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RESUMEN

El objetivo de este documento es analizar el modelo de relaciones intergubernamentales
resultantes en el esquema de descentralizacion fiscal vigente en México, a partir del anédlisis
del sistema de transferencias fiscales intergubernamentales. El sistema de transferencias
financieras se plantea como un indicador de los alcances del proceso de descentralizacion
fiscal y de los margenes de decision con los que cuentan los gobiernos subnacionales
dentro del proceso de reestructuracion del Estado federal mexicano. A partir del anélisis
de la estructura del sistema de transferencias fiscales en México se llega a la conclusién
de que prevalece una estructura vertical en las relaciones que se tejen entre el gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales.

PALABRAS CLAVES: Descentralizacion Fiscal, Transferencias Fiscales Interguberna-
mentales, Relaciones Intergubernamentales, México.

ABSTRACT

The goal of this paper focuses on analyses the model of intergovernmental relations
resulting of current fiscal decentralization process implemented in Mexico, considering
the analysis of the intergovernmental fiscal transfers system. The fiscal transfers system
1s approached as an indicator of the extent of the fiscal decentralization process and the
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power and autonomy of sub-national governments in the process of restructuring federal
State. As a result of analysis of the structure of the fiscal grants system (system of fiscal
transfers) in Mexico concludes on verticality that prevails in the relationships that are
developed between the national government and sub-national governments.

KEYWORDS: Fiscal Decentralization, Intergovernmental Fiscal Transfers, Intergovern-
mental Relations, México.

I. INTRODUCCION

En el debate y la reflexion sobre la nueva configuracion que adquiere el Estado, la
forma como se distribuye el poder en el territorio adquiere una significativa importancia.
La vertebracion del poder provoca una diversidad de conflictos entre los distintos niveles
de gobierno y entre gobiernos de igual nivel en un sistema federal. Por ello, resulta
importante analizar los mecanismos a través de los cuales los diferentes niveles de gobierno
establecen un esquema de interacciones que da lugar a formas variadas de relaciones que
fomentan o restringen un verdadero federalismo.

El propésito que persigue este trabajo es analizar el esquema de relaciones
intergubernamentales (RIG) vigentes en el federalismo fiscal en México, atendiendo
al disefio que guarda el sistema de transferencias. La discusion que se ofrece intenta
dar respuesta a los siguientes cuestionamientos: ;cudl es el esquema de relaciones
intergubernamentales resultantes del modelo de descentralizacién fiscal mexicano? ;El
disefio financiero y las relaciones intergubernamentales de él resultantes garantizan
autonomia suficiente a los gobiernos subnacionales para aumentar su capacidad en la toma
de decisiones en el sistema federal?

Si bien el término relaciones intergubernamentales se refiere al cimulo de
relaciones que se establecen entre los gobiernos central, regional y local, en este
documento se utiliza la expresion en un sentido mds restringido, atendiendo al sistema de
intercambio de recursos fiscales en un sistema federal: las transferencias financieras de
un nivel de gobierno a otro en un escenario de descentralizacion fiscal. Estas relaciones
de interdependencia financiera que se establecen entre diferentes niveles de gobierno, han
llegado a ser consideradas como un indicador basico para comprender y caracterizar el
sistema de relaciones intergubernamentales que impera en un pais determinado —sin olvidar
las determinaciones politicas y administrativas— (Agranoff 1997). Asi, las relaciones
fiscales intergubernamentales se convierten en un elemento util para caracterizar los
procesos interdependientes de vertebracion del poder y territorio que se establecen en el
sistema federal mexicano.
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El documento se estructura en tres grandes apartados. El primero de ellos aborda
elementos tedricos en torno a la relacién que existe entre la configuracion politica de
un Estado y las relaciones intergubernamentales que se estructuran en su interior. Asi,
la primera parte del documento atiende a la discusién en torno a la “vertebraciéon” del
Estado y a los elementos tedricos de las relaciones intergubernamentales en los sistemas
federales, poniendo el énfasis en la dimension financiera de estas relaciones para entender
los espacios de interaccién generados por las transacciones cotidianas entre diferentes
gobiernos relacionados con la asignacién de las transferencias.

En el segundo apartado se analiza el proceso de descentralizacion fiscal que se
experimenta en los dltimos afios y como éste ha sido determinante de la configuracion del
sistema de transferencias fiscales intergubernamentales, como consecuencia del diferente
ritmo que ha seguido la descentralizacion del gasto publico y el poder tributario. El tercer
apartado se centra en la estructura del sistema de transferencias fiscales, analizando
las principales transferencias incondicionadas y de uso condicionado del sistema:
participaciones y aportaciones. Todo ello con la intencion de desprender las implicaciones
que este disefio tiene para los gobiernos subnacionales en términos de autonomia y
equilibrio financiero.

Finalmente, a manera de conclusion se presenta una reflexion en torno al esquema
de relaciones fiscales intergubernamentales que plantea el federalismo fiscal en México a
través del modelo de transferencias existente. Asi, el eje conductor de este apartado son las
consecuencias del sistema de transferencias fiscales como mecanismo que estructura las
relaciones entre los 6rdenes de gobierno; donde se observan tres grandes implicaciones:
a) el aumento de la dependencia de las transferencias federales y la reduccién de la
autonomia fiscal de los gobiernos locales; b) problemas de responsabilidad fiscal por parte
de los gobiernos subnacionales y, en menor medida, c) problemas de transparencia en la
asignacion de los recursos, particularmente en el caso de las transferencias de los estados
a los gobiernos locales.

II. LA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER
Y LAS RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES

Uno de los temas mds importantes en la configuracion de un Estado se refiere a la
forma que adquiere la ordenacion del poder en el territorio. La distribucion del poder en un
territorio expresa el equilibrio que diferentes fuerzas politicas, sociales y econdmicas han
alcanzado en un determinado momento, pudiendo estas relaciones modificarse y alcanzar
un nuevo equilibrio con el paso del tiempo. La forma como se organiza politicamente
una sociedad es resultado de un conjunto de principios y opciones politicas que se van
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asentando a lo largo de la historia (Arenilla 1999) y alude necesariamente a un sistema de
relaciones que le imprimen vida y contenido al ejercicio del poder politico.

Un marco de andlisis muy conveniente para examinar la distribucion espacial del
poder en el territorio lo constituyen los estudios sobre las relaciones intergubernamentales.
En su nocién mads bdsica, las relaciones intergubernamentales se entienden en la definicién
propuesta por Anderson como “un importante contingente de actividades o interacciones
que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion”
(1960:3, citado en Agranoff 1997). Asi, de manera general, es el término que se usa para
referirse a las interacciones entre los distintos tipos de gobierno o entre gobiernos de un
mismo nivel (Wright 1988).!

Los elementos que dan cuerpo y moldean una estructura determinada de relaciones
intergubernamentales estdn relacionados con: a) el régimen constitucional en el que se
inscriben; b) las instituciones gubernamentales; c¢) los factores internos y externos que
configuran la vida del pais y d) la sociedad de la que forman parte (Cameron 2001). En
sentido estricto, las relaciones intergubernamentales adquirirdn diferentes connotaciones
en funcién de la naturaleza del régimen politico en el que se inscriben, las organizaciones
y los actores que participan y el contenido especifico en torno al cual gira la interaccion.?

La distribucion territorial del poder configura diferentes tipos de relaciones entre
el centro y los poderes subnacionales que avanzan en diferentes sentidos: formas de
vertebracion donde el centro adquiere mayores competencias y responsabilidades con entes
subcentrales altamente dependientes; esquemas donde tanto el gobierno nacional como los
gobiernos subnacionales gozan de gran autonomia o bien, de relaciones superpuestas entre
los diferentes entes. Considerando las relaciones de autoridad entre los diferentes niveles
de gobierno, tradicionalmente se han planteado tres modelos simplificados de relaciones
intergubernamentales: autoridad coordinada, autoridad superpuesta y autoridad inclusiva
(Wright 1988).

En el modelo de relaciones intergubernamentales de autoridad coordinada, existe
una relacién auténoma entre el gobierno nacional y estatal, pero no asi de este tltimo con
el gobierno local, donde el gobierno local depende fuertemente del estatal. Mientras que,
en el modelo de autoridad inclusiva prevalecen las relaciones jerdrquicas entre los tres

! Una definicién mas amplia de RIG, se refiere al andlisis y a la comprension del conjunto de interacciones entre unidades
(Agranoff, 1997), en donde se mantiene presente la posibilidad de incluir la participacion de agencias privadas que mantienen
una interaccién continua con las unidades gubernamentales en la gestién de diversos asuntos.

2 Los componentes principales del concepto de relaciones intergubernamentales son: el nimero y los tipos de los entes
de gobierno que participan, la variedad de los centros de decision, la regularidad y frecuencia de los contactos entre los
funcionarios, las pautas de comportamiento y el contenido, que hacen posible la interaccion entre los agentes. El trabajo
pionero de Wright (1978) resulté una importante contribucién al considerar estos elementos al analizar el federalismo
norteamericano bajo el marco analitico de las relaciones intergubernamentales.
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niveles de gobierno, donde los gobiernos subnacionales dependen fuertemente del centro.
Finalmente, el modelo de autoridad superpuesta se basa en relaciones de interdependencia
y negociacion, propia de sistemas federales en donde las condiciones juridicas, politicas
y administrativas conllevan a una estrecha relacion entre las unidades para la gestién de
determinados asuntos.

Los modelos de autoridad inclusiva y de autoridad coordinada se encuentran en
los extremos del diagrama 1.* En el modelo de autoridad coordinada (izquierda), la figura
representa circulos claramente delimitados. El modelo de autoridad inclusiva (derecha)
estd representado con una figura de circulos concéntricos que disminuyen de tamaiio,
donde cada circulo representa la proporcién de poder que ejerce ese gobierno respecto a
los demads y el modelo de autoridad superpuesta (centro) muestra tanto dreas de autonomia
e independencia en cada una de las jurisdicciones, como areas de funciones superpuestas.

Cuadron®1
Modelos de relaciones intergubernamentales

Autoridad Coordinada Autoridad Superpuesta Autoridad Inclusiva
Independiente Interdependiente Departamental
Autoridad auténoma Negociacion Jerarquia

Gob. Nacional

Gob. Gob.
Nacional Estatal

XN

Gob. local

Autonoma
Gob.

Nacional

Gob.
Estatal

Fuente: Wright (1988).

Las relaciones intergubernamentales representan un enfoque de utilidad para el
andlisis de las interacciones que se generar entre las diferentes unidades que participan en
la gestion de determinadas politicas. La diversidad que pueden adquirir las interacciones
entre los diferentes niveles de gobierno se proyectan més alld de las condiciones legales,

3 El diagrama 1 fue extraido del estudio realizado por Deil Wright (1988) para el andlisis de las relaciones gubernamentales

en los Estados Unidos en el marco del federalismo, la variable central del anélisis es la relacion de autoridad. En este estudio
se identifican los componentes principales de las relaciones entre las unidades de gobierno.
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incluyen variables politicas y sociales que denotan la naturaleza de las relaciones. Los
enfoques expuestos en la grafica anterior nos permitirdn posteriormente describir el
esquema de relaciones fiscales intergubernamentales que se dan a partir del proceso de
descentralizacion fiscal que se ha llevado a cabo en México en los dltimos afos.

En el estudio de las relaciones intergubernamentales es indispensable tener en
consideracion la ejecucion cotidiana de las interacciones entre las unidades de gobierno
donde existen un gran numero de actividades dentro de una dimension producto de la
distribucién vertical de funciones y atribuciones entre un gobierno central y los gobiernos
regionales y locales. Ademas del enfoque planteado por Wright (1988) con base en las
formas de autoridad, existen diferentes marcos de andlisis para comprender la naturaleza
y funcionamiento de las RIG que enfatizan diferentes mecanismos e instrumentos. Uno de
los mas completos es el que ofrece Robert Agranoff (1992), quien presenta siete enfoques
a través de los cuales se han analizado a las relaciones intergubernamentales en diferentes
paises: el de centro-periferia; el de la arquitectura legal y normativa; el de la estructura del
gobierno y la administracion; el enfoque de la dimension politica; el de la implementacion
de programas y politicas, como relaciones interorganizativas y dindmicas de redes y el de
las relaciones financieras.

El enfoque de las relaciones financieras (a través de las transferencias fiscales
intergubernamentales) ha sido un instrumento privilegiado para estudiar las formas en
que funciona la descentralizacion fiscal en un determinado pais al marcar un punto de
convergencia entre lo formal y lo féactico; esto es, el punto de encuentro entre lo que la
normativa constitucional dispone y lo que la realidad préictica de cada pais exige.

Desde el surgimiento del “federalismo cooperativo”, se han complejizado los
procesos interactivos al interior de las estructuras de gobierno de diferentes nivel (Agranoff
1997; McGuire 2001; Giménez 2003). Estas interacciones se desarrollan de diferentes
maneras y mediante instrumentos variados, entre los que destacan los mecanismos de
ingreso-gasto y las transferencias intergubernamentales; considerados como los procesos
formalizados de intercambio de recursos entre diferentes niveles de gobierno (Wright
1988; Cicuéndez 2006). De ahi el interés que ha cobrado el estudio de las transferencias,
por considerarse mecanismos que dan lugar a multiples espacios de interdependencia
entre diferentes niveles de gobierno.

La distribucién de competencias en materia de ingreso y gasto entre distintos
niveles de gobierno representa uno de los asuntos mds importantes y problematicos de los
sistemas descentralizados, ya que determinar cudnto corresponde recaudar a cada nivel
gubernamental y como debe gastarlo suscita muchas controversias. Si bien, la economia
publica a través de la tradicion del federalismo fiscal ha centrado su atencién sobre un
tema polémico en la estructura y operacion de un sector publico con diferentes niveles
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de gobierno: “la asignacién de las funciones y de los instrumentos fiscales a los niveles
de gobierno apropiados” (Oates 1990: 43; Giménez 2003; Shah 2002), se ha preocupado
cada vez mas por los mecanismos compensatorios a través de las transferencias fiscales
tanto entre gobiernos de diferente nivel como entre gobiernos subnacionales entre si
(Giménez 2003; Shah 2002). Estas transferencias se clasifican en dos tipos bdsicos:
condicionales e incondicionales. En las del primer tipo, el otorgante establece los fines
para los que el receptor tiene que utilizar los fondos, reduciendo el margen de decision de
aquellos gobiernos que las reciben; mientras que las transferencias incondicionales, como
su nombre lo indica, no estdn sujetas a ningin tipo de especificaciones para su gasto y
ofrecen mayor discrecionalidad a los gobiernos subcentrales para establecer prioridades
en su uso.*

Utilizadas como un mecanismo de reasignacion de recursos para corregir los
desequilibrios que se originan entre diferentes niveles de gobierno y entre gobiernos de un
mismo nivel se clasifican también segiin los tipos de desequilibrios® que intenten corregir,
asi, las transferencias intergubernamentales pueden ser de suficiencia (para corregir las
diferencias en la composicién ingreso-gasto entre gobiernos de diferente nivel) o de
nivelacion (corrigen las diferencias entre gobiernos de un mismo nivel) (Giménez 2003).

Otro de los problemas que acaparan la atencion se refiere a la distribucién asimétrica
entre las capacidades del gobierno central con respecto de los gobiernos subnacionales. Este
desequilibrio financiero vertical —caracteristico en todos los paises descentralizados—recibe
el nombre de “brecha fiscal” (Giménez 2003).¢ En la practica, sucede que en la mayoria de
los paises, los tributos de mayor rendimiento y la asignacion de las transferencias son una
funcidn del gobierno central, lo que genera de entrada un disefio de relaciones fiscales en
donde los gobiernos centrales poseen una capacidad mayor para recaudar impuestos y un
desequilibrio financiero favorable (donde sus ingresos superan sus necesidades de gasto)
(Agranoff 1997; Cicuéndez 2006; Giménez 2003). Asi, las transferencias o subvenciones
resultan instrumentos utiles para corregir inequidades e ineficiencias fiscales, reducir la
“brecha fiscal”, establecer estdndares minimos para mantener los objetivos nacionales y

De los diferentes tipos de transferencias que existen, las que potencian una interdependencia mayor entre unidades de
gobierno son aquellas que implican algin grado de condicionalidad (Agranoft, 1997). Alguna bibliografia que analiza el
impacto econdmico de las transferencias intergubernamentales destaca que éstas actiian como un mecanismo de transferencias
de fondos eficaces y equitativos en algunos de los casos y que pueden contribuir a equiparar las capacidades fiscales entre
distintas jurisdicciones; sin embargo, existen también posiciones como la de Oates (1990), quien sefiala que las subvenciones
han tenido un efecto altamente estimulante sobre el gasto de los gobiernos que las reciben, sugiriendo que las transferencias
presentan un efecto “papel de mosca” (flypaper effect), esto es, que los fondos incondicionados no repercuten en una
disminucién impositiva, sino que se quedan “pegados” al presupuesto de las administraciones que las reciben y desincentivan
la recaudacion del gobierno receptor (Oates 1990).

Desequilibrios como los que surgen entre la capacidad de recaudacion y la responsabilidad del gasto; las diferencias en la
capacidad tributaria entre los niveles regionales y los locales; los beneficios o cargas que pueden recaer sobre los residentes
y no residentes de una jurisdiccion (Shah y Boadway 1995, tomado de Diaz 2004).

El desequilibrio vertical es la manifestacién mas simple de las diferencias entre poder tributario y responsabilidades de gasto
entre niveles de gobierno y estd relacionada con la elasticidad-renta de los tributos (Giménez 2003; Cicuéndez 2006).
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fomentar prioridades en los gobiernos locales en dreas de alta prioridad nacional, con
objetivos de estabilizacion regional.

En la busqueda de relaciones financieras intergubernamentales mds equitativas,
la teoria del federalismo fiscal ha propuesto soluciones para incrementar el poder de
los gobiernos subnacionales y corregir los aspectos problemadticos de los desequilibrios
financieros de cardcter vertical y horizontal que se presentan en los sistemas federales
a través de las transferencias, asi como otros mecanismos compensatorios que buscan
devolver las responsabilidades tanto de ingreso como de gasto a los niveles subcentrales e
incrementar sus potestades regulatorias (Giménez 2003; Oates 1990).

El disefio que guarda el sistema de transferencias fiscales “traduce” la forma como
se da la distribucion vertical del poder entre niveles de gobierno en un territorio y es
una forma de entender como se configuran las relaciones intergubernamentales en un
determinado pais. La forma como estian configurados los sistemas de transferencias de cada
pais, el peso que este esquema de financiamiento tiene en los gobiernos subnacionales, la
combinacion entre diferentes tipos de ayudas y la forma como se gestionan estos fondos,
disefian un determinado modelo o escenario de relaciones intergubernamentales porque
determinan un grado de dependencia o de autonomia de los gobiernos locales y regionales
de cada pais.

III. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO

En las ultimas dos décadas se han llevado a cabo diversas acciones orientadas a
descentralizar una serie de funciones a través de la transferencia de competencias a los
gobiernos estatales y municipales. En el plano constitucional se presentan las principales
reformas descentralizadoras que impactan el funcionamiento del federalismo fiscal
mexicano, sin embargo, han sido los cambios en el contexto politico un factor determinante
para hacer realidad el nivel de descentralizacion actualmente vigente en el pais (Rowland
2003).

En el periodo de 1983-1999 se llevaron a cabo diversas reformas juridicas que
impactan el proceso de descentralizacion fiscal.” Es posible distinguir dos grupos de
reformas descentralizadoras en México en funcion del orden de gobierno al que se enfocan.
En el primer grupo, el centro de empoderamiento fueron los gobiernos municipales y el

7 Elinicio de la década de los 80 representa una coyuntura politica y econémica, en la cual las principales fuerzas politicas,
enmarcadas en el seno del partido oficial (PRI), “reconocen por primera vez dentro del ambito de la politica de desarrollo
regional, la necesidad de descentralizar de manera formal funciones y facultades a los estados y municipios atendiendo a las
caracteristicas geogréficas y sectoriales, a fin de que las atribuciones se cumplieran y los servicios se brindaran de manera
mas eficiente y mas cercana a los ciudadanos” (Convencion Nacional Hacendaria 2004).
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objetivo fue fortalecer su autonomia. La reforma al articulo 115 constitucional en 1983,
puede considerarse como el punto de partida del proceso de descentralizacion fiscal en
Meéxico, ya que con esta reforma se definen de manera especifica las fuentes de ingresos
propios y exclusivos de los municipios. En este mismo caso, en 1999 una segunda reforma
constitucional defini6 con precision los alcances de la autonomia municipal, al clarificar las
atribuciones de los ayuntamientos en aquellos d&mbitos de concurrencia con las entidades
federativas (Estados). Las reformas constitucionales en el marco del fortalecimiento de la
autonomia municipal, se centraron principalmente en la descentralizaciéon de funciones
del ambito estatal (intermedio) al &mbito municipal (local), tendiendo efectos limitados en
la distribucion vertical del poder en el territorio®.

El segundo grupo de reformas descentralizadoras, se enfoca principalmente en
los gobiernos de las entidades federativas. Las reformas de este grupo se llevan a cabo
en el periodo de 1988-1994, a través de una serie de cambios en el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, con los cuales se modifican las formulas de distribucion de
participaciones y se da pauta a la descentralizacion de los servicios de educacion y salud;
asimismo, se crean una serie de impuestos propios para las entidades federativas. Por otro
lado, con la implementacién de un macro programa de combate a la pobreza, denominado
“Programa nacional de solidaridad” se distribuyeron importantes recursos a lo largo del
territorio mexicano, involucrando en la operacién del programa a las diversas autoridades
y a la comunidad.

Practicamente hasta mediados de la década de los 90 se oficializan los programas
orientados a descentralizar una serie de funciones vinculadas a la provision de bienes y
servicios publicos hacia los gobiernos estatales y municipales. Esta situacién se vincula
con una serie de cambios en la geografia politica del pais, producto de la alternancia
politica en diversos Estados y municipios. El Programa para un Nuevo Federalismo 1995-
2000 y el Programa para un Auténtico Federalismo 2002-2007, engloban formalmente, en
sus respectivos periodos, las principales acciones que llevaria a cabo el gobierno federal
para dinamizar el federalismo a través de la descentralizacién del poder a los estados y
municipios’.

El Congreso federal establecid las precisiones en materia de ciertos gravamenes sobre todo inmobiliarios, lo cual se hizo
en detrimento de las finanzas estatales y no de las federales, dado que muchos Estados gravaban lo que ahora son ingresos
exclusivos de los municipios (Convencién Nacional Hacendaria 2004: 56-57).

La descentralizacién adquiere un carécter oficial, cuando el gobierno federal establece un conjunto de politicas y programas
orientados especificamente a descentralizar distintas funciones a los gobiernos subnacionales. En el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, se define a la descentralizacién como una prioridad para el fortalecimiento del federalismo. Por otro lado, en
el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, la descentralizacion se define como “la redistribucién de facultades,
funciones, responsabilidades y recursos, guiada por el objetivo de incrementar la eficiencia y la equidad en las erogaciones
del gasto publico y en la aplicacion adecuada y oportuna de los recursos fiscales, a fin de que la cooperacion y la coordinacion
entre 6rdenes de gobierno se exprese en férmulas de asignacion de recursos, tendientes a resolver los problemas ptblicos y
otorgar cauce a las aspiraciones regionales y comunitarias” (Convencién Nacional Hacendaria 2004). Por su parte el Programa
para un Auténtico Federalismo 2002-2007, establece una propuesta integral de federalismo, basada en la descentralizacién
politica que implicaba una profunda redistribucion del poder entre los diferentes ambitos de gobierno, transfiriendo la toma
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Mis alld del dinamismo que adquiere la descentralizacién como una politica
publica de la agenda del gobierno federal, los cambios politicos en el marco de la
transicion democrética, el debilitamiento del presidencialismo, la alternancia politica
en los diferentes 6rdenes de gobierno, asi como la apertura econdmica, fueron factores
fundamentales para materializar el proceso de descentralizacion fiscal, privilegiando la
distribucion de competencias de gasto publico, bajo la premisa de acercar la toma de
decisiones a los ciudadanos y mejorar la eficiencia del aparato publico.

La descentralizaciéon fiscal en México se ha caracterizado por experimentar
distintos ritmos en la transferencia de competencias de gasto publico y poder tributario.
De manera especifica, se ha favorecido mayormente la descentralizacién de gasto publico,
lo cual contrasta con la lenta transferencia de poder tributario a los niveles subnacionales.

Si se compara el gasto publico que ejercio el gobierno federal en los afios 1990 y
2006 los cambios que se observan son considerables; en 1990 representaba el 80,7 por
ciento del total nacional, mientras que en el afio 2006 fue del 62,4 por ciento, lo cual
significa una disminucién de 18 puntos porcentuales. Esta disminucién es acompafiada
de un incremento del gasto que realizan los gobiernos subnacionales; en el caso de las
entidades federativas (estados), el porcentaje respecto al total del gasto pasé de 14,4 por
ciento en 1990 a 29,6 por ciento en el afio 2006; mientras que los municipios pasaron
de gastar el 4,9 por ciento del total de gasto nacional consolidado, al 8 por ciento en el
2006 (grafico 1). Si bien estos cambios son importantes, la centralizacion del gasto sigue
presentando cifras considerables.

de decisiones y los instrumentos administrativos a los gobiernos locales. Se planteaba un fortalecimiento de los gobiernos
locales para que €stos desarrollaran las capacidades necesarias para asumir las nuevas atribuciones, considerando que este
proceso deberia ser gradual y asimétrico entre las diferentes regiones. Asimismo, se destaca la importancia de las relaciones
intergubernamentales para un adecuado funcionamiento del federalismo en un escenario que requeria de la participacién de
los tres 6rdenes de gobierno.
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Graficon® 1
Evolucion del gasto publico entre ambitos de gobierno 1990-2006
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Fuente: elaboracién propia, con base en INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y
Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas.

Como se menciond anteriormente, la descentralizacion del poder tributario ha
marchado a un ritmo maés lento en relacion a la descentralizacion del gasto, esta situacion
se debe en gran medida a la dindmica de los ingresos publicos que impuso desde su
creacion el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Es posible afirmar que los esfuerzos
en materia de descentralizacion del poder tributario han sido minimos y se expresan en una
serie de reformas constitucionales y al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal a través
de las cuales se ha otorgado el poder a las entidades federativas (1996) y a los municipios
(1983) para gravar determinadas bases.

Como se observa en el griafico 2 los ingresos propios (no financieros) de los
gobiernos subnacionales han crecido de manera marginal. En 1990 los ingresos propios
de los Estados representaban apenas el 1,06 por ciento del total de los ingresos nacionales
(consolidado nacional) y los ingresos de los municipios eran el 1,28 por ciento; mientras
que en el afio 2006 los ingresos propios de los Estados llegaron al 2,63 por ciento del
total de los ingresos nacionales, y los ingresos propios de los municipios alcanzaron
apenas el 1,95 por ciento. No obstante, los incrementos en la dltima década se deben
principalmente a una mayor eficiencia en el cobro de los impuestos, més que a una mayor
descentralizacion del poder tributario. A pesar de los cambios registrados en los ultimos
aflos, se observa que prevalece una fuerte concentracion de las fuentes de ingresos y el
poder tributario en el gobierno federal.
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Grafico n° 2
Evolucion de los ingresos propios (no financieros) por orden de gobierno
1990-2006 (porcentaje del ingreso consolidado nacional)
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Fuente: elaboracion propia, con base en INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y
Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas.

Considerando lo anterior, es posible concluir que la descentralizacién del poder
tributario ha sido inferior respecto a la dindmica que ha seguido la descentralizacion del
gasto; para el ano de 2006 el gasto que ejercian los gobiernos subnacionales representaba
en su conjunto el 37,6 por ciento, mientras que los ingresos propios eran Unicamente
del 4,6 por ciento. Las diferencias de ritmo en el proceso de descentralizacion fiscal, ha
provocado que los gastos de los gobiernos subnacionales sean mayores a los ingresos
que generan, lo que ha hecho necesario el incremento de transferencias federales para
compensar este desequilibrio.

De manera general, las transferencias y aportaciones pueden ser consideradas
como mecanismos de descentralizacién o como parte del gasto federal descentralizado.™
No obstante, existe una diferencia categdrica entre ambos mecanismos que se debe tener
en cuenta: por un lado, las participaciones, se trata de recursos no condicionados; mientras
que las aportaciones son transferencias condicionadas.

La politica de descentralizacién del gasto publico en México ha sido analizada a través de los recursos federales que los
Estados y municipios ejercen a través de las participaciones y las aportaciones. El gasto descentralizado total comprende
los ramos 25: provisiones y aportaciones para los sistemas de educacion basica, normal, tecnoldgica y de adultos; 28:
participaciones federales; 33: aportaciones federales; programa de apoyo para el fortalecimiento de las entidades federativas
(PAFEF); alianza para el campo y los convenios de descentralizacion. El ramo 28: participaciones federales y del ramo 33:
aportaciones federales constituyen los principales componentes del gasto descentralizado; en el ejercicio fiscal 2002 ambos
ramos representaron el 91,38 por ciento del gasto descentralizado total (Convencién Nacional Hacendaria 2004).
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De cierta forma las participaciones, por su naturaleza, pueden considerarse como
ingresos propios ya que cuando los gobiernos subnacionales otorgan la potestad de gravar
determinados impuestos a la federacion, €stos reciben a cambio los ingresos proporcionales
que hubiesen obtenido de haber mantenido la potestad tributaria. Por lo tanto, los recursos
que obtienen los Estados y municipios a través de las transferencias, pueden ser ejercidos
de forma discrecional.

Por otro lado, las aportaciones se tratan, de manera especifica, de gastos
federales descentralizados, sin embargo, por su forma de operacién se constituyen
como ingresos condicionados para los gobiernos subnacionales. Las aportaciones se
reciben principalmente para financiar una serie de funciones y servicios que han sido
descentralizados, como la educacion y la salud, pero sobre las cuales la federacién sigue
manteniendo un determinado control, ya sea por el condicionamiento de los recursos o
por la regulacién que ejerce sobre las actividades a las que se destinan los recursos. En
este sentido, es importante considerar que a pesar de que en la dltima década la federacion
ha descentralizado una importante cantidad de recursos a los Estados y municipios, parte
de éstos se ejercen de forma condicionada'’. Como se observa en el cuadro 2, en el afio
2006 las aportaciones representaron el 16,1 por ciento del total del gasto neto devengado
del sector publico presupuestario, mientras que las participaciones el 14,5 por ciento. En
ese sentido, aproximadamente el 52,7 por ciento de las transferencias que recibieron los
Estados y municipios, representaron recursos condicionados. Practicamente esta relacion
se ha mantenido desde la creacion de las aportaciones en 1998.

Cuadro n° 2
Aportaciones federales y participaciones a entidades federativas y municipios
(porcentaje del gasto neto devengado del sector piiblico presupuestario)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Aportaciones Federales a Entidades Federativas y
Municipios - - - - - - - - 138 149 152 167 162 167 171 170 16l

Participaciones a Entidades Federativas

98 114 123 128 126 114 121 125 137 138 143 148 145 135 133 141 145

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas (CEFP)

Considerando lo anterior se puede concluir que si bien los ingresos de los Estados
y municipios han crecido gracias al incremento de las aportaciones y participaciones —lo
cual se considera como parte de la descentralizacion fiscal-, aproximadamente la mitad
de estos ingresos estdn condicionados por la federacién, lo cual limita los alcances del
proceso de descentralizacion.

Durante el periodo 1998-2002 el gasto federal descentralizado se ha incrementado, sin embargo, cuando se desagregan las
participaciones y las aportaciones federales, encontramos que los Estados y municipios ejercen de manera condicionada
todos los recursos que se obtienen a través del ramo 33 y que representan casi la mitad del gasto descentralizado (Convencién
Nacional Hacendaria 2004).
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IV. EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS FISCALES EN MEXICO

Las diferencias que existen entre poder tributario y las responsabilidades de gasto
que poseen los tres 6érdenes de gobierno han provocado que exista una importante brecha
fiscal entre el gobierno federal y los gobiernos subnacionales en México. El grado de
desequilibrio financiero de los Estados y municipios se muestra en el cuadro 3, en donde se
observa que unicamente el 7,8 por ciento de los gastos totales no financieros de los Estados
se financian con recursos propios y 21,6 por ciento en el caso de los municipios. En este
sentido, aproximadamente el 92 por ciento de los gastos no financieros estatales dependen
de los ingresos que reciben a través de transferencias, mientras que en los municipios el
78 por ciento.

Cuadro N° 3
Medidas del equilibrio de los gobiernos subnacionales en México, 2006

MEDIDAS DE EQUILIBRIO/DESEQUILIBRIO
FINANCIERO Estados Municipios

indice de Desequilibrio Financiero* IDF= 92.18 IDF= 78.39

* El indice de Equilibrio Financiero se calcula dividiendo los ingresos propios no
financieros entre el total del gasto no financiero

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de INEGI. Estadistica de Finanzas
Publicas Estatales y Municipales , 2006.

El desequilibrio vertical que experimenta el federalismo fiscal mexicano, se ha
tratado de solucionar compensando los resultados del reparto del poder de ingreso y de
gasto en los gobiernos subnacionales a través del sistema de transferencias verticales.
La solucion seleccionada se ha concentrado en asegurar la suficiencia financiera de los
gobiernos subnacionales, mds que en alternativas que impacten sustancialmente el terreno
de la autonomia de estos gobiernos'?, desviando asi la atencion del terreno de los gastos
e ingresos propios, es decir, del &mbito de la autonomia, al de la suficiencia, donde la
discusion se centra en los ingresos totales con los que debieran contar los estados y
municipios para hacer frente a sus necesidades de gasto.

Las transferencias se han constituido como la piedra angular del esquema de
relaciones fiscales intergubernamentales en México; €stas representan la fuente de ingresos
mds importante de los gobiernos estatales y municipales. El sistema de transferencias
contempla dos grandes grupos, segin el grado de condicionalidad que poseen: a)

A pesar de que se han registrado algunos esfuerzos para incrementar el poder tributario de los gobiernos estatales al compartir
el poder central la gestion e inspeccion de algunos tributos de caracter federal a través de la firma de convenios de colaboracion,
estos avances han sido marginales en comparacion con los esfuerzos por fortalecer los esquemas de transferencias financieras
a los gobiernos subnacionales.
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transferencias federales en efectivo, son transferencias de uso incondicionado donde
destacan las participaciones y b) transferencias de gasto federalizado, son transferencias
condicionadas donde destacan las aportaciones. El cuadro 4 muestra la estructura del
sistema de transferencias en México considerando las grandes categorias y subtipos.

Cuadro N° 4
Sistema de transferencias federales (grandes categorias)

I. Transferencias Federales en Efectivo (PARTICIPACIONES)
1. Sistema de Participaciones en Ingresos Federales

. a) Fondo General de Participaciones (Estados y Municipios)

a) Via Fondos

Mecanismos de b) Fondo de Fomento Municipal (Municipios)
reparto: b) Participaciones directas o

adicionales

Il. Transferencias de Gasto Federalizado (APORTACIONES)
1. Fondos de Aportaciones
2. Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal e INDETEC (2003). Diagnéstico Integral de la
situacion actual de las haciendas publicas estatales y municipales

La gran diferencia entre ambos tipos de transferencia es que mientras que las
participaciones son transferencias verticales producto de un modelo de participacion en
ingresos —de ahf su cardcter incondicionado—, las aportaciones son recursos condicionados
que asigna el gobierno federal a los estados y municipios para alcanzar objetivos especificos
en materia de bienestar social, en un ejercicio de descentralizacién del gasto.

1. Transferencias federales en efectivo: participaciones

Las participaciones fueron disefiadas como transferencias verticales para intentar
reducir los desequilibrios financieros entre el nivel federal y los gobiernos subnacionales,
asegurando un nivel de ingresos minimos a estos gobiernos, por lo que se trata en
términos de nivelacion vertical de transferencias de suficiencia —aunque posteriormente
incorporarian un criterio de nivelacion horizontal—.

Las transferencias federales por participaciones son asignaciones de recursos
fiscales que otorga el gobierno federal a los Estados y municipios como un porcentaje de
la Recaudacion Federal Participable (RFP). Se sustentan en el principio de participacion
en ingresos revenue sharing y tienen como origen un principio compensatorio donde el
gobierno federal distribuye los rendimientos que obtiene por impuestos con un objetivo
resarcitorio, intentando indemnizar a los Estados por los tributos que se supone hubieran
podido recaudar de no haber renunciado a su potestad tributaria al firmar los convenios de
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adhesion al SNCF (CNH, 2004)". Esta es la razén por la cual las transferencias federales
en efectivo tienen una naturaleza similar a los recursos propios, es decir, son recursos
incondicionados y sin fiscalizacion alguna por parte de la federacion.

Para distribuir las participaciones entre los Estados y municipios se forman dos
fondos de transferencias, uno general y otro exclusivo para los municipios; mientras que
otras participaciones se reparten de forma directa. Asi la distribucidn de las participaciones
federales via fondos se realiza a través del Fondo General de Participaciones (para las
entidades federativas y los municipios) y mediante el Fondo de Fomento Municipal (FFM)
en el caso exclusivo de los municipios; siendo el fondo general el mas importante de ellos.
Mientras que las participaciones directas o adicionales son recursos que se transfieren
solo a algunos Estados y municipios en funcién de la recaudacién que obtengan de ciertos
impuestos o de algunas caracteristicas particulares que observen.

El Fondo General de Participaciones (FGP) es el fondo de donde provienen la
mayoria de las transferencias incondicionadas (o transferencias en efectivo) que reciben
las entidades federativas por concepto de participaciones. Las transferencias que obtienen
los Estados por participaciones a través del FGP representan, en términos individuales, el
concepto de ingresos mds importante de las entidades federativas. Este fondo se asigna
entre los Estados, quienes a su vez estdn obligados a transferir a los municipios al menos
el 20 por ciento de lo que reciben.

Las participaciones destinadas a los Estados y municipios se calculan como el 20
por ciento de la recaudacion federal participable, constituida por todos los impuestos del
gobierno federal més los derechos de extraccion del petréleo (excluyendo los derechos
extraordinarios y el adicional) y la minerfa, sin incluir los impuestos sobre tenencia o
uso de vehiculos y sobre automdviles nuevos (INSAN) ni la parte de la recaudacion del
Impuesto Especial a la Produccion y Servicios (IEPS) que se distribuye a las entidades
como participaciones directas (Ley de Coordinacién Fiscal).

La distribucién de los recursos que componen este fondo se realiza con base en tres
criterios: a) poblacidn, b) en funcién del comportamiento econdmico (conocido también
como resarcitorio) y c) un criterio redistributivo. Atendiendo a estos criterios, la férmula
de reparto contempla las siguientes proporciones:

3 Elsistema de transferencias federales en efectivo son recursos que el gobierno federal transfiere a los Estados y municipios,
nacido como un mecanismo resarcitorio, para compensarlos por la pérdida financiera por los recursos que han dejado de obtener
al haberse adherido al sistema de coordinacion fiscal (CNH 2004; Sobarzo 2004; Merino 2000). No se trata solamente de un
mecanismo de retribucion de ingresos a las entidades federativas segiin una base territorial, atendiendo al lugar geografico
donde se generan los impuestos, sino de un mecanismo de compensacidn al participar a los gobiernos locales en los ingresos
federales (CNH 2004).
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* 45,17 por ciento se distribuye entre los Estados en funcién de la poblacion (utilizado
COmO un criterio compensatorio).

* 45,17 por ciento en funcién del comportamiento econémico de cada entidad
federativa, medido por la recaudacién que realizan de algunos impuestos federales
asignables'*.

* Y el 9,66 por ciento restante en proporcién inversa a las participaciones por
habitante que tenga cada entidad. Considerado este ultimo como un criterio de
correccion de las distorsiones que resulten de los otros dos factores, al redistribuir
las participaciones otorgando mayores transferencias a las entidades cuyas
participaciones por habitante (sumando los otros criterios) sean mds pequefias y
viceversa.

Junto con el Fondo General de Participaciones el otro fondo que compone el
mecanismo de reparto via fondos del sistema de participaciones en ingresos federales es el
Fondo de Fomento Municipal (FFM), creado en 1981". A diferencia del FGP, representa
un porcentaje muy pequeio de la RFP y, en consonancia, su impacto en el sistema de
transferencias es también significativamente menor.

Las participaciones del Fondo de Fomento Municipal son transferencias federales
incondicionadas asignadas a los municipios —a través de las legislaturas de los Estados—
para fortalecer los ingresos de este orden de gobierno.'® La féormula de asignacion del
Fondo de Fomento Municipal considera el esfuerzo recaudatorio que realizan los
municipios a través de la recaudacion del impuesto predial y el cobro de derechos locales.
Sin embargo, el procedimiento para actualizar el factor de la férmula para distribuir el
fondo entre los Estados (quienes los distribuyen a su vez a los municipios) ha ocasionado
efectos diferenciados entre las entidades de la federacion, premiando a algunos Estados
que durante cierto tiempo habian permanecido sin actualizar las tasas del cobro del

El calculo para obtener los ingresos que corresponderdn a cada Estado del FGP segtin su comportamiento econdémico se
realiza aplicando un coeficiente de participacién cuya férmula contempla la recaudacién de los impuestos asignables de la
entidad; éstos son, los impuestos federales sobre tenencia o uso de vehiculos, sobre automéviles nuevos (ISAN) y algunos
impuestos especificos al consumo (IEPS) (Art. 3, LCF). Este criterio es conocido también como ‘resarcitorio” porque se
disefié con base en los impuestos que fueron cedidos por las entidades federativas al gobierno central, de ahi que el reparto
de las participaciones contemplara los recursos que habian dejado de percibir los Estados por estos tributos.

Si bien el FGP y el FFM son los fondos mas importantes del sistema de participaciones, existe también la Reserva de
Contingencia que es una reserva que se distribuye solo entre aquellos Estados cuya participaciones totales en los fondos
(Fondo General mds Fondo de Fomento Municipal) no alcancen el crecimiento experimentado por la recaudacién federal
participable del afio que se trate con respecto a 1990 (Ley de Coordinacién Fiscal). Se puede decir que la reserva es una
“garantia de minimos” en un sentido amplio.

El FFM se integra con el 1 por ciento de la Recaudacion Federal Participable y se distribuye en su totalidad entre los municipios
a través de las legislaturas de los Estados. Se distribuye actualizando los coeficientes de participacién del afio inmediato
anterior con el crecimiento de las contribuciones asignables locales (recaudacién del impuesto predial y de los derechos por
cobro de servicios de agua potable) (LCF).
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predial y del agua'’. Aunque la férmula de reparto del FEM intenta dinamizar el esfuerzo
recaudatorio en el nivel municipal, los factores de la férmula han quedado obsoletos en la
actualidad (CNH 2004), por lo que no consideran adecuadamente el esfuerzo realizado.

Ademas de las participaciones via fondos, los Estados y municipios reciben
transferencias por participaciones directas o adicionales. Se trata de transferencias
incondicionadas que se asignan a los gobiernos subnacionales en funcidn de caracteristicas
especificas, particularmente asociadas al desempefio econémico.

El gobierno federal participa a los Estados de un porcentaje de la recaudacion de
algunos impuestos como los Impuestos Especiales sobre Produccion y Servicios (IEPS)'.
A diferencia de las participaciones via fondos, €stas se distribuyen directamente entre los
Estados en funcién de lo que generan en su territorio por concepto de estos impuestos,
donde las entidades estdn obligadas a participar a los municipios de al menos el 20 por
ciento de lo que reciben por participaciones directas o adicionales.

Las participaciones directas a los Estados tienen un principio retributivo segiin una
base territorial. Asi, los recursos se distribuyen entre las entidades federativas considerando
el lugar geogrifico donde se generaron los impuestos. Mientras que las participaciones
directas o adicionales que reciben los municipios estdn relacionadas con condiciones
especiales, segun su situacion geogrifica como frontera o litoral por donde se importen o
exporten bienes (39 municipios) o por donde se realice la salida del pais de petréleo (siete
municipios) (CNH 2004). En funcién de estas caracteristicas especiales, solo el 0,016 por
ciento del total de los gobiernos municipales reciben estas transferencias.

2. Gasto federalizado: aportaciones

Con la intencién de descentralizar el gasto ptiblico a los gobiernos subnacionales,
nacen las transferencias de gasto federalizado, que son transferencias de uso condicionado
dentro de las que destacan las aportaciones federales a Estados y municipios'. Ademas
de las aportaciones federales, otras transferencias de gasto federalizado son aquellas
destinadas exclusivamente a los Estados a través del Programa de Apoyos para las

Para actualizar el factor de la férmula de reparto se consideran los “factores de origen”; esto es, la situacién que guardaban
el cobro del predial y los derechos de agua en 1990, por lo que los Estados que antes de 1990 habian estado realizando un
esfuerzo recaudatorio considerable por predial y agua presentan “bajos factores de origen”, por lo que han venido sufriendo
un estancamiento constante en los montos a distribuir del Fondo de Fomento Municipal (CNH 2004).

Estas participaciones directas provienen de algunos impuestos especiales. Por IEPS se refieren al 20% de la recaudacion del
impuesto sobre la cerveza, bebidas alcohdlicas y el 8% de la recaudacion proveniente de los tabacos labrados.

Que llamaremos, para abreviar, aportaciones. Cabe sefialar que el gasto federalizado contempla, ademads de las aportaciones
federales, el Programa de Apoyos para las Entidades Federativas (PAFEF) y los convenios de descentralizacion.
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Entidades Federativas (PAFEF) que, a pesar de ser un programa de reciente creacion, tiene
implicaciones importantes para el esquema de transferencias condicionadas en el pais®.

Las aportaciones son transferencias de uso condicionado que otorga el gobierno
federal a los Estados y municipios a través de la constitucion de fondos agregados en
grandes “ramos”. Los recursos asignados estdn destinados a cubrir los gastos de los
programas que antes eran del &mbito federal y que fueron transferidos a los gobiernos
subnacionales. Asi, al estar destinadas a financiar actividades especificas determinadas por
el gobierno federal, se explica su naturaleza condicionada. A pesar de que nacen bajo un
espiritu descentralizador del gasto, el cardcter condicionado de este tipo de transferencias
es un reflejo de la fuerza centralizadora del gobierno federal, ya que al condicionar su
uso, puede “extender” sus brazos de poder a todo el territorio nacional. No obstante, una
posible virtud de este tipo de transferencias, es que favorece el logro de los objetivos
redistributivos que establece el gobierno federal en el territorio, al condicionar su uso en
actividades especificas.

Los recursos de las aportaciones federales se integran en siete grandes fondos,
que a su vez se encuentran agrupados en el denominado “Ramo 33”, a través de los
cuales se canalizan a los Estados y municipios. De estos siete fondos de aportaciones,
dos corresponden directamente a los municipios: el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(FORTAMUN-DF) y el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) en su
vertiente municipal (FISM)?*..

Los fondos en los que se agrupan las aportaciones representan los objetivos
particulares a los que se destinan estas transferencias condicionadas. Los criterios
para determinar los montos que constituirdn cada uno de los fondos y sus reglas de
distribucion son muy variados®. En general, los criterios para distribuir las aportaciones
han respondido a cuestiones de como gestionaba el gobierno federal tradicionalmente el
servicio en términos de personal y de instalaciones fisicas (se basan en lo que la federacion
gastaba directamente en cada entidad por cada concepto) y se han adicionado nuevos

2 Aunque dentro de las transferencias de gasto federalizado destacan las aportaciones del PAFEF, para analizar las transferencias

verticales a los gobiernos subnacionales en este trabajo se abordardn Unicamente las aportaciones federales, debido a la
extension del documento. Cabe sefialar sin embargo, que este programa de apoyos a las entidades surgié mas producto de un
pacto politico que de propuestas técnicas para mejorar el esquema de transferencias verticales. En ese sentido, los recursos
asignados a los estados a través del PAFEF involucran un gran contenido de negociacién con el Congreso federal, que es el
organo que determina su conformacion y distribucion.

2l El FAIS se descompone a su vez en dos fondos, uno para los Estados, denominado Fondo para la Infraestructura Social

Estatal (FISE) y el Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM).

22 Mientras que los fondos FAEB, FASSA, FASP y FAETA se determinan segtin la actualizacién del presupuesto del afio
anterior, los fondos restantes se constituyen tomando como referencia un porcentaje de la recaudacién federal participable y
se distribuyen (FORTAMUN-DF y FAIS) segtin férmulas elaboradas por la Cdmara de Diputados (UCEF, 2003; Colmenares,
2002). Una buena exposicién de como se estructuran los fondos y como se distribuyen, se ofrece en Barceinas y Monroy
Luna, Origen y funcionamiento del ramo 33, en www.e-local.gob.mx/resources/
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criterios para mantener unos niveles minimos de servicio. Aunque el sentido manifiesto de
estas transferencias sea la descentralizacion del gasto, las aportaciones entrafian también
implicitamente un factor de equidad, intentando garantizar un nivel minimo de servicios
publicos entre las entidades federativas.?

De manera agregada, las aportaciones son las transferencias verticales mads
importantes que reciben los Estados. Del total de las transferencias federales que recibieron
las entidades federativas en el periodo de 2001 a 2006, las aportaciones representaron el
58 por ciento, dentro de las cuales las aportaciones provenientes del ramo 33 equivalieron
al 89 por ciento del total de esas aportaciones*. Dentro de las aportaciones federales, las
mds importantes estdn vinculadas con la educacién (FAEB) y la salud (FASSA), cuya
participacion en las aportaciones totales durante 2001 a 2006 fue del 76 por ciento.

A diferencia de las participaciones, las aportaciones no consideran para su reparto
criterios de desempefio econdmico. Para la distribucion de los fondos que integran el ramo
33 se toman en consideracion algunos indicadores del nivel de desarrollo socioeconémico
de los Estados y municipios (grado de marginacidn, ingresos per cdpita, nivel educativo,
caracteristicas de las viviendas®), por ello, las aportaciones resultan en la practica un
mecanismo mixto de nivelacién (vertical y horizontal), siendo mayoritariamente
transferencias compensatorias de los desequilibrios horizontales, con la finalidad de
asegurar un nivel minimo de servicios publicos en cada Estado.

A pesar de los desequilibrios que intentan corregir, las aportaciones tienen
algunos inconvenientes. La principal critica que puede hacerse es que estas transferencias
no cuentan con criterios claros de distribuciéon. La ausencia de criterios precisos y de
férmulas claras para la distribucién de los recursos de los fondos que se transfieren,
provoca una considerable discrecionalidad por parte del gobierno que los otorga (ya
sea el federal o el estatal) (Diaz 2004; Merino 2000). Al supeditar la distribucién de las
aportaciones a procesos de negociacion se incrementa la incertidumbre en el presupuesto
con el que contardn los gobiernos subnacionales —con importantes consecuencias sobre
su desempefio— y aumenta la opacidad en el proceso de asignacién de las transferencias

2 Aunque la poca claridad en los criterios e indicadores que se utilizan para establecer este nivel minimo de servicios, hace
dificil saber con precision si las aportaciones pueden garantizar o no un nivel minimo para todos los estados y, en ese sentido,
cumplir con un objetivo de equidad.

2 Célculos realizados con base en INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y Municipales.

% Paraladistribucién del FAEB no existen criterios ni formulas predeterminadas, éste se distribuye actualizando los costos del
servicio con base en los costos en que incurria el gobierno federal cuando éste prestaba el servicio. Lo mismo sucede en el
caso del fondo de salud (FASSA), que considera una férmula tinicamente para distribuir aquellos recursos que “promueven
la equidad”. En igual condicién estan los fondos FAETA y FAM, sin reglas claras de distribucién. Mientras que los fondos
FAIS y FASP si contemplan criterios para su distribucion; sin embargo, en el caso del fondo de infraestructura (FAIS)
que contempla como criterio el indice global de pobreza (y una férmula para el mismo), las criticas provienen de la poca
correspondencia entre el objetivo del fondo y los criterios para su distribucién. Finalmente, el fondo de fortalecimiento
municipal (FORTAMUN-DF) se distribuye de manera mas simple: en proporcion directa del nimero de habitantes.
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condicionadas. Esta falta de transparencia en las férmulas y los criterios para la asignacién
es mds aguda en los recursos que estan orientados a los municipios.

Otras implicaciones del sistema de aportaciones federales para los gobiernos
municipales es que incorporan estimulos que fomentan la pereza fiscal de los municipios,
debido a que el principal fondo destinado a estos gobiernos (FORTAMUN-DF) se distribuye
solamente en funcién del nimero de habitantes. Ademas, estos recursos son ejercidos con
gran discrecionalidad por los municipios, sin practicamente ninguna fiscalizacién por el
gobierno que los otorga, a pesar de que se trata de transferencias condicionadas. La débil
rendicion de cuentas que promueve este fondo municipal se entiende a la luz del origen del
propio fondo, que surgié mas por acuerdos politicos, que por motivos de eficiencia técnica
(Colmenares 2002). Asi, las principales transferencias de uso condicionado asignadas a
los municipios no incentivan el esfuerzo fiscal propio y son ejercidas sin rendicién de
cuentas.

V. EL ESQUEMA DE RELACIONES FISCALES
INTERGUBERNAMENTALES EN EL FEDERALISMO MEXICANO

Las relaciones fiscales intergubernamentales en el federalismo mexicano se ajustan
a un modelo dindmico de descentralizacién del gasto y una considerable centralizacién de
la recaudacion de los ingresos (existe una descentralizacién limitada de la tributacién de
algunos impuestos exclusivos del gobierno federal). De aqui se deriva el gran desequilibrio
del sistema fiscal federal: la desigual distribucidon de competencias de ingreso-gasto entre los
diferentes niveles de gobierno. En este marco, los gobiernos subnacionales poseen escasas
atribuciones en materia de recaudacion, aunque aglutinan grandes responsabilidades de
gasto. Asi, el disefio del sistema fiscal impone a los gobiernos subnacionales una gran
presion en materia de gasto, sin dotarlos de autonomia suficiente para obtener ingresos
propios.

El sistema de transferencias fiscales se ha constituido como el principal mecanismo
para resolver el desequilibrio fiscal. El incremento de las transferencias ha permitido a los
gobiernos subnacionales atender las funciones de gasto que les fueron transferidas por
parte del gobierno federal. En este contexto, las transferencias fiscales emergen como un
elemento de la descentralizacion fiscal en México, ya que favorece el incremento de los
recursos publicos que ejercen los gobiernos estatales y municipales. Sin embargo, esta
situacion tiene diversas implicaciones si se considera que gran parte de los recursos que
se descentralizan a través de las transferencias, estdn condicionados por las politicas del
gobierno federal y por la propia estructura del sistema de transferencias.
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La tradicién centralista en la cual los gobiernos subnacionales se subordinaban al
nivel federal, generé un esquema de relaciones intergubernamentales jerdarquicas, siendo
un reflejo del sistema federal mexicano: sin contrapesos significativos para el gobierno
central. Con las politicas de descentralizacion fiscal se ha buscado revertir esta situacion,
sin embargo, persiste hasta nuestros dias un esquema altamente jerarquizado, pues el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal conserva un principio centralizador que inhibe
las relaciones de coordinacién y colaboracidn no jerarquica entre los diferentes 6rdenes de
gobierno, debido a que el ejercicio del gasto de los niveles subnacionales depende en gran
medida de las transferencias federales.

Los principios que inspiran el marco regulador de los asuntos relacionados con el
federalismo fiscal en México (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
Ley de Coordinacion Fiscal) son el de la uniformidad territorial y la concentracion del
poder fiscal en el gobierno central (Ucef 2003). A pesar de los avances en el proceso
de descentralizacion, la distribucién competencial en materia de gasto e ingreso entre
los diferentes 6rdenes de gobierno parte de argumentos centralizadores. Asi, las bases
de la organizacién y funcionamiento de la administracion tributaria prevalecen altamente
centralizadas, siendo el gobierno federal quien recauda los impuestos de mayor elasticidad
y quien concentra las principales atribuciones para la ejecucion del gasto publico.

El eje vertebrador del esquema de relaciones fiscales es el Sistema Nacional de
Coordinacioén Fiscal (SNCF), creado en 1980 mediante la Ley de Coordinacién Fiscal con
la intencién de armonizar el sistema tributario a través de la coordinacién y colaboracién
intergubernamental. El SNCF incentiva la coordinacion entre diferentes ordenes de
gobierno a través de las transferencias fiscales intergubernamentales, como un instrumento
para corregir los desequilibrios verticales y como un mecanismo redistributivo entre
los gobiernos. El sistema de transferencias fiscales intergubernamentales cobra gran
relevancia porque permite configurar una estructura que incentiva lazos reticulares en dos
dimensiones: a) vertical: las relaciones que se establecen entre un gobierno superior con
uno de nivel inferior (del gobierno central a los niveles subnacionales o del gobierno
estatal con los gobiernos municipales); y b) horizontal: en la conformacién de un marco de
relaciones entre gobiernos subnacionales de igual nivel. Esto es, en los dos desequilibrios
que intenta corregir.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal ha cobrado importancia por la gestion
de dos tipos de transferencias: las participaciones y las aportaciones. Si bien ambos
tipos de transferencias han ayudado a corregir el desequilibrio fiscal, han producido
también consecuencias relacionadas con la autonomia de los gobiernos subnacionales.
Las alternativas de solucion adoptadas para reducir la brecha fiscal entre los gobiernos
mexicanos, han sido en el dmbito de asegurar la suficiencia financiera de los gobiernos
subnacionales, por lo que las transferencias han cumplido un papel correctivo al asegurar
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recursos estables a los Estados y municipios. Sin embargo, el gran peso que éstas tienen
dentro de los ingresos de los gobiernos subcentrales ha generado una profunda dependencia
de estos gobiernos con respecto a los recursos provenientes del gobierno nacional.

Si bien el sistema ha intentado crear un esquema de relaciones que incentive
la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales, en la préctica, los objetivos de
suficiencia fiscal se han superpuesto a los de autonomia fiscal. Es decir, mds que atender
a la autonomia de los gobiernos subnacionales para generar ingresos propios, el sistema
de relaciones intergubernamentales fiscales actual pone el acento en la suficiencia (es
decir, la cobertura de las necesidades de gasto por los ingresos totales), haciendo a estos
gobiernos cada vez més dependientes de las transferencias federales; y con ello limitando
la autonomia financiera.

Esta situacion tiene fuertes implicaciones en el modelo de RIG, ya que la depen-
dencia financiera de los gobiernos subnacionales de las transferencias federales, limita
la capacidad politica para tomar decisiones autébnomas, debido a que el gobierno federal
impone diversos condicionamientos al uso de los recursos que transfiere. En este sentido,
la importancia de las transferencias condicionadas en los ingresos de los gobiernos sub-
nacionales ha favorecido la reproduccion del modelo de relaciones intergubernamentales
jerarquicas que se busco revertir a través de la descentralizacion fiscal.

Por otro lado, la excesiva dependencia de los recursos externos provenientes de las
transferencias intergubernamentales estd produciendo serios problemas de responsabilidad
fiscal. Los incrementos de las participaciones y las aportaciones a los Estados y municipios
han significado en la practica en muchos casos, estimulos a la pereza fiscal de los gobiernos
subnacionales, pues saben que independientemente del esfuerzo que realicen por obtener
ingresos propios, contaran con recursos suficientes para cubrir sus gastos.

La gran disparidad que existe entre los ingresos propios de los gobiernos estatales y
municipales y los ingresos provenientes de las transferencias federales en la composicion
de los ingresos totales, representa un punto de fragilidad en el federalismo mexicano,
porque el hecho de que los gobiernos locales se alleguen de recursos sin grandes esfuerzos,
produce una “ilusién financiera” sobre el costo de la provision de los servicios publicos
que incentiva el derroche en la ejecucion de los recursos. Asi, el modelo de transferencias
federales en México ha difuminado la responsabilidad de los gobiernos subnacionales
tanto en términos de la recaudacion propia, como en términos del gasto, al resultar poco
visible el vinculo entre las fuentes de ingreso y los objetos de gasto en los gobiernos
subnacionales se reduce la transparencia porque se distancia el compromiso entre la
autoridad y los ciudadanos (Merino 2000).

Otra gran debilidad del sistema de transferencias intergubernamentales descansa en
la opacidad de las reglas de reparto de algunos tipos de transferencias. Aunque de manera
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general se han registrado avances en las reglas para asignar los recursos, especialmente
en el caso de las transferencias incondicionadas (participaciones), existen algunos vacios
importantes en el caso de las aportaciones, donde los compromisos y la negociacion
politica parecen jugar un papel importante a la hora de asignar los recursos entre las
entidades, generando problemas de desigualdad en los montos asignados y retraso en los
calendarios de entrega por la discrecionalidad que existe en su reparto y conformacion. La
poca transparencia y claridad con la que se otorgan algunas transferencias condicionadas
hacen que el costo marginal de recaudar mayores ingresos resulte muy alto en comparacién
con el costo que involucra la negociacion politica para asegurar mayores transferencias via
aportaciones federales.

Esta discrecionalidad produce una tensién adicional a las relaciones entre los
gobiernos de un mismo nivel, pues enfrenta a gobiernos con desiguales capacidades y
recursos politicos a una competencia por beneficiarse con la asignacion de transferencias,
lo que, paraddjicamente, puede agudizar los desequilibrios que este mecanismo intenta
corregir y distorsionar los objetivos redistributivos iniciales, produciendo una situacion
claramente desventajosa para los gobiernos que cuentan con menores recursos politicos
para la negociacion.

Asi, el esquema de relaciones intergubernamentales que resulta del marco regulador
de los asuntos fiscales en el sistema federal mexicano, es aquel donde el sistema de
transferencias ha promovido un modelo de relaciones donde los gobiernos subnacionales
han aumentado la dependencia de los recursos federales y limitado su autonomia
financiera. Si a esto se afiade la gran discrecionalidad resultado de la poca transparencia
con que se realiza la asignacion de algunos recursos monetarios por el gobierno central
y estatal, se puede observar la incertidumbre presupuestaria y los reducidos margenes de
decisién con los que cuentan los gobiernos subnacionales en el federalismo mexicano.
Todos estos factores favorecen el desarrollo de relaciones jerdrquico-verticales entre los
distintos 6rdenes de gobierno.

VI. CONCLUSIONES

La descentralizacion fiscal en México ha buscado revertir las tendencias centralistas
que han caracterizado histéricamente el funcionamiento del federalismo mexicano,
sin embargo, los alcances de este proceso han sido limitados como consecuencia de la
dindmica que prevalece en el marco de las relaciones fiscales intergubernamentales. En
este contexto, el sistema de transferencias fiscales ha tenido un papel importante como
eje vertebrador del poder en el territorio, debido a que a través de €ste, se ha buscado
resolver los desequilibrios que generd la diferencia de ritmos en la descentralizacion de las
funciones de gasto publico y la descentralizacion del poder tributario.
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A pesar de los cambios que ha introducido el sistema de transferencias fiscales,
principalmente al incrementar los recursos publicos que ejercen los Estados y municipios,
su estructura y funcionamiento han configurado una peculiar vertebracion del poder en el
territorio, debido a que una gran parte de estos recursos se ejercen de forma condicionada.
Esta condicionalidad en el ejercicio de los recursos ha generado una mayor dependencia
financiera de estos gobiernos hacia el gobierno federal, que va en detrimento del
funcionamiento general del federalismo fiscal mexicano.

Se puede concluir que uno de los principales logros del sistema de transferencias
incondicionadas (participaciones) ha sido la estabilidad de los ingresos que asegura a los
estados y municipios; sin embargo, esta situacion ha producido también consecuencias
no deseadas, como la disminucién del esfuerzo fiscal de estos 6rdenes de gobierno. La
centralizacion de los recursos a distribuir en el gobierno federal ha supuesto también un
importante factor de nivelacidn, ya que las participaciones federales son transferencias
que han permitido disminuir la brecha vertical y mejorar las situaciones de desequilibrio
horizontal, particularmente entre las entidades federativas. Sin embargo, al hacer depender
la operacién de su principal fondo (Fondo General de Participaciones) en mayor medida
de aspectos compensatorios mds que criterios que promuevan el esfuerzo fiscal, ha
generado consecuencias negativas en el dinamismo de la recaudacién tributaria en los
niveles subnacionales.

En el caso de las transferencias condicionadas (aportaciones), la falta de claridad
en las fuentes de informacidn para determinar la integracion y distribucién de varios de los
fondos de aportaciones federales y en el calendario de envio de los recursos, genera una
gran discrecionalidad en el procedimiento de distribucién entre las entidades federativas,
lo que da lugar a un proceso de negociacion entre los Estados y el centro para poder
obtener recursos. Al someter a la negociacién politica el proceso de distribucién de los
recursos, las transferencias se convierten en un mecanismo de poder, generando por ende,
asimetrias en el reparto de las mismas entre los gobiernos subnacionales.

A manera de resumen puede decirse que el esquema de relaciones fiscales
intergubernamentales que resulta del proceso de descentralizacién fiscal en México
presenta una limitacién importante debido a las diferencias entre las responsabilidades
para obtener recursos y las responsabilidades de gasto de los gobiernos subnacionales.
Como parte de este proceso el sistema de transferencias ha generado tres grandes
efectos sobre los gobiernos subnacionales: a) ha disminuido su autonomia en la toma
de decisiones sobre la ejecucion del gasto y aumentado la dependencia de los ingresos
federales, b) ha incentivado la irresponsabilidad fiscal y c¢) ha agudizado la competencia y
confrontacion entre los gobiernos por allegarse de mayores recursos. Todos estos factores
han favorecido la reproducciéon de un modelo de relaciones fiscales intergubernamentales
fuertemente jerarquizado, que limita los alcances de la descentralizacion fiscal, asi como
la cooperacion y coordinacion entre los diferentes 6rdenes de gobierno.
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