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Introduccion

Uno de los aspectos mas importantes de la economia mexicana es la gran disparidad en el grad
de desarrollo de las entidades federativas, asi como de los municipios. Un elemento crucial para
explicar este fendmeno es el centralismo que ha existido en México desde la época colonial y que
ha abarcado tanto el ambito politico como el economico. A pesar de que México es una republica
federal, los estados son débiles frente al gobierno federal.

Las finanzas estatales y municipales dependen en forma notable de las participaciones que obtiene
de la recaudacion federal. Este hecho limita a los gobiernos locales en sus politicas de desarrollc
economico y constituye un limite a un federalismo efectivo en donde los gobiernos estatales y
municipales puedan responder a las circunstancias propias de las localidades y a las demandas c
sus habitantes.

El propdsito de esta nota es analizar los ingresos de las entidades federativas, en particular e
sistema de participaciones de los ingresos federales, marcando los problemas que éste tiene, a
como hacer una propuesta de modificacion, con el objetivo de fortalecer las finanzas de los estado
y los municipios.
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I. Las Aportaciones y las Participaciones Federales

Aungue la Constitucion establece la libertad de los gobiernos estatales para decretar impuestos
—en los articulos 117 y 118 se prohibe Unica y explicitamente gravar el trAnsito de personas o de
cosas, la entrada o salida de su territorio de mercancia nacional o extranjera, la exportacion o
importacion de mercancias y establecer derechos de tonelaje— y otorga a los municipios la fa-
cultad para imponer las contribuciones necesarias para sufragar sus gastos —articulo 115—, e:
un hecho que el sistema tributario mexicano esta basado en gravamenes de caracter federal. E
promedio, aproximadamente la mitad de los ingresos totales de los estados y de los municipios,
incluyendo endeudamiento, se derivan de las aportaciones, participaciones y otro tipo de apoyos
gue reciben de la recaudacion federal. Esta dependencia econOmica se traduce en limitaciones
la libertad politica de los estados y los municipios.

Aungue los gobiernos estatales siempre han recibido ingresos provenientes de las participacione:
gue ha hecho el gobierno federal de la recaudacion tributaria, hasta 1980, con la reforma a la
fraccion IV del articulo 115 constitucional, se establecio formalmente el sistema de participaciones
federales para que los estados y los municipios contaran con tales recursos fiscales. Junto cot
esta reforma, se promulgo la Ley de Coordinacion Fiscal, que establecio el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. De acuerdo con esta Ley, la entidad federativa que decidiera no adherirse al
Sistema sélo recibiria participaciones de los impuestos especiales reservados exclusivamente
para la Federacion y no del fondo constituido por la recaudacion general del gobierno federal.

Esta restriccion indujo a que todas las entidades federales se adhirieran al Sistema.

Segun la Ley de Coordinacién Fiscal, existen dos fondos en los cuales se constituyen los ingresos
federales participables: el Fondo General de Participaciones, destinado principalmente a los go-
biernos estatales, y constituido como un porcentaje de la recaudacion tributaria federal total y de los
derechos de hidrocarburos y de mineria; y el Fondo de Fomento Municipal, destinado integramente
a los municipios.

El Fondo General de Participaciones se distribuye utilizando tres criterios: la poblacion de cada
estado, con una ponderacion de 45.17%; el porcentaje de la recaudacion de tributos federales qu
se hace en cada una de las entidades, también con una ponderaciéon de 45.17%; y el porcentaje de
participaciones por habitante recibidas en los dos afios anteriores al ejercicio fiscal en cuestion,
con una ponderacion de 9.66%. En el cuadro se muestran las ponderaciones para asignar la
participaciones federales.

1 Ademas de los recursos federales canalizados directamente a los municipios por el Fondo de Fomento Municipal, éstos también reciben
de los gobiernos estatales una fraccion de las participaciones provenientes del gobierno federal.
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Las Aportaciones y las Participaciones Federales

Desde 1980 y hasta 1990, la participacion de los estados de los ingresos federales participables s
basé Unicamente en su contribucion a la recaudacion federal total. A partir de 1991 este elementc
ha perdido peso, ganando participacion la poblacién de las entidades federativas, asi como el
monto recibido en los ultimos dos ejercicios fiscales. Este cambio en los criterios discriminé en
contra de los estados con un mayor ingreso por habitante (Distrito Federal, Nuevo Ledn y Jalisco),
los cuales realizan una aportacién mayor a la recaudacién federal total, y en favor de los estados
mas pobres como Chiapas, Guerrero y Oaxaca. Es decir, el sistema de participaciones federale
se ha utilizado, en estos ultimos afios, para redistribuir el ingreso entre las entidades que compone
la Federacion.

Participaciones Federales Ponderaciones para determinar la asignacién, 1980-1998

Poblacion, % Contribucion a la recaudacion federal, % Participaciones en afios anteriores, %

1980 100.00
1981 100.00
1982 100.00
1983 100.00
1984 100.00
1985 100.00
1986 100.00
1987 100.00
1988 100.00
1989 100.00
1990 100.00
1991 18.05 72.29 9.66
1992 27.10 63.24 9.66
1993 36.15 54.19 9.66
1994 45.17 45.17 9.66
1995 45.17 45.17 9.66
1996 45.17 45.17 9.66
1997 45.17 45.17 9.66
1998 45.17 45.17 9.66
1999 45.17 45.17 9.66
2000 45.17 45.17 9.66

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

En el siguiente cuadro se muestra la evolucién del porcentaje de los ingresos participables que
constituyeron el Fondo General de Participaciones. El porcentaje de los ingresos federales que st
destinan a los estados mediante las participaciones federales ha sido creciente. Sin embargo, sol
20% de esta recaudacion federal se regresa a las entidades federativas, 10 que deja ver el alt
grado de centralismo econdmico. Asimismo, la dependencia de los gobiernos estatales del go-
bierno federal es alta, si se toma en consideracion que aproximadamente la mitad de los ingreso:
estatales totales, excluyendo endeudamiento, provienen de estas participaciones, tal como s
observa en el cuadro.
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Las Aportaciones y las Participaciones Federales

Fondo General de Participaciones
% del ingreso federal participable, 1980-1999

Participaciones Federales

% de los ingresos estatales totgl&996

Afio % Afio % Estado % Estado %
1980 16.89 1990 18.76 Aguascalientes 52.7 Morelos 70.0
1981 16.94 1991 18.62 Baja California 24.3 Nayarit 34.2
1982 17.44 1992 18.62 B.California Sur 40.3 Nuevo Leén 21.5
1983 16.98 1993 19.62 Campeche 38.7 Oaxaca 34.2
1984 16.98 1994 19.62 Coahuila 44.2 Puebla 50.7
1985 16.98 1995 19.62 Colima 41.7 Querétaro 42.2
1986 16.98 1996 19.62 Chiapas 47.7 Quintana Roo  40.6
1987 17.48 1997 20.00 Chihuahua 41.3 S. Luis Potosi  44.3
1988 17.38 1998 20.00 D.F. 46.1 Sinaloa 48.6
1989 17.50 1999 20.00 Durango 43.7 Sonora 49.4
Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico Guanajuato _51.2 Tabascp _71.3

Guerrero 35.0 Tamaulipas 40.4

Hidalgo 86.0 Tlaxcala 82.8

Jalisco 73.3 \eracruz 56.2

México 52.2 Yucatan 86.2

Michoacéan 42.5 Zacatecas 46.2

1 Se excluye al endeudamiento de los ingresos totales estatales.

Fuente: Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México,
1992-1996. INEGI

Adicionalmente, para el afio 2000 el Congreso de la Unién establecio el Fondo de Apoyo para el
Fortalecimiento de la Entidades Federativas. Este asigna un presupuesto fijo entre las 32 entidade
federativas con base en la participacion de la poblacion estatal en el total nacional, el gasto total
en educacion y el gasto por habitante en este rubro. Para el afio 2000, el monto total asignado pc
el Congreso fue 6,870 millones de pesos. La distribucién porcentual se detalla en el cuadro.

Fondo de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federative®000

Estado % Estado % Estado %
Aguascalientes 0.97 Guerrero 1.60 Quintana Roo  0.90
Baja California 5.57 Hidalgo 1.61 S. Luis Potosi _ 1.58
B.California Sur _0.68 Jalisco 7.90 Sinaloa 3.21
Campeche 1.19 México 12.23 Sonora 3.74
Coahuila 2.59 Michoacén 2.71 Tabasco 2.47
Colima 0.84 Morelos 0.95 Tamaulipas 3.25
Chiapas 3.01 Nayarit 1.25 Tlaxcala 0.75
Chihuahua 4.96 Nuevo Ledn 5.46 Veracruz 5.28
D.F 10.78 Oaxaca 1.00 Yucatan 2.01
Durango 1.90 Puebla 3.62 Zacatecas 1.26
Guanajuato 3.18 Querétaro 1.56

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
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Las Aportaciones y las Participaciones Federales

Llama la atencién que habiendo sido el criterio principal para la asignacion de este Fondo el
gasto en educacion que cada entidad realiz6 el afio previo, la asignacion por entidad federativa
gue el Congreso hizo sea regresiva respecto del nivel educativo medio de la entidad, es decir, a lo
estados con menor nivel medio de escolaridad de su poblacion se le asignaron, en general, menc
recursos, tal como se aprecia en la grafica.
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

La asignacién realizada discrimina a los estados de menor desarrollo econémico, sobre todo
tomando en consideracion que la acumulacion de capital humano mediante la educacion formal
es la principal fuente de crecimiento y desarrollo econdémico. El criterio deberia haber sido el
inverso, es decir, asignar mayores recursos a las entidades federativas con menores niveles medi
de escolaridad, de forma tal que no solamente se fortalezcan las finanzas estatales, sino que, mé
importante aun, se incrementaran las posibilidades de desarrollo econdémico de las entidades
federativas mas pobres.

Para el presente afo, se estima que 44% de los ingresos totales de los estados y municipios
excluyendo endeudamiento, provendran de la recaudacion federal a través de las aportacione:
para usos especificos como educacioén y salud, del Fondo General de Participaciones y del Fondt
de Fomento Municipal, y del Fondo de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.
En el siguiente cuadro se muestra la distribucién porcentual de estas cuatro fuentes de ingresos
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Las Aportaciones y las Participaciones Federales

Fuentes de Ingresos EstatalesParticipacion %, 1997

Estado Propios Aportaciones Participaciones Apoyo
Aguascalientes 50.75 27.08 21.30 0.86
Baja California 55.85 23.51 18.67 1.97
Baja California Sur 52.15 29.43 17.55 0.89
Campeche 50.65 26.62 21.72 1.01
Coahuila 55.32 24.90 18.79 0.99
Colima 51.23 27.15 20.55 1.09
Chiapas 50.97 29.82 18.55 0.66
Chihuahua 57.10 22.43 18.91 1.56
Distrito Federal 74.73 2.72 21.62 0.93
Durango 51.84 29.64 17.44 1.08
Guanajuato 52.97 26.17 20.05 0.82
Guerrero 50.37 35.33 13.85 0.45
Hidalgo 48.61 32.92 17.78 0.69
Jalisco 56.05 22.17 20.45 1.33
México 57.56 21.04 20.35 1.05
Michoacéan 50.67 31.41 17.19 0.73
Morelos 50.56 28.01 20.82 0.61
Nayarit 52.58 27.93 18.50 0.99
Nuevo Leodn 58.78 19.25 20.67 1.30
Oaxaca 51.87 32.90 14.97 0.27
Puebla 53.48 26.86 18.82 0.84
Querétaro 54.01 24.66 20.36 0.96
Quintana Roo 53.88 27.68 17.62 0.83
San Luis Potosi 50.92 30.96 17.45 0.67
Sinaloa 53.74 24.50 20.54 1.22
Sonora 55.33 23.39 19.91 1.38
Tabasco 48.45 17.50 33.31 0.74
Tamaulipas 52.90 27.31 18.73 1.06
Tlaxcala 50.96 27.94 20.42 0.67
Veracruz 53.41 27.02 18.83 0.74
Yucatan 50.15 28.93 19.74 1.17
Zacatecas 50.89 29.83 18.48 0.80

Fuente: Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México, 1992-1997. INEGI

En todas las entidades federativas (incluyendo los municipios), con excepcion del Distrito Federal,
los ingresos propios representan aproximadamente 50% de sus ingresos totales. En el Distrito
Federal —no recibe recursos por aportaciones dado que la educacion publica sigue siendo ofrecid
directamente por el gobierno federal— los ingresos propios representan casi 75% de los ingresos
totales. Las aportaciones, que para el resto del los estados equivalen a 26% de sus ingresos totale
para el Distrito Federal representan Unicamente 2.72%.

Como se deduce del analisis realizado, los estados y municipios siguen siendo notoriamente

dependientes del gobierno federal para allegarse los ingresos que requieren para el financiamient
de su gasto.
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ll. Problemas del Sistema de Participaciones

El actual sistema de participaciones federales adolece de tres grandes problemas: el primero es |
falta de responsabilidad por el gasto publico en las entidades federativas y municipios; el segundc
es la existencia de incentivos perversos en contra de los esfuerzos locales para cobrar impuestos,
el tercero, es la existencia de restricciones presupuestales menos rigidas en los gobiernos locale
en comparacion con el gobierno federal, en cuanto a sus decisiones de endeudamiento y gasto.

Con respecto al primer problema, se tiene que al depender los estados y los municipios de los
recursos que obtienen del sistema de participaciones, y al no hacer el monto que se reparte a cac
gobierno estatal o municipal funcion de la calidad y responsabilidad en el ejercicio del gasto, se

presenta el problema del agente-principal. Aqui, quien recauda, en este caso el gobierno federa
actuando como el principal, no tiene manera de obligar al agente que gasta esos recursos, estadq
y municipios, para hacerlo eficiente y responsablemente. Si los estados y los municipios no en-

frentan ningun tipo de penalizacion en el monto que reciben del sistema de participaciones de los
impuestos federales, no tienen incentivos para obtener el mayor rendimiento por peso gastado,
medido en términos de la cantidad y la calidad de los servicios ofrecidos a la poblacion.

Respecto del segundo problema, al no hacer dependiente el monto de las participaciones que lo
estados y los municipios reciben de la Federacion de su propia recaudacion, para aquéllos nc
existe el incentivo de aumentar sus recursos propios, ya que por una parte es politicamente atrac
tivo imponer sobre la poblacién bajas tasas impositivas y, por otra, es facil “culpar” a la Federacion
si los recursos disponibles no son suficientes para financiar los bienes y servicios que los estados
y municipios proveen.

Por ultimo, los gobiernos estatales pueden incurrir en una politica “moralmente irresponsable”
en la contratacién de deuda, principalmente con el sistema bancario, debido a que los gobiernos
estatales ofrecen los ingresos que obtienen del sistema de participaciones federales como la ga
rantia sobre los créditos y al hecho de contar, al menos implicitamente, con el respaldo del gobiernc
federal en caso de que sean incapaces de cubrir el servicio derivado de estAldeundigentar

una restriccion presupuestal rigida o dpeede inducir a los gobiernos estatales a incurrir en un
endeudamiento incompatible con sus ingresos propios y sus ingresos derivados de las participa:
ciones. Esto implica que, tal como esta disefiado el sistema de participaciones federales, existe ul
iIncentivo para que los estados incurran en un endeudamiento excesivo. Si el gobierno federal se
ve forzado a “rescatar” financieramente a alguno de los gobiernos estatales porque no pudo hace
frente a sus compromisos derivados de la deuda, esto, a final de cuentas, representaria una tran
ferencia del resto de la republica al estado “rescatado”.

2 Diaz (1997).

3 Esta falta de incentivos para ejercer responsablemente el gasto se refuerza con la imposibilidad de que los gobernadores estatales y lo
presidentes municipales sean reelegidos.

4 Un ejemplo es el programa de reestructuracion de los adeudos de los gobiernos estatales y municipales con el sistema bancario, aplicad
durante el periodo 1996-1998.

5 Kornai (1986).
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Problemas del Sistema de Participaciones

Por lo anterior, es crucial condicionar el monto de transferencias al esfuerzo de recaudacién
propio. Sin embargo, dadas las restricciones constitucionales en materia de impuestos estatales
el margen de maniobra de los estados es muy pequeio, sobre todo al no poder instaurar ul
impuesto local al ingreso. En tal virtud, lo mas conveniente desde el punto de vista de los gobiernos
de las entidades federativas es la introduccion de un impuesto final a las ventas. Este tipo de
impuesto es facil de administrar y fiscalizar, pudiéndose aprovechar la infraestructura ya existente
de recaudacion. Ademas, al condicionar las transferencias federales al esfuerzo propio de recau
dacion, se incentiva a que los gobiernos locales generen una estructura fiscalizadora y recaudado
mas eficiente, ya que ello les permitiria no s6lo contar con mayores ingresos propios sino que,
ademas, tendrian una mayor participacion en los ingresos federales participables que otras enti
dades que no hicieran tal esfuerzo.

Adicionalmente es crucial, desde el punto de vista de las finanzas estatales, la calificacion de su
deuda que obtenga cada una de las entidades federativas. Entre mas alta sea la calificacion, me
nores tenderan a ser las tasas de interés que los gobiernos estatales tendrian que pagar sobre
adeudos, principalmente con el sistema bancario. De ahi que sea importante que los gobierno:s
realicen un esfuerzo significativo de recaudacion propia ya que al fortalecer sus finanzas y de-
pender en un menor grado de las participaciones y transferencias federales, mejor sera su posicié
frente al sistema financiero.
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lll. Las Finanzas Municipales

Las entidades federativas tienen constitucionalmente la prerrogativa de imponer gravamenes lo-
cales, entre los que destacan el impuesto a la nébmina (de caracter estatal) y el impuesto predia
(municipal). Estos dos, junto con los derechos, productos y aprovechamientos, constituyen el

resto de los ingresos de las entidades y los municfpios.

Los ingresos que obtienen los municipios, ya sean de caracter propio o derivados de las participa-:
ciones federales y estatales, son utilizados para proveer a la comunidad de diversos tipos de
bienes y servicios. Segun lo establecido en la fraccién 1l del articulo 115 constitucional, esta a
cargo de los municipios la provision de los siguientes bienes y servicios: agua potable y alcanta-
rillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastros, calles,
parques y jardines y seguridad publica y transito.

La principal fuente de ingresos municipales propios tradicionalmente ha sido el impuesto predial.
Sin embargo, debido a que no es politicamente atractivo revisar el valor catastral de las propiedade:
como tampoco lo es aumentar las tasas impositivas, los ingresos municipales por este conceptc
tienden a perder importancia. Esto ultimo no se puede desligar de los incentivos que pueden tene
las autoridades municipales, el presidente municipal y los miembros del cabildo o ayuntamiento,
para hacer una revision continua del catastro. Debido a que el cargo de presidente municipal dure
tres afos sin posibilidad de reeleccion, las autoridades no tienen los incentivos correctos para
allegarse recursos propios para el financiamiento de la provision de bienes publicos.

Por lo anterior, es indispensable permitir la reeleccion del presidente municipal. Al competir con
otros candidatos, el presidente municipal que buscase la reeleccion tendria el incentivo para que
durante su ejercicio la provision de bienes publicos fuese de la cantidad y la calidad deseadas po
los electores. Si hubiera una restriccion presupuestal rigida en el sistema de participaciones fede
rales y estatales, se tendria el incentivo para incrementar l0s ingresos propios, principalmente
derivados del impuesto predial, para lo cual habria que revisar de manera continua el catastro, as
como otras fuentes de ingresos relacionadas con la provision de los servicios.

Exceptuando alcantarillado, alumbrado, calles y parques, y seguridad publica, que son bienes
publicos —no hay excluibilidad ni rivalidad en el consumo y por lo tanto son bienes y servicios
gue el gobierno debe proveer—, el resto de los servicios son bienes privados, los cuales pueder
ser provistos de una manera mas eficiente por empresas privadas. En este sentido, los municipio
pueden concesionar la provision de los bienes privados. La liberacidn de recursos ahora destinado
a la administracion y provision de estos bienes y la generacion de recursos derivados de las
concesiones, permitiria a los gobiernos municipales ofrecer una mayor cantidad y calidad de los
bienes publicos arriba sefialados.

6 En 1998 y 1999 el Poder Ejecutivo propuso modificar la Ley de Coordinacion Fiscal para que los estados pudieran establecer un
gravamen de 2% sobre las ventas. Sin embargo, esta propuesta ha sido recha&taler Legislativo y por los gobiernos estatales,
lo que refuerza lo sefialado anteriormente: estos Ultimos no desean asumir el “costo politico” de imponer cargas tributarias locales,
transfiriendo toda la responsabilidad y el costo al gobierno federal.
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Conclusiones

Las finanzas estatales y municipales son significativamente dependientes de las transferencias
gue reciben del gobierno federal, tanto mediante las aportaciones derivadas de la descentralizacié
de la educacion y la salud, como de las provenientes del Fondo General de Participaciones y de
Fondo de Fomento Municipal. Esta dependencia fiscal se traduce en una dependencia politica y
limita el poder de los gobiernos estatales para decidir sobre la politica econémica local, en parti-
cular sobre las carreteras y las obras de mejoramiento urbano.

Por lo anterior, se recomienda que los gobiernos estatales apliquen un impuesto final a las ventas
ya que también es indispensable condicionar las transferencias federales al esfuerzo de recaudacic
local. Esta medida incentivaria a los gobiernos estatales a un ejercicio mas responsable del gast
publico y tenderia a eliminar el problema de “riesgo moral” en el endeudamiento en el que incurren.

Asimismo, es recomendable que los gobiernos municipales realicen una continua actualizacion
del catastro, como fuente principal de ingresos propios, y que los servicios que ahora provee el
gobierno que no son bienes publicos puros sean otorgados en concesion para su explotacion pc
parte del sector privado. La concesion de servicios, ademas de ahorrar al gobierno local los recurso
gue ahora se destinan a su administracion y provision, junto con los ingresos derivados de la
concesion, le permitiria contar con mayores recursos para proveer una mayor cantidad y calidad
de aquellos bienes y servicios que tienen el caracter de bien publico.
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