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Sumario

La nueva rediidad de México hace cada vez mas urgente una profunda
reforma de las relaciones intergubernamentales. El sistema fiscal vigente
no corresponde a esta realidad, ni a las nuevas condiciones y muestra
sintomas de caducidad. Por esta razon, la reforma necesaria debe tener
una vision de largo plazo, debe también vincular de manera més
responsable las potestades de ingreso fiscal y la responsabilidad de gasto
de las entidades. El presente capitulo ofrece un diagndstico del
federalismo fiscal actual y hace propuestas para contribuir ala definicién
de la agenda de la reforma de las relaciones intergubernamentales en
México.

1. Introduccion: hacia unavisién integral del federalismo fiscal

La logica del sistema fiscal vigente corresponde a un México muy distinto a
gue tenemos ahora, mas democrético, abierto a la economia mundial y con
gobiernos locales y estatales asumiendo cada vez més funciones a través de
procesos de descentralizacion y de cambio politico. Se trata de un sistema que
no responde bien alas nuevas condiciones, que muestra sintomas de caducidad.

La apertura comercia tiene un impacto diferenciado entre las entidades.
Algunas, tipicamente las que cuentan con mayor capital humano y fisico, mejor
infraestructura y mayor tradicion democrética, han entrado en un circulo
virtuoso que impulsa su crecimiento y les permite responder mejor a los ciclos
economicos. Otras, las que no han podido beneficiarse de la nueva realidad
econdmica, pueden quedar atrapadas en un circulo vicioso de pobreza y
marginacion. La capacidad del sistema federal como mecanismo de nivelacion y
seguro entre regiones se vuelve cada vez més importante.

Al otorgar nuevas responsabilidades a los gobiernos estatales y locales, 1os
recientes procesos de descentralizacion pueden cambiar la estructura de nuestro
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federalismo y promover una mejor administracion publica, pero requiere
también de un sistema fiscal adecuado a las nuevas responsabilidades de los
gobiernos locales! El impulso democrédtico, a su vez, genera presiones
adicionales sobre las relaciones fiscales intergubernamentales. La forma que
tome un nuevo federalismo fiscal, por su parte, también influird en € tipo de
democracia que desarrollemos.

Los cambios mencionados hacen cada vez mas urgente una reforma
profunda de las relaciones intergubernamentales. Esta reforma debe tener una
vision integral y de largo plazo. Integral en el sentido de formar parte de una
reforma fiscal general, que vincule de manera estrecha las potestades e ingresos
fiscaes y las responsabilidades de gasto de los distintos érdenes de gobierno.
También gque promueva politicas fiscales locaes y federaes que arrojen una
recaudacion mas eficiente, un gasto mas efectivo, mayor rendimiento de cuentas
de las autoridades, y un sistema de coordinacion més equitativo.

A continuacién se presenta el marco conceptua utilizado en el andlisis. En
la segunda seccién se presenta € diagnéstico del federalismo fiscal actua y en
la tercera seccion, catorce propuestas de reforma. Con ello se busca contribuir a
la definicion de la agenda para una reforma de las relaciones fiscales
intergubernamental es en México.

1.1. Marco conceptual

La literatura econémica sugiere una division de funciones de gasto e impositivas
entre Grdenes de gobierno basada en criterios relacionados con la eficienciay la
equidad. En un estudio clasico, Musgrave [1989] identifica tres funciones
economicas tradicionales de los gobiernos. mantener la estabilidad econdémica,
alterar la distribucién de recursos y promover la eficiencia en la asignacion de
los recursos publicos. En principio, las dos primeras funciones deben ser
asignadas al Gobierno Federal ya que los gobiernos locales no tienen control
sobre los precios, € empleo y la actividad econdmica dado su tamafio y la
movilidad de bienes y personas entre regiones. En cambio, las autoridades
nacionales si pueden afectar las variables mencionadas y, generamente, se les

1 por gobiernos locales se refiere a gobiernos estatales y municipales a menos que se haga referencia
explicitaaalguno de los.
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asignan facultades exclusivas en materia de politica monetaria? A su vez, se
considera que el gobierno nacional tiene meores herramientas para la
redistribucion de recursos entre personas y entre regiones, considerando la
movilidad de personasy bienes.

Sin embargo, la intervencion gubernamental en la economia para promover
la asignacién de recursos publicos con base en las preferencias de la sociedad es
consistente con la participacion de todos los 6rdenes de gobierno. En este caso,
el objetivo es asegurar el funcionamiento competitivo del mercado, y la
prestacion de servicios publicos que éste no pude ofrecer de manera eficiente
(ver Fischer [1996]). La asignacion de responsabilidades entre gobiernos, por lo
tanto, debe considerar la presencia de externalidades territoriales (es decir, mas
alla de las fronteras de cada jurisdiccion), el que existan economias de escala o
de alcance en la produccion de los bienes plblicos, el acance territorial del
servicio y € grado de heterogeneidad de |as preferencias de los ciudadanos entre
regiones.

De esta manera, un bien publico que afecta por igua atodos los ciudadanos
como seria la defensa nacional, debe asignarse a Gobierno Federal. A su vez,
un bien publico en € que estan presentes economias de escala o externalidades
sobre otras regiones, como seria la educacién puablica, puede ser asignado a un
nivel intermedio de gobierno.3 Finalmente, un bien cuya provision no afecta a
las jurisdicciones vecinas ni esta asociado con economias de escala, pero
respecto del cual pueden diferir las preferencias de los ciudadanos entre
regiones, debe ser puramente local. Tal seria € caso de la recoleccion de basura
o0 € disefio y cuidado de los parques publicos. Oates [1972] retoma este
argumento y pone énfasis en la informacion disponible a las autoridades
respecto de las preferencias de los ciudadanos y la heterogeneidad de éstas.
Sefida que por su mayor cercania a los ciudadanos, los gobiernos locales
tendrdn mejor informacién que el gobierno nacional y que el bienestar social
puede maximizarse cuando cada bien publico se produce por e orden de
gobierno de menor nivel posible, dadas las externalidades y economias de escala

2| aactivided fiscal, y sobre todo e endeudamiento de los gobiernos locales puede tener un efecto sobre
la economia nacional, de no establecerse reglas claras que eviten € rescate consuetudinario de entidades
endeudadas en exceso.

3 En d caso de la educacion, sin embargo, puede haber objetivos nacionales que sugieran una
intervencion federal, o gran disparidad en las preferencias locales que sugieran provision por los
gobiernos locales.
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en la produccién mencionadas anteriormente. Este es uno de los argumentos
principales para la promocion de la descentralizacion fiscal.

La 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, como se indicd anteriormente, entonces
las bases gravables que inciden de manera significativa sobre la redistribucion
deben asignarse a dicho orden de gobierno. Lo anterior no excluye que los
gobiernos locales tengan algunas facultades concurrentes en la materia. Los
impuestos sobre los factores de la produccion de ata movilidad, como es €
capital, deben asignarse también a gobierno nacional de modo que no se
distorsionen las decisiones de localizacién, por lo que € impuesto sobre la renta
a las empresas debe ser nacional. De manera opuesta, los impuestos sobre
factores poco movibles, como aguellos sobre la tierra o edificios, pueden
asignarse a los gobiernos locales. Los impuestos a consumo complejos como €l
IVA son meor administrados por e gobierno nacional, mientras que los
impuestos a consumo simples pueden ser iguamente administrados por
gobiernos localesy e nacional. La eficiencia econdmica también sugiere que los
recursos naturales se graven por €l gobierno nacional. A pesar de ser
inamovibles, su distribucion desigua a lo largo del territorio puede exacerbar
las desigualdades interregionales, distorsionar las decisiones de localizacién a
inducir la migracion hacia zonas ricas en recursos 0 inducir la explotacion
ineficiente de los recursos naturales en cuestion (ver Shah [1994]).

En la asignacion de las potestades tributarias es recomendable tomar en
cuenta las responsabilidades de gasto. En principio, promover una adecuacion
entre ambas a nivel local conduce a un mangjo més eficiente y responsable de
las finanzas publicas por parte de los gobiernos locales. Con base en lo expuesto
anteriormente, sin embargo, cierta centralizacion fiscal es recomendable, por o
gue se generara un desequilibrio vertical, en cuyo caso serd necesario recurrir a
transferencias del gobierno nacional. La manera como se distribuyan los
recursos tendra entonces un efecto sobre la cantidad y tipo de servicios y bienes
publicos prestados por los gobiernos locales.

Si los gobiernos locales dependen de manera excesiva de las transferencias
del gobierno nacional se pueden generar una serie de distorsiones como e uso
ineficiente de los recursos publicos a no enfrentar las autoridades locales los
costos de generar ingresos. Al romper e vinculo entre fuentes de ingreso y
objetos de gasto se afecta incluso € desarrollo del proceso democrético, lo cua
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tiene un impacto sobre la efectividad del gasto publico. Para evitar este
problema es necesario que al menos en e margen, e gobierno estatal o
municipal que quiera aumentar su gasto, tenga que elevar sus impuestos o
mejorar su recaudacion. Con ello se crea un compromiso estrecho entre la
autoridad y los ciudadanos.

2. Diagnostico

2.1. Ladistribucion de funciones de gasto

El Gobierno Federa se involucra en un mayor nimero de funciones que las
sugeridas por la literatura econémica, tanto por las funciones asignadas por la
legislacion a este orden de gobierno, como en las que participa de facto. Si bien
la Constitucion asigna poderes residuales amplios a las entidades, no estén
claramente definidas sus funciones de gasto. Esto se debe a que las potestades
principales las gercen de manera concurrente con la federacién y en ocasiones
con los municipios, sin delimitar la participacion de cada orden de gobierno.4
En € primer caso, lafederacion tiende a dominar por su mayor control sobre los
recursos publicos y porque e Congreso graduamente incrementd las
atribuciones de la federacién en casos de concurrencia, 0 simplemente gracias a
lamayor capacidad politica o administrativa.

La cultura arraigada en México de pedir al Ejecutivo que resuelva problemas
aun de indole local, refuerza la hegemonia federal. Los estados, como la
federacion, tienen a su vez injerencia sobre algunas funciones del orden
municipal.

La falta de claridad en la asignacion de potestades tiene efectos sobre la
efectividad del gasto y la prestacion de servicios publicos. Las politicas publicas
no se definen, ni los servicios plblicos necesariamente se prestan, por quien
tiene mejor informacidn sobre las preferencias y necesidades locales. Asimismo,
se vuelve mas dificil atribuir responsabilidades por € desempefio en la
prestacion de los servicios entre las autoridades relevantes. Es decir, no queda
claro cud es el orden de gobierno que responde en un momento dado por
deficiencias en los servicios. Adicionamente, se vuelve mas complga la
definicion de politicas y la planeacion, por la incertidumbre acerca de las
acciones que tomaran los distintos 6rdenes de gobierno.

4| a Constitucion sf establece potestades exclusivas de la federacion y delos municipios.
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2.1.1. El gasto federa y estatal

Hasta hace poco, € gasto federal fue significativamente superior a de los
gobiernos locales. Desde 1998 y como resultado de los procesos de
descentralizacion recientes, los gobiernos locales gercen mas recursos que la
federacion, a través de las transferencias que ésta otorga para financiar
multiples servicios. Como se vera més adelante, los recursos transferidos no se
traducen necesariamente en mayor poder discrecional para los gobiernos
locales.

La federacién gasta de diversas maneras en las entidades. En primer lugar,
lo hace directamente a través de inversion publica federal o en la prestacion de
algunos servicios. El monto de lainversion pablicafederal varia de afio en afio y
entre estados y su asignacién se define de manera relativamente independiente
del gasto que las entidades consideran prioritario en un momento dado,
obedeciendo més bien a los planes y programas de las secretarias de estado
federalesy afactores politicos (ver Diaz [1997]).

Otro tipo de gasto, llamado bipartita, es el que realizan conjuntamente
estados y federacion. Un gemplo es el gasto en las universidades estatales, en
donde la federacién y cada estado otorgan recursos en una proporcion
relativamente estable, pero que varia de estado a estado. Destaca, por otra parte,
el gasto referente a los Convenios de Desarrollo Social (CEDES), aplicado a
algunos proyectos de desarrollo urbano, obra plblica y ciertos programas
sociales en donde vienen atados a una contribucion por estados 0 municipios,
cuyo monto varia de acuerdo con negociaciones bilateraes.

A partir de 1996 se promovieron cambios a los CEDES. Uno de €llos es la
introduccién de formulas transparentes para la distribucién de ciertos recursos
federdes para e desarrollo social, relacionadas con indices de pobreza,
marginacion y rezago. Entre los otros cambios significativos se encuentran la
reduccion de las aportaciones estatales para ciertos programas y, en principio,
mayor poder discrecional para los gobiernos locales en la eleccion de proyectos
que seran financiados por este medio (INDETEC [1997]). Sin embargo, segiin
algunos funcionarios estatales, si bien estados y municipios buscan influir en el
objeto de dicho gasto, muy seguido han de atenerse a los criterios que
determinen las secretarias de estado federales responsables de la asignacion de
los recursos, o que redunda en que no se gaste necesariamente en lo que los
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estados 0 municipios consideren como lo de mayor importancia® Los
compromisos de gasto que derivan de los CEDES implican para las entidades
una reduccidon en la capacidad para decidir discrecionamente su gasto,
financiado principalmente por participacionesy por 10S ingresos propios.

El llamado gasto descentralizado forma el mayor componente del gasto
federal en los estados. Se realiza através de la transferencia de los recursos alas
autoridades estatales para su gjercicio en éreas especificas en las cuaes se ha
llevado a cabo un proceso de descentralizacion de funciones que previamente
gercia directamente la federacion en los estados. El caso més notable es el de la
educacion bésica por la magnitud de los recursos humanos y materiales
involucrados y por e impacto en las finanzas estatales, aunque también se han
llevado a cabo reformas similares para ciertos servicios de salud y de desarrollo
social.

2.1.2. Avancey problemas en la descentralizacion de servicios publicos

Los procesos de descentralizacion se presentan como un gran avance en €
fortalecimiento del federalismo, al quedar las entidades como responsables de la
operacion de los servicios publicos. Sin embargo, también se presentan
problemas que reducen la efectividad de este tipo de medidas tanto para
fortalecer el sistema federal como para mejorar la prestacién de servicios
publicos. Esto seilustra con €l caso de la educacién basica, que sirvié de modelo
para la descentralizacion de otros niveles educativos y de |os servicios de salud.

Hasta 1992, la federacion operaba y financiaba el 75% de las escuelas de
este nivel educativo. Sin embargo, lo hacia de manera asimétrica en las
entidades. En algunos estados como Oaxaca y Aguascalientes, la federacion
prestaba casi todos |os servicios escolares, en otros, como México, Nuevo Ledny
Baja Cadlifornia, €l gobierno estatal mantenia un sistema escolar paralelo que
matriculaba cerca de la mitad de |os alumnos.

A través de la descentralizacion, o como se le denominé oficialmente,
“federalizacion” de la educacion bésica, instrumentada en 1992, se le transfiere
alos estados la responsabilidad de operar el sistema educativo a ese nivel, junto
con todas las escuelas, maestros y otros activos que antes eran federales. La
federacion se queda con las principales potestades normativas y de disefio de
politica educativa, y se mantiene como la principa fuente de financiamiento.

5 Entrevistas realizadas por €l autor.
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Esta medida exacerbo el desequilibrio vertical o brecha fiscal que enfrentan las
entidades entre sus responsabilidades de gasto y sus ingresos. Para cerrar la
brecha, la federacién asigna actualmente transferencias monetarias a las
entidades, cuyo monto por estado, a menos en el caso de la educacion bésica, se
basa en lo que la federacidn erogaba directamente en cada entidad a lo que se
agregan recursos que reflgian aumentos en salarios de los docentes y otros
rubros.

Como en € caso de los compromisos derivados de los CEDES, los procesos
de descentralizacion afectan también las decisiones de gasto estatal a obligar a
las entidades a elevar los recursos destinados a |os servicios descentralizados a
costa de reducir € presupuesto para otros servicios o bienes pablicos. En el caso
de la educacion basica, por gemplo, se observa que entre 1992, afio en que se
instrumenta esta reforma, y 1996, el gasto educativo total de las entidades
financiado con recursos propios, crecid de 22 a 26% como proporcion del gasto
estatal total. No sdlo se vieron afectados los servicios distintos a la educacion.
La mayor parte del crecimiento observado en el gasto educativo corresponde al
nivel basico, y fue financiado en parte por reducciones al gasto en otros niveles
educativos (ver Merino [1999]).

El aumento en e gasto educativo no se deriva necesariamente de un
renovado interés de las entidades por este servicio, aunque la educacion ha
ganado importancia politica y social en ciertas entidades.® Reflgja en gran
medida los costos asociados a la reforma, muchos de los cuales estén fuera del
control de las entidades. Cas la totalidad del gasto educativo, incluyendo las
transferencias federales, se destina a pagar salarios, pero estos se negocian
centralmente entre las autoridades educativas y hacendarias federales y el
SNTE, con poca participacion de los estados. Para agquellos estados que
contaban con un sistema educativo propio, la descentralizacién ha sido
particularmente onerosa como resultado de la homologacion salarial y de
prestaciones. De esta manera, se reduce e poder discrecional con que
supuestamente cuentan las entidades para gjercer el gasto educativo. Si aello se
le agrega que las facultades de politica educativa de las entidades son limitadas,
se tiene como resultado una menor capacidad de respuesta a las necesidades y
preferencias locales de la que habria con un proceso de descentralizacion més

6 Esta medida fue impuesta desde la federacion y no hay evidencia de que los estados la pidieran e
incluso en algunos casos, como el de Baja California, habia renuencia a aceptarla por los altos costos que
implicaba.
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profundo. En este sentido, la revisién de las relaciones fiscales
intergubernamentales debe incluir los procesos de descentralizacion y en
especial el de laeducacién basica.

2.2. Ladistribucion de potestades tributarias

La federacion tiene potestades sobre las bases tributarias principales y més
amplias, como son el impuesto sobre larenta, e VA, losimpuestos a comercio
exterior, los derechos de hidrocarburos y los impuestos especiales sobre
produccion y servicios. También tiene facultades sobre algunos impuestos y
derechos adicionales que se transfieren en su totalidad a los estados, como es el
impuesto sobre automoviles nuevos. En cambio, las facultades tributarias de los
municipios, y en especia de los estados son limitadas y las bases gravables alas
que tienen acceso son relativamente pobres y en agunos casos de dificil
explotacion debido a cuestiones administrativas, econdmicas o politicas. La
principal potestad para los municipios en la materia es el impuesto predial y
algunos derechos. Para las entidades destacan € impuesto sobre némina, los
impuestos sobre espectéculos publicos, sobre algunas actividades de
compraventay el impuesto sobre ventas de bebidas a cohdlicas.

Como resultado de esta division de potestades, la recaudacién de los ingresos
publicos esta altamente concentrada en la federacion. Alrededor del 80% de los
ingresos publicos los recauda la federacidn, mientras que € 14% |o recaudan los
estados, 2.4% los municipios y e remanente el D.F.” En comparacion, en otros
sistemas federales los gobiernos locales recaudan una mayor proporcion de los
ingresos publicos, como se observa en la Gréfica 1.8

El ato grado de centralizacion en materia de ingresos es producto del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), que data de 1980. Mediante
el SNCF, los estados fueron cediendo potestades tributarias, incluyendo la
capacidad de modificar las tasas de algunos impuestos que aln controlan, a
cambio de mayores transferencias federales, especialmente participaciones de la
recaudacion federal de ciertos impuestos. Con el SNCF se logré eiminar la

7 Para e Gobierno Federal, esta cifra incluye los ingresos tributarios y no tributarios, y para los
gobiernos estatales y municipales, e ingreso propio excluyendo transferencias de terceros,
endeudamiento y participaciones.

8 Espafia no es formalmente una federacion pero en la préctica tiene muchos elementos de un sistema
federal, especiamente en materiafiscal.
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doble tributacién y otras précticas ineficientes, a la vez que se incremento la
recaudacion. Sin embargo, derivé en un ato grado de centralismo fiscal y otros
problemas que se describen a continuacién.
Gréfical
Ingresos del Gohierno Federal antes de transferencias como porcentaje de los
ingresos publicos
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 La condtitucion alemana especifica que la recaudacion de ciertos impuestos serd tratada como
perteneciente alos estados, en cuyo caso la proporcion seria 24.3%.
Fuente: para México: Diaz [1995] y Merino [1999].

2.2.1. Las participaciones y otros ingresos de los estados

El sistema de participaciones originalmente cumplia una funcién resarcitoria a
los estados por los ingresos que dejarian de percibir a formar parte del SNCF,
pero con € tiempo fueron evolucionando los criterios de asignacién, aungque
sigue habiendo un sesgo a favor de las entidades que percibian mas a ser
productores de petroleo. El Fondo General de Participaciones es el componente
principal del sistema de participaciones, que en 1998 representé el 84% del
total. El 45.17% de este fondo se distribuye con base en la poblacién en cada
entidad, como medida para promover mayor equidad. Una proporcién
equivalente se distribuye bajo el criterio de territorialidad con base en los
impuestos asignables, es decir, aguellos que se asignan al lugar donde se
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generan independientemente de donde se recauden.® El resto en proporcion
inversa alas participaciones por habitante.

El monto de los recursos transferidos como proporcion de la recaudacion
federal participable aumento del 13% a iniciar € sistema, al 20% actuamente.
De lo que reciben los estados, transfieren al menos 20% a sus municipios. La
formula de asignacion de los recursos es transparente y permite estimar con un
alto grado de certidumbre las participaciones que corresponden a cada entidad.
Sin embargo, los componentes de la misma implican que las entidades tienen
poca incidencia directa sobre e monto que reciben por concepto de
participaciones, por o que no promueve un esfuerzo recaudatorio propio. En
principio, solo pueden influir sobre una porcion del componente del fondo que
se distribuye con base en los impuestos asignables por medio de la recaudacion
del impuesto sobre automaéviles nuevos y tenencia, pero éstos representan una
porcién pequefia del total: 12.4% en 1995 de acuerdo con un estudio de
INDETEC. La mayor parte de los ingresos asignables, alrededor del 70% en
1995, los paga un solo contribuyente, Pemex, y corresponden a impuesto
especial sobre gasolinas. Adicionalmente, las entidades no verifican las
cantidades erogadas por los contribuyentes ya que éstos directamente asignan la
cantidad correspondiente a cada entidad.

Por lo que se refiere a componente poblacional, se arguye que es una
medida valiosa al promover la equidad en la asignacion de recursos federales.
Sin embargo, no es claro que ésta sea la megor manera de promover un
desarrollo més equitativo, ya que € criterio poblacional de distribucion de
recursos no toma en cuenta las diferencias que se observan entre entidades
respecto de sus necesidades, los costos de prestar servicios publicos y su
capacidad fiscal. De manera similar, no fomenta e esfuerzo fiscal de las
entidades y promueve un sesgo afavor de las entidades més grandes.

El monto de las participaciones representa alrededor del 3% del PIB (en
1998, 113,578 millones de pesos). Si se consideran las participaciones como

9 Concretamente, esta parte del fondo se distribuye con base en la proporcidn que representa e producto
de la tasa de crecimiento que tengan los impuestos asignables de los dos afios inmediatos anteriores a
aquél parad que seredizad caculo, por e factor de participaciones que correspondio a la entidad el
aflo anterior en la misma parte del fondo, respecto de la suma de la misma operacion para las 32
entidades. Los impuestos asignables son: tenencia sobre automaéviles nuevos, especia es sobre produccion
y servicios, gasoling, diesel y gas natural, bebidas alcohdlicas, cervezay tabacos labrados. Para un breve
recuento de la evolucion del SNCF ver Colmenares [1999].
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parte del ingreso propio, la proporcién de los recursos publicos con que cuentan
estados y municipios representan 25.8 y 5.23% respectivamente.10 A su vez, los
ingresos por participaciones representan en promedio arededor del 80% de los
ingresos totales de las entidades (ingresos propios més participaciones,
excluyendo al Distrito Federa), reflegjando que las entidades tienen un alto
grado de dependencia de los recursos federales, es decir, que la brecha vertical
en México es elevada. En muchas otras federaciones, como se ilustra en la
Gréfica 2, la dependencia de transferencias federales tiende a ser menor. Aun si
las entidades explotaran de manera Optima sus facultades tributarias, la brecha
fiscal seguiria siendo amplia, pero es claro que podrian mitigar este problema
con una mejor recaudacion y la utilizacion de todas las facultades impositivas
disponibles. Solo cinco estados y el Distrito Federal gravan todas las actividades
y servicios permitidos por lalegislacion (Coahuila, México, Guerrero, Nayarit y
Puebld). El impuesto a la némina, por gemplo, lo aplican solamente 22 estados
(ver Moreno [1999]).

Gréfica2
Transferencias (participaciones) como porcentaje de los ingresos estatales
100
80 1

60

-Nalld0lane

@ Excluye participaciones federales transferidas a municipios y transferencias del Ramo 33 que no se
consideran ingresos propios.

México

Fuente: para México, calculos propios con los datos de SHCP. Otros, Watts [1999].

10 En egte calculo s asignan los ingresos por participaciones a nivel de gobierno que los recibe en
Ultimainstancia, para evitar la doble contabilizacion.
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2.2.2. Ingresos municipales

Para los municipios, las principales fuentes de ingreso son las participaciones
federales que les asignan las legislaturas estatales y e impuesto predial. A pesar
de que el impuesto predial tiene un alto potencial como fuente de recursos, en la
actualidad no es dptima su explotacidn, ya que muchos municipios no cuentan
con un sistema catastral adecuado y actualizado o carecen de capacidad técnica
suficiente. La recaudacion del predial en México actuamente representa
alrededor del 0.2% del PIB. Aun en afios de alta recaudacion, ésta no halogrado
alcanzar 0.3% del PIB y en algunos afios ha sido cercana o menor a 0.1%.
Estas cifras se comparan de manera desfavorable con las observadas en otros
paises. La recaudacion del predia para los paises de la OCDE representa en
promedio 1% del PIB. En Argentina se observa una relacion similar, mientras
que en Chile es de casi 0.7% del PIB.11

Por gravar bienes con ato grado de inamovilidad, el que se asigne este
impuesto a los municipios es congruente con la eficiencia econdmica. El que sea
un impuesto altamente perceptible para los contribuyentes —en tanto que es muy
claro cuanto y cuando pagan, es a la vez una virtud de dicho impuesto y un
obstéculo para su recaudacion. La perceptibilidad del impuesto facilita el que los
contribuyentes exijan que las autoridades rindan cuentas adecuadamente. Sin
embargo, también hace el pago més “doloroso” cada bimestre. Por otra parte, €
impuesto predial es inelastico, en tanto que la base fiscal por lo general no
aumenta significativamente en el tiempo una vez que se actuaizd e sistema
catastral, y los ingresos reales no necesariamente aumentan con las necesidades
de gasto.12

Los municipios también obtienen ingresos de derechos, licencias y otros
conceptos. Estas fuentes tampoco son explotadas de manera éptima. Los precios
de los servicios muchas veces no reflgjan los costos reales de proveerlos, o la
cobranza es irregular. A su vez, son pocos los municipios que hacen uso del
sector privado en la prestacion de servicios publicos, 1o que podria mejorar la
eficiencia de los mismosy liberar recursos para otros fines.

Entre los obstaculos para alentar una mayor recaudacion a nivel municipal
se encuentran la corta duracion de las administraciones municipales y la regla

11 patosde SHCP, Subsecretaria de Ingresos.

12| 4 base sf aumentaria s por aguna razén se esté revalorando € valor de latierra o los inmuebles,
pero por lo general este efecto es pasgjero.
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de no reeleccidn. Estos factores institucionales desalientan la introduccién de
reformas fiscales, que pueden tener altos costos politicos inmediatos, pero cuyos
beneficios en términos de mayor recaudacién no se obtienen sino hasta algunos
afos mas adelante. Las restricciones que limitan la capacidad del municipio
paralegisar directamente sobre materias fiscales son también un obstaculo para
mejorar la recaudacién municipal .

2.2.3. Evolucién de las participaciones y |0s ingresos propios

El monto de las participaciones asignadas a las entidades varia de acuerdo con
cambios en la recaudacion federal, por lo cua es sensible a los ciclos
econodmicos. La Gréfica 3 muestra la evolucion de |as participaciones netas alos
estados (excluye las transferidas a municipios) y de los ingresos estatales. La
diferencia entre e monto de las participaciones y los ingresos estatales es
notoria. También se observa que durante este periodo, las participaciones fueron
algo mas volétiles que los ingresos propios, y se vieron més afectadas que éstos
por la crisis de 1995-1996, lo cua tuvo un impacto importante sobre las
finanzas estatales. Cabe sefialar que los ingresos propios mostraron mayor
crecimiento entre 1990 y 1993. De acuerdo con INDETEC, € crecimiento
observado puede reflgjar la respuesta de las entidades a cambios en la
recaudacion federal participable, un mayor esfuerzo recaudatorio y mayor
eficiencia administrativa. En la Grafica 3 se observa que |os ingresos propios
tambi én se redujeron en 1996, mostrando una incipiente recuperacion en 1997.
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Gréafica 3

Ingresos propios y participaciones netas de los estados
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® Excluye participaciones amunicipios.
Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP. Excluye al Distrito Federal.

2.2.4. Diferencias entre estados en relacion a las participaciones y 10s ingresos
propios

Existe una variacion significativa entre los estados en lo que se refiere a la
proporcién del ingreso que representan las participaciones. Mientras que en
Nuevo Ledn y Chihuahua, por gemplo, las participaciones representaron en
promedio 66% y 69% respectivamente de los ingresos del estado, en Colima,
Tabasco, San Luis Potosi y Bgja California Sur sumaron durante € mismo
periodo entre 89% y 92% de los ingresos del estado.13 Esta variacion no solo
obedece a lo que reciben en términos de participaciones sino también a lo que
recaudan de sus propias bases, como se observa en la Gréfica 4 que muestra las
diferencias entre estados por ambas fuentes de ingreso. Tabasco recibe
sustancialmente mas participaciones per capita que € siguiente estado, reducto
del trato especial que percibieron los estados productores de petréleo a iniciar €l
SNCF. Por la misma razon, Campeche y Chiapas se encuentran entre los que
reciben mayores participaciones per capita.

13 patos de 1997. CAculos propios con base en datos de SHCP, Subsecretaria de Egresos.
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En cuanto a los ingresos propios per capita, también observamos una gran
variacion entre estados, aunque no tan dramética como en € caso de las
participaciones. En la gréfica también observamos s6lo una tenue relacion entre
las participaciones per capita y los ingresos propios de los estados (la
correlacion entre estas variables es 0.31, excluyendo al Distrito Federal). En
conjunto, estas diferencias demuestran que en México enfrentamos un
desequilibrio horizontal considerable.

Gréafica4
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.
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2.2.5. Esfuerzo recaudatorio y capacidad tributaria

La diferencia observada en los ingresos propios per capita entre los estados es
producto de diversos factores. Por un lado, existen diferencias en la capacidad
de las entidades para generar ingresos, ya sea por diferencias en las bases
gravables resultantes del grado de desarrollo econémico y €l tipo de actividades
productivas en cada region, asi como diferencias en la administracion publica
de cada estado. En ambos casos influye el desarrollo politico de la entidad, ya
gue en donde esta més arraigada una cultura de rendicion de cuentas de las
autoridades hacia los ciudadanos y en donde es mas comdn la aternancia
politica o hay una mayor competencia entre partidos, la administracion publica
tiende a ser més eficiente y € desarrollo econdmico mayor.

Por otra parte, € sistema de coordinacién actual crea una serie de alicientes
adversos al esfuerzo recaudatorio en general, pero que pueden afectar de manera
diferenciada a las entidades. Considerando que las bases fiscales que pueden
explotar los estados directamente son por lo general estrechas y en ocasiones
pobres, los costos politicos y administrativos de elevar la recaudacion pueden
ser muy atos para los ingresos adicionales que se obtienen, sobre todo en
comparacién con lo que reciben por concepto de participaciones y otras
transferencias federales. Aunado a lo anterior, las entidades frecuentemente
enfrentan dificultades para gravar a empresas paraestatales, las cuales en
ocasiones se niegan a pagar impuestos locales aungue reciban los beneficios del
gasto estatal y municipal .

A su vez, e centralismo fiscal y politico promueve una cultura de cabildeo
ante las autoridades federales para obtener recursos adicionaes, inversion
federal u otros beneficios, sustentada en parte en la capacidad del gecutivo
federal para otorgar fondos e inversion de manera discrecional. El esfuerzo
necesario pararealizar las gestiones pertinentes ante la Secretaria de Hacienda 'y
Crédito Publico puede ser menor que € esfuerzo administrativo para recaudar
fondos adicionales. Quiza la cultura de cabildeo vaya disminuyendo en la
medida que prosigan las acciones recientes para otorgarle menor poder
discrecional al ejecutivo en materia de las asignaciones a los estados y para
hacer responsables a las entidades cuando éstas tengan déficits o estén
endeudadas en exceso. La derota electoral del PRI en las elecciones
presidenciales del afio 2000, probablemente contribuira también a romper con €
centralismo politico imperante hasta ahora.
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Finalmente, la federacion ha utilizado € sistema de coordinacion fiscal y la
asignacion de las participaciones para someter decisiones tributarias de los
gobiernos locales, aun cuando la eficiencia econdmica no lo justifique y
frecuentemente esté bajo presion de grupos de interés. 14

2.3. Promocion de la equidad y sistemas de nivelacion fiscal

Si las participaciones federales compensaran por las diferencias en la capacidad
fiscal de las entidades, observariamos una correlacion negativa entre estas
variables. Sin embargo, la correlacion entre participacionesy el producto estatal
bruto, como medida de capacidad fiscal es atay positiva (0.87 en 1996).

La distribucion de otras transferencias tampoco muestra un claro intento por
promover mayor equidad, ya sea respecto de la capacidad fiscal o indicadores de
desarrollo. Ejemplo de ello son las transferencias federales para la educacion
basica, que en su monto total representan una cantidad similar a las
participaciones y forman dos terceras partes del Ramo 33. La falta de criterios
de equidad en la distribucion de este fondo queda ilustrado en la Tabla 1, que
presenta coeficientes de correlaciéon de rangos de Spearman entre las
transferencias para la educacion bésica por habitante en edad escolar y diversos
indicadores, comparando € coeficiente obtenido con e esperado de ser
consistente la asignacion de las transferencias educativas con un criterio de
equidad.’®> Como se observa en la tabla, e coeficiente obtenido tiene en casi
todos los casos un signo distinto a esperado y en ninglin caso es muy ato. En
aquellos casos en que el signo del coeficiente es igual a esperado, € valor del
MisSMo es muy cercano a cero, sugiriendo que casi no hay relacion entre estas
variables. Sin embargo, es importante notar que con el tiempo los coeficientes
tienden a cambiar en la direccion del signo esperado, lo cual sugiere que hay

14 por giemplo, con el objeto de controlar la tasa maxima del impuesto sobre adquisicion de inmuebles,
que es local, la federacion aplica un impuesto adicional en aguellos casos en que la tasa local exceda
dicha tasa méxima. De la misma manera, existe evidencia anecdética de que se ha utilizado la fecha de
entrega de las participaciones como medida de presion, amenazando retrasos si 10s gobiernos no llevan a
cabo alguna accidn en especifico.

15 | os coeficientes de corrdlacion de rangos de Spearman muestran s existe una relacion entre dos
variables que representan € rango de los estados respecto de ciertos indicadores, en este caso, las
transferencias para la educacion bésica y agunos estimadores de desarrollo. Se utiliza el rango en vez
del valor numérico observado ya que en principio las autoridades federales tomarian en cuenta la
posicion de cada estado en relacion alos demés, s se buscara promover la equidad.
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cierto progreso en términos de la promocion de la equidad, sin con ello decir
que ya se alcanzd.16

No todos los fondos dentro del Ramo 33 se distribuyen sin considerar
criterios objetivos y promotores de la equidad. Por eemplo, € Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social se determina con base en un indice
de pobreza y rezago regional, mientras que el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios se determina con base en la poblacién de
cada municipio. Sin embargo, estos fondos representan solamente alrededor del
9%y 8% del total del Ramo 33 respectivamente.

Tablal

Coeficientes de correlacion de Spearman entre las transferencias federales para
la educacion bésica por personas en edad escolar y otros indicadores!’

Signo Coeficiente (p de Spearman)

Indicador esperado 1992 1996 1999
Escolaridad promedio - 0.30 -0.04 0.05
Eficienciaterminal - 0.27 0.25 0.13
(escuela primaria)

Tasa de analfabetismo + -0.34 -0.02 -0.08
Cobertura escolar # - 0.32 0.27 0.37
Producto estatal bruto ® - 0.40 0.04 0.05

Laestimacion del coeficiente p entre las transferencias federales de 1992, 1996 y 1999 con
los demés indicadores es para los afios 1990, 1994 y 1996 respectivamente, con €l objeto de
tomar en cuenta el rezago en las decisiones de gasto. El resultado es similar s se utilizan los
mismos afios.

@ La cobertura escolar se calcula como proporcion de los aumnos matriculados en
educacion basica respecto de la poblacion entre 5y 14 afios de edad.

P Parael célculo del coeficiente de correlacion correspondiente a las transferencias federales
de 1992y 1996, se utilizé el PEB de 1993.

Fuente : Merino [1999].

16 | 4 razén de las transferencias a la educacion bésica en los seis estados con e PEB més alto respecto
delos 6 estados con €l més bajo, pasade 1.35 en 1992 a 1.01 en 1999 (Merino [1999]).

17 Exa uye a D.F. por no participar en la descentralizacion de la educacion bésica
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2.4. Sistemas de nivelacion fiscal

Es posible disefiar sistemas de nivelacion fiscal (fiscal equalization) que tomen
en cuenta las diferencias en la capacidad fiscal de los gobiernos locales asi como
sus necesidades, pero sin generar incentivos para abusar del sistema reduciendo
el esfuerzo fiscal. Para lograrlo, es necesario asegurar que los gobiernos
estatales y locales enfrenten el costo marginal de recaudar mayores ingresos. Es
decir, las transferencias de nivelacion deben ser intramarginales. Ejemplo de
ello es e mecanismo denominado “Sistema Impositivo Representativo’
(Representative Tax System) que compensa a los estados con menor capacidad
fiscal, permitiéndoles alcanzar cierto umbral determinado con base en la
capacidad fiscal promedio o0 a alguna otra medida similar. Para ello, toma en
cuenta la capacidad potencial para recaudar o prestar cierto servicio a un nivel
determinado.18

2.4.1. Sistemas de nivelacion fiscal en diversos paises

En este apartado se describen los sistemas adoptados en Canad4, Alemania y
Australia que tienen esta caracteristica. Se contrastan dichos enfoques con €
aplicado en Estados Unidos, que no cuenta con un sistema de nivelacion formal
pero hace uso extensivo de transferencias condicionadas federales a los
gobiernos locales. Para mayor informacién de estos programas ver Watts
[1999], Shah [1994] y Donahue [1997].

Canad& uso del sistema impositivo representativo

En Canada se aplica €l Sistema Impositivo Representativo. El Gobierno Federa
otorga transferencias no condicionadas a las provincias que demuestran tener
una capacidad para recaudar ingresos por debajo de cierto umbral determinado
con base en criterios transparentes. En términos generales, e gobierno nacional
calcula el ingreso per capita potencial en cinco provincias si estas usaran la tasa

18 Ynaformula para cacular la transferencia compensadora puede ser la siguiente (ver Inman [1997]):

Tot = SYL‘ —lg[r pt I](pt] , en donde:

ELINE

Yq* = Lacapacidad fiscal nacional por habitante que se quiere alcanzar paralosimpuestos estatales en el
afot.

Yy = Lacapacidad actual por habitante en el estado p durante el afio t.

Ty = Latasa impositiva en € afio t en € estado p, de modo que [Ty LYy] son los ingresos propios del
estado ese afio.
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impositiva nacional. Compara el resultado obtenido con el ingreso potencial per
capita s laprovincia utilizarala tasa impositiva nacional promedio en su propia
base fiscal. S el segundo coeficiente es mayor que el primero, la provincia
recibe una transferencia por la diferencia. Aunque €l sistema es transparente y
evita comportamiento estratégico por parte de las provincias para obtener
recursos adicionales sin realizar un esfuerzo recaudatorio correspondiente, al
tomar en cuenta sdlo los ingresos, su defecto principal es que supone que las
necesidades de gasto son las mismas entre regiones.

Alemania: nivelacion entre estados

La constitucion establece que el nivel de vida debe ser uniforme en €l territorio
nacional, lo que en la préctica se ha entendido como que los estados tienen que
asegurar cierto estandar minimo en la calidad y cantidad de los servicios
publicos prestados. Para el calculo de las transferencias compensatorias, se
obtiene la capacidad recaudatoria gustada de cada estado, que incluye sus
fuentes de ingreso y deducciones por gastos extraordinarios. La capacidad
gjustada se compara con la capacidad fiscal promedio de todos los estados, y la
diferencia, de ser negativa, representalo que recibe € estado. En € calculo de la
base utilizada para la comparacion se toma en cuenta la densidad de poblacion y
algunas caracteristicas de estados especificos. Si bien €l sistemalo administra €l
Gobierno Federal, € sistema aeman es Unico entre las federaciones en tanto que
lo financian principal mente |os propios estados.

Austraia: laférmulaincluye diferencia de costosy de capacidad fiscal

Australia es un pais atamente centralizado fiscalmente y hace uso intensivo de
transferencias para promover uniformidad en los servicios publicos. Se
distingue de otros sistemas federales en tanto que en e céculo de las
transferencias se toma en cuenta tanto la capacidad para recaudar ingresos como
las diferencias en las necesidades de gasto. Para recomendar a gobierno
nacional la proporcién de los recursos a transferir que corresponden a cada
estado, la Comision Federa de Transferencia (Commonwealth Grants
Commission) toma en cuenta el diferencial de costos para cada estado de
proveer cierto nivel de servicios, suponiendo que estos se prestan bajo un
esténdar de eficiencia determinado. Este procedimiento fomenta la eficiencia en
€l gasto publico de los estados.

Estados Unidos: sistema de transferencias condicionadas



166 Una agenda para las finanzas publicas de México

Estados Unidos carece de sistema formal para fomentar la equidad fiscal, lo que
redunda en un mayor desequilibrio fiscal que el observado en algunos paises
industrializados. En vez de ello, se recurre a mlltiples transferencias cuya
formula incluye un componente de equidad. Dichas transferencias tipicamente
vienen condicionadas. Estados Unidos es un pais altamente descentralizado, en
donde la mayor parte del gasto publico lo realizan estados y ciudades. Las
mayores facultades tributarias y de gasto de algunos estados, especialmente los
del sur, han promovido exitosamente la creacion de empleos y la atraccién de
nuevas industrias, presentando también el mayor crecimiento de la union. La
gran movilidad de personas y capital caracteristica de este pais contribuye al
desarrollo de estas regiones antes rezagadas. Como costo se tiene, por otro lado,
una mayor competencia por capital entre estados que resulta en menor
recaudacion y gasto social.

La experiencia internacional sugiere, sin embargo, que hay limites a la
promaocion de la equidad por razones précticas como seria la necesidad de
mantener estabilidad politicay crear incentivos para que |as regiones ricas estén
dispuestas a formar parte del pacto federal. En las palabras de Bird y
Vaillancourt [1998], “el disefio de las transferencias intergubernamentales es
siempre y en todo lugar, un gercicio no sblo de economia normativa sino de
economia politica’. La clave esta en tratar de mantener el trato preferencia para
ciertas regiones por fuera del sistema de nivelacion fiscal y sujetarlo a reglas
clarasy transparentes.

2.5. Endeudamiento estatal

Para financiar su gasto, los estados han acumulado deuda a una tasa bastante
elevada, 62% anual desde 1988 en términos reales, (ver Gamboa [1998]). Para
1997 el saldo de la deuda total promedio entre los estados, representd el 54% de
los ingresos estatales incluyendo participaciones federales, aunque con una
variacion significativa de estado a estado y en e tiempo. Por g emplo, para €
Estado de México, Nuevo Ledn, Sonoray Chihuahua, € saldo de la deuda total
representd respectivamente el 174%, 153%, 127% y 122% de los ingresos
estatales incluyendo |as participaciones, mientras que para Hidalgo, Veracruz y
Michoacan, |as cifras relevantes fueron 1%, 3% y 12% respectivamente. 19

19 Gifras de la Subsecretaria de Egresos de la SHCP.
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Si bien e endeudamiento de muchas entidades como proporcion de los
ingresos estatales totales no es tan alto, si lo es en relacion a los ingresos
propios de los estados, es decir, excluyendo los recursos que les transfiere el
Gobierno Federal. Para 1997, en promedio el saldo de la deuda estatal total
represent6 e 290% de los ingresos estatales excluyendo participaciones.20 Esto
refleja también la tendencia creciente del endeudamiento estatal, ya que en 1990
representaba el 70% de los ingresos propios de los estados y en 1994 e 274%
(ver Semperey Sobarzo [1999]).

La alta tasa de endeudamiento estatal por una parte refleja el desequilibrio
vertical en las finanzas publicas, en tanto que los estados cuentan con pocos
recursos propios y crecientes necesidades de gasto, aunque no es claro en que
medida la necesidad de ingreso adiciona refleja aumentos en el costo de prestar
los servicios. El articulo 117 constitucional establece que los ingresos por deuda
deben aplicarse a inversiones productivas. Sin embargo, en muchas entidades
parte de los recursos se han destinado a cubrir gasto corriente.

Por otra parte, €l elevado indice de endeudamiento reflgja la garantia
implicita que otorga € Gobierno Federal a los estados en tanto que
frecuentemente ha reestructurado y absorbido deuda estatal o simplemente
otorgado recursos adicionales extraordinarios. Con esta garantia, se abarata €
crédito para las entidades. El rescate de las entidades endeudadas en exceso
representa para las entidades una especie de seguro, que puede alentar politicas
fiscales irresponsables. No sdlo e costo lo enfrentaran administraciones futuras,
sino que en un momento dado puede ser més facil obtener créditos que mejorar
la recaudacién propia. Un problema adicional, que en paises como Brasil y
Argentina a exacerbado crisis fiscales nacionales, es que e rescate de las
entidades puede poner en peligro la estabilidad macroeconémica, sobre todo si
se recurre ala emision de dinero.

En los Ultimos afios se reaizaron reformas que redundardn en un manejo
maés eficiente de deuda estatal. A través de cambios presupuestales se reduce €l
monto de los recursos que e egecutivo federa puede utilizar de manera
discrecional, parte de los cuales se utilizaba para reestructurar o absorber deuda
estatal. En abril del 2000, la SHCP establecio nuevas reglas para €
financiamiento de los estados. Entre las medidas principales se exige que la
deuda estatal sea calificada por a menos dos agencias independientes.

20 caculos propios utilizando cifras de la Subsecretaria de Egresos de la SHCP.
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L os estados y municipios deben contar con la capacidad de endeudarse, pero
también deben enfrentar los costos reales del endeudamiento. Con mayor
democracia y los cambios mencionados se promueve un mejor manejo de las
finanzas estatales incluyendo el endeudamiento. Sin embargo, la persistente
dependencia de los recursos federales y e que & mercado financiero no gerza
disciplina sobre el endeudamiento, entre otros factores, generan incentivos
contrarios a este objetivo.

2.6. Aspectosinstitucionales

El centralismo politico y econdmico que ha vivido México alo largo de los afios
debilitod las instituciones relevantes para el federalismo mexicano, desde €
Senado de la Republica, hasta los organismos de coordinacion fiscal y los
propios gobiernos estatales y municipales. Las atribuciones de algunas de dichas
instituciones son limitadas. El Senado, que en principio es la institucion en
donde se representan los intereses de los estados, cuenta con menores
atribuciones en materia fiscal que la Camara de Diputados, sobre todo en
materia presupuestal. Aunado a este problema, las reformas a la estructura del
Senado en fechas recientes, disefiadas para convertirlo en un érgano mas plural,
tuvieron el efecto secundario de reducir su potencial para actuar como
institucion federalista. Dichas reformas duplicaron € nimero de senadores, d
agregar un tercer senador para cada estado electo con base en la “primera
minorid’, y 32 senadores con base en € principio de representacion
proporciona de cada partido. Como resultado, en € Senado serd tan 0 més
importante la linea partidista que |a representacion de | as entidades.2!

La Reunion Naciona de Funcionarios Fiscales, organo méaximo de la SNCF,
tiene facultades mas bien consultivas y sus recomendaciones no tienen que ser
acatadas. La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales discute y aprueba
la asignacion de participaciones y actla como érgano de vigilancia, pero
tampoco tiene facultades para modificar |os aspectos principales del sistema de
coordinacion fiscal. Existe evidencia anecdética de que ambas instituciones
fiscales no eran sino el foro através del cua la SHCP indicaba a las autoridades

21 No es que antes de las reformas € Senado funcionara ya como una ingtitucion federdista (la
hegemonia del PRI lo impedia), pero en un México més democrético, la estructura original del Senado
seria més propicia para alcanzar una verdadera representacion de los intereses de las entidades que la
estructura actual.
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hacendarias estatales los lineamientos a seguir, en ocasiones a pesar de la
oposicién de algunas entidades.

Algunas de las instituciones y autoridades relevantes para el federalismo
también carecen de la capacidad administrativa, técnica o econémica para
gjercer las facultades y responsabilidades con que cuentan, como ocurre con la
mayoria de los gobiernos municipales respecto de sus atribuciones establecidas
en el articulo 115 constitucional. Finamente, pero no por ello menos
importante, la hegemonia del PRI y el control directo e indirecto por parte del
presidente en turno de todas las candidaturas a puestos de eleccién popular y de
los puestos en la administracién publica en general, modificaban |os incentivos
de los actores politicos, promoviendo principalmente que la rendicion de
cuentas se diera hacia el presidente y €l partido, quedando los representados en
segundo plano.

En la construccién de un nuevo federalismo fiscal, serd necesario fortalecer
las instituciones existentes o quiza crear nuevas, considerando que la estructura
de las mismas, las facultades que se les asignen y el apoyo politico del que
gocen, seran elementos determinantes de su éxito o fracaso como promotoras y
defensoras del federalismo fiscal. Se debe poner particular atencion en los
mecanismos de representatividad de los intereses regionales en las decisiones
nacionales, sin que ello conduzca a la burocratizacion excesiva.

3. Propuestas

A continuacion se presenta una serie de propuestas de reforma a sistema de
federalismo fiscal. Algunas consisten en cambios regulatorios relativamente
sencillos, otras requerirén reformas constitucionales y otras mas modificaciones
institucionales severas. Modificar las relaciones fiscales intergubernamentales
no sera tarea facil, pero debe partir de una vision integral y de largo plazo. Las
propuestas tienen en comun |os siguientes elementos:

» Larendicion de cuentas por parte de las autoridades hacia los ciudadanos es
crucial para megjorar la efectividad del gasto publico. Para fomentarla, las
autoridades encargadas de gjercer €l gasto deben enfrentar los costos de
recaudar ingresos, a menos en e margen, y presentar cuentas detalladas y
publicas sobre losingresos 'y el gasto.

* La solucién a centralismo excesivo en materia fisca no descansa en
aumentar |os recursos disponibles a los gobiernos locales via transferencias
federales, ni en la descentralizacién indiscriminada de potestades
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tributarias. Requiere, en cambio, de mayor responsabilidad fiscal a nivel
local, pero sustentada en una division de potestades tributarias congruente
con la eficiencia econdmica

e La promocion de la equidad debe sustentarse en criterios objetivos y
transparentes y promover el esfuerzo recaudatorio.

e El funcionamiento del sistema de federalismo fisca no depende sdlo del
marco legislativo vigente sino también del funcionamiento de sus
instituciones.

A continuacién se detallan las propuestas especificas:

1. Esclarecer las responsabilidades de cada orden de gobierno en las areas
en gue actual mente existe concurrencia.

Si las responsabilidades respectivas de cada orden de gobierno dentro de las
funciones compartidas no estan bien definidas, se reduce el rendimiento de
cuentas con €l consecuente detrimento en la prestacion de los servicios. El
esclarecimiento de funciones en caso de concurrencia no requiere reformas
constitucionales. La division de responsabilidades podra variar entre areas
funcionales, pero debe basarse en las siguientes consideraciones:

a) Los objetivos de politica plblica que se persiguen en cada caso. Por
gemplo, s € objetivo es meorar los servicios de salud en zonas
marginadas y se parte del principio que los estados conocen mejor cuédes
son dichas zonas y qué tipo de servicios hacen falta, deben ser éstos quienes
tengan la responsabilidad de determinar hacia donde se dirigen los recursos
y clales son los programas que deben instrumentarse. En cambio, si 1o que
se busca es asegurar que todos los alumnos de cierto grado cuenten con una
serie de conocimientos, la definicion de los estédndares a aplicar y la
evaluacion del sistema debe ser realizada por €l Gobierno Federal.

b) Los recursos con que cuenta cada orden de gobierno. Si e gobierno
responsable carece de 10s recursos necesarios, no podra llevar a cabo de
manera eficaz sus funciones a menos que se encuentren recursos
adicionales.

¢) Estructura de la demanda: entre mayor sea la heterogeneidad de las
preferencias de las personas sobre la provisién de los bienes publicos,
tendra mayor efectividad la provision descentralizada.

d) Los costos de produccion de servicios publicos y la presencia de economias
de escalay de acance. Si no hay economias de escala significativas, por
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gemplo, se puede asignar la responsabilidad de provision a gobierno
municipal o estatal.

Presencia de externalidades territoriales derivadas de la produccion de un
bien publico. S la produccion de un bien en cierta jurisdiccién tiene
beneficios en los demas y dicha jurisdiccion no los toma en cuenta,
entonces no producird el servicio en cantidades Optimas. La produccion
nacional o estatal seglin el caso evita este problema.2?2 Cabe notar que son
pocos los servicios que estan asociados con externalidades territoriales tan
grandes que por €llo sugieran la produccién nacional.

Reformar |os programas de gasto bipartita para que respondan mejor a las
necesidades regionales.

Para €llo es necesario:

a)

b)

3.

Promover una mayor participacién de las autoridades estatdes y
municipales en la definicion y aceptacion de los proyectos a través de
mecanismos institucional es.

Permitir la posibilidad de optar por no participar en algunos de los
proyectos, sin castigo fiscal por parte de la federacion.

Reformar |os servicios descentralizados y procesos de descentralizacion.

Las reformas que a continuacion se proponen van encaminadas a mejorar la
calidad y cobertura de estos servicios, bajo € principio de que las autoridades
locales cuentan con mayor informacion y capacidad de respuesta a las
necesidades y preferencias de los ciudadanos.

a)

b)

Otorgar mayor autonomia a los gobiernos estatales en el uso de los recursos
federales transferidos, lo cua implica que las autoridades estatales definan
sus prioridades de gasto y sus propias politicas salariales y laborales en
general. Para ello es necesario que las negociaciones con los sindicatos
relevantes, en especial el SNTE, sean locales y con las secciones rel evantes,
no con el comité nacional de dicha institucion.

Otorgar mayor flexibilidad alos estados para definir planesy programas sin
requerir autorizacion ala federacion.

22 Al decir produccion nacional no quiere decir que la produccion sea necesariamente provista por la
federacién, sino que debe ser ésta quien definalos criterios y politicas relevantes aplicables atodo el pais.
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¢) Paraaguellas funciones en que existan lineamientos federales o se requiera
autorizacion, reducir procesos burocraticos y poner énfasis en la evaluacion
de resultados més que de procedimientos.

d) Hacer obligatoria la difusion pablica de informacion acerca del desempefio
de los servicios financiados parcialmente con fondos nacionales como
condicion alaasignacion de dichos fondos.

4. Otorgar a los estados la posibilidad de establecer impuestos especiales
sobre bebidas alcohdlicas, tabacos labrados, gasolinasy diesel, de manera
adicional a los impuestos federales por el mismo concepto.

De acuerdo con e marco conceptual expuesto arriba, otorgar dichas facultades
tributarias a los estados es consistente con la eficiencia econdmica. Estos
impuestos deberan ser gravados sobre el consumo y no la produccion o las
ventas a personas en otras entidades. Los estados deberan tener facultades para
determinar la tasa impositiva en cada caso, pudiéndose establecer tasas
maximas y minimas de comun acuerdo, para evitar distorsiones. Esto requiere
reformar el articulo 73 constitucional.

5. Otorgar alos estados la facultad de establecer un impuesto voluntario a la
venta de bienes y servicios al consumidor final. Este impuesto estaria
acompafiado de un crédito fiscal para los consumidores sobre el IVA
federal y una reduccion proporcional de las participaciones federal es.23

La introduccion de un impuesto estatal a las ventas finales no requiere de
reformas constitucionales y es congruente con una reforma fiscal general y con
un planteamiento federalista. Seria de aplicacion voluntaria por parte de las
entidades. A diferencia de la mayoria de los instrumentos tributarios disponibles
alos estados actualmente, este impuesto es de base amplia.

Este impuesto se gravaria de manera adicional al IVA federal, reduciéndose
la tasa de este impuesto a 12% aplicado de manera generalizada. Como
alternativa se podria establecer una tasa generalizada del IVA del 10%. La
primera aumentaria la recaudacion, la segunda seria neutral. Con la reduccion
delatasadel VA se buscareducir laevasion y |los costos administrativos de las
autoridades y contribuyentes sin afectar de manera significativa la recaudacion

23 En |a elaboracion de esta propuesta contribuyeron de manera importante Arturo Fernandez e Ignacio
Trigueros.
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federal por este concepto.?* Asimismo, promueve una mayor aceptacion del
impuesto estatal por parte de los contribuyentes. Para mayor detalle sobre estos
puntos, ver € capitulo de Ignacio Trigueros en este volumen.

La base del impuesto a las ventas finaes seria la misma que la del VA
federal. Es decir, se aplicard sobre la venta de bienes y servicios antes de aplicar
el IVA, lo cual reduce los costos administrativos de este impuesto. Los estados
podran fijar libremente la tasa del impuesto y definir sobre qué bienes y
servicios se aplica. Sin embargo, por la estructura del impuesto que se propone y
se describe con mayor detalle méas adelante, para las entidades serd conveniente
gue el impuesto no sea mayor al 6% (suponiendo un IVA federal del 12%).

Para evitar distorsiones asociados a la doble tributacion o d traslado de la
incidencia a otras entidades es importante que el impuesto se aplique solamente
sobre el consumo final. En este sentido, no podran gravarse las ventas entre
empresas.

En la recaudacion de este impuesto se aplicaria el principio de destino, es
decir, e impuesto se aplica en € lugar del consumo o en donde el consumidor
adquiera el bien o servicio. De esta manera se evita que la concentracion de
domicilios fiscales afecte territoriadmente la recaudacion. Serd conveniente
realizar acuerdos de cooperacion entre estados para la recaudacion de impuestos
sobre las ventas de bienes que serén enviadas a consumidores residentes en
estados distintos de aquel en donde se realiza la venta, como ocurre de manera
frecuente con las empresas que venden por catdlogo o internet. Entre los
acuerdos posibles esté €l que la autoridad del estado en donde se realiza este tipo
de venta cobre €l impuesto afavor de las demés entidades o, que se obligue alas
empresas a cobrar €l impuesto a la tasa aplicable en el estado a cua se enviara
el bien, remitiéndolo posteriormente a la autoridades correspondientes. Al
permitir a los estados aplicar €l impuesto al consumo final, se debe vigilar que
no se vulnere e libre comercio interestatal por la imposicion de gravamenes
sobre las ventas hacia otras entidades, savo en los casos previstos en los
acuerdos mencionados y afavor de las entidades en donde se consume €l bien.

La competencia en tasas puede conducir a que éstas sean relativamente
similares entre estados, 10 cual evitaria que las ventas se reduzcan de manera
significativa a elegir algunos consumidores realizar sus compras en estados con

24 | 4 redistribucién de recursos que actuamente se busca promover a través de la tasa cero puede
perseguirse por otros medios, como seria el uso de subsidios focaizados.
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tasas inferiores, aunque el aumento en la recaudacion puede en ocasiones
compensar la reduccion en las ventas.2® El impuesto sugerido opera de la
siguiente manera:

a) El Gobierno Federal otorgara un crédito fiscal a los consumidores finales,
equivalente al 50% del impuesto estatal aplicable a los mismos bienes y
servicios gravados por € IVA, slempre y cuando €l monto del crédito no
exceda 3 puntos porcentuales de la tasa federal del IVA. El crédito fiscal se
otorgara autométicamente al momento de realizar €l pago por los bienes o
servicios. De este modo, parte del impuesto estatal serd cubierto por una
menor tasa efectiva del VA, lo cua implica que & impuesto fina al
consumidor serd menor que la suma del IVA y e impuesto estatal. Por
giemplo, con una tasa del impuesto estatal del 6% y e IVA del 12%, los
consumidores pagaran un impuesto equivalente de 15%, que es la tasa
vigente actualmente.

b) El Gobierno Federa reducira las participaciones federales correspondientes
ala entidad en un monto equivalente a 40% de la recaudacion estatal del
impuesto a la venta de bienes y servicios. Es importante destacar que este
mecanismo asegura que los estados tendran un ingreso superior al que
reciben actualmente por concepto de participaciones con cualquier tasa
distinta de cero que apliquen. En otras palabras, representa una mejora
respecto de la situacion actual para aquellas entidades que opten por
establecer este impuesto. Concretamente, ganan en una cantidad
equivalente a la recaudacion estatal neta (recaudacion estatal menos la
reduccién de participaciones). Con ello se reconoce € principio de
corresponabilidad en la recaudacion que deben tener |os gobiernos locales y
el Federa en un sistema verdaderamente federalista. En relacion a este
principio, los estados seran menos dependientes de los recursos federales en
la medida en que logren aumentar sus ingresos propios.

c¢) El crecimiento nomina del Fondo General de Participaciones que se
distribuyen a cada estado no podréa ser superior a crecimiento del esfuerzo
fiscal de cada entidad, medido este Ultimo como el crecimiento nominal en
los ingresos propios. Para el primer afio se considerara €l crecimiento en los

25 Figcher [1996] presenta diversos estudios para el caso de Estados Unidos, los cuales revelan que las
diferencias en la tasa impositiva conducen a reducciones pequefias en las ventas de los estados o
municipios con tasas altas, pero que en algunos casos, la mayor recaudacion derivada del aumento en las
tasas mas que compensa la reduccion en las ventas.
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d)

ingresos propios observado en los dltimos 10 afios, con € objeto de
reconocer €l esfuerzo recaudatorio que han realizado algunas entidades en
afos recientes.26 La cuenta pulblica de las entidades debera ser auditada
para este efecto. El Fondo de Fomento Municipal no se vera afectado por
este mecanismo, pero se podran revisar los criterios de distribucion o
fusionarlos con otros fondos, como seria € Fondo de Aportaciones para €
Fortalecimiento de los Municipios del Ramo 33. Con esta medida se
cumplen dos objetivos; por un lado, se promueve e espiritu federaista de
reducir la dependencia que tienen los estados de los recursos federales a la
vez que se devuelven potestades tributarias. Por e otro, se fomenta el
esfuerzo recaudatorio a nivel local. Aquellas entidades que opten por no
establecer un impuesto a las ventas finales 0 no mejoren la recaudacion a
través de otros impuestos propios, tampoco aumentaran su dependencia de
las participaciones. En cambio, las entidades cuyos ingresos propios
aumentan gracias a un mayor esfuerzo recaudatorio, obtendran los ingresos
adicionales producto de dicho esfuerzo y podran beneficiarse del
crecimiento de la recaudacion federal participable con base en €
crecimiento de sus ingresos propios.

No se aplicard la regla establecida en €l inciso anterior a aquellos estados
cuyas participaciones federales totales reales se reduzcan en un porcentgje
igual o mayor a 10% como resultado de la aplicacion del impuesto estatal a
las ventas finales. En este caso, el crecimiento de los fondos que recibe
dicho estado como parte del Fondo Genera de Participaciones serd
equivalente al crecimiento en la recaudacion federal participable. Con esta
medida se apoya a aguellas entidades que realizan un esfuerzo recaudatorio
significativo pero que pueden experimentar reducciones en sus ingresos
propios derivados de un débil o nulo crecimiento econdémico en
determinados periodos.

Ejemplo del impuesto a las ventas finales: con una venta de $100, una tasa

del impuesto estatal del 6% y un IVA federal del 12%, observamos que los

26 De no establecer este ti po de mecanismos se castigaria a agquellas entidades que han incrementado su
recaudacion a través de un mayor esfuerzo fiscal, en relacion a aguellas que realizaban muy poco
esfuerzo. Esto se debe a que € crecimiento de los ingresos propios de un estado que anteriormente
redizaba muy poco esfuerzo recaudatorio pero que establece nuevos gravamenes 0 mejora su
recaudacion el primer afio después de lareforma, sera mayor que el de un estado que realiza un esfuerzo
constante y elevado desde hace algunos afios.



176 Una agenda para las finanzas publicas de México

estados recaudan $3.60 después de la reduccion de las participaciones. Gracias
al crédito fiscal, los consumidores enfrentan un tasa efectiva del 15%, que es
igual a la tasa actual y menor que la del 18% que se obtendria de sumar las
tasas del IVA y del impuesto estatal.

El ingreso final de los estados, incluyendo participaciones serd mayor que €l
gue se obtiene bajo € sistema vigente. Por gjemplo, supongamos un estado que
recibi6 en el afio anterior alainstrumentacion de esta reforma $100 millones de
pesos correspondientes al Fondo General de Participacionesy que no aumentala
recaudacion federal participable en términos reales, por lo cua e monto a
repartir se mantiene constante y a afio siguiente le tocarian a ese estado otra
vez $100 millones, antes de la reduccion relacionada con el impuesto estatal.
Supongamos también que el impuesto a las ventas finales se grava con una tasa
del 6% sobre ventas equivaentes a $400 millones. En este caso, la recaudacion
estatal serd de 24 millones. El estado vera reducidas sus participaciones en un
monto equivalente a 40% de lo recaudado, es decir, $9.6 millones. De esta
manera, €l total de ingreso de este estado (sin contar otros impuestos estatales o
transferencias federales adicionales) sera: (100 millones - 9.6 millones) + 24
millones = 114.4 millones. Es decir, 14.4 millones por encima de lo que tendria
de no aplicarse este impuesto o de aplicarlo a tasa cero.
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Las tablas anterioresilustran el efecto sobre larecaudacion estatal y federa y
sobre los consumidores, de aplicarse este impuesto sobre una venta de $100,
utilizando respectivamente un IVA generalizado del 12% y del 10%.

6. Transferir alos estados € impuesto sobre automéviles nuevos.

Este impuesto se participa actualmente al 100% a los estados. Tendria sentido
entonces transferir la potestad de gravarlo, degjando a los estados la libertad de
determinar la tasa. Se trata de un impuesto relativamente sencillo de
administrar. De considerarlo pertinente, cada estado puede establecer
mecanismos para cobrar la diferencia en el monto del impuesto sobre vehiculos
adquiridos en otras entidades pero registrados en e primero, como sucede en
otros paises.

7. Establecer criterios objetivos y transparentes para determinar el monto y
la distribucién de recursos federales transferidos a estados y municipios.
Cambiar la distribucion de los recursos del Ramo 33 de manera
congruente con dichos criterios.

Dichos criterios deberan estar relacionados con:
* Medidas de efectividad en la prestacion del servicio publico.

» Indicadores de necesidad y rezago en €l servicio en cuestion relativo a otros
estados.

» El esfuerzo fiscal realizado por las entidades con recursos propios.

Las transferencias deben también ser predecibles para efectos de planeacion
a largo plazo. Cuando existan grandes diferencias entre estados respecto de
alguno de estos criterios, sobre todo e relacionado con carencias y rezagos,
puede ser conveniente dividir los recursos transferidos en dos 0 méas fondos con
el fin de evitar que se desaliente la eficiencia administrativay el esfuerzo fiscal.

El tipo de transferencia que se €elija en cada caso debera ser congruente con
los objetivos que se persiguen. Si e objetivo que se persigue con la
descentralizacion de un servicio publico es mejorar la prestacion de éste a
responder mas eficazmente los estados a las necesidades y preferencias de los
ciudadanos, entonces las transferencias federales en su mayoria no deben estar
condicionadas o tener como Unica condicién e que se apliquen los recursos
transferidos a servicio en cuestion. Si se busca aentar e gasto estatal o
municipal para cierta actividad, las transferencias federales pueden ser
complementarias (matching) a gasto estatal con base en una tasa
predeterminada, de modo que entre més gaste la entidad, mayores recursos
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federales recibe. Este tipo de transferencias cambia los precios relativos que
enfrenta la entidad para la provision de los diversos servicios publicos,
abaratando €l servicio parael cual se otorgan recursos federales en relacion alos
demas. Entre mas grande sea la tasa con que complemente la federacion el gasto
estatal, més grande sera el aliciente para gastar en dicho servicio. Finamente,
los recursos pueden transferirse directamente a las personas que se busca
beneficiar como sucede con algunos programas de aivio a la pobreza (ver
propuesta 14).

Para el caso del Fondo de Aportaciones a la Educacion Bésica se sugiere los
siguiente:
a) Congelar el fondo actual en términos reales.

b) Establecer un fondo adicional cuyos recursos se distribuirian con base en
una férmula que tome en cuenta mejoras en el servicio educativo através de
un mejor rendimiento educativo y en e crecimiento de los recursos
destinados a la educacion. Una parte de los recursos de este fondo se
podrian otorgar como proporcion fija de lo recursos destinados a la
educacion por los estados (matching), de manera que se aliente e gasto
estatal.

c) Establecer un fondo que compense a las entidades que ya realizaban un
esfuerzo educativo significativo antes de la descentralizacion y cuyos costos
de prestar este servicio se elevaron considerablemente como resultado del
proceso de homologacion de salarios y prestaciones.

d) Establecer un fondo cuyos recursos se distribuyan con base en el rezago
educativo en la entidad e indices de pobreza y marginacion. Este fondo
podria formar parte de programas de combate a la pobreza que ya se
encuentran funcionando. Una porcion de los recursos de este fondo podria
transferirse directamente alos hogares o a las escuel as.

8. Fortalecer & desarrollo de las fuentes de ingreso municipales.
Para fortalecer la recaudacion municipal se propone:

a) En materia del impuesto predial, promover la actualizacion de los sistemas
catastrales a nivel municipal, quiza a través de asistencia técnica de los
propios estados y de la federacion.

b) Fomentar el uso de derechos para financiar el gasto, bajo € principio de
cobrar alos que se benefician de los servicios. En la medida de lo posible,
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los derechos deben reflejar el costo de proveer los servicios con el objeto de
fomentar un uso eficiente de los mismos.

¢) Otorgar a los municipios la facultad de legislar sobre & monto de los
derechos y otras fuentes fiscales, incluyendo la posibilidad de imponer
gravadmenes con base en mecanismos de consulta directa a la ciudadania
(plebiscito). Esto implicaria realizar reformas ala Constitucion naciona y a
las constituciones locales.

9. Utilizar mecanismos de mercado e involucrar al sector privado en la
prestacion de ciertos servicios publicos.

Hay un gran potencial muy poco explotado en México en € uso de mecanismos
de mercado en la prestacién de servicios publicos que conduzcan a mejoras en
eficienciay a ganancias en bienestar social. El involucrar al sector privado en la
prestacion de algunos servicios a través de procesos competitivos, puede mejorar
el rendimiento de cuentas y ampliar la cobertura de los servicios publicos,
liberando en e proceso recursos valiosos para otros fines prioritarios y
reduciendo la dependencia de los estados y municipios de transferencias
federales. Entre los candidatos para este tipo de esquemas se encuentran
diversos servicios municipales como agua potable y saneamiento y recoleccién
de basura, asi como el desarrollo y construccion de infraestructura.

En México ya se han llevado a cabo diversos proyectos que involucran a
sector privado a nivel federal, estatal y municipal. La experiencia ha sido mixta.
En los casos en que el resultado ha sido inferior a lo planeado o demasiado
costoso, frecuentemente el problema no deriva de involucrar a sector privado
sino de la presencia de algunos de los siguientes factores. ausencia de procesos
de licitacion competitivos, regulacién inadecuada o ausencia de instrumentos
regulatorios, errores de planeacion o estimacion de la demanda, e incentivos
contrarios a la eficiencia en el gasto al rescatar €l gobierno a las empresas con
problemas financieros.2” En la medida en que se mejore € marco regulatorio y
de supervision, y se generen condiciones de competencia entre proveedores
particulares de servicios publicos antes y después de concesionarlos, mejorarén
estos y o mismo ocurrira con la percepcion publica de este tipo de esquemas. La
experiencia internacional en la participacion del sector privado en la prestacion
de servicios publicos es positivay merece mayor estudio.

27 gge tipo de problemas se observa en e caso de las carreteras y de las concesiones para la
construccion y prestacion de servicios de agua potable y saneamiento en algunos municipios.
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10. Evitar rescatar a gobiernos estatales y municipales endeudadas en exceso
0 que demuestren falta de responsabilidad fiscal.

Sera necesario que las autoridades federales muestren de manera contundente a
los gobiernos estatadles y a los bancos comerciades, que los estados son
responsables de su propio endeudamiento. Para ello se requiere de un uso menos
discrecional de los recursos federales y mayor transparencia en la asignacion de
los mismos. Para reforzar estas medidas, se podria establecer un sistema
contable uniforme para las finanzas estatales y la exigencia de presentar publica
y oportunamente cuentas detalladas de las finanzas estatales avaladas por
agencias independientes. Estas propuesta son congruentes con el objetivo de
fortalecer € rendimiento de cuentas de las autoridades y la promocion de la
estabilidad macroeconémica.

11. Impedir que el Gobierno Federal se involucre en cuestiones locales que no
sean de su competencia.

El que esta propuesta se instrumente depende tanto de la voluntad de las
autoridades federales como de la defensa de la autonomia local por parte de las
autoridades relevantes y la existencia de una clara asignacion de potestades
fiscales. En México tradicionamente influye el gecutivo nacional aun en
asuntos locales, gracias a la centralizacién politica y fiscal, o a la
“nacionalizacién” de asuntos locales por parte del Congreso. Sin embargo, para
asegurar que las autoridades rindan cuentas de manera adecuada, para el
desarrollo de la capacidad técnica y administrativa de los gobiernos locales y
aun para la consolidacion del sistema democrético, se requiere que el Gobierno
Federal respete el ambito de accién de los gobiernos locales.

12. Establecer, para todos los 6rdenes de gobierno, la obligacion de informar
veraz y oportunamente sobre los recursos publicos disponibles, su uso y
asignacion.

La informacion es clave para fomentar la rendicion de cuentas. Desde la Optica

del Gobierno Federal, es necesario contar con informacién sistematizada que

permita verificar y evaluar e cumplimiento de los objetivos establecidos en los
programas para los que transfiere recursos. A su vez, el Gobierno Federal debe
rendir cuentas acerca de |os criterios de asignacion de los recursos transferidos.

La obligacién de proveer informacion y los procesos de evaluacion en la medida

de lo posble deben evitar convertirse en obstaculos a la actividad

gubernamental debido a una burocratizacion excesiva. En todos los casos, la
informacién debe hacerse publica, ya que es en la participacion ciudadanay en
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la rendicién de cuentas que descansan los procesos de descentralizacion
exitosos.

13. Reformas a lasinstituciones del federalismo.

Las propuestas en materia institucional buscan otorgarle mayor
representatividad a los gobiernos estatales en las decisiones del Gobierno
Federal con incidencia local. Son complementarias a las medidas para reforzar
larendicidn de cuentas.

a) Otorgar a Senado mayores facultades en materia presupuestal, actualmente
exclusivas de la Cadmara de Diputados.

b) Retornar a la estructura original del Senado basada en la igualdad de
representacion de los estados, desapareciendo o sustituyendo los escafios de
los Senadores de partido y los de primera minoria. Esta propuesta y la
anterior requieren de reformas constitucionales.

¢) Revisar las atribuciones y estructura de la Reunion Naciona de
Funcionarios Fiscales y la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.
Tomando en cuenta cambios paralelos en e Senado, se requiere de 6rganos
con capacidad de decision y no solo consultivos y técnicos, que definan
aspectos relevantes a las relaciones fiscales intergubernamentales.
Requieren estar facultados para ello por las legislaturas locales. Este tipo de
reformas requiere sélo de cambios a SNCF.

d) Crear comités con participacion de los estados para la definicion de
programas que requieran de contribuciones estatales obligatorias y someter
éstas a discusion en el seno de las legidaturas estatales.

€) Reforzar las reformas a sistema judicial para que éste pueda resolver
controversias entre érdenes de gobierno de manera independiente.

f) A nivel estatal, tomar medidas congruentes a las anteriores para otorgarle
mayor representatividad alos municipios en latoma de decisiones estatal es.

g) Eliminar laregla de no reeleccién a nivel municipal y extender el periodo
de gobierno a cuatro afios.

14. Desarrollar mecanismos para la transferencia directa de recursos a
personasy no solo a gobiernos, para cierto tipo de programasy subsidios.

Para ciertos programas y servicios puede ser més eficiente transferir recursos
directamente a quienes se pretende asistir, que dterar las férmulas de
asignacion de transferencias o promover procesos de descentralizacion, los
cuales agregan una instancia de autoridad entre el gobierno que provee los
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fondos y los ciudadanos que los reciben. Este tipo de mecanismos ha sido
utilizado con éxito en programas de aivio a la pobreza, como ilustra la
experiencia de nuestro pais y de otras naciones. También son Utiles como
alternativa a los subsidios generalizados aplicados a través de precios de los
servicios publicos que no reflgjan € costo real de proveerlos. El riesgo de este
tipo de programas es que merman la autoridad de los gobiernos locales en
funciones que les corresponden, perpetuando €l centralismo politico y
econdémico. Por ello, en cada caso debera evaluarse s se justifica este tipo de
transferencia.

4. Referencias

Bahl, Roy y Linn Johannes (1992) Urban public finance in developing
countries, Oxford University Press, Oxford.

Bird, Richard M. y Francois Vaillancourt (1998) “Fiscal decentralization in
developing countries: An overview” en Bird y Vaillancourt, eds., Fiscal
decentralization in developing countries, Cambridge University Press,
Cambridge.

Bird, Richard (1993) “Threading the fiscal labyrinth: Some issues in fiscal
decentralization”, National tax journal.

Boothe, Paul (1996) Reforming fiscal federalism for global competition: A
Canada Australia comparison, University of Alberta Press, Canada

Colmenares, David (1999) “Retos del federalismo fiscal mexicano”, Comercio
exterior, Vol. 49, No. 5, México D.F.

Diaz Cayeros, Alberto (1999) “Algunas tesis sobre federalismo hacendario y
desarrollo regional”, ponencia preparada para el seminario “Construccion de
la plataforma electoral”, Fundacion Carlos Pereyra, octubre 27, México D.F.

Diaz Cayeros, Alberto (1995) Desarrollo econdémico e inequidad regional:
hacia un nuevo pacto federal en México, Miguel Angel Porriia, México D.F.

Donahue, John (1997) Disunited states, Basic books, Nueva Y ork.

Gamboa, Rafael (1998) “Conditional transfers to promote local government
participation in Mexico”, Economia Mexicana, Val. 7, No. 2, México.

Fischer, Ronald (1996) State and local public finance, 22 edicion, lrwin,
Chicago.



Federalismo fiscal: diagnostico y propuestas 185

INDETEC (1997) Diagnostico de las finanzas publicas de las entidades
federativas, Guadalgjara, México.

Inman, Robert (1997) “Provincial grants policy in the Republic of South
Africa’, mimeo, Wharton School, University of Pennsylvania, Filadelfia.

Merino, Gustavo (1999) “Federalism and the policy process: Using basic
education as a test-case of decentraization in Mexico”, Ph.D. thesis,
Harvard University, Cambridge Massachusetts.

Moreno, Alma Rosa (1999) “Federalismo Fiscal”, Federalismo y Desarrollo
No. 66, abril-mayo-junio.

Musgrave, Richard y Peggy Musgrave (1989) Public finance in theory and
practice, 5% edicion, McGraw Hill, Nueva Y ork.

Sempere, Jaime y Horacio Sobarzo (1999) “Reflexiones sobre el federalismo
fiscal en México”, Comercio exterior, Vol. 49, No. 5, México D.F.

Sempere, Jaime y Horacio Sobarzo (1996) Federalismo fiscal en México,
F.C.E., México D.F.

Shah, Anwar (1994) The reform of intergovernmental fiscal relations in
developing and emerging market economies, World Bank policy and
research series 23. Washington D.C.

Watts, Ronald (1999) The spending power in federal systems, Institute of
intergovernmental relations, Queen’s University, McGill-Queen’s University
Press, Montreal.



