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ESTADO, FEDERALISMO FISCAL E INGRESOS PUBLICOS

Evelia Rojas Alarcon’

Resumen

La recaudacion de recursos publicos permite al Estado levar a
cabo sus funciones y mantener su legitimacion y preservacion. Como es
evidente, la recaudacion de ingresos publicos es fundamental para la
supervivencia del mdximo organismo publico. En las ciencias sociales,
la participacion del Estado en la economia es un tema de fundamental
importancia por las consecuencias teoricas y prdcticas que se derivan,
por lo cual este trabajo de investigacion tiene el proposito de analizar
el papel del Ustado en la recaudacion de los ingresos publicos. Sobre
todo que durante el ultimo siglo el tema ha ido evolucionando, hasta
adaptarse a las condiciones del patréon de acumulacion actual deno-
minado globalizacion neoliberal, por lo tanto esta resenia critica se con-
sidera una parte de la investigacion al estudiar solo las relaciones fis-
cales intergubernamentales como una parte de la politica economica
en MéxicoPor la razon anterior, es necesario describir el proceso de
cambio del papel del Estado en la recaudacion fiscal, con apoyo en las
investigaciones de Juan Amieva-Huerta (2004), quien describe como la
mayoria de los paises han instrumentado reformas fiscales no sélo por
la necesidad de incrementar los ingresos, sino también para mejorar
los principios de eficiencia, equidad, neutralidad, y administracion
tributaria. Asimismo, se toma en cuenta el trabajo de Gerardo Gonzdlez
Chavez, (2006), quicn, como parte de su tesis doctoral, argumenta so-
bre la participacién del Estado en México.

El papel del Estado en la recaudacion fiscal
En pricticamente la totalidad de los paises de signo capitalista,

pero en mayor medida en aquellos denominados subdesarrollados y
dltimamente denominados mercados emergentes, existe el fendmeno

! Profesora investigadora de ticmpo completo de la UPHCSA del Instituto Politéenico Nacional.
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de la economia subterrinea que se refiere a toda actividad econémica
que no informa al Estado sobre sus procesos productivos y comerciales
y, desde luego, no paga los impuestos a los que estaria obligada. En este
esquema de economia subterranea pueden hallarse varias formas de este
fenémeno; la economia criminal, la economia ilegal v la economia infor-
mal, esta ultima claramente dividida en dos actividades: la produccion vy,
la distribucién de los bienes que en el intercambio construyen el senti-
do econdmico. Esta actividad representa una gran parte de la actividad
econodmica total.

Las transformaciones macroecondmicas de México, especificamen-
te la transicion de un modelo intervencionista hacia el modelo neoliberal,
han implicado profundas transformaciones en todos los ambitos de la
economia y sociedad, por lo que no queda exento el aspecto fundamen-
tal de las finanzas publicas. Desde hace varios anos, a partir de que se
tomé la decision de realizar el cambio estructural de la economia para
pasar al neoliberalismo en 1983, las autoridades gubernamentales han
promovido, entre otras, la reforma fiscal, que busca no solamente esta-
blecer nuevos mecanismos para lograr la ampliacion de la recaudacion
fiscal, sino para cambiar la estrategia del gasto, en especifico sobre la
forma en que esos recursos llegaran a las entidades federativas, mecanis-
mos que en los medios gubernamentales y en este trabajo se identifican
con el concepto de federalismo fiscal.

Este tema es de vital importancia por sus implicaciones econdémi-
cas, ya que en el centro de la discusidon se encuentra la autonomia de los
gobiernos estatales? debido a que por lo menos una parte de los recursos
se han entregado a los estados en forma condicionada y se liberan en
momentos politicos, con lo que su eficiencia queda cuestionada. Estas
caracteristicas han ido modificandose lentamente, de manera que el go-
bierno federal ha realizado algunos ajustes para permitir el gasto directa-
mente por los estados y ya no desde el dambito federal, tal es el caso del
Ramo XXXIII en la educacion; el gobierno federal erogaba los recursos
directamente para ¢l pago a los maestros de primaria a nivel nacional, y
actualmente son las entidades federativas, excepto el Distrito Federal,
quienes realizan tal distribucion de los recursos, aunque el mecanismo

2 Para fines de este trabajo no se toca el tema del federalismo en relacién con los municipios.
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establece que los recursos federales son entregados a los estados en for-
ma etiquetada, es decir, los estados no pueden reorientar tales recursos.

De esta forma, las entidades federativas no pueden ejercer su po-
litica econdémiica, sino que deben adoptar las condiciones federales. No
obstante esta limitacién, puede considerarse que se han dado importan-
tes pasos en cuanto a la transparencia del gasto.

A pesar de la transparencia respecto del gasto, aun continuan sin
modificarse las facultades impositivas de las entidades federativas lo que
demuestra que no tienen libertad para ejercer su politica econdmica.
De esta manera, se han dado avances en materia de una reforma fiscal,
pero esto ha sido parcial y la parte importante que es la libertad de las
entidades federativas para ejercer su derecho a la politica economica
autonoma, deja en riesgo la politica social del gobierno federal.

Por lo anterior, es de fundamental importancia el estudio de las
relaciones fiscales intergubernamentales como parte de la politica eco-
nomica en México, describiendo el esquema general en que se basa la
asignacion de recursos del gobierno federal a las entidades federativas;
el federalismo fiscal. En seguida se describen los términos en que se
aplica este procedimiento de consolidacion del sector publico federal,
tales como: la eficiencia en la asignacién de recursos; el nimero de nive-
les y tamano de gobierno de un mismo nivel; las economias a escala; la
redistribucion territorial de ingresos; la estabilizacion econdmica; la dis-
tribucién de funciones entre niveles de gobierno; y el método de sepa-
racion de fuentes.

Todo este planteamiento sigue al pensamiento neoliberal. Tiene
su base en la I6gica del mercado, bajo el supuesto de que este mecanis-
mo es capaz de resolver todos los problemas de la economia. El pensa-
dor que inicio este movimiento neoliberal fue Friedrich A. Hayek (1985)
quien publicé un libro haciendo una apologia sobre la libertad de los
individuos para tomar las decisiones de inversion que consideren con-
venientes aun a pesar de que algunas de ellas puedan provocar pobreza
en otros grupos sociales. En este sentido vale reconsiderar la libertad de
los particulares para producir ciertos “bienes o servicios” como las ar-
mas u otros elementos contrarios a los valores humanos.
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Al final del siglo XX, Joseph Stiglitz (2000) presenté una vision
especifica en su libro sobre la economia del sector publico. Este autor
argumenta una justificacion econémica de Ia intervenciéon del Estado en
la economia. Responde a la pregunta: “¢Por qué cs necesario el Esta-
do?”, y tomando como base la idea generalizada de que el sector publico
debe cumplir las funciones de: asignacion de recursos, distribucion y
estabilizacion, formula consideraciones sobre este punto, que en segui-
da se comentan, sin olvidar que las principales funciones del sector pu-
blico son las de asignar recursos, 1a distribucion de ingresos v la funcion
de estabilizacion.

No todas las mercancias pueden ser provistas por los agentes pri-
vados, dado que no se alcanzaria la eficiencia, en el sentido de Pareto’.
Existen seis condiciones importantes por las que el mercado no es efi-
ciente en ese sentido y por lo tanto se justifica la presencia de un agente
econdmico que las produzca: el Estado, mediante un mecanismo (de
mercado) descentralizado. ;

En primer lugar Stiglitz (2000) dice que la competencia no es per-
fecta, que tiene fallas mediante las que se afirman los monopolios y otras
formas de imperfecciones. En segundo lugar, los bienes publicos son de
diversa naturaleza, de manera que algunos de ellos no pueden ser pro-
vistos con eficiencia por las empresas privadas; Ademas, en la economia
existen externalidades negativas y positivas, es decir, hechos econdmi-
cos que afectan a terceros; los mercados son incompletos, ya que gene-
ralmente los niveles de oferta y demanda no son suficientes; existen los
mercados de capitales que tienen un comportamiento especial; asi como
Ia existencia de mercados complementarios que se comportan fuera del
tipo de eficiencia arriba planteada. y desde luego, completando a Stiglitz,
los mercados informales, criminales ¢ ilegales.

Para Stiglitz, la intervencion del Estado se justifica, cuando el con-
sumo o produccion de un bien perjudica el bienestar social y no cumple
con la equidad y eficiencia de los recursos. El Estado, por su naturaleza,

5 gl “Optimo de Pareto” establece que una situacion es mejor que otra, cuando ella no
disminuaye a nadic, pero mejora a alguno. ¢s decir, que una situacion serd mejor que otra solo si en
{a nueva podemos compensar las pérdidas de rodos tos perjudicados... y queda un sobrante. (http:/
Avww.gerenciasalud.comyart19. him)
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dice, pretende llevar a la sociedad hacia el bienestar social, por lo que
toma el papel de compensador de las fallas del mercado privado a fin de
llevar a la sociedad a condiciones de estabilidad, crecimiento, igualdad,
equilibrio y equidad.

La problematica anteriormente planteada, hace ver que el Estado
es un agente econémico que puede ser poderoso para provocar el cre-
cimiento econdmico, pero también constituir un agente indeseado por
los grupos de poder econdémico, ya que constituye por nccesidad una
limitacion en las libertades particularmente de las empresas grandes y
trasnacionales y por otra parte, el propio Estado no puede obviar a esa
fuerza de trabajo que desea trabajar, y que generalmente se identifica
con la economia subterrinea.

Una interpretacion de estas ideas pudiera considerar que en econo-
mias donde los agentes econdémicos son débiles, desestructurados, faltos
de capacitacion y otras adolescencias, el Estado debiera actuar con fuerza;
en el caso contrario, en economias con una gran riqueza y desarrollo, el
Estado puede permanecer menos activo en el ambito de la economia.

Como se adelanto lineas arriba, se considera que la economia sub-
terrdnea esta formada por tres bloques: a) la economia informal, 1a que a
su vez se integra con produccién informal, y con distribucion informal;
b) la economia ilegal, que es toda actividad econémica que no cumple
con los reglamentos hacendarios, pero que no comete crimenes, unica-
mente no acata las disposiciones de los reglamentos correspondientes,
y ©) la economia criminal, que es la produccion y distribucion de mer-
cancias prohibidas por la ley. Esto se refiere bdsicamente a todo el es-
pectro de la produccién de narcéticos fuera de la ley, la venta de perso-
nas, la trata de personas en el mercado internacional, la venta de anima-
les en peligro de extincion, y toda una gama de bienes y servicios pena-
dos por la legislacion de un pais?.

El gobierno capitalista participa involuntaria pero efectivamente
en el fomento, por lo menos de una parte de la economia subterranea,

f

4 Algunos productos no pertenccen a la categoria de economia criminal en algunos paises, ya
que se encuentra legalizada su comercializacion.
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particularmente de las economias ilegal e informal, no solamente por
las facilidades administrativas y la falta de aplicacion de normas, sino que
también promueve este sistema con miras a los proclamados objetivos
de justicia social.

La economia urbana tiene una mayor relacion con el Estado. Sus
aportaciones por la via impositiva colaboran con la existencia del mismo
y lo fortalecen y es por esa razdén que las empresas ubicadas en o cerca
de los centros comerciales e industriales tienen la mayor importancia
econOmica y politica para el gobierno.

Histéricamente el fendmeno de la economia subterrainea empezé a
ser motivo de interés por los analistas econdmicos a partir del problema
del desempleo que al inicio de la década de los anos setenta intento expli-
car las caracteristicas de li fuerza de trabajo urbana que no podia ser ab-
sorbida por el mercado de trabajo. Esta investigacion fue iniciada por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en Africa (Chang, 1996).

La idea de que el mercado de trabajo era incapaz de absorber toda
la fuerza de trabajo, debido a que esta ultima era migrante proveniente
de las zonas rurales, es una vision limitada respecto de la interpretacion
de desequilibrio en el mercado de trabajo que desde los anos de 1930
ha sido el principal motivo de analisis en el marco de la teoria del creci-
miento. Esta situacion ha sido revisada por Fernando Noriega vy plantea-
da en la teoria de la inexistencia del mercado de trabajo, (Noriega, 2007).

La idea de la informalidad que se deriva del andlisis de la OIT es
que este fendémeno es resultado de desequilibrios en el mercado de
trabajo; se reduce al concepto de informalidad desligado de un fen6éme-
no mucho mas amplio que es la “subterraneidad”. Al hacerlo, se dejan
de lado aspectos como la maximizacion del beneficio por los oferentes y
de la utilidad por los demandantes de trabajo.

Las empresas de tamano pequeno, en este ambito, utilizan capital
en pequena escala, tienen bajo nivel de tecnologia, salarios minimos
eventuales y muy bajos, v las consecuencias son baja productividad y
empleo inestable.
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Estado intervencionista y Estado neoliberal

Durante el ultimo siglo, en la historia de la economia del mundo
occidental, los gobiernos apoyaron al proceso de acumulacion capitalis-
ta “en el contexto de dos patrones de acumulacién: con un Estado
intervencionista y con un Estado neoliberal”. Segin Gerardo Gonzilez,
(2006:7), el primero se caracteriza por el predominio del modelo de
sustitucion de importaciones donde el Estado se hizo presente en la
economia con una “amplia y creciente participacion directa” en la eco-
nomia mexicana desde el primer cuarto de siglo en donde se presentd
la consolidacion del crecimiento y desarrolio econéomico.

En esta primera etapa de andlisis, el Estado apoyo la demanda agre-
gada y aplico diversos estimulos para fomentar 1a inversion privada, con
lo cual se habrian de generar los empleos requeridos para una pobla-
cion en crecimiento exponencial que duplicaria el tamano de la pobla-
cion nacional cada veinte anos. Bajo estas condiciones de crecimiento
poblacional y participacion del Estado en el fortalecimiento de la de-
manda agregada interna se consolidé una importantc base para mante-
ner ese modelo con el que se ejercid una creciente intervenciéon directa
en un clima de relativa estabilidad social. Este modelo permaneci6 vi-
gente hasta los dos primeros anos de la década de los ochenta.

La segunda etapa se refiere al patron de acumulacién neoliberal
promovido por grupos internos v fundamentalmente por los organis-
mos financieros internacionales que impulsaron la apertura comercial,
la libre circulacion de capitales vy la reduccién de la participacion del
Estado en la economia, esto es, a partir del sexenio de gobierno del ex
presidente Miguel de la Madrid y hasta la fecha. Los elementos esencia-
les de esta vision se basan en un saneamiento fiscal; libre comercio; y
desregulacion financiera y fomento a la inversion extranjera. Este pa-
tron se complementa con diversas medidas adicionales como las senala-
das en el Consenso de Washington (Williamson, 1989) que incluyen
privatizaciones, derechos de propiedad, y otros.

Una de las aspiraciones, mas alla de los objetivos de esta investiga-
cién es el analisis del Estado desde el punto de vista de las diferentes
teorias econdémicas, sin embargo, aqui Unicamente se senala que existen
al menos cuatro esquemas de interpretacion de la forma en que el Esta-
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do se manifiesta en la economia: la vision marxista; el esquema
neoclasico; las fundamentaciones keynesianas; el planteamiento
neoliberal matizado con el analisis actual, bajo el enfoque de Joseph
Stiglitz (2000).

La vision del Estado en la economia, segun Joseph Stiglitz

En los ultimos anos, la mayoria de los paises han instrumentado
reformas fiscales no s6lo por la necesidad de incrementar sus ingresos,
sino también «para mejorar la eficiencia, equidad, neutralidad y la admi-
nistracion tributaria. (Amieva-Huerta, 2004).

De acuerdo con Stiglitz (2000), el Estado tiene el propdsito de
dirigir a la sociedad hacia el bienestar social, por lo que, para lograrlo,
los agentes econdmicos requieren de la aplicacion de normas juridicas
con respecto al derecho de propiedad. Por lo tanto, la Intervencion del
Estado se justifica cuando el comportamiento del consumo & de la pro-
duccion perjudica al bienestar social, al no cumplirse sus puntos prin-
cipales; la eficiencia y la equidad.

Se considera que la eficiencia social la conseguira el Estado me-
diante la estabilidad, el crecimiento y el equilibrio de la sociedad a través
de una equitativa distribucion del ingreso. En este sentido, la economia
del bienestar exhibe ¢l nacimiento del Estado Benefactor y el «fracaso
del mercado» que justifica 1a intervenciéon del primero bajo el argumen-
to de la incapacidad de los organismos descentralizados para lograr re-
sultados que satistagan las condiciones de eficiencia de un equilibrio
competitivo.

Al detectarse problemas de competencia en los mercados, como
en el caso de la existencit de los bienes publicos, de externalidades, y
de mercados incompletos, -que son aquellos que no pueden suminis-
trar un bien o servicio, aun cuando el costo de suministrarlos sea infe-
rior a lo que los consumidores estan dispuestos a pagar-, “se espera que
¢l Estado, en su papel de guardiin social todopoderoso, entre en esce-
na para corregir tales deficiencias, por diversos medios, como la pro-
duccidén publica, la regulaciéon de precios, el otorgamiento de franqui-
cias, facilidades fiscales y subsidios y la redistribuciéon de los derechos de
propiedad” (Chang, 1996:173).
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Sin embargo, también el Estado presenta fallos, como son: una
reducida informacion, —al no disponer de ella para tomar decisiones—;
el control limitado que tiene sobre las empresas privadas y las limitacio-
nes impuestas por los procesos politicos.

El Estado debe, por tanto, actuar conjuntamente con el mercado
reforzandose mutuamente, promoviendo por ejemplo que la adminis-
tracion publica recurra mis a los mercados y a los mecanismos pareci-
dos a ellos.

Los ingresos publicos

Los ingresos publicos se refieren a todos los ingresos del Gobierno
por cualquier mecanismo, ya sean por diversos impuestos, por cobros de
servicios publicos, y por cualquier otra via, como las cuotas por servicios
(agua), multas, recuperaciones y otras formas de ingresos puablicos.

Un sistema tributario debe favorecer a la generaciéon de ahorro
interno y, por e¢nde, al crecimiento econémico, asi como proveer al
gobierno de ingresos suficientes para cumplir su objetivo de financiar al
gasto publico (Gonzalez, 20006).

Estas decisiones dependen de los ingresos que necesite recaudar
el Estado vy de los objetivos de distribucion del ingreso considerando los
principios de eficiencia y equidad. A través de la aplicaciéon de una poli-
tica fiscal que se basa en la produccion, distribucién e intercambio soste-
nido por un presupuesto publico y la asignacion de los recursos sera el
resultado politico de negociacion entre los agentes econOmicos con la
previa identificacién de los problemas sociales.

La equidad considerada como una propiedad de origen econémi-
co, se llevard a cabo a través de la carga impositiva de acuerdo con los
niveles de ingreso de los ciudadanos; buscando la neutralidad es decir,
que se afecte lo menos posible las decisiones de los agentes econOémicos
tanto en términos de volumen como de temporalidad para que final-
mente a través de la universalidad, hacer que todos los ciudadanos de
condiciones similares se les aplique el gravamen correspondiente mas
las propiedades de origen administrativo: la eficiencia, la eficacia y la
transparencia (Nunez, 1998).
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El presupuesto serd por tanto el resultado de la confrontaciéon de
las fuerzas sociales y el principal instrumento de la politica fiscal.

El caso de México

La desigualdad econdémica que se presenta en la economia mexi-
cana ha sido consecuencia, de esquemas institucionales y de practicas
en materia econdémica (SHCP, 2007). Por un lapso de aproximadamente
tres décadas se han venido haciendo intentos de llevar a cabo una refor-
ma fiscal importante, capaz de aumentar de manera significativa la re-
caudacion tributaria. Sin embargo, con excepcion de la reforma de 1980
que introdujo el IVA vy simplifico el sistema impositivo, el nivel de recau-
dacién tributaria priacticamente ha permanecido estancado.

El sistema tributario mexicano enfrenta dos grandes problemas. Pri-
mero, un -grado importante de evasion y elusién fiscal y, segundo, una
base impositiva reducida. El resultado de estos dos elementos es la con-
formacion de un sistema en el que los contribuyentes registrados termi-
nan soportando una carga fiscal muy fuerte y, al mismo tiempo, un com-
ponente grande de la poblacién econdémicamente activa practicamente
no paga impuestos. Este esquema de informalidad se ve agravado por
todo el conjunto de la economia subterranea, es decir, la economia crimi-
nal, la economia ilegal, mas la informalidad en el sector financiero.

Este desempeno tributario deficiente del pais se explica por, al
menos, dos razones importantes. En primer lugar, la tasa de crecimien-
to econdmico del pais en las dos Gltimas décadas ha sido muy baja (2.5%
en promedio) y muy erratica, lo que ha propiciado periodos de creci-
miento econémico importantes y periodos de caidas muy fuertes del
PIB, con el consecuente impacto en la capacidad recaudatoria. En se-
gundo lugar, el sistema impositivo contempla todavia muchas exencio-
nes y tratamientos especiales, entorpeciendo asi la administracion
tributaria, y contrayendo la base impositiva (Fernandez y Trigueros, 2001).

Los ingresos tributarios en México como proporcion del PIB
promediaron 18.7% entre 1991 y 2000, que estan mas o menos en linea
con otros paises latinoamericanos con un grado similar de desarrollo
econdmico, como es ¢l caso de Brasil (18.6%) o Chile (18.9%). No obs-
tante, a diferencia de ellos, una caracteristica importante del sistema
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tributario de México es que el componente de ingresos proveniente del
petroleo es relativamente grande, por lo que se habla de la petrolizacion
de la economia mexicana (30%). Ver Anexo Cuadro 3, elaborado con
datos del Banco Mundial.

En el Anexo Cuadro 4 elaborado con datos de la SHCP, se observa
en las dos ultimas décadas que los ingresos tributarios no petroleros
como proporcion del PIB, en promedio, han representado el 10%, com-
puesto principalmente de impuestos al ingreso, IVA ¢ impuestos espe-
ciales sobre alcohol, tabaco y gasolina que es una carga relativamente
baja en términos comparativos internacionales.

La estimacion de la distribucion por la contribucion al pago de
impuestos y los beneficios derivados del gasto publico a nivel de hoga-
res vy personas resulta fundamental para cuantificar el alcance y efectivi-
dad de los instrumentos recaudatorios.

El federalismo fiscal mexicano

El federalismo es un sistema en donde varios estados deciden es-
tablecer alianzas, uniones de manera que el conjunto resultante es un
organismo-. En México, el nacimiento del federalismo no significd la union
de regiones autdbnomas preexistentes, sino que durante el fortalecimien-
to de un gobierno central, se fueron creando estados que se segmentaban
de otros mayores. De esta manera se formoé un sistema federal centrali-
zado que pervive hasta nuestros dias. Ejemplos de esto cs el sistema
bancario que responde a esquemas federales y los bancos autorizados
no se crean en estados soberanos, sino en las oficinas federales y cum-
pliendo reglas de esta naturaleza. Este sistema de federalismo centrali-
zado requiere de una politica econémica también centralizada, donde
los estados tienen una participacion nula, como sc vera en las cifras que
se presentan en este trabajo de investigacion.

Durante los ultimos veinticinco anos, la politica economica en
México tuvo que sufrir transformaciones, al pasar de un modelo deno-
minado nacionalismo revolucionario, de caracter intervencionista, en
donde el Estado tenia amplia ingerencia en la actividad econémica, ha-
cia el modelo neoliberal, en donde el Estado deja en manos de los entes
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privados las decisiones economicas, reservandose unicamente la aplica-
cion de las politicas monectaria y la fiscal.

El analisis y evaluacion del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién expresa claramente las estrategias de la Politica Econdmica, la cual
puede definirse como el modo particular en que el Estado maneja las
variables de la economia, para alcanzar sus tines. Llanamente se refiere a
las acciones que el gobierno emprende para inducir o conducir la eco-
nomia hacia determinados objetivos y metas; la decision de realizar tales
acciones estd en correspondencia con el grado de intervencion que el
Estado mantiene sobre la economia. Para lograr tales propdsitos el Esta-
do emplea los componentes e instrumentos de la politica econémica.

El estudio de la politica economica se realiza analizando 1a congruen-
cia del objetivo planteado por la autoridad, con relacion a las estrategias
y los medios para lograr los resultados deseados. Por eso el objetivo de la
politica econémica en el ambito fiscal es el desarrollo social, la estrategia
es el federalismo fiscal y finalmente, los medios son el esquema
presupuestal contenido en el Ramo XXXIII del gobierno federal.

Dentro de la politica fiscal, el principal aspecto de medicién que
concierne a las transferencias intergubernamentales de un nivel de go-
bierno a otro, especificamente del gobierno federal a los gobiernos esta-
tales, se le denomina federalismo. Este procedimiento de consolidacion
del sector publico federal tiene lineamientos de estrategia que revisten
importancia:

La eficiencia en la asignacion de recursos. Este lineamiento se
refiere a las condiciones para que la composicion por niveles de gobier-
no del sector publico de un pais federal sea eficiente, es decir, alcance el
optimo social desde ¢l punto de vista de la asignacion de recursos.

El namero de niveles y tamafo de gobierno de un mismo ni-
vel. El niumero de niveles de gobierno estd limitado a unos pocos, de
forma que los sistemas efectivamente existentes no necesariamente se
adecuan en su totalidad al 6ptimo esperado.

Las economias a escala. La existencia de economias a escala
tiende a favorecer la asignacion de recursos a niveles mis elevados de
gobierno, ya que los costos serian inferiores organizando la prestacion a
una sola unidad.
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La redistribucion territorial de ingresos. La existencia de un
sistema tributario progresivo a nivel nacional con fines de redistribucion
de ingresos entre personas, automditicamente tience efectos de
redistribucion de ingresos entre regiones.

La estabilizacion econOmica. Se refiere a la necesidad de finan-
ciar las medidas de politica fiscal requeridas, a través de la
compatibilizacién con la politica monetaria (Banco Central) y con la
politica de la deuda publica (interna y externa).

La distribucion de fanciones entre niveles de gobierno. La
importancia relativa del gasto publico segin los distintos niveles de go-
bierno, responde fundamentalmente a la distribucidén de funciones asu-
midas por cada uno de ellos.

El método de separacién de fuentes. Cada gobierno decide,
dentro de sus recursos exclusivos, el nivel efectivo de utilizacion de cada
uno de ellos.

El gobierno federal considera como actividad altima la organiza-
cion de los agentes econdmicos, politicos vy sociales con un interés co-
mun, generando economias de escala, pues se van identificando objeti-
vos macroeconémicos que consideran alcanzar un desarrollo homogé-
neo, a la vez se cumplen los objetivos de desarrollo especificos, todo
bajo un principio de unidad.

El espectro de aplicacion del federalismo fiscal, es decir, la interven-
cion que el Estado realiza sobre el comportamiento de las variables econo-
micas, a través de la politica fiscal y monetaria puede ir desde una politica
intervencionista, como se realizé en México durante los primeros 80 anos
del siglo pasado, hasta una clara politica liberal, como la que persiste insta-
lar actualmente. En cualquier caso, las acciones del Estado en este ambito
tendran un impacto sobre ¢l desarrollo econémico y social de la nacion.

Segun Gerardo Gonzilez, (2000:7), en esta primera etapa, el Esta-
do apoyo la demanda agregada y aplicé diversos estimulos para fomen-
tar la inversion privada, con lo cual se generarian los empleos requeri-
dos para una poblacién en crecimiento poblacional. De esta manera se
fortaleciod al mercado interno vy se dio una importante base para mante-
ner ese modelo con el que se ejercié una creciente intervencion directa
en un clima de relativa estabilidad social. Este modelo permanecio vi-
gente hasta los primeros anos de la década dec los ochenta.
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Analisis del Ramo XXXIII

Dentro del Ramo XXXI1II se encuentran siete fondos de aportacio-
nes federales, mediante los cuales el gobierno federal intenta lograr sus
objetivos de desarrolio social. Estos fondos son los siguientes:

. FAEB. Fondo de aportaciones para la educacion bdsica y normal.

. FASSA. Fondo de aportaciones para los servicios de salud.

. FAIS. Fondo de aportaciones para la infraestructura social.

4. FORTAMUN. Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de
los municipios.

5. FAM. Fondo de aportaciones maultiples.

6. FASP. Fondo de aportaciones para la seguridad publica.

7. FAETA. Fondo de aportaciones para la educacion tecnoldgica y

de adultos.

NN =

Estos siete fondos significan los lineamientos estratégicos del de-
sarrollo social contenidos en el esquema presupuestario tederal expre-
sado en el Ramo XXXIII el cual estd vinculado con la tercera fase del
proceso de descentralizacion en México, denominada el Nuevo
Federalismo (Ver Cuadro 1).

CUADRO 1. RAMO XXXIII, APORTACIONES FEDERALES PARA
ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS(MILLONES DE PESOS DE

2006)

2001 2002 2003 2004 2005 2006
TOTAL 302,084.3 3006,102.8 326,330.4 3306,392.7 348,150.7 364,723.1
FALB 177,598.5 179,426.9 183,108.7 176,921.6 1867105 195,360.6
FASSA 34,441.8 350630 385627 37,651.2 39,336.0 40,598.9
FAIS 25,915.0 27.686.2 26,147.8 25,6353 27,544.8 28485.0
FAM 8,470.3  9,042.9  8,532.6 83469 8968.6 92747
FORTAMU N 26,5607  28376.0 26,7993 26,2742 282313 291948
FASP 78658 40797 31999  3816.1 51700  5,000.0
FAETA 38218 37452  3.695.8  3564.3 36473  3788.6

FAFEF(antes R39)  17,410.3 18,6829 36,2835 54,183.1 48,542.1 53,0205

Fuente: Elaborado por el Centro de estudios de tas Finanzas Pablicas, con datos de fa Cuenta de la
Hacienda Pablica Federal 2001-2005 y el Informe del Cuarto Trimestre del 2006.
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CUADRO 2. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL RAMO
XXXIII (2001-2006)

Estructura Estractura Cambioenla
porcentual 2001 porcentual 2006  estructura del gasto
social
FAEB 58.8 53.6 -5.2
FASSA 11.4 11.1 -0.3
FAIS 8.6 7.8 -0.8
FAM 2.8 2.5 -0.3
FORTAMUN 8.8 3.0 -0.8
FASP 2.6 1.4 -1.2
FAETA 1.3 1.0 -0.2
PAFEF 5.8 14.5 -8.8

Fuente: Elaboracion propia con base a los daros de la cuenta de la Hacienda Publica Federal 2001-
20006.

Como se observa en los Cuadros 1y 2, el incremento del presu-
puesto al gasto social fue del 20% entre los anos 2001 y 20006. Sin embar-
go, la estructura porcentual de ese gasto se redujo en promedio 65%
para los siete programas del gasto social arriba mencionado, concen-
trando todo el esfuerzo en el Programa de Apoyos para el Fortaleci-
miento de.las Entidades Federativas, (PAFEF), el cual se multiplico por
2.52 veces al pasar de 17,410.3 a 53,020.5 millones de pesos de 2006.

Resulta evidente que, a pesar de que durante los altimos anos el
Gobierno Federal ha puesto especial énfasis en el fortalecimiento del
federalismo, los presupuestos locales aan muestran una dependencia
muy significativa de las transferencias federales: Casi nueve de cada diez
pesos, que obtienen en promedio las entidades federativas®, provienen
de la Federacion. Ademis, entre 2001 y 2004, la recaudacion tributaria
de los estados y municipios se contrajo 21.3% en términos reales, mien-
tras que solamente los recursos del PAFEF aumentaron 239.2% en el
mismo periodo; un ritmo anual de 36% en promedio. Es una realidad
que durante los ultimos anos el ejercicio del gasto se ha venido descen-
tralizando, al mismo tiempo que la responsabilidad recaudatoria se ha
centralizado cada vez mads en el Gobierno Federal.

2 Sin contar al Distrito Federal.
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No obstante lo observado en el analisis anterior, el Gobierno Fe-
deral ve los resuitados de manera optimista (SHCP, 2007), al considerar
los siguientes aspectos, lo que a su manera de ver reflejan lo siguiente:

El Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica (FAEB) mues-
tra una relaciéon directa con la eficiencia terminal de la educacién en el
nivel basico, aunque en algunas entidades el comportamiento no ha sido
positivo.

El aumento en el Fondo de Aportaciones para Servicios de Salud
(FASSA) destinado a atender los gastos de los servicios de salud coinci-
de con la tendencia al alza en la esperanza de vida, observada en los
ultimos anos.

En el periodo 2000-2005 se observo una disminucion en el rubro
de numero de habitantes en viviendas sin servicios sanitarios. Eso se
explica, en parte, por el crecimiento del FAIS, fondo que tiene como
uno de sus destinos la inversion en alcantarillado y servicios sanitarios.

El Fondo de Aportaciones Muliiples para infraestructura de educa-
cion superior distribuido a las entidades, muestra una tendencia positiva
con la construccion de escuelas de educacion superior en el periodo.

El balance publico

Por otro lado, el Gobierno Federal reconoce que es una realidad
que los estados necesitan ampliar su capacidad de gasto para poder im-
pulsar obras de infraestructura y programas sociales, pero que ello debe
hacerse sin mermar las finanzas federales. Para tal efecto, existe el pro-
posito de consolidar la gestion publica de los gobiernos locales a través
del balance publico.

El balance publico cuenia con dos grandes apartados:

El sector presupuestario. Que esta constituido por todos los
ramos cuyos ingresos estin formados por el presupuesto puablico del
gobierno federal, ramos auténomos, administrativos, entidades de con-
trol presupuestal directo. Paraestatales (IMSS, ISSSTE, LICONSA, por
cjemplo)

186



denarius

1evizmde sconomioy admiristrocion

El sector no presupuestario. Se refiere a la diferencia de ingre-
sos y egresos de las entidades de control presupuestario indirectos que
incluyen empresas de participacion puablica y privada, siendo la estatal la
mayoritaria; tales como: organismos de control presupuestario indirec-
to, fondo y fideicomisos, bancos como Banobras y Banamex.

El federalismo fiscal en México se desenvuelve en los tres Ambitos
de gobierno los cuales poseen algun grado de autonomia, tanto en su
capacidad de recaudar ingresos como en sus decisiones de gasto. Por lo
tanto, la reforma hacendaria plantea entrar en una nueva etapa de
federalismo fiscal basada en una mayor corresponsabilidad entre los tres
ordenes de gobierno, a tin de contar con una politica fiscal moderna y
responsable que, ademis de preservar el equilibrio de las finanzas publi-
cas federales, dote de nuevas potestades tributarias a los gobiernos loca-
les a fin de que cuenten con instrumentos fiscales flexibles que les per-
mitan incrementar sus ingresos propios y satisfacer sus necesidades de
gasto (ver Cuadro 3)

CUADRO 3. RELACION DEL GASTO FEDERALIZADO VS
CRECIMIENTO DEL INGRESO Y EL EMPLEO, 2001-20006

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingresos Pl’lblicos- 1.728,6279 1,763437.8 1,874,0154 19313064 2014,042.1 2,263,146.5
Gasto Federalizado sin petroleo* 503 4832 514,976.5 5235534 529,068.9 555,609 2 621,534.5

Tasas de crecimiento %

ingresos Publicos 1.8 2.0 6.3 3.1 4.3 12.4
8.0 2.3 1.7 1.1 5.0 119
Gastos Federalizado sin petroleo* 2.4 2.7 33 38 3.0 3.6

Tasa de Desemipleo Abierto

* El Gasto Federalizado incluye Ramo 33 vy Ramo 28 sin petréleo.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Ciamara de Diputados,
con la Informacion de la Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 2000-2005 y los Informes sobre la
Situacion Econdmica, las Finanzas Pablicas y la Deuda Publica al Cuarto Trimestre de 2006; SHCP.

Sin embargo, las proyecciones de ingresos y asignaciones de recur-
sos incluidas en los articulados de la Iniciativa de la Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal de 2008 no incorporaron el resultado de la aprobacién de la refor-
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ma hacendaria, ademds de que el paquete econémico para ese ano no
incluyd propuestas de modificaciones sustantivas a la legislacion,
normatividad y procedimientos que rigen los procesos de recaudacion y
ejercicio del gasto asi como las relaciones entre el Gobierno Federal y las
entidades federativas dado que las propuestas principales en estos dmbi-
tos se incluyeron en la reforma hacendaria por “los que menos tienen”.

Las proyecciones contenidas en la Iniciativa de la Ley de Ingresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2008 fueron de ingresos pre-
supuestarios por 2,392.9 miles de millones de pesos en ausencia de los
recursos que resultarian de la aprobaciéon de la reforma. Ademads de que
el proyecto no incorporo los recursos que se obtendrian con la aplica-
cion de las medidas de administracion tributaria y fortalecimiento de los
ingresos publicos, propuestos como parte de la reforma hacendaria, acre-
centando el rezago existente en las asignaciones presupuestarias para el
gasto en desarrollo social, de inversidon publica y para la seguridad.

Comentarios finales

Con base en el analisis de la informacién presentada en este traba-
jo, puede observarse que los principios propuestos para la reforma fis-
cal, desde la perspectiva del federalismo fiscal, no han tenido los efectos
deseados de una mayor autonomia para gobiernos estatales, en particu-
lar porque la mayor parte de los recursos descentralizados han sido gas-
tos condicionados, en el Ramo XXXIII.

De mantenerse esta tendencia se corre el riesgo de crear un es-
quema distorsionado en el que los estados disponen de facultades cre-
cientes de gasto y, al mismo tiempo, sus capacidades de generar ingre-
s0s propios via impuestos es muy reducida.

En consecuencia, 1a nueva etapa del federalismo fiscal, para alcan-
zar sus objetivos, debera estar basada en una mayor corresponsabilidad
entre los tres 6rdenes de gobierno, a fin de preservar el equilibrio de las
finanzas puablicas federales, y se dote de nuevas potestades tributarias a
los gobiernos locales a fin de que cuenten con instrumentos fiscales flexi-
bles que les permitan incrementar sus ingresos propios y satisfacer sus
necesidades de gasto.
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Asimismo, debe considerarse que la funcion de recaudaciéon de los
ingresos publicos ha sido un elemento fundamental para que el Estado
lleve a cabo sus funciones y mantenga su legitimacién y preservacion.

Para el caso de la economia mexicana, la basqueda de la equidad,

eficiencia y neutralidad, no se han alcanzado debido a la alta desigual-
dad econdémica y a la mala distribucién del gasto puablico.

ANEXO

CUADRO 4. INGRESOS PUBLICOS COMO PORCENTAJE DEL PIB,
MEXICO

1981 - 1990 1991 - 2000 1981 - 2000

A. Ingresos federales 16.5 18.7 17.6
B. Seguridad social 2.3 2.9 2.0
C. Ingresos estatales y municipales 1.2 1.1 1.2
total de ingresos (A + B + C) 20.0 22.7 21.4

Incluye ingresos por 1a venta de empresas estatales. Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP).

CUADRO 5. INGRESOS PUBLICOS COMO PORCENTAJE DEL PIB,

MEXICO
Pais Ingresos tributarios
(porcentaje del PIB)(2000)
Venezuela 12.8
Estados Unidos 20.4
Uruguay 30.0
Pera 13.7
Brasil 18.6
México 18.7
Chile 18.9
Costa Rica 231
Colombia 10.1
Bolivia 15.1
Argentina 12.4

Fuente: Cuadro elaborado con base en Banco Mundial y Flores y Valero, en Finanzas Publicas para
el Desarrollo, UNAM Porria, Méx, 2007, pig 139.
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