el Ramo 33 no ha sido efectivo para
reducir la desigualdad intraestatal, y mas bien parece estar asociado con disparidades econdmicas
crecientes dentro de las entidades. También encuentran que el efecto positivo del gasto
descentralizado, en forma del Ramo 33, en el crecimiento y la distribucién del ingreso entre
entidades, aunque no sea suficiente para revertir la divergencia, es consistente con la teoria del
federalismo fiscal y sus argumentos que apoyan la descentralizacién.

Ramirez (2018), realiza un amplio estudio para determinar si a través de las transferencias
federales el gobierno central que realiza una funcién de redistribucidon necesaria para estar en
condiciones de retomar el proceso de convergencia que se vio frenado desde el cambio de modelo
econdmico que se dio en la década de los ochentas. Considerando el IDH para los afios de 2008,
2010y 2012 y comparandolos con los incrementos en las transferencias asignadas a las entidades
federativas a precios de 1998, el autor encuentra evidencia sobre una asignacién de recursos via
Ramo 33 que ha favorecido en mayor cuantia a entidades con menor grado de desarrollo humano,
siendo dicha retribucidn equitativa.

Grafica 3.7.Evolucion de las Participaciones y Aportaciones 2010-2010
(Millones de pesos 2018=100)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de Cuentas Publicas 2010-2020, Transparencia presupuestaria
(SHCP) e INEGI INPC 2010-2020
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3.3.4 Gasto Federalizado en el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econémicas.

Este es un ramo presupuestario general que forma parte del gasto programable, cuyos
componentes tienen un destino especifico en el gasto y estan etiquetados. Tiene la funcion de
regulacién presupuestaria donde se consideran asignaciones destinadas a la atenciéon de
obligaciones y responsabilidades que no se pueden prever en el presupuesto de algin Ramo
administrativo o general. Pero de manera importante para nosotros, tiene un componente de
gasto federalizado en el que se han incluido recursos para apoyar el desarrollo regional y
municipal. Durante el ejercicio fiscal 2020 el gasto federalizado a través del Ramo General 23 Ser3
materia de un andlisis mas detallado en el siguiente capitulo. El decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion prevé para este rubro un monto de 15,237 millones de pesos lo que
significa el 0.25% del gasto federalizado para este afio. El andlisis del funcionamiento de estos
recursos serd materia del siguiente capitulo.

3.3.5 Convenios de Descentralizacion y Reasignacion.

Estos recursos provienen de acuerdos que las dependencias del Ejecutivo Federal firman con las
entidades federativas para otorgarles recursos presupuestales que son susceptibles de ser
federalizados, con el propdsito de concertar la descentralizacidon de acciones federales, mediante
la colaboracidn y coordinacion de ambas instancias de gobierno o bien para reasignar recursos de
las dependencias y entidades publicas hacia a las entidades federativas, para el cumplimiento de
diversos objetivos de los programas federales. En los Ultimos afios, estos convenios se han suscrito
con las Secretarias de Educacién Publica, Salud, Turismo, Medio Ambiente, Seguridad Publica,
Hacienda y Crédito Publico y Desarrollo Social. Al depender de la firma de convenios, estos
recursos no son presupuestables por entidad federativa. El Decreto de Presupuesto de Egresos
para el ejercicio fiscal 2020 ubica un monto de 126,561 millones de pesos lo que significa solo el
2.07% del gasto federalizado para el presente afo.

3.3.6 Proteccion Social en Salud: Seguro Popular-Instituto Nacional de Salud para el Bienestar.

Estos recursos provenientes del programa Seguro Popular, son destinados al Sistema de
Proteccién Social en Salud para garantizar la atencidon y prestacién de los servicios de salud
ofrecidos por el Sistema a la poblacidn beneficiaria, mismos que se encuentran contenidos en el
Catdlogo Universal de Servicios de Salud (CAU- SES). Estas erogaciones también dependen de la
firma de convenios por lo que no son presupuestables por entidad federativa.
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3.3.7 Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal,
Tecnoldgica.

El Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnolégica
es complementario del Ramo 33. Este concepto integra previsiones econdmicas de caracter
contingente para cubrir los siguientes conceptos: i) las medidas salariales y econdmicas
correspondientes al FONE y al FAETA, que seran entregadas a las entidades federativas a través del
Ramo 33 Aportaciones Federales; ii) las medidas econdmicas que se requieran para la coberturay
el mejoramiento de la calidad del sistema educativo; iii) las previsiones para los incrementos de las
percepciones que incluyen las correspondientes a la Carrera Magisterial, y iv) los recursos para la
educacién bésica, normal, tecnolégica y de adultos correspondientes a la Ciudad de México.

3.4 Algunos rasgos del Federalismo Fiscal Mexicano Actual.

Como pudimos observar, el gobierno federal recauda el 98% de la totalidad del ingreso tributario
nacional mientras los gobiernos subnacionales participan con el 2% restante. En el mismo sentido,
si comparamos el gasto publico encontramos que las entidades federativas son responsables de
erogar casi 60 centavos de cada peso del gasto publico total (ver Hernandez, 2018). Esto configura
un primer rasgo importante del federalismo fiscal mexicano, el dualismo. Por el lado de la
recaudacion, el SNCF se ha traducido en un alto nivel de concentracién de ingresos en el gobierno
federal. Por el lado del gasto, en contraste, México ha presenciado un alto nivel de
descentralizacion.
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Grafica 3.8.Evolucion del Gasto Federalizado Total (GFT) 2010-2020
(% PIB y % RFP)
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Fuente Elaboracion propia con base en CEFP (2020a) y CEFP (2020b)

Cuando observamos el gasto federalizado total (Ramo 23 + Ramo 25 + Ramo 28 + Ramo 33 +
Convenios) como porcentaje de la RFP en la grafica 3.8, lo que observamos es que durante la
Ultima década, en promedio casi 7 de cada 10 pesos que integran la RFP se distribuyeron a los
gobiernos estatales y municipales. Solo 3 de cada 10 pesos disponibles para gasto publico quedan
en manos del gobierno federal. Ello considerando que alrededor del 10% del PIB de la dltima
década lo constituye la RFP.

El papel dominante de la federacidon se expresa en la recaudacién no en el gasto. La concentracion
de funciones impositivas en el ambito federal de gobierno tiene como origen el actual SNCF. Como
hemos observado, con base en este sistema, el gobierno federal recauda las bases impositivas mas
amplias, como los impuestos sobre la renta (ISR) y el impuesto al valor agregado (IVA), el Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS), ademas recibe los ingresos por energia (petréleo y
electricidad) y comercio exterior, entre otras fuentes. Los gobiernos estatales, por su parte, tienen
acceso a bases impositivas mas reducidas y no moviles, entre las que destaca el impuesto sobre
néminas, asi como sus participaciones en la recaudacién del impuesto especial sobre producciony
servicios. Finalmente, desde 1984 los gobiernos municipales tienen potestad sobre el impuesto
predial que es, como vimos, su principal fuente de ingresos propios.
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Esta estructura es compatible con los modelos cldsicos del federalismo fiscal analizados en el
capitulo 1 en el que sefialdbamos que los impuestos sobre los factores de la produccidn de alta
movilidad, como es el capital, deben asignarse también al gobierno nacional de modo que no se
distorsionen las decisiones de localizacién, por lo que el impuesto sobre la renta a las empresas
debe ser nacional. De manera opuesta, los impuestos sobre factores poco movibles, como
aquellos sobre la tierra o edificios, pueden asignarse a los gobiernos locales. Los impuestos al
consumo complejos como el IVA son mejor administrados por el gobierno nacional, mientras que
los impuestos al consumo simples pueden ser igualmente administrados por gobiernos locales y el
nacional. La eficiencia econdmica también sugiere que los recursos naturales se graven por el
gobierno nacional. A pesar de ser inamovibles, su distribucién desigual a lo largo del territorio
puede exacerbar las desigualdades interregionales, distorsionar las decisiones de localizacién al
inducir la migracién hacia zonas ricas en recursos o inducir la explotacion ineficiente de los
recursos naturales en cuestion.

La estructura de gasto descentralizada también se corresponde con un enfoque cldsico del
federalismo fiscal. Puede observarse que en linea con la dindmica tieboutiana discutida en el
primer capitulo, que sefiala que la provisién de la cantidad éptima de un bien publico siempre
serd mas eficiente si la realizan los érdenes de gobierno mas proximos a la poblacién, el
federalismo fiscal mexicano ha ido consolidando una estructura descentralizada del gasto.

El centralismo tributario mexicano tiene un correlato importante: la debilidad fiscal de las
entidades federativas. En un estudio, IMCO (2020) estima que las entidades Unicamente recaudan
el 4.7% de los ingresos por impuestos. Mientras que el gobierno federal recauda el 93.6%. Las 32
entidades recaudaron 67 mil 973 millones de pesos en 2018. La ciudad de México representa el
37% de esta recaudacion. La baja tasa de recaudacion se debe, por un lado al propio SNCF pero
por el otro, sefiala IMCO (2020) a que las entidades desaprovechan sus facultades tributarias. De
los 18 impuestos que pueden recaudar’’, en promedio recaudan seis. Baja California es la entidad
gue mas impuestos recauda con la mitad. Por el lado contrario, Puebla Unicamente recauda tres
impuestos.

% Se refiere a los 18 impuestos que integran el cuadro 3.3 de este capitulo sin incluir las categorias

” o u

“adicionales”, “accesorios” y “otros impuestos estatales”.
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Grafica 3.9. Nimero de impuestos locales en 2020
(de 18 posibles)
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Fuente: Elaboracidon propia con informacion de IMCO (2020)

Esta forma de organizacidon del sistema recaudatorio provoca que, en la practica, la capacidad

recaudatoria de los estados y municipios sea muy reducida, pues el gobierno federal ostenta las
bases tributarias mas potentes pero también que sus ingresos sean altamente dependientes de las
transferencias. Como puede observarse en el siguiente cuadro si comparamos los ingresos propios

de los gobiernos estatales con las transferencias recibidas observamos que los ingresos de los

gobiernos estatales dependen crucialmente de las transferencias.
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Cuadro 3.5
Ingresos brutos a Nivel Nacional de los Gobiernos Estatales, 2019
Millones de pesos

Concepto Monto 2019 %

Impuestos 27,136.68 4%
Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social 0.00 0%
Contribuciones de Mejoras 83.38 0%
Derechos 17,070.36 2%
Productos 3,544.16 0%
Aprovechamientos 3,942.35 1%
Participaciones federales 279,326.04 36%
Aportaciones federales 410,446.31 53%
Otros ingresos 10,854.33 1%
Financiamiento 17,497.71 2%
Disponibilidad inicial 0.00 0%
Ingresos totales 769,901.32 100%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales.

De manera agregada el 89% de los ingresos estatales provienen de las transferencias*’. Este nivel
de dependencia por encima del 80% ha sido la marca de los ultimos afios. Sin embargo, cuando se
observa la planificacion estatal los ingresos previstos se sobreestiman lo que aparentemente
reduce la dependencia por transferencias federales. Esto significa que los ingresos de los estados
se reducen durante el afio debido a una baja actividad econdmica o bien que no disponen de la
capacidad de recaudacidn suficiente. En la siguiente grafica se ordenan los estados conforme al
peso relativo de las transferencias federales (Ramo 28 y Ramo 33 Unicamente) respecto de los
ingresos estimados para 2020. Destacan los casos de Morelos, Guerrero, Tlaxcala y Oaxaca cuya
planeacién financiera ya incurre en una dependencia practicamente absoluta de las transferencias
federales desde su planeacion.

" Garcia (2016) sefiala que México es uno de los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OCDE) con menor nivel de recaudacion subnacional, ya que ésta representa
Unicamente el 0.7% del Producto Interno Bruto (PIB), considerando en este rubro los ingresos tributarios
locales de las entidades federativas y los municipios. Asi lo hacen ver los Estudios Econdmicos de la OCDE:
México 2013, al especificar que los ingresos propios de los gobiernos subnacionales, tanto de los estados
como de los municipios, representan una parte muy pequefia de los ingresos fiscales totales,
aproximadamente el 3%, y equivalen a soélo el 0.7% del PIB de 2009.7 Delimitacidn de facultades, la puerta al
nuevo federalismo fiscal en México Samuel Alejandro Garcia Sepulveda* 2016
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Grafica 3.10.Transferencias Federales/Ingresos estatales propios
estimados 2020
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B Transferencias Federales/Ingresos propios

Fuente: Elaboracion propia con informacién de IMCO (2020) y Presupuesto de Egresos de la Federacion
2020 en Transparencia presupuestaria (SHCP)

Colmenares (2017) seinala que los sintomas presentes en las finanzas estatales son claros y
precisos, empezando por establecer que las potestades tributarias de los estados se conforman
entre otros por el IEPS a combustibles y el impuesto sobre automéviles nuevos y que representan
apenas el 1.5% de la RFP. Por su parte, la recaudacion de impuestos y derechos locales como agua,
ndémina y tenencia es, aunque mayor, sélo un 9.4% de la RFP. Este marco de analisis seria omiso si
no se subrayara también el hecho de que, si bien por un lado las potestades y los impuestos
locales son exiguos, por otro no se ejercen como debieran. En el mismo sentido, para el conjunto
de estados calificados por HR Ratings (Ver Valles y Ballinez, 2019), la calificadora estima que la
proporcién promedio histdrica (2014-2018) de ingresos federales es 87% contra 13% de ingresos

propios.

El resultado ha sido la agudizacidn del centralismo tributario y el agravamiento de la dependencia
financiera de los estados a la federacién, como bien lo demuestra el hecho de que la principal
fuente de ingresos de los estados y municipios no la constituyan los impuestos sobre los que
poseen potestad, sino las transferencias federales. Si bien, a partir del andlisis delas formulas de
reparto se infiere que las oscilaciones de los ingresos gubernamentales dependen de las
variaciones que presente la economia nacional, existen algunos determinantes extras que limitan
la capacidad de recaudacién de las entidades federativas y de los gobiernos locales. Por ejemplo,
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las fuentes de ingreso de los gobiernos locales, como el impuesto predial, pierden sus bondades
como mecanismos de captacion frente a las precariedades institucionales y las capacidades
técnicas de la mayor parte de los gobiernos municipales y colocan a las transferencias como el
principal (y en algunos casos, practicamente el Unico) medio para financiar las actividades de
gobierno. De esta forma, la distorsion mas notoria del SNCF vigente es la centralizacion
recaudatoria que coloca a los gobiernos locales en una franca dependencia financiera respecto de
la federacién.

A partir del analisis efectuado en el capitulo 2 sabemos que el proceso mediante el cual se instald
el centralismo recaudatorio en México se caracterizd por el conflicto y la resistencia,
especialmente de aquellos que perdian en las férmulas de distribucion. Sabemos también que los
impuestos de mayor potencial recaudatorio quedaron en manos del gobierno federal (ISR, IVA e
IEPS). Con ello, los gobiernos locales han perdido el poder sobre las bases gravables de mayor
relevancia y los ha colocado en desventaja en la negociaciéon de reformas de otra indole que
pueden afectarles. Esto es la que ha llevado a diversos especialistas a cuestionarse, por un lado,
por qué los gobiernos locales estuvieron dispuestos (y contindan asi) a ceder las facultades
administrativas de sus principales gravamenes y, por otro, qué fue lo que gand el gobierno federal
con la centralizacién (ver Hernandez, 2018). Como hemos observado, las transferencias a
gobiernos estatales y municipales han mantenido una tendencia creciente en la ultima década
tanto en participaciones como aportaciones. Esto significa que, independientemente de las
condiciones econdmicas, los gobiernos locales han recibido sistematicamente mas recursos sin
necesidad de elevar su esfuerzo fiscal. En otras palabras los incentivos dirigidos a incrementar la
recaudacion no han surtido los efectos deseados.

Sour (2014), en un estudio para 115 gobiernos municipales mexicanos, muestra que tanto las
participaciones como las aportaciones en México tienen un efecto negativo sobre el esfuerzo
fiscal. En el mismo sentido, Colmenares (2017) advierte que los mecanismos de reparto de las
participaciones inducen a comportamientos perversos en los que los gobiernos locales abusan de
créditos e incurren en riesgo moral con garantia en las transferencias. De esta forma los gobiernos
locales tienen un fuerte incentivo a permanecer en el acuerdo, ya que su pereza fiscal es
compensada por el esfuerzo de otros (en particular del gobierno federal). Tal como sefialamos en
el capitulo 1, el éxito o fracaso de un acuerdo federalista reside en la adecuada divisién de
responsabilidades. Una adecuada distribucién de competencias no necesariamente es una justa
distribucion de competencias, ni necesariamente es equilibrada, sino es aquella que conduce a
una estabilidad politica y promueve el crecimiento econdmico entre miembros disimbolos. El
acuerdo federalista mexicano puede calificarse como estable politicamente pero falla al promover
el crecimiento econémico.

Por otro lado, segin Herndndez (2018), las transferencias condicionadas o aportaciones no han
contribuido claramente a mejorar los indicadores sociales. Las transferencias se han consolidado
como el principal instrumento de gasto social en México. En 1992, de cada peso que erogaba la
federacién, los gobiernos estatales y municipales gastaban alrededor de 30 centavos. Para 2016
esas entidades ejercian ya 60 centavos de cada peso federal (Hernandez, 2018). De acuerdo con
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este autor, este proceso de federalizacién del gasto ocasiond, una mayor ineficiencia en la
aplicacion del gasto, debido a que los sistemas de transparencia y rendicion de cuentas son
practicamente inexistentes en muchos estados federados. Como proporcién del PIB, el gasto
federalizado ha pasado de representar 4% en 1992 a cerca de 10% en 2019. El resultado es que
ahora existen mas de 5000 programas sociales la mayor parte de ellos ejecutados por los
gobiernos locales. En opinion de Hernandez (2018), la proliferacion de programas sociales
inconexos y descoordinados ha contribuido a elevar la corrupciéon y la ineficiencia en el uso del
gasto publico. Considérese, como sefala Mendoza y Garcia (2018), que a pesar de que las
transferencias se ubicaban en maximos histdoricos durante la década recién concluida, el
endeudamiento de los estados crecié de manera muy pronunciada sin que el gasto de inversién se
reflejara en un mayor crecimiento de las economias locales. Esta indisciplina financiera conduce
también a la permanencia del problema de riesgo moral discutido en el primer capitulo, es decir, a
una situacién en la que el gobierno federal debe intervenir para rescatar financieramente a un
estado. Estos rescates a menudo conducen a acuerdos politicos que consolidan a determinados
grupos de poder®.

De esta forma, el SNCF provee incentivos para quedarse en el acuerdo a pesar de la dependencia
financiera. Primero, estimula la pereza fiscal al garantizar recursos y después no provee los
mecanismos de control necesarios. En palabras de Herndndez (2018), el proceso de
descentralizacion llevado a cabo en nuestro pais genera incentivos a quedarse y a mal portarse.

En lo que corresponde al gobierno federal, el SNCF le proporciona una mayor solidez financiera
respecto de los estados, aunque presenta una debilidad de finanzas publicas estructural originada
por la baja carga tributaria que ya hemos sefialado. Esta fortaleza le permite emplear la
tributacion y su reparto como un instrumento de coercién hacia los gobiernos estatales de
manera que las tensiones politicas (y también las econdmicas) transiten y se debiliten a través de
los mecanismos de reparto. Al respecto, Hernandez (2018), sefiala que en el disefio del actual
SNCF existié una deliberada ausencia de instrumentos que fortalecieran las capacidades de
recaudacion de los gobiernos municipales. La hipotesis de Hernandez (2018), es que el gobierno
federal vio en las premisas tedricas del federalismo fiscal (discutidas en el capitulo uno) una
oportunidad para argumentar la conveniencia de centralizar al pais tributariamente, pero siempre
estando consciente de que con ello lograria que los gobiernos locales dependieran
financieramente del centro obteniendo asi un mecanismo de coercidn politica importante. En

*> De acuerdo con Mendoza y Garcia (2018), la evidencia provista por la historia econdmica de nuestro
federalismo refuerza la hipdtesis de que un estado siempre es demasiado grande para caer (too big to fail).
A lo largo de las ultimas tres décadas, se han documentado eventos de rescates explicitos y ocultos, a través
de créditos de la banca de desarrollo o con las propias transferencias que han mantenido a flotes a muchos
gobiernos subnacionales. En el mismo sentido, Cabrera y Lozano (2018) seialan que aun con la reciente Ley
de Disciplina Financiera para Entidades Federativas y Municipios de 2016, la fragilidad de las finanzas de los
gobiernos subnacionales en el marco del federalismo fiscal actual es evidente y puede incidir,
negativamente en la calidad crediticia del pais en su conjunto. De acuerdo con informacidn del Registro
Publico Unico (RPU) de la Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas (UCEF), la deuda total inscrita
de estados, municipios y entes publicos al 31 de diciembre de 2018 fue P$601,218.3 millones (m). De esta, el
81.1% esta respaldada por algun fondo del Ramo 28 (FGP y FFM) al respecto ver Valles y Ballinez (2019).
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otras palabras no se buscaron desde el inicio fuentes alternativas de financiamiento para los
estados y municipios, fendmeno que si pasd en otros paises con sistemas de coordinacién
similares.

Debemos sefialar que, con base en la revisién de la literatura mostrada a lo largo de este capitulo,
que la asignacién de los recursos federales si tiene un efecto distributivo de los recursos, al menos
a través de las aportaciones. Barriga y Vazquez (2006) seialan que los recursos federales no han
tenido la capacidad de compensar el proceso de divergencia en materia de crecimiento econémico
entre las entidades federativas y tal parece que el proceso de descentralizacién no fue suficiente
en un escenario en el cual se requiere ampliar el desarrollo administrativo e institucional. Sobre
este punto, Diaz (2000) sefala que antes de ampliar la descentralizaciéon de los recursos deben
fortalecerse las capacidades institucionales, técnicas y administrativas de los gobiernos locales.

Finalmente, como sefialamos en el capitulo 1, el teorema de la descentralizacion de Oates sugiere
que la calidad de los bienes servicios publicos se eleva conforme se incrementa la
descentralizacion. La certeza de ello la deposita en el voto, ya que en caso de que el gobernante
no alinea la provision de bienes y servicios con las preferencias ciudadanas, el elector lo puede
castigar con su voto. Ello ocurre si y sélo si el electorado sabe perfectamente quién es el
encargado de la produccién de cada bien publico. De lo contrario, la implicancia del teorema —
elevacién de la calidad del gasto publico— es ambigua. Hernandez y Torres (2006) realizaron una
encuesta para corroborar si la gente sabe bien a qué orden de gobierno pedirle cuentas. Mas de
una tercera parte de los encuestados admite no conocer cuales son los tres érdenes de gobierno.
Con respecto a educacidn, sector que representa 60% del gasto programable federal, sélo 4% de
los encuestados sabe que los programas de estudio de educacion bdsica se elaboran con la
participacidn de los gobiernos federal y estatal, mientras que solamente 37% sabe que el gobierno
estatal es el encargado de mantener en buen estado las instalaciones educativas. En este rubro
destaca también que sélo 29% de los encuestados sabe que la construccidn de escuelas ha sido
descentralizada y que el gobernador es el responsable de su construccién. Ante estos resultados
es dificil sostener el argumento de la democratizacién via descentralizacion del gasto.

3.5 Conclusiones.

El federalismo fiscal mexicano es coincidente con los preceptos del federalismo fiscal tedrico
clasico con una distribucion de las bases impositivas amplias y mdviles al gobierno central y de las
bases mads reducidas vy fijas a los gobiernos locales. La descentralizacién del gasto es también un
fendmeno coincidente con el enfoque cldsico que supone un mejor alineamiento de las
preferencias en sistemas mayormente descentralizados del gasto.

Hemos destacado aqui la preponderancia del papel recaudatorio del gobierno federal. Sefalamos
gue mas del 90% de los ingresos tributarios nacionales son recaudados por dicho orden de
gobierno. La consecuencia de este fendmeno es la dependencia practicamente absoluta (en
algunos casos, pero muy fuerte en lo general) de las transferencias que a los gobiernos locales
efectua el federal. Sin embargo, la mayor parte del gasto publico es ejercido por los gobiernos
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locales. De esta forma, se configura un caracter dual del federalismo fiscal mexicano: altamente
centralizado en los ingresos y descentralizado en el gasto.

La dependencia de los gobiernos locales a las transferencias, tiene un correlato importante, vuelve
a los gobiernos locales politicamente vulnerables ante el gobierno central pero cémodas ante el
bajo esfuerzo fiscal. Si a ello le agregamos que las transferencias durante la ultima década han sido
sostenidamente mas altas, el resultado es la generacion de grandes y discrecionales poderes
estatales que se equilibran con el poder central por la via de la recaudacién. Es este fendmeno el
que ha dotado de estabilidad politica al SNCF actual. Los gobiernos locales tienen hoy un margen
importante para incurrir en conductas financieramente riesgosas con amparo en ingresos que no
recaudan.

En el mismo sentido, los efectos extra-fiscales del actual SNCF implican dos fendmenos
contradictorios: por un lado la distribucién del FGP reduce el esfuerzo fiscal de los gobiernos
locales pero por otro tiene un efecto distributivo pues traslada una parte importante de los
recursos de los estados econdmicamente mds dindmicos en favor de los menos. Segun la revision
de la literatura que hemos hecho, las participaciones, que son estos recursos no etiquetados, se
destinan fundamentalmente al funcionamiento de los gobiernos locales con una marcada
incidencia en el gasto corriente de los gobiernos locales, es decir, su funcién basica es que los
gobiernos locales puedan llevar a cabo sus labores cotidianas. Como pudimos revisar ello implica
un bajo efecto redistributivo. El caso de las aportaciones es distinto, pues sus mecanismos de
asignacion siguen criterios y objetivos de gasto mucho mas especificos y la literatura muestra una
mayor incidencia distributiva (aunque aun insuficiente para corregir las graves disparidades
interestatales).
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Capitulo 4

El caso del Ramo General 23

El federalismo fiscal mexicano, entendido como el acuerdo mediante el cual se distribuyen las
facultades impositivas y de gasto entre la federacién y los gobiernos locales, se basa en lo que hoy
conocemos como el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF). El centro de este sistema,
hemos dicho, es un acuerdo politico-econémico formalizado en un convenio de adhesién que
suscriben las entidades federativas con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en el
que ceden sus potestades tributarias al gobierno federal y, a cambio, éste les otorga una
participacion de los ingresos obtenidos por impuestos federales. La transferencia de los recursos
de la federacidn hacia las entidades se efectia mediante dos mecanismos principales, por un lado,
se asigna mas recursos a las entidades que mas aportaron a la recaudacion federal (principio
resarcitorio) y, por otro, se distribuyen mas recursos a aquellas entidades con mayores
requerimientos de gasto (principio compensatorio).

Mostramos que el actual sistema de coordinacidn fiscal es el resultado de un proceso de conflicto
y posterior coordinacidn consolidado en acuerdos politicos a los que se llegaba por dos vias: por
un lado, grandes negociaciones en forma de convenciones nacionales y, por otro, avances
marginales en las legislaciones fiscales que, a través de convenios bipartitas, paulatinamente
incorporaban mds impuestos a la competencia federal y fueron ampliando el sistema de
participaciones. Los estados fueron sumandose a este sistema poco a poco hasta que, ya con la
totalidad de estados adheridos, el SNCF se formalizé con la publicacion de la Ley de Coordinacién
Fiscal (LCF) en 1980. De aqui en adelante, los recursos serian distribuidos con base en féormulas
que garantizaban una participacién en los ingresos proporcional a la aportacion que los estados
habian hecho a la recaudacion federal. Este hecho, trasladaba la problematica del reparto de
ingresos tributarios de la esfera politica (la del conflicto) hacia la esfera técnica (la de la
coordinacion), lo que ademas suministraba estabilidad y consenso.

Hemos sefialado también que la mayor coordinacion no ha inducido mayor crecimiento
econdmico (como se esperaba) y no ha contribuido determinantemente a reducir la brecha de
crecimiento intraestatal, pero si ha generado un desequilibro de ingresos entre érdenes de
gobierno. Este desequilibrio es una version antitética de la penuria fiscal que caracterizd al
gobierno federal en los origenes de México como nacidn. Hoy los gobiernos locales son quienes
padecen el desequilibrio vertical descrito en el capitulo anterior. Sin embargo, a diferencia de lo
que le ocurria al gobierno federal durante la mayor parte del siglo XIX en el que no podia hacer
frente a sus obligaciones mds elementales, ahora los estados gozan de una gran cantidad de
recursos por la via de las transferencias las cuales explican entre 60 y 90% de su gasto total.

Sefialdbamos que existe un correlato en esa abundancia de recursos, y es que coloca a los
gobiernos locales en una cierta vulnerabilidad politica y econdmica, pues dependen de las
transferencias federales. Sin embargo, dado que estas transferencias se hallan establecidas en
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formulas contenidas en la LCF, tal debilidad no es manifiesta. En otras palabras, el gobierno
federal no podria eludir la obligacion de participar a los gobiernos locales de los ingresos
tributarios, por lo que la vulnerabilidad no se hace explicita. Esto resulta cierto cuando se piensa
en el gasto federalizado como participaciones y aportaciones, es decir, solo es cierto para la
proporcién de los impuestos susceptibles de ser participables. Existe, como vimos en el capitulo
anterior, una importante cantidad de recursos que no son ni participaciones ni aportaciones pero
conforman también gasto federalizado. Se trata de “islas” de recursos que durante la Ultima
década se han transferido a los gobiernos locales y que no se encuentran reguladas en la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF).

Ese es el caso del Ramo General 23, previsiones salariales y econdmicas (RG23), cuyo objetivo
original fue el de efectuar compensaciones presupuestarias entre los Ramos integrantes del PEF,
pero que en la ultima década ha alojado diversos fondos que son distribuidos entre gobiernos
estatales, cuyo reparto no se efectla a través de principios técnicos o formulas. Para acceder a
estos recursos, lo gobiernos estatales y municipales deben presentar una solicitud a la SHCP en la
que presentan un proyecto en los rubros sefialados, el proyecto es valorado por la Dependencia y
ésta, a través de un Comité, finalmente falla a favor o en contra de la asignacién de recursos. En
caso favorable, las partes firman un convenio para la asignacidn periddica del recurso en el
transcurso de un afo.

Dicho mecanismo de asignacion no responde al criterio resarcitorio o compensatorio que
constituyen la base del sistema de asignacién en nuestro pais. Durante la ultima década, la mayor
parte de los fondos que forman parte del RG23 se dispersaron de esa forma, por lo que la
capacidad de gestién de los gobiernos locales, asi como el poder de decisidn de la SHCP se vuelven
los dos componentes principales en la asignacién de los recursos, es decir, se trata de una
asignacion politica en la que la negociacidn, la pertenencia a un grupo politico y la coyuntura
parecen jugar un papel importante.

4.1 Ramo General 23. Antecedentes.

Fue creado a principios de los afios ochenta como “Erogaciones no sectorizables”**

, pero a partir
de 1990 cambié su denominacién a Ramo General 23 previsiones salariales y econémicas como lo
conocemos hoy. Se disefid como un instrumento de politica presupuestal destinado a atender
incrementos salariales y la posible creacién de nuevas plazas en el transcurso del afio fiscal en las
dependencia y entidades del gobierno federal, asi como para incluir previsiones econdmicas para
hacer frente a contingencias derivadas de fendmenos naturales o a obligaciones de gasto que
escapan a los objetivos presupuestales de las dependencias (CEFP, 2018). No es un ramo que
represente a una institucidn con estructura organica, es decir, no es asociable a dependencia
alguna, pero de acuerdo con el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 2020 (PEF),

su operacién estd a cargo de la Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP) de la SHCP.

*se incorpora por primera vez en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 1985
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Dicha Unidad lo utiliza como un mecanismo de ajuste del presupuesto federal. Ello estd
fundamentado en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) la cual
sefiala que podran traspasarse recursos de otros ramos y entidades al ramo de provisiones
salariales y econdmicas, con el fin de apoyar el cumplimiento de los objetivos de los programas
autorizados en el PEF. Ademas, se estipula que los recursos del RG23 podran ser traspasados a
otros ramos, conforme a los propdsitos de cada uno de los programas en él contenidos y a las
disposiciones aplicables. Asimismo, en términos de lo previsto en la LFPRH, al RG23 le corresponde
la administraciéon y control de ampliaciones y reducciones liquidas al PEF, asi como otras
adecuaciones presupuestarias, que incluyen las operaciones por reasignacion de ingresos
excedentes autorizadas a las dependencias y entidades (SHCP, 2020 b).

De acuerdo con los objetivos y las funciones de control presupuestario atribuidas a este ramo, las
diferentes partidas y programas que lo componen se pueden agrupar en cinco categorias:

e Estabilizacion de ingresos;

e Medidas econdmicas de indole laboral y de control presupuestario;

e Fondos para la atencidn de desastres naturales;

e Partidas asociadas a funciones de dependencias o contingencias.

e Subsidios para entidades federativas y municipios (gasto federalizado)

4.1.1 Estabilizacién de ingresos.

El Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros (FEIP), el Fondo de Estabilizacion de los
ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF) y el Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo (FMPED) son fideicomisos que cumplen funciones de ahorro y
estabilizacion. Los dos primeros fueron disefiados para hacer frente a eventuales caidas de los
ingresos del Gobierno Federal y de la Recaudacidn Federal Participable (RFP), mientras que el
FMPED se cred a partir de la reforma energética de 2013-2014 para administrar los ingresos
petroleros, y, eventualmente, convertirse en un instrumento de ahorro de largo plazo y de
impulso a distintos rubros del desarrollo. El sustento normativo de estos fondos estd contenido en
la LFPRH, su reglamento, asi como sus correspondientes reglas de operacion. En lo referente a su
administracion, esta se lleva a cabo a través de fideicomisos.

4.1.2 Medidas econdmicas de indole laboral y control presupuestario.

Por lo que hace a la funcién de medidas econémicas de indole laboral, la LFPRH la fundamenta en
su articulo 33 fraccién I, donde estipula que se debe consolidar en el PEF un capitulo especifico de
previsiones salariales y econdmicas para hacer frente a incrementos salariales, creacién de plazas
y otras medidas econdmicas de indole laboral, y una vez aprobada la asignacién global de servicios
personales en el Presupuesto de Egresos, ésta no podrd incrementarse.
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4.1.3 Prevencidn y atencion de desastres naturales.

El articulo 37 de la LFPRH, contempla la insercidon de previsiones econdmicas para prevenir y
atender los dafos ocasionados por fendmenos naturales. Por ello, al RG23, se adicionan el Fondo
de Desastres Naturales (FONDEN), que el Fondo de Reconstruccién para Entidades Federativas
(FONREC) y el Fondo de Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN).

4.1.4 Adecuaciones para dependencias y otros gastos no previstos.

Existe un grupo de programas dentro del RG23 que no estan asociados a ninguno de los objetivos
estipulados en la definicion o funciones del ramo. Dichos programas estan vinculados con
funciones u objetivos de otras dependencias de la administracion publica federal. El programa mas
importante de este tipo es Subsidios a las Tarifas Eléctricas (U129). También destaca la partida
R0O03, Seguridad y logistica que se transfiere directamente a la Presidencia para cubrir gastos del
Estado Mayor Presidencial, RO0O7 Comisiones y pago a CECOBAN*, la partida RO11 Fiscalizacion.
Este ramo, también contemplan recursos adicionales para la operacion de la Comisién Nacional de
Hidrocarburos y de la Comisién Reguladora de Energia -R079 CNH-CRE, para el Conacyt, R010 y
para la Conservacion y equipamiento de la Cdmara de Diputados, R083. Por ultimo, en este ramo
se contemplan también recursos para situaciones extraordinarias, ejemplo la ayuda con motivo
del incendio de la Guarderia ABC, R138.

4.2 Gasto Federalizado en el RG23.

Por gasto federalizado nos referimos a aquellos rubros que son transferidos a los gobiernos
estatales y municipales. Durante el Ultimo ejercicio fiscal se contaba con 19 fondos o programas
que se transfirieron a los gobiernos locales. Este es el rubro de andlisis de este capitulo.

El cuadro 4.1 muestra el monto aprobado y ejercido para cada una de las partidas y programas
presupuestales que han integrado el RG23 durante el Ultimo afio de la administracién federal
anterior y los dos primeros afos de la administracién actual. En el caso del rubro de gasto
federalizado, se observa un importante nimero de proyectos (19 programas o fondos). Destaca,
en 2018, que algunos de ellos no contaban con presupuesto aprobado y que, sin embargo,
ejercieron recursos durante el ejercicio fiscal, poco mas de 6,000 millones de pesos se ejercieron
con esta caracteristica. Se trata de programas enteramente creados por el ejecutivo durante el
afio. Se aprecia también un sobre-ejercicio de mas de 60 mil millones entre los 19 Fondos o
programas. Destaca particularmente el caso del Fondo de Fortalecimiento Financiero que rebaso

* Se refiere al Sistema de Pagos Electrénicos Interbancarios (SPEI) que es la plataforma de pagos que utiliza
la Tesoreria de la Federacion (TESOFE) para realizar todos sus pagos con abono en la cuenta del beneficiario
final. No obstante, dada la posibilidad de contratar algunos pagos con terceros, la TESOFE signé en 2009 un
contrato con el Centro de COmputo Bancario (CECOBAN) para realizar transferencias bancarias por medio de
esta plataforma.
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su monto aprobado en casi 2000% al pasar de poco mas de 2,500 millones a cerca de 50,000. Se
observa también cierta duplicidad en las actividades nominales de estos fondos pues la mayor
parte de ellos se refiere a infraestructura. También podemos observar que la gran mayoria
desaparece en 2019. A ello dedicaremos un espacio mas adelante.
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Cuadro 4.1

Monto aprobado-ejercido por programa prespuestario 2018-2020

Millones de pesos 2018=100

2018 2019 2020 Aprobado  Ejercido

Programa presupuestario Aprobado  Ejercido Aprobado  Ejercido Aprobado Ejercido Var18-20 Var 18-20

CNH-CRE 518.7 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% NA

Comisiones y pago a CECOBAN 0.0 0.0 0.0 0.0 85.8 85.8 NA NA

CONACYT 2,961.6 0.0 0.0 0.0 2,676.4 2,676.4 -10% NA

Fiscalizacion 23.6 0.0 0.0 0.0 23.6 23.6 0% NA

Fondo para la modernizacién del patrimonio

cultural federal 723.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% NA

Seguridad y Logistica 1,547.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% NA
Funciones de dependencias o contingencias 5,774.2 0.0 0.0 0.0 2,785.8 2,785.8 -52% NA

Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) 24,581.2 33,352.8 3,634.7 5,117.0 3,344.5 3,344.5 -86% -90%

Fondo de Prevencién de Desastres Naturales

(FOPREDEN) 350.0 441.5 180.5 180.5 645.4 645.4 84% 46%

Fondo de Reconstruccién de Entidades

Federativas 2,493.6 798.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%
Prevencion y atencion de desastres 27,424.9 34,592.2 3,815.2 5,297.4 3,989.8 3,989.8 -85% -88%

FEIP 10,023.8 37,952.1 11,425.4 11,425.5 9,058.4 9,058.4 -10% NA
Estabilizacién de ingresos 10,023.8 37,952.1 11,425.4 11,425.5 9,058.4 9,058.4 -10% -76%

Apoyo a municipios para obras de

infraestructura y seguridad de los museos,

monumentos y zonas arqueoldgicas (derecho a

museos) 0.0 23.7 0.0 25.3 0.0 0.0 NA -100%

Apoyo Federal para Pago de Adeudos de

Suministro de Energia Eléctrica 0.0 1,184.9 0.0 1,183.4 0.0 0.0 NA -100%

Camaras de Vigilancia en el Estado de Veracruz 349.1 348.9 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%

DIF-CDMX 0.0 503.7 0.0 0.0 0.0 0.0 NA -100%

FEIEF 2,916.1 13,657.7 3,323.8 3,323.8 2,635.2 2,635.2 -10% NA

Fideicomiso para la Infraestructura de los

Estados 0.0 4,296.6 0.0 0.0 0.0 0.0 NA -100%

Fondo de Apoyo a Migrantes 299.2 291.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%

Fondo de Capitalidad 2,493.6 2,336.0 0.0 2,539.7 0.0 0.0 -100% -100%

Fondo Metropolitano 3,260.4 3,224.5 3,291.6 3,255.4 3,291.6 3,291.6 1% 2%

Fondo para el Fortalecimiento Financiero 2,531.3 50,044.3 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%

Fondo para entidades federativas y municipios

productores de hidrocarburos 4,714.9 5,451.9 4,490.4 6,385.6 6,832.8 6,832.8 45% 25%

Fondo para Fronteras 748.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% NA

Fondo para la Accesibilidad en el Transporte

Publico para las Personas con Discapacidad 498.7 421.8 399.0 366.9 399.0 399.0 -20% -5%

Fondo Regional 2,330.0 2,304.4 1,864.0 1,843.5 1,983.7 1,983.7 -15% -14%

Operacion y Mantenimiento del Programa de

Seguridad y Monitoreo en el Estado de México 1,496.2 1,496.2 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%

Programa para el Rescate del Acapulco

Tradicional 99.7 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% NA

Programas Regionales 2,851.0 4,700.9 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%

Provisidn para la Armonizacion Contable 56.2 53.5 56.2 54.6 56.4 56.4 0% 5%

Proyectos de Desarrollo Regional 17,807.5 12,229.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%
Gasto Federalizado 42,452.0  102,569.1 13,425.1 18,978.2 15,198.7 15,198.7 -64% -85%
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Cuadro 4.1 (cont.)
Monto aprobado-ejercido por programa prespuestario 2018-2020
Millones de pesos 2018=100

2018 2019 2020 Aprobado  Ejercido
Programa presupuestario Aprobado Ejercido Aprobado Ejercido Aprobado Ejercido Var18-20 Var 18-20
Apoyo al Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM) 0.0 59.8 0.0 0.0 0.0 0.0 NA -100%
Comisiones y pago a CECOBAN 85.8 0.0 85.8 0.0 0.0 0.0 -100% NA
CONACYT 0.0 0.0 3,375.7 0.0 0.0 0.0 NA NA
Fiscalizacion 0.0 0.0 27.2 0.0 0.0 0.0 NA NA
Fondo de Ahorro Capitalizable (FONAC) 0.0 2,904.7 0.0 3,045.2 0.0 0.0 NA -100%
Fondo parala Transicién 149.6 136.2 0.0 0.0 0.0 0.0 -100% -100%
Medidas Supervenientes 0.0 159.6 0.0 0.0 0.0 0.0 NA -100%
Programa de Separacion Laboral 887.9 0.0 997.5 0.0 997.5 997.5 12% NA
Provisiones Salariales y Econdmicas 9,489.6 0.0 14,390.4 0.0 15,935.7 15,935.7 68% NA
Seguro Colectivo de Retiro 0.0 296.4 0.0 56.2 0.0 0.0 NA -100%
Seguro de vida de las Dependencias y Entidades
de la APF 0.0 932.7 0.0 717.6 0.0 0.0 NA -100%
Situaciones laborales supervenientes 9,725.5 0.0 13,213.4 0.0 13,354.5 13,354.5 37% NA
Medidas econdmicas de indole laboral y control
presupuestario 20,338.5 4,489.4 32,090.0 3,819.0 30,287.7 30,287.7 49% 575%
Subsidios a las Tarifas Eléctricas 50,051.2 81,197.9 51,953.1 74,994.3 69,821.7 69,821.7 40% -14%
Subsidios a las Tarifas Eléctricas 50,051.2 81,197.9 51,953.1 74,994.3 69,821.7 69,821.7 40% -14%
Total general 156,064.6  260,800.7 112,708.8 114,514.4 131,142.0 131,142.0 -16% -50%

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP, Presupuesto de Egresos de |a Federacion 2018-2020

El cuadro 4.2 agrupa las partidas y programas contenidos en la Cuenta Publica 2018, 2019 y/o en
el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2020 por objetivos, y se puede observar que el RG23
se fondea tanto con ingresos fiscales como con ingresos excedentes. Esto es asi porque los
ingresos excedentes que se generen durante el ejercicio fiscal - distintos a aquellos con destino
especifico o a los propios de las entidades de la Administracidn Publica Federal- deben destinarse
a cubrir el incremento en el gasto programable respecto del presupuestado; el FONDEN cuando
este sea insuficiente; incrementos en las tarifas eléctricas respecto de las estimaciones del PEF; el
remanente, si existe, se destinara en un 25% al FEIEF, en un 65% al FEIP y en un 10% a gasto
federalizado, es decir, programas y proyectos de inversion en infraestructura y equipamiento de
las entidades federativas (LFPRH, art. 19). De esta forma, el mecanismo por el cual se ha fondeado
la dimension federalizada del RG23 ha sido la subestimacion sistematica de los ingresos
tributarios, de manera que el 10% destinado a gasto federalizado no etiquetado pueda crecer
sistematicamente y conformar con él una serie de fondos que sin reglas de operacidon o
lineamientos adecuados se distribuyen entre los gobiernos estatales y municipales. Al respecto,
puede verse el trabajo de Campos (2018).
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Cuadro 4.2
Ramo General 23
Fuente de recursos y normatividad por tipo de programa

Tipo de programa Fuente de recursos Normatividad

Ingresos fiscales y

Funciones de dependencias o contingencias excedentes LFPRH y DPEF
Ingresos fiscales y

Prevencidny atencion de desastres excedentes LFPRH y DPEF
Ingresos fiscales y

Estabilizacion de ingresos excedentes LFPRH
Ingresos fiscales y

Gasto Federalizado excedentes LFPRH y DPEF

Medidas econdmicas de indole laboral y control

presupuestario Ingresos fiscales LFPRH y DPEF
Ingresos fiscales y

Subsidios a las Tarifas Eléctricas excedentes LFPRH y DPEF

Fuente: Elaboracidn propia con datos de SHCP, Estrategia programatica y DOF diversos afios

Durante el ejercicio fiscal 2018, la distribucidon porcentual del presupuesto ejercido del gasto
federalizado en el RG23 se muestra en la siguiente gréfica.

Grafica 4.1
Gasto Federalizado RG23
% de los recursos ejercido 2018

Fondo de Capitalidad

2% - Fondo Regional

2%

Fondo Metropolitano
3%

Fideicomiso para la
Infraestructura de los Estados
4%

Programas Regionales
5%

Fondo para entidades
federativas y municipios
productores de hidrocarburos
5%

Fuente: Elaboracion propia conn datos de SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2018
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Se observa que cerca de la mitad de los recursos del gasto federalizado del RG23 fueron ejercidos
por el Fondo para el Fortalecimiento Financiero. Como veremos un poco mas adelante, este fondo
se caracteriza por no contar con Lineamientos ni ningun tipo de normatividad que oriente su
distribucidon y resulta uno de los grandes ejemplos de la discrecionalidad que caracteriza el gasto
federalizado del RG23.

Si incluimos los Proyectos de Desarrollo Regional y el Fondo para entidades federativas y
municipios productores de hidrocarburos y excluyendo el FEIEF cuyo ejercicio en realidad es el
cargo un fideicomiso, se alcanza el 63% del total del gasto federalizado del RG23. Ello significa que
los otros son en realidad 15 fondos de menor tamafio e importancia. Como vimos atrds muchos de
esos programas fueron creados durante el curso del ejercicio fiscal sin que medie una justificacion
técnica para ello.

Como puede verse en la grafica 4.2 el presupuesto total del RG23 muestra una tendencia creciente
durante la Ultima década y solo se interrumpe al ingreso de la administracién federal actual.
También se observa una importante diferencia entre los montos propuestos y los aprobados. A
menudo estos ultimos suelen ser mayores, lo que implica el papel destacado del poder legislativo
en la integracién financiera del Ramo. Al mismo tiempo puede observarse una diferencia entre los
montos aprobados y los que son finalmente ejercidos. Nuevamente se observa un sustancial
incremento del monto ejercido respecto del aprobado. Destaca particularmente el ejercicio 2017
donde el presupuesto aprobado se ubicaba en el orden de los 138 mil millones de pesos y el
presupuesto ejercido finalmente fue de mas de 400 mil millones.

Grafica 4.2
Ramo General 23
Evolucion presupuestal 2010-2020
Millones de pesos 2018=100
Fuente: Elaboracién propia con base en SHCP, Cuenta Publica 2010-2019 y PEF 2020
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Ahora bien, cuando observamos el cuadro 4.3, durante el ultimo ejercicio fiscal de la
administracién recién concluida, el gasto federalizado representd el 39% del total del Ramo, sin
embargo, si a ello agregamos los subsidios a las tarifas eléctricas, que aunque no se integran a
través de fondos si constituyen gasto federalizado al implicar un subsidio que la federacién hace a
los gobiernos locales, entonces esa cifra alcanza el 70%. Es decir al interior del Ramo, el gasto
federalizado es dominante.

Cuadro 4.3

Ramo General 23

Presupuesto ejercido por categoria de gasto 2018
Millones de pesos

Categoria Ejercido %

Funciones de dependencias o contingencias Y 0.00 0%
Prevencién y atencién de desastres naturales 2 34,680.58 13%
Estabilizacion ¥ 38,049.06 15%
Gasto Federalizado 102,831.06 39%
Medidas de indole laboral 4,500.87 2%
Subsidios a las Tarifas Eléctricas 81,405.30 31%
Total 261,466.87 100%

1/ Se refiere a recursos en partidas que se identifican como CONACYT, Fiscalizacidn,
Modernizacidn del patrimonio cultural federal, seguridad y logistica, CECOBAN, entre otras

2/ FONDEN y FOPREDEN
3/ Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros
Fuente: Elaboracién propia con base en Cuenta Publica 2018

Otra caracteristica del RG23, durante el periodo 2010-2018, tiene que ver con el incremento de
conceptos de gasto que le han sido incorporados. Con relacién a su destino, los recursos del Ramo
23 se agrupan en cuatro modalidades: (Y) Aportaciones a fondos de estabilizacion con recursos
asociados a ingresos petroleros, donde solo se encuentra un programa presupuestario; (N)
Actividades para la prevencién y atencion de desastres naturales, donde se encuentra FONDEN y
FOPREDEN; (R) los de Funciones Especificas (fundamentalmente asignaciones laborales), y (U)
Subsidios a entidades federativas y municipios. Este ultimo concepto de gasto ha sido altamente
volatil en la dltima década, pero en el periodo 2010-2018 se observa un marcado incremento del
numero de programas de subsidios a entidades federativas y municipios como puede apreciarse
en el siguiente cuadro
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Cuadro 4.4
Ramo General 23
Programas presupuestales/Modalidad 2010-2020

2010 2011 2012
Modalidad Proyecto  Aprobado Proyecto Aprobado Proyecto Aprobado
N Desastres Naturales b 2 2 3 2 2
R Especificos 33 33 9 9 12 18
U Subsidios 24 43 7 58 9 39
59 78 18 70 23 59
2013 2014 2015
Modalidad Proyecto  Aprobado Proyecto Aprobado Proyecto Aprobado
N Desastres Naturales 2 2 2 2 2 2
R Especificos 13 14 14 15 11 12
U Subsidios 10 11 13 18 14 20
25 27 29 35 27 34
2016 2017 2018
Modalidad Proyecto  Aprobado Proyecto Aprobado Proyecto  Aprobado
N Desastres Naturales 2 2 2 2 2 3
R Especificos 10 10 10 11 12 12
U Subsidios 9 18 5 16 8 15
21 30 17 29 22 30
2019 2020
Modalidad Proyecto  Aprobado Proyecto  Aprobado
N Desastres Naturales 2 2 2 2
R Especificos 10 10 10 11
U Subsidios 9 18 5 16
21 30 17 29

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEFP (2018); Cuenta Publica 2018, 2019 y PEF 2020

En el cuadro se aprecian tres aspectos: 1) el nUmero de programas presupuestales dirigidos a
entidades federativas y municipios es dominante en el Ramo, pero este se incrementa y se reduce
sin orden alguno lo que da cuenta de una importante discrecionalidad y ausencia de enfoque de
politicas publicas; 2) el nimero de programas tipo U se incrementa sustancialmente entre el
proyecto de presupuesto y su aprobacién lo que puede inferir un efecto de coalicién legislativa en
la aprobacidn de programas o bien un efecto electoral para el afio 2011y 2017.

Si efectuamos el mismo andlisis, pero desde el punto de vista de los recursos asignados por
modalidad, cuyo resultado se observa en el cuadro 4.5, vemos que los montos asignados a la
modalidad U rebasan sustancialmente los recursos para cualquier otra modalidad. En 2015, por
ejemplo, los recursos transferidos a los estados y municipios fueron diez veces superiores a los
recursos destinados a atender desastres naturales. En el mismo sentido se observa que los
recursos se incrementan de manera importante para esa modalidad en el curso del ejercicio fiscal.
En 2013 y 2015, por ejemplo, los recursos ejercidos fueron 98 y 89% superiores a los aprobados al
inicio del ejercicio y en 2018 el sobre ejercicio es de 84%, lo que nuevamente conduce a inferir la
existencia de un amplio margen de discrecionalidad ahora en el ejecutivo. De esta forma, el
incremento del presupuesto ejercido por encima del presupuesto aprobado es explicado, sobre
todo, por el incremento en los recursos dirigidos al gasto federalizado.

92



Cuadro 4.5

Ramo General 23
Evolucion presupuestal por modalidad de programa 2013-2020

2013

Modalidad |Aprobado Modificado |Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 5,830.8 10,504.6 10,504.6 80% 8% 9%

R 38,125.4 9,502.9 9,502.9 -75% 49% 8%

U 33,155.9 65,536.0 65,536.0 98% 43% 53%

Y 0.0 37,564.3 37,564.3 31%

77,112.1 123,107.8 123,107.8

2014

Modalidad |Aprobado [Mmodificado [Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 14,552.4 14,552.4 12,457.8 -14% 12% 8%

R 44,023.6 44,023.6 54,263.5 23% 36% 37%

U 64,380.8 64,380.8 59,734.4 -7% 52% 41%

Y 0.0 0.0 20,340.6 14%
122,956.7 122,956.7 146,796.2

2015

Modalidad |Aprobado [Mmodificado [Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 6,355.1 22,955.1 22,955.1 261% 5% 11%

R 55,079.6 36,060.8 36,060.8 -35% 43% 18%

U 65,872.2 124,284.2 124,284.2 89% 52% 61%

Y 0.0 21,473.2 21,473.2 10%
127,306.9 204,773.2 204,773.2

2016

Modalidad |Aprobado [modificado [Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 8,394.7 15,406.7 15,406.7 84% 6% 6%

R 39,500.2 7,125.2 7,125.2 -82% 28% 3%

U 93,768.4 140,701.7 140,701.7 50% 66% 57%

Y 0.0 83,803.7 83,803.7 34%
141,663.3 247,037.3 247,037.3

2017

Modalidad |Aprobado [modificado [Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 6,215.3 13,137.4 13,137.4 111% 5% 3%

R 34,977.4 14,194.7 14,194.7 -59% 27% 4%

U 90,672.8 157,800.5 157,800.5 74% 69% 41%

Y 0.0 202,367.8 202,367.8 52%
131,865.6 387,500.3 387,500.3

2018

Modalidad |Aprobado [modificado [Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 27,494.9 34,680.6 34,680.6 26% 18% 13%

R 39,152.3 9,996.4 9,996.4 -74% 25% 4%

U 89,816.0 165,048.2 165,048.2 84% 57% 63%

Y 0.0 51,741.6 51,741.6 NA 0% 20%
156,463.2 261,466.9 261,466.9 67% 100% 100%

2019

Modalidad |Aprobado Modificado |Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 3,824.9 5,311.0 5,311.0 39% 3% 5%

R 46,958.9 5,015.2 5,015.2 -89% 42% 4%

U 62,212.8 89,693.8 89,693.8 44% 55% 78%

Y 0.0 14,786.9 14,786.9 NA 0% 13%
112,996.7 114,806.9 114,806.9 2% 100% 100%

2020

Modalidad |[Aprobado Modificado |Ejercido | E/A A/AT E/ET

N 4,000.0 4,000.0 4,000.0 0% 3% 3%

R 44,881.4 44,881.4 44,881.4 0% 34% 34%

U 82,595.6 82,595.6 82,595.6 0% 63% 63%

Y 0.0 0.0 0.0 NA 0% 0%
131,477.0 131,477.0 131,477.0 0% 100% 100%
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Se observa también que ya en 2019 existe un subejercicio en la modalidad U por 44% motivado
fundamentalmente por un incremento en los subsidios a las tarifas eléctricas de 23,100 millones
de pesos.

Si ahora analizamos los objetivos y mecanismos de distribucién del gasto federalizado que integra
el RG23 observaremos un grupo de fondos, la mayoria de infraestructura, cuyos objetivos se
traslapan entre si y cuyas asignaciones no fueron debidamente justificadas. En la siguiente seccion
se analizan brevemente los recursos que integran la parte federalizada del RG23. A continuacién
se detallan los fondos que durante el periodo 2010-2018 recibieron las mayores cantidades de
recursos.

4.3 Mecanismos de asignacion del gasto federalizado en el RG23.

El Fondo para el Fortalecimiento Financiero, (U135), ha sido uno de los mas representativos por la
magnitud de recursos que lo componen. Su antecesor, Contingencias Econdmicas, era utilizado
para obras de infraestructura y pago de pasivos. Llama la atencidn por: 1) La magnitud de los
montos aprobados, en promedio ascendieron 1,679.2 mdp constantes entre 2014 y 2017 (lo
relevante es que a lo largo del ejercicio fiscal se modificaron hasta alcanzar ejercicios 45 veces
mayores de lo aprobado); 2) En los ultimos afios no se ha propuesto asignacién alguna para esta
partida en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF), lo que lo convierte en
un fondo de designacion exclusiva del Poder Legislativo; 3) Es uno de los fondos que no cuenta con
ningun tipo de regulacién y por lo tanto no es evidente que su uso esté ligado a alguin objetivo del
Plan Nacional de Desarrollo. En resumen, es el Fondo mds opaco y discrecional de todos los que
han conformado el RG23.

Proyectos de Desarrollo Regional (U128). Fue creado en 2012, y solo hasta 2014 se emitieron
Lineamientos en los que se establece que tipo de proyectos no deberan ser contemplados para
obtener dichos recursos (Capitulo Ill, Art. 5) y para los que si aplican para obtener el
financiamiento, seran aquellos que sean convenidos entre la entidad y la UPCP. Cabe mencionar
que los Lineamientos no tienen una férmula que indique de qué manera sera distribuido el
recurso, lo que menciona son los documentos que las entidades deberan entregar a la UPCP
dependiente del monto que soliciten (Capitulo IV, Art. 8). A este Fondo se le han asignado recursos
en la Camara de Diputados, aun cuando de origen no fueron propuestos por el Ejecutivo. El Fondo
ha presentado subejercicios en todos los afos, lo que habla de una insuficiente planeacién de
obras de infraestructura por parte de las entidades.

El Fideicomiso para la Infraestructura de los Estados (R141) es el Unico que, de acuerdo con el
articulo 19 de la LFPyRH recibe parte del remanente de los recursos excedentes (10%).Los recursos
se administran a través del Fideicomiso y se calculan topes para cada entidad federativa con base
la férmula de las participaciones. Dado que se financia con recursos excedentes no cuenta con
asignaciones en el PPEF ni en el PEF. Para obtener los recursos, las entidades federativas deben de
solicitarlos a la UPCP, unidad que revisa los proyectos y ordena al fiduciario la transferencia de
recursos. Los recursos que no se agotan por falta de proyectos aprobables se acumulan en el
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Fideicomiso. Es importante mencionar, que el presente Fideicomiso cuenta con Lineamientos para
la aplicacion de los recursos, sin embargo, no estable la férmula con la que se calculan los topes
para cada entidad y si cita los datos y documentos que cada entidad debera entregar junto con su
listado de proyectos, los cuales, en su momento, tendrian que estar a lineados al Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 (Apartado lll, Art. 16).

El Fondo para el Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y Municipal (U132) es otro de los
Fondos que se origina en la discusiéon del presupuesto. Tiene su origen en dos fondos de
Pavimentacion y de Infraestructura Deportiva creados en 2010 y 2011, los cuales se fusionaron
para formar el FORTALECE en 2016. En sus Lineamientos se establece el tipo de acciones en las
que se podra invertir el recurso (Capitulo I, Art. 3), no contiene una férmula que indique como es
que se distribuira el recursos a las entidades y a su vez a los municipios, lo que indica son los
documentos que se deberdn entregar junto con la lista de proyectos, dependiendo el monto del
recurso a solicitar, que puede ser Cédula de proyectos, Nota técnica, Nota Técnica con CAE y
Analisis Costo-Beneficio Simplificado o Anadlisis Costo-Eficiencia Simplificado45.

El Fondo para entidades federativas y municipios productores de hidrocarburos (U093), se cred en
2013 en el contexto de la Reforma Energética y se financia con la recaudacién que se obtiene del
impuesto por la actividad de exploracién y extraccion de hidrocarburos (IAEEH), con base en lo
establecido en el articulo 57 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (LIH). Cuenta con un
Reglamento de operacién que indica en que obras deberdn de invertirse los recursos y
especificamente incluye para las dreas que se encuentre en tierra una formula de distribucién para
entidades federativas y para los municipios®. Asimismo, indica la férmula de distribucién para las
areas localizadas en regiones maritimas, tomando como base el método de equidistancias
utilizado por el INEGI. Es importante mencionar, que las entidades federativas, deberan distribuir
por lo menos el 20% de los recursos que les fueron asignados, a los municipios que presenten
dafio en el entorno social y ecoldgico en las areas maritimas. Este fondo muestra duplicidad con
otros, tal es el caso del Fondo de Extraccidn de Hidrocarburos, y las transferencias a los municipios
por donde salen del pais los hidrocarburos.

El Fondo Programas Regionales (U022), fue creado en 2006 y hasta 2015 los recursos destinados a
este programa se preveian en el Proyecto del PEF, posteriormente se dejaron en funcidn de la
discusidon en la Cadmara. Sus recursos se ejercen a través de un Convenio entre la UPCP y las
entidades que lo soliciten. Es un instrumento para financiar proyectos extrapresupuestarios por
parte de la SHCP. Es otro de los fondos que han obtenido recursos del Ramo 23 y también es

* Cédula de proyectos para montos menores o iguales a los 10 millones de pesos; Nota técnica para los
proyectos que solicitar recursos mayores a los 10 millones pero menores o iguales a los 30 millones de
pesos; Nota técnica con CAE, para la solicitud de recursos mayores a 30 millones pero menores o iguales a
50 millones de pesos, y Andlisis Costo-Beneficio Simplificado o Andlisis Costo-Eficiencia Simplificado, para
aquellos proyectos en los que la entidad requiere montos superiores a los 50 millones de pesos.

*® La entidad federativa, deber4 transferir a los municipios, por lo menos el 20% del recurso que se le haya
asignado.
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considerado de los mas opacos, sin normatividad especifica y sin informacién publica acerca de la
utilizacién de los recursos.

El Programa U019 Fondo Regional, fue creado en 2007 con el objetivo de fomentar el desarrollo
de las regiones mas desfavorecidas, por lo cual se distribuye entre las 10 entidades con menor
indice de Desarrollo Humano (IDH). El 50% de los recursos del Fondo Regional se destina a los
estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y el restante 50% a las entidades federativas siguientes
con menor IDH. Una evaluacién del (BID, 2010) sefialé6 que buena parte de los proyectos
desarrollados no muestran claridad de objetivos para mejorar el IDH, ni una estrategia regional de
desarrollo, sino que emanan de procesos coyunturales de decisidn y rentabilidad politica. Derivado
de esto ultimo, se considera importante citar que para 2007, el IDH para nuestro pais fue de 0.739
y para 2017 (ultimo dato que se tiene disponible) fue de 0.774, lo indica un incremento del 4.7%.
Asimismo, la distribucidn del 50% para las siguientes siete entidades con menores indices, no se
especifica en los Lineamientos de operacion del presente Fondo.

El Fondo Metropolitano (U057) se incluyd por primera vez en el PEF en 2006. En sus inicios otorgo
recursos Unicamente en la Zona Metropolitana (ZM) del Valle de México (ZMVM), pero entre 2012
y 2017 asignd recursos a 47 ZM. El objetivo del fondo es otorgar recursos a programas y proyectos
de infraestructura que promuevan la adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano, la
movilidad no motorizada y del ordenamiento territorial, entre otros aspectos. En contraste con los
afios anteriores, para 2018 se constituyé un Unico fideicomiso publico para la aplicacion de sus
recursos y en el correspondiente PEF no se incorpord asignaciones particulares para las ZM, sino
una bolsa Unica a la cual podrian acceder.

El Fondo de Capitalidad (U087) inicié a operar en 2014 con el objetivo de contribuir a mitigar los
costos asociados a la condicion de capital de la Ciudad de México. Los recursos del fondo tienen
caracter de subsidio federal y deben de destinarse a programas y proyectos de inversiéon en
infraestructura y equipamiento en materia de procuracion de justicia, readaptacién social,
proteccién civil y rescate; vialidades primarias; turismo o transporte publico; medio ambiente; y
reconstruccion a la infraestructura publica por fenédmenos naturales. Al igual que en otros Fondos,
para disponer de los recursos, la CDMX presenta solicitud a la UPCP junto con la cartera de
proyectos y se firma un convenio con la misma unidad.

El Fondo para Fronteras, (U085), se aprobé en el marco de la Reforma Hacendaria en 2014, con el
propdsito de compensar a las regiones fronterizas por el incremento en la tasa del IVA del 11 al
16%. Los recursos se transferian a través de la Sedesol (hoy Secretaria de Bienestar) y a Economia,
por lo que al final el ejercicio de este Fondo aparece en realidad como una ampliacién para estas
Secretarias. Estas entidades lo distribuyen entre sus programas, en funcion de la distribucion
indicada en sus Lineamientos, la cual consideraba el tamano de poblacién y marginacién de la
entidad.

El Fondo para la Accesibilidad en el Transporte Publico para las Personas con Discapacidad (U075)
se originé en 2011 con el objetivo de promover la integracién y acceso de las personas con
discapacidad, en igualdad de condiciones con las demas, al entorno fisico. Los recursos pueden
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ejercerse en dos vertientes: adquisicion de transporte publico adaptado y construccién,
reconstruccion, rehabilitacién, ampliacién y adaptacién de infraestructura publica incluyente y su
equipamiento, en vias e inmuebles publicos. Aun, cuando el acuerdo que dio origen al Fondo
establecia que debia distribuirse con base en el IDH, sus Lineamientos de operacion establecen
una férmula de distribucién, la cual deberd hacerse con base en el factor de poblacion con
discapacidad por entidad federativa como proporcion de la poblacion nacional con discapacidad
publicada en la Encuesta Nacional de la Dinamica Demografica de INEGI.

El Programa U033 Fondo de Apoyo para Migrantes inicié su operacion en 2009 con el objetivo de
apoyar a los trabajadores migrantes en retorno y a las familias que reciben remesas para:
encontrar una ocupacién formal, tener opciones de autoempleo, mejorar su capital humano vy
vivienda. De forma paulatina, los recursos se han ido distribuyendo a todos los estados; se generd
una regla de distribucién que considera los eventos de repatriacidon por estado y la eliminacién del
componente de vivienda. A partir de 2016, los apoyos se limitaron a capacitacion, a apoyos
individuales para autoempleo con montos mas altos, apoyos para albergues y apoyos con el pasaje
terrestre para que puedan retornar a su lugar de origen. Cabe destacar que la entrega de recursos
no es del todo clara, derivado de que para el Ejercicio Fiscal 2018, se menciona en sus
Lineamientos que “la distribucidn de los recursos del Fondo entre las Entidades federativas se
realizd empleando los datos de "Eventos de repatriacion de mexicanos desde Estados Unidos,
segln entidad federativa y punto de recepcidn, 2017" y de "Eventos de repatriacion de mexicanos
desde Estados Unidos, segun entidad federativa de origen y sexo, 2017" publicados en el Boletin
Estadistico. V. Repatriacién de Mexicanos, 2017, emitido por la Unidad de Politica Migratoria de la
Secretaria de Gobernacion, con base en la informacién registrada en los puntos oficiales de
repatriacién del Instituto Nacional de Migracién, con la mecanica siguiente: a) El 80% de los
recursos se distribuyeron proporcionalmente por el NUmero de eventos de repatriacion, por
entidad federativa de origen, respecto al total del Nimero de eventos de repatriacién; b) EI 20%
de los recursos se distribuyeron proporcionalmente conforme al nimero de eventos por punto de
recepcién por entidad federativa respecto a la sumatoria del total de eventos por punto de
repatriacién, y c) Se sumaron los recursos obtenidos de ambas distribuciones para determinar el
monto correspondiente a cada entidad federativa...”. Es importante seiialar, que la entrega del
recurso no se encuentra sujeta a la firma de un convenio.

El Programa U116 Provision para la Armonizacion Contable tiene su origen en una Reforma
Constitucional de 2008 con base en la cual se establecieron las bases juridicas para la
armonizacion de la técnica y normatividad contable en los tres niveles de gobierno. Se trata de
uno de los programas mas pequefios del Ramo 23 que puede financiar capacitacién y tecnologias
de la informacidn y las comunicaciones. Ha mantenido una asignacién y ejecucidon de recursos
relativamente constante a lo largo de su existencia, con alrededor de 60 mdp anuales, la mayor
parte de los cuales se ha destinado a capacitacion.

El Programa R120 Apoyo Federal para Pago de Adeudo de Suministro de Energia Eléctrica financia
gasto corriente de luz de las entidades y municipios. Los recursos se asignan mediante convenio
con la UPCP y no existen reglas para la asignacion de estos recursos. En el RG23, se han asignado
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también una serie de programas que se destinan a entidades especificas con fines poco claros. Es
el caso del Programa U131 Operacién y Mantenimiento de Seguridad y Monitoreo del Estado de
Meéxico, el U145 de Camaras de vigilancia en Veracruz, o el U035 para el DIF en la Ciudad de
México. No existe ninguna normatividad que dé sustento a la creacidon de estos Programas y
tampoco se reporta informacién especifica sobre los proyectos financiados con estos recursos.

Finalmente, el Programa U086 Apoyo a municipios para obras de infraestructura y seguridad de los
museos, monumentos y zonas arqueoldgicas (derecho a museos), no es un fondo que se origine en
el PPEF; dado que se nutre del 5% de los derechos de los bienes culturales de la Nacién, recurso
que se va integrando a lo largo del ejercicio fiscal (art. 288-G, Ley Federal de Derechos-LFD). La LFD
establece que los recursos deben utilizarse para obras de infraestructura y seguridad en museos,
monumentos y zonas arqueoldgicas propiedad de la Federacion.

4.4 Vision general del mecanismo de asignacion de recursos federalizados en el RG23.

Como puede observarse, con excepcidon del Fondo de apoyo a municipios productores de
hidrocarburos y el Fondo de apoyo a migrantes, los programas fueron distribuidos a los gobiernos
estatales y municipales con base en una solicitud que los gobiernos locales interesados hacian al
ejecutivo a través de la SHCP. Es, decir se trata de un proceso auto-selectivo. Ademas, implica que
debe haber un proceso de adquisicidon de informacién de los gobiernos locales sobre la existencia
de esos recursos. Se desconoce si existe un mecanismo de difusidn. Ndtese que la emision de
Lineamientos en el Diario Oficial de la Federacién no implica Convocatoria. En este sentido en
ausencia de solicitudes, los recursos, aunque presupuestados, podrian simplemente no asignarse.

Otro hecho relevante de este mecanismo de asignacion es que carece de procedimientos
explicitos de prelacién y discriminacion de proyectos. Los lineamientos publicados en el DOF
establecen tipos de y montos de apoyo, asi como los requisitos documentales para la integracion
de proyectos, pero no determinan un orden de prioridad entre proyectos. Este hecho proporciona
a la SHCP una importante discrecionalidad sobre los recursos. La decision de qué es un buen
proyecto y que no, recae en la SHCP. No existe un limite de proyectos por estado por lo que la
SHCP bien podria asignar todos los recursos de un fondo a un mismo estado, o bien, si asi lo
decide, no asignar ningun recurso a pesar de contar con solicitudes.

Hemos sefialado de forma agotadora que la coordinacién del reparto de ingresos tributarios en
México sigue un principio resarcitorio y compensatorio. Esta asignacion auto-selectiva y
discrecional no sigue ninguno de esos dos principios. Hemos sefialado que la coordinacién
sustituyd al conflicto mediante las transferencias. Sin embargo, el mecanismo de reparto del RG23
devuelve el problema del reparto al espacio politico y lo hace susceptible de captura por parte de
la dinamica y coyunturas politicas. En otras palabras estos recursos pueden emplearse como una
forma distorsionada de canalizar conflictos politicos, subordinando el reparto, por ejemplo, al
apoyo politico y posterior aprobacién de una reforma, o bien canalizando mas recursos a
bastiones electorales determinados.
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El principio que rige la distribucién de aportaciones en México sigue una serie de formulas que

asignan los recursos con base en la intensidad del problema publico que les da origen. De esta

forma, recibe mas recursos para combate la pobreza el estado que enfrenta mas pobreza. En

contraposicidn, la ausencia de férmulas o criterios técnicos en el gasto federalizado del RG23,

puede conducir a que reciban mds recursos, no aquellos estados que enfrentan con mayor

intensidad el problema publico en cuestién, sino aquellos mas informados y técnicamente

capacitados para disefiar proyectos solidos.

Cuando observamos la distribucion total por estado del gasto federalizado del RG23 durante el

periodo 2013-2018, observamos un marcado dominio de los recursos dirigidos al Estado de

México, esta entidad recibié el 12% de los recursos transferidos a estados y municipios a través
del RG23, le sigue la Ciudad de México con 6%, luego Puebla, Chiapas y Guerrero con 5% cada una.
Estos cinco estados explican el 33% de los recursos transferidos.
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Como sefiala Alvarado (2020), una explicacion factible sobre la razén por la que el Estado de
Meéxico recibid los recursos que recibié es por ser la entidad con la mayor poblacién en el pais. No
obstante, al considerar la poblacion de cada estado sobresale Colima como la entidad que mas
recursos del Ramo 23 obtuvo per-capita: 34,449 pesos. El Estado de México, con 4,260 pesos per
capita se colocd por debajo del promedio nacional de 6,282. De las entidades con mas recursos
totales, Guerrero es la que mas alta sale con relacidn a su poblacién: 7,900 pesos. Por lo demas,
pareciera ser que el nimero de habitantes por cada entidad federativa no fue un criterio relevante

para asignar recursos del Ramo 23 (ver grafica 4.4).

Gréfica 4.4
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Distintos autores ya han advertido sobre el caracter discrecional del gasto federalizado en el RG23.
Sobre este punto, CEFP (2018 b) sefiala que la ausencia de reglas que definan la distribucién de los
recursos que se destinan a cada fondo y subsidio con base en criterios técnicos, permite que las
decisiones de asignacion den prioridad a cuestiones politicas, lo que da como resultado un
decremento en la eficiencia y calidad de la inversién publica y genera un elevado grado de
discrecionalidad en la mayoria de los programas contemplados en el RG23. Asimismo, el articulo
57 de la LFPRH, faculta al Poder Ejecutivo para realizar adecuaciones al presupuesto de forma
directa, sin enunciar las circunstancias especificas para ello, excepto por el requerimiento ambiguo
de que dicho ajuste “ayuda a un mejor cumplimiento de los objetivos” (CEFP, 2018 b).
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Por su parte, CMIC (2018) en un estudio denominado “Infraestructura sostenible 2030” efectua
una clasificacion de los programas que conforman el RG23 de acuerdo con su “grado de
discrecionalidad”. El trabajo clasifica a los programas en tres categorias: 1) Programas regulados
(no discrecionales), cuentan con reglas claras para la asignacion, distribucidon y ejercicio de los
recursos; 2) programas parcialmente regulados, en estos se encuentran aquellos que no presentan
criterios definidos sobre los montos y la distribuciéon de los recursos asignados, sin embargo,
tienen algunas reglas respecto al ejercicio de los recursos asignados, y 3) programas no regulados
(discrecionales), no existen criterios de asignacién, distribucidn y ejercicio de los recursos.

Los resultados se observan en el siguiente cuadro:

Cuadro 4.6

Ramo General 23

Fondos a Programas por grado de discrecionalidad

segun CMIC, 2018

Nivel de

Discrecionalidad Fondo o Programa
FONDEN
FOPREDEN

No discrecional FEIP

FEIEF
FONAC

FONREGION
Fondo Metropolitano
Discrecionalidad  Fondo de Capitalidad
Moderada Proyectos de Desarrollo Regional
Subsidios a las tarifas electricas
CONACYT

FORTAFIN

FORTALECE

Programas regionales

Fondo para Infraestructura Deportiva
Discrecional Fondo de Cultura

Fuente: Elaboracidn propia con datos de CMIC (2018)

La CMIC (2018) concluye que derivado de su funcidn para distribuir recursos a los gobiernos
locales, en ausencia de un marco normativo en la legislacién sobre coordinacion fiscal, la
asignacion de recursos a través del RG23 presenta un riesgo elevado de ser utilizado para premiar
o castigar a los gobiernos locales, es decir, para ejercer cierto poder politico.

Por su parte, Campos (2018), sefiala que el presupuesto federal usa transferencias de recursos
publicos hacia figuras discrecionales de gasto como los programas de subsidios del RG23.
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Especificamente, estudia los datos del gasto de programas presupuestarios que no cuentan con
reglas de operacion y exhiben un gasto de tamafo considerable que en su mayoria no fue
autorizado en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacidén del afio correspondiente.
Entre sus hallazgos, sefala que la asignacidn de recursos se hace sin contrapesos, queda a criterio
exclusivo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP); cuanto se gasta, a quién se le da,
por qué, cuanto y cuando. Los datos sugieren que con frecuencia, la objetividad esperada en las
asignaciones entra en conflicto en tiempos electorales. También sefiala que, al analizar por
ejecutor de gasto el detalle de los movimientos al interior del capitulo 4000, se observé que el
Ramo 23 fue el que recibidé la mayor parte de los recursos adicionales. Este sumé el 74% del total
del sobre-ejercicio de este capitulo en el periodo de 2013 a 2017.

El problema de la discrecionalidad de los programas de subsidios del Ramo 23, dice Campos
(2018), no radica sélo en la gran cantidad de recursos federales transferidos sin reglas de
operacion, sino en la falta de transparencia sobre su destino al aprobarse su presupuesto. El
monto que aprueba el Congreso para que el Gobierno federal gaste a través de estos programas
del Ramo 23 no esta asociado con un destino geografico, a pesar de ser una obligaciéon hacer
explicita esa informacién. Esto confirma una falta de transparencia en los documentos de dicho
presupuesto. Uno de los casos mas graves se observd en Veracruz; en 2015 la ASF sefialé un
presunto dafio al erario de mas de 3 mil millones pesos vinculado al programa Contingencias
Econdémicas, principalmente por el retiro injustificado de recursos de la cuenta especifica del
programa.

4.5 Modificaciones 2019.

El ingreso del nuevo gobierno estuvo marcado por importantes reasignaciones presupuestales. El
incremento en el gasto social y obra publica implicé el sacrificio de diversas partidas en el gasto
publico total. Al parecer, en la redistribucion de recursos durante los dos primeros afios del nuevo
gobierno, el RG23 ha resultado perdedor. El presupuesto aprobado para 2019 correspondiente al
RG23 fue de 112,997 millones de pesos 27.8% menor en términos reales al presupuesto aprobado
de 2018 cuando se aprobaron 156.5 millones de pesos y se ejercieron 261.5 millones de pesos.
Como sefiala Alvarado (2020), es la primera vez en mas de 10 afos, que los diputados aprueban tal
cual la propuesta del ejecutivo para este ramo, es decir, no se crearon programas nuevos durante
el proceso legislativo y durante 2019 tampoco se agregaron partidas o se incrementd
sustancialmente su presupuesto (con excepcién de los subsidios a las tarifas eléctricas). De los 19
programas de subsidios que existian en 2018 solo quedaron tres: El Fondo Metropolitano, el
Fondo Regional y el Fondo para la Accesibilidad en el Transporte Publico para las Personas con
Discapacidad. En conjunto, los tres fondos recibirian 5,568 millones de pesos; estos mismos
fondos sumaron 6,340 mdp en el presupuesto aprobado para 2018.

Para 2020 el presupuesto del RG23 es de 131,476.9 millones de pesos, es decir 16.3% mayor que
en 2019. El gasto federalizado (sin incluir subsidio a las tarifas eléctricas) suma 15,237.5 millones
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de pesos. Si observamos el cuadro 4.7 el peso del gasto federalizado pasé de 39% en 2018 (ver
cuadro 4.3) a 12%, en 2020, es decir el gasto federalizado del RG23 practicamente se elimind.

Cuadro 4.7

Ramo General 23

Presupuesto aprobado por categoria de gasto 2020
Millones de pesos

Categoria Aprobado %

Funciones de dependencias o contingencias Y 2,792.94 2%
Prevencion y atencion de desastres naturales 2 4,000.00 3%
Estabilizacion ¥ 9,081.50 7%
Gasto Federalizado 15,237.49 12%
Medidas de indole laboral 30,365.03 23%
Subsidios a las Tarifas Eléctricas 70,000.00 53%
Total 131,476.96 100%

1/ Se refiere a recursos en partidas que se identifican como CONACYT, Fiscalizacién,
Modernizacion del patrimonio cultural federal, seguridad y logistica, CECOBAN, entre otras

2/ FONDEN y FOPREDEN
3/ Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros
Fuente: Elaboracién propia con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2020

Sobre estas modificaciones deben hacerse algunas observaciones:

Las modificaciones parecen estar conducidas por criterios presupuestales no distributivos. Se
eliminaron los fondos mas onerosos, no necesariamente los mas controvertidos o discrecionales.
Se observa que los mecanismos de distribucidon por autoseleccién permanecen. El 31 de enero de
2020 se publicaron en el Diario Oficial los Lineamientos para el funcionamiento del Fondo
Metropolitano, el 21 de febrero de 2020 los del Fondo Regional y el 28 de febrero de 2020 los del
Fondo para la Accesibilidad en el Transporte Publico para las Personas con Discapacidad. Lo que
se observa en tales Lineamientos es que el mecanismo de “solicitud-revisidén-asignacién-no
asignacion” continua, por lo que los mecanismos que daban discrecionalidad al gasto federalizado
permanecen, lo que cambia es el monto presupuestal a repartir. De aqui se infiere que el criterio
prevaleciente fue el de reasignar esos recursos hacia otras prioridades, no el de cambiar las reglas
de funcionamiento del RG23.

Los cambios parecen nuevamente estar capturados por un efecto de coalicidon o grupo. El Fondo
Metropolitano no solo permanecié en el PEF, sino que mantuvo practicamente el mismo
presupuesto con apenas una reduccion del 4% en términos reales. Esto puede explicarse por la
coalicién que naturalmente forman el gobierno federal con el gobierno de la Ciudad de México. De
hecho, otro de los fondos que sobrevivié al cambio de administracion fue el Fondo de Capitalidad,
el cual se asigna de manera exclusiva a la Ciudad de México cuyo presupuesto varié de 2342
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millones de pesos a 2546.17 millones de pesos lo que significa un incremento de 8.7% en términos
reales. Debe destacarse que este fondo ya no se incluyé en el paquete 2020. Si observamos el
ejercicio de los recursos del gasto federalizado del RG23 durante 2019, notamos que el 58% del
total de recursos se dirigié a la Ciudad de México, el 11% a Veracruz y el 7% a Tabasco, todos ellos
estados gobernados por la misma denominacién politica, que juntos absorbieron el 76% del total
del gasto federalizado del RG23. Se observa entonces que se mantiene la concentracién y la ldgica
de grupos que ha caracterizado este Ramo (ver grafica 4.5).

Grafica 4.5
Ramo General 23
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La reforma, sin embargo, al reducir el monto de reparto, reduce también los espacios de
discrecionalidad del gobierno federal y los mecanismos de premio-castigo que pudieran estar
incorporados en un mayor nimero de fondos.

Por otro lado, Sanchez (2020) sefiala, refiriéndose a esta reforma, que el federalismo y la politica
de inversion publica estdn en reversa, porque el gobierno federal re-centralizo el presupuesto
transferido para infraestructura, pero no para gastarlo en las entidades federativas. El autor
sefiala que la reversa en el gasto federalizado fue una medida para obtener y reorientar recursos
hacia otras prioridades presupuestales. Si bien el presupuesto federal para obras subié 18 % en
2019, el Ramo 23 paso de representar el 6.5 % del presupuesto federal para infraestructura a
constituir menos del 1 %

Sobre esta misma reforma, Rios (2018) sefialé que, superficialmente, el presupuesto 2019 parece
ser benéfico para los estados. Las participaciones y aportaciones federales aumentaron en
términos reales en 2019 comparadas con 2018. Sin embargo, Andrés Manuel Lépez Obrador redujo
en mds del 60% el presupuesto del Ramo 23, y dejo sin recursos los fondos de fortalecimiento
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financiero y de proyectos regionales. Este es un duro golpe a los gobernadores y es el corazén de lo
que llamo la “reforma fiscal secreta”. Es decir, el cambio en incentivos de recaudacion a nivel local.
El Ramo 23 son los recursos que los gobernadores tipicamente utilizaban para crear proyectos que
les permitian “pararse el cuello”, o en caso de gobiernos muy precarios, incluso (aunque no
debieran) les permitia saldar problemas coyunturales de gasto corriente. La reduccion del Ramo 23
crea incentivos muy fuertes e inmediatos para que los estados tengan que recaudar mds si quieren
satisfacer a sus votantes. Este cambio legislativo, mas no estrictamente fiscal, sacé del espacio de
confort a los gobernadores, un espacio donde estaban acostumbrados a estirar la mano y recibir
recursos.

Hemos sefialado que una de las caracteristicas del SNCF es la debilidad recaudatoria de los
estados. Sefialamos que los gobiernos recaudan poco y gastan mucho. El argumento de Rios
(2018) y en cierto sentido también el de Sanchez (2020) supone que los gobiernos, al ver
reducidos sus ingresos por transferencias, recurrirdn a una mayor recaudacion local. Sin embargo,
esta posicion enfrenta tres problemas: 1) El incremento en los Ramos 28 y 33, para 2019, suma
72,290.7 millones de pesos adicionales, mientras que la reduccién en el Gasto Federalizado via
Ramo 23 es de 29,101.1 millones de pesos, es decir, en términos agregados, el incremento en
participaciones y aportaciones mds que compensa la caida en el gasto federalizado del RG23. Lo
mismo ocurre para el ejercicio fiscal 2020 donde el gasto federalizado del RG23 se redujo en
1,778.1 millones de pesos, pero las participaciones y aportaciones se incrementaron en 11,000
millones, asi, formalmente, no existe una caida en ingresos; 2) El RG23 era auto-selectivo y
discrecional y durante los ultimos afios, como pudimos ver arriba, se habia concentrado en un
grupo pequeiio de estados, por lo que para la gran mayoria esta reforma es de bajo impacto y, por
consiguiente, tendrd poco efecto como incentivo. Considérese ademas que ahora, los recursos
federalizados se concentraran en la Ciudad de México, la entidad con la mayor recaudacion y; 3)
Como hemos ya sefialado, la reforma no elimind los mecanismos normativos de asignacion del
RG23, simplemente decidié no emplearlos. No se documentd un cambio normativo que garantice
gue los fondos no regresen en el futuro si las condiciones electorales o los gobiernos estatales
presionan lo suficiente.

A diferencia de lo sefalado por estos autores, considero que no existe tal cosa como un caracter
federalista del RG23, ni mucho menos las modificaciones propuestas pueden calificar como
reforma fiscal. Estos recursos, como los Convenios de Reasignacion, se constituyen como “islas”
que funcionan al margen de los acuerdos federalistas. Los recursos se asignan sin un diagndstico
adecuado de la problematica y se discrimina a los estados que no poseen informacion, formacion
o coalicién suficiente para acceder a ellos. Esto, en si mismo, violenta cualquier forma de
federalismo. Como sefialamos en el capitulo 1, el federalismo es una forma de controlar un
estado total, sin embargo, los mecanismos de asignacidn de estos recursos no son neutrales y se
caracterizan por el desequilibrio en la negociacién favoreciendo claramente al poder central, es
decir, son saldos o reductos de un sistema de coordinacién fiscal que no termina de coordinarse.

Debemos también enfatizar la importancia de un transito institucional para el uso de estos
recursos. El espiritu fundacional del RG23 era centralmente contable. Los recursos que, como
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parte de los ingresos excedentes y de acuerdo con la LFPRH, deben asignarse a las entidades
federativas y municipios, debieran regirse por una normatividad especifica, o bien, ser regulados
en la propia LCF y dejar de alojarse en el RG23, al mismo tiempo que se devuelve a ese Ramo su
caracter contable y compensatorio.

Finalmente, como sefialamos en el capitulo 2, el establecimiento de féormulas de reparto son el
resultado de un largo proceso de negociacion y conflicto en el que se reconoce una mayor
igualdad entre las partes, se diagnostican los problemas y se establecen mecanismos de reparto de
conformidad con tal diagndstico. Los fondos que han integrado e integran aun hoy el RG23 no
reconocen ese proceso histdrico y carecen de férmulas para su reparto.

4.6 Conclusiones.

El Ramo General 23, previsiones salariales y econdmicas surge con el objetivo de efectuar
compensaciones presupuestarias entre los Ramos integrantes del PEF, sin embargo, en la ultima
década ha alojado diversos fondos que son distribuidos entre gobiernos estatales, cuyo reparto no
se efectla a través de principios técnicos o formulas. Para acceder a estos recursos, lo gobiernos
estatales y municipales deben presentar una solicitud a la SHCP en la que presentan un proyecto
en los rubros sefialados, el proyecto es valorado por la Dependencia y ésta, a través de un Comité,
finalmente falla a favor o en contra de la asignacién de recursos. Dicho mecanismo de asignacion
no responde al criterio resarcitorio o compensatorio que constituyen la base del sistema de
asignacion en nuestro pais. Durante la ultima década, la mayor parte de los fondos que forman
parte del RG23 se dispersaron de esa forma, por lo que la capacidad de gestién de los gobiernos
locales, asi como el poder de decisién de la SHCP se vuelven los dos componentes principales en la
asignacion de los recursos, es decir, se trata de una asignacién politica en la que la negociacidn, la
pertenencia a un grupo politico y la coyuntura parecen jugar un papel importante.

Este ramo es fondeado a través de ingresos fiscales y excedentes. De manera especifica, el
mecanismo por el cual se ha fondeado la dimensién federalizada del RG23 ha sido la
subestimacion sistematica de los ingresos tributarios, de manera que el gasto federalizado no
etiquetado pueda crecer sistemdticamente y conformar con él una serie de fondos que, sin reglas
de operacion o lineamientos adecuados, se distribuyen entre los gobiernos estatales y
municipales.

Estos fondos o programas surgen espontaneamente durante el proceso de aprobacién del
presupuesto o bien durante el ejercicio fiscal, sin que para ello medie diagnostico o fundamento
técnico alguno. Muchos de ellos desaparecen de un afio a otro. Desde el punto de vista
presupuestal los montos ejercidos tienden a superar de manera importante a los montos
aprobados lo que da cuenta de un importante grado de discrecionalidad.

Hemos mostrado que el reparto de estos fondos no se alinea con los principios de distribucién que
siguen las aportaciones o participaciones sino que muestra dos caracteristicas centrales:
autoseleccién y discrecionalidad. Asimismo, el gasto federalizado del RG23 se caracteriza por una
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alta concentracion en unos cuantos fondos, pero también su reparto se concentra en unas cuantas
entidades federativas, normalmente afines al grupo o coalicidn gobernante. Las reglas de
asignacion de recursos no son neutrales lo que violenta seriamente casi cualquier enfoque
federalista. Estos han sido los rasgos centrales del uso de recursos del RG23 durante la ultima
década.

Las modificaciones efectuadas por la nueva administracion federal no alteraron el funcionamiento
del RG23 y parecen haberse reducido a reasignaciones presupuestales sin alterar las reglas de
funcionamiento y asignacién del Fondo. Nuevamente, en su primer aifo de funcionamiento los
fondos asignados muestran una captura de grupo o coalicidn politica. El gobierno federal redujo el
numero de fondos pero no modificd las reglas de reparto por lo que el cardcter discrecional y
auto-selectivo permanecen.
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Conclusiones generales

El federalismo es un acuerdo politico mediante el cual entidades auténomas se unen bajo un
orden comun para resolver conflictos comunes pero que los rebasan en lo individual. Al unirse,
ceden parte de su soberania y de su poder y crean un orden de poder nuevo: el Estado Federal.
Uno de los temas centrales del acuerdo es la divisidn de tareas entre los drdenes de gobierno que
forman la unidn, particularmente los temas relacionados con la distribucidon de recursos publicos
con los que han de cumplir los acuerdos. Es este el tema central del federalismo fiscal. En el
federalismo fiscal los distintos drdenes de gobierno deben asumir de manera coordinada cémo
han de distribuirse los recursos publicos. Qué orden de gobierno sera responsable de recaudar
cada tipo de impuesto asi como quién se hard cargo de proveer los bienes y servicios. Se trata de
un mecanismo para establecer los principios econémicos y las férmulas técnicas para la
distribucidn, pero también es una forma de acuerdo politico.

En el federalismo fiscal, de acuerdo a los valores histéricos y a la correlacion de fuerzas entre los
grupos de poder, se definen los principios econdmicos y las formulas técnicas para la distribuciéon
de recursos publicos. Los acuerdos alcanzados son expresados en Ultima instancia en las leyes y
reglamentos que normaran la distribucion por un tiempo, hasta que los valores y la correlacién de
fuerzas se modifiquen y obliguen a una nueva negociacidn del acuerdo. El federalismo moderno es
la busqueda del equilibrio de fuerzas entre dos grupos que se necesitan unos a otros y que deben
negociar sus ingresos y sus gastos. De aqui que la modalidad de las negociaciones y las relaciones
institucionales que de ellas se derivan deben ser objeto de analisis permanente.

El federalismo fiscal mexicano coincide con los preceptos del federalismo fiscal tedrico clasico con
una distribucion de las bases impositivas amplias y méviles al gobierno central y de las bases mas
reducidas y fijas a los gobiernos locales. La descentralizacidon del gasto es también un fendmeno
coincidente con el enfoque clasico que supone un mejor alineamiento de las preferencias en
sistemas mayormente descentralizados del gasto, pues el sistema de coordinacién mexicano ha
avanzado sustancialmente en la descentralizacion del gasto, al grado de que podamos afirmar hoy
que el gasto publico en bienes y servicios es fundamentalmente local.

Durante la mayor parte de nuestra historia como nacidn, los gobiernos estatales han dominado Ila
recaudacion y han sido estos actores los que han establecido los términos de la negociacion. Ello
trajo como inconvenientes el retraso en la construccion de un Unico espacio econdmico, el
desestimulo de la actividad productiva debido a la mdltiple tributacién sobre la misma fuente y la

incapacidad del gobierno de emplear la politica fiscal con fines distributivos. El federalismo fiscal
mexicano surge descentralizado pero ha avanzado sostenidamente a lo largo de siglo y medio
hacia una importante concentracién de los ingresos y el poder en el orden federal. El camino al
sistema actual de coordinacidn ha sido complejo pues el primer medio siglo de nuestra existencia
se caracterizé por ser convulsa y marcada por una fuerte tensidn entre el gobierno central y los
estados, quienes reconocian pocas o nulas ventajas en el papel recaudatorio de un gobierno

central. Esta tensidon es heredada de la experiencia de éstos y los abusos de aquel en la época
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colonial. La balanza comienza a inclinarse en favor del gobierno central ya entrado el Porfiriato
pues la estrategia de infraestructura se acompafié habilmente de mecanismos recaudatorios con
base en la tenencia de la tierra que le permitieron al gobierno federal incrementar sus ingresos.

La estrategia de infraestructura del porfiriato proporcioné una gran capacidad de negociacion al
gobierno central, a pesar de ello, los impuestos de amplia base continuaron en manos de los
estados. La estrategia de coordinacidén mas exitosa y que permitié consolidar el papel recaudatorio
de la federacion como lo conocemos hoy, fue la de establecer, a partir de los afios cuarenta del
siglo XX, acuerdos bilaterales en los que los estados cedian al gobierno central el cobro de algunos
impuestos a cambio de una participacion. El contenido de estos acuerdos paulatinamente se fue
incorporando a la Constitucidn hasta que se convirtié en un mecanismo Unico normado en una Ley
de Coordinacion Fiscal.

El resultado de este proceso es el de un Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en el que los
gobiernos locales ceden al gobierno federal su facultad para el cobro de impuesto de amplia base
y a cambio éste les devuelve un porcentaje de lo recaudado a través de dos mecanismos: un
sistema de participaciones cuya caracteristica central es que puede ser ejercido en lo que el
gobierno local decida (sujeto Unicamente a la leyes estatales) y un sistema de aportaciones que se
distingue de las participaciones en que éste si esta condicionado a un gasto especifico. Entre los
grandes atributos de este sistema, se halla el hecho de que pone fin a la larga discusidn sobre el
reparto de los ingresos y traslada la discusidn hacia la esfera del reparto. Este hecho implica que el
gobierno central puede establecer politicas de alcance nacional en la recaudacién de impuestos,
aprovechar las economias de escala en su cobro y disminuir las distorsiones geograficas de la
multi-tributacion. Entre sus desventajas, se encuentra el hecho de que coloca a los gobiernos
estatales en una menor posicién de negociacion y los ha tornado dependientes de las
transferencias.

El nuevo orden fiscal establecido en el pais al inicio del periodo neoliberal, en la practica, tuvo
avances marginales que no han sido capaces de cambiar la fisonomia productiva de ciertas
regiones, entidades federativas y municipios; tampoco se ha logrado avanzar en materia de
bienestar pues en aquellos lugares en los cuales la pobreza y la inequidad del ingreso eran un
problema, lo siguen siendo. Hemos destacado aqui la preponderancia del papel recaudatorio del
gobierno federal. Sefialamos que mas del 90% de los ingresos tributarios nacionales son
recaudados por dicho orden de gobierno. De esta forma, se configura un caracter dual del
federalismo fiscal mexicano: altamente centralizado en los ingresos y descentralizado en el gasto.

La dependencia de los gobiernos locales de las transferencias, tiene un correlato importante,
vuelve a los gobiernos locales politicamente vulnerables ante el gobierno central pero cémodas
ante el bajo esfuerzo fiscal. Si a ello le agregamos que las transferencias durante la ultima década
han sido sostenidamente mas altas, el resultado es la generacién de grandes y discrecionales
poderes estatales que se equilibran con el poder central solo por la via de la recaudacidn. Es este
fendmeno el que ha dotado de estabilidad politica al SNCF actual. Los gobiernos locales tienen hoy
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un margen importante para incurrir en conductas financieramente riesgosas con amparo en
ingresos que no recaudan.

En el mismo sentido, los efectos extra-fiscales del actual SNCF implican dos fendmenos
contradictorios: por un lado la distribucion de las participaciones reduce el esfuerzo fiscal de los
gobiernos locales pero por otro tiene un efecto distributivo pues traslada una parte importante de
los recursos de los estados econdmicamente mas dinamicos en favor de los menos. Segln la
revision de la literatura que hemos hecho, las participaciones, que son estos recursos no
etiquetados, se destinan fundamentalmente al funcionamiento de los gobiernos locales con una
marcada incidencia en el gasto corriente de los gobiernos locales, es decir, su funcidn basica es
qgue los gobiernos locales puedan llevar a cabo sus labores cotidianas. Como pudimos revisar ello
implica un bajo efecto redistributivo. El caso de las aportaciones es distinto, pues sus mecanismos
de asignacidn siguen criterios y objetivos de gasto mucho mas especificos y la literatura muestra
una mayor incidencia distributiva (aunque aun insuficiente para corregir las graves disparidades
interestatales).

Existen otros recursos, ademas de las participaciones y aportaciones cuya regulacién aun es débil y
se comportan como una anomalia en el funcionamiento general del federalismo fiscal mexicano.
Es el caso del Ramo General 23, previsiones salariales y econdmicas, el cual surge con el objetivo
de efectuar compensaciones presupuestarias entre los Ramos integrantes del PEF, sin embargo, en
la ultima década ha alojado diversos fondos que son distribuidos entre gobiernos estatales, cuyo
reparto no se efectla a través de principios técnicos o férmulas. Como pudimos observar,
mecanismo de asignacién no responde al criterio resarcitorio o compensatorio que constituyen la
base del sistema de asignacion en nuestro pais. Durante la Ultima década, la mayor parte de los
fondos que forman parte del RG23 se dispersaron de forma auto-selectiva y discrecional, por lo
gue la capacidad de gestion de los gobiernos locales, asi como el poder de decisién de la SHCP se
vuelven los componentes principales en la asignacion de los recursos.

Este ramo es fondeado a través de ingresos fiscales y excedentes. De manera especifica, el
mecanismo por el cual se ha fondeado la dimension federalizada del RG23 ha sido la
subestimacion sistematica de los ingresos tributarios, de manera que el gasto federalizado no
etiquetado pueda crecer sistemdticamente y conformar con él una serie de fondos que, sin reglas
de operacién o lineamientos adecuados, se distribuyen entre los gobiernos estatales vy
municipales.

Estos fondos o programas surgen espontdneamente durante el proceso de aprobacién del
presupuesto o bien durante el ejercicio fiscal, sin que para ello medie diagnostico o fundamento
técnico alguno. Muchos de ellos desaparecen de un afio a otro. Desde el punto de vista
presupuestal los montos ejercidos tienden a superar de manera importante a los montos
aprobados lo que da cuenta de un importante grado de discrecionalidad.

Asimismo, mostramos que el gasto federalizado del Ramo General 23 se caracteriza por una alta
concentracidn en unos cuantos fondos, pero también su reparto se concentra en unas cuantas
entidades federativas, normalmente afines al grupo o coalicion gobernante. Las reglas de
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asignacion de esos recursos no son neutrales lo que violenta seriamente casi cualquier enfoque
federalista. Estos han sido los rasgos centrales del uso de recursos del RG23 durante la ultima
década.

Las modificaciones efectuadas por la nueva administracion federal no alteraron el funcionamiento
del RG23 y parecen haberse reducido a reasignaciones presupuestales que no alteran las reglas de
funcionamiento y asignacién del Fondo. Nuevamente, en su primer aifo de funcionamiento los
fondos asignados muestran una captura de grupo o coalicidn politica. El gobierno federal redujo el
numero de fondos pero no modificd las reglas de reparto por lo que el cardcter discrecional y
auto-selectivo permanecen.

Hemos hecho, en esta investigacién, un vuelo de pajaro sobre el funcionamiento del federalismo
fiscal mexicano en el que se puede observar que del actual disefio se desprenden
comportamientos nocivos tanto en el ambito local, como en el ambito federal. Los primeros han
evadido sus propias discusiones fiscales y hoy su recaudacién se halla en el punto mas bajo de
nuestra historia, asimismo, han encontrado en el sistema nacional de coordinacién fiscal una
sombrilla que los protege de sus propias conductas financieras riesgosas. El segundo, el gobierno
federal, ha encontrado excepciones a las reglas y ha empleado el reparto de fondos como un
mecanismo de consolidacién de un proyecto o un grupo politico. Igualmente, ha renunciado a ser
el principal proveedor de bienes y servicios publicos, entre otras razones, porque no ha querido
enfrentar el reto de una reforma fiscal que incremente sus ingresos sin violentar su relacién con el
empresariado nacional y con los gobernadores.

El neoliberalismo mexicano ha sido exitoso en la lucha contra el déficit y la inflacién, pues al
menos desde mediados de los 90 el déficit fiscal es inferior al 4% del Producto Interno Bruto. La
inflacién se ha mantenido bajo control y hoy ronda el 4.5% tras haber alcanzado periodos de
hiperinflacion hacia mediados de los ochenta. Sin embargo, el crecimiento econémico no se
alcanzd. El PIB crecid a un promedio del 2% anual y el PIB per-capita a penas arriba del 1% sin
contar los nulos resultados que hasta ahora ha entregado el gobierno de Andrés Manuel Lopez
Obrador. Si se comparan las tasas de crecimiento demografico (1.1%) y la de la productividad (1.2
a 1.5%), todo indica que un ritmo de expansion del producto menor al 7% no basta para sostener
el bienestar medio de la poblacién, particularmente cuando se instrumentan continuos recortes al
gasto publico.

El federalismo fiscal mexicano debe funcionar como una herramienta mas, que propicie el
crecimiento, la distribucién del ingreso y el buen uso de recursos publicos. Para ello, su disefio
debe revisarse permanentemente, como una tarea siempre inacabada y debe incorporar pronto
dimensiones relevantes como la transparencia, la rendicién de cuentas y la evaluacion del
desempeno. La falta de regulacién en el uso de recursos tanto de convenios como de subsidios
federalizados es un problema publico de primer orden, no solo por la cantidad de recursos
involucrados, sino también porque pone de manifiesto el hecho de que una vez transferidos los
recursos, tanto el gobierno central como los gobiernos locales desconocen con precisién su
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destino final y carecen, por tanto, de la opcidén de evaluar su eficacia y fiscalizar su uso. Ningun
recurso publico por pequefio que sea debe hallarse en esa situacion.

El gobierno federal actual ha cursado ya el primer tercio de su administracién y los retos con los
gue inicié permanecen ahi. La Ley de Coordinacion Fiscal no ha sido revisada y en ella, este
gobierno, podria encontrar una herramienta para reenfocar el federalismo mexicano hacia el
crecimiento y el combate a la desigualdad. El actual gobierno llegd a esta cita de cara a un pais con
una condicién democratica renovada. La expresion popular dio a este gobierno una legitimidad
que no tiene precedente en la historia electoral de este pais y podria emplearla para someter a
revisién un pacto fiscal que es herencia del neoliberalismo en lugar de servirse de él para
reproducir sus peores practicas. Aln se esta a tiempo de sentar las bases de un sistema fiscal mas
democratico y progresivo que contribuya a equilibrar la correlacion de fuerzas en la arena
econdémica.
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