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CAPITULO |

ANTECEDENTES GENERALES



1.1 EL PROBLEMA

En los titimos afios en México se ha insistido en la necesidad de
contar con un adecuado sistema de asignacion de los recursos
federales participables a los estados, ya que éste no ha sido
capaz de lograr una distribucion justa de los dineros federales,
que a la vez ayude a su desarrollo y que tienda progresivamente
a reducir las grandes heterogeneidades que existen entre las
entidades federativas que conforman a nuestro pais.

Este problema plantea la necesidad de reestructurar el Siste-
ma Nacional de Coordinacion Fiscal' que existe actualmente
entre los estados y la Federacion, en el cual se delimitan tanto la
forma y monto de la recaudacién y de la asignacion, asi como los
campos de accion de los participantes. El centro de este
argumento es poder contar con un sistema de asignacién de los
recursos que promueva a los estados y municipios, y que
funcione como eje impuisor del desarrollo de las distintas comu-
nidades, para asi poder sentar las bases de un crecimiento
sostenido, tan necesario para nuestro pais.

Estos argumentos son, entre muchos, la razén que motiva la
realizacion de este trabajo.

Si bien no se puede negar que en México se han logrado
significativos avances en materia de coordinacion fiscal, aun

1 El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se encuentra fundamentado en la llamada Ley de
Cocrdinacién Fiscal, ademas de la propia Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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encontramos que se presentan severas limitaciones en los
estados para poder mantener sus finanzas sanas, es decir,
existe la tendencia del creciente endeudamiento y déficit recu-
rrentes, engran parte debido a que la distribucion de los recursos
por participaciones en ingresos federales mantiene todavia
niveles importantes de concentracién.? Esto se acentda por los
graves problemas financieros que las entidades federativas
enfrentaron a partir de los primeros meses de 1995, cuando
debido al costo tan alto que representaron los servicios de sus
deudas tuvieron que ser auxiliadas por el gobiemo federal.®

De acuerdo con lo anterior, todo parece indicar que las
caracteristicas que actualmente maneja el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal son insuficientes para cubrir las necesida-
des de gasto que se les presentan a los gobiernos estatales,
determinandose asi que estas limitaciones obstaculizan su pro-
greso. Con esto no pretendemos aseverar que las causas de fos
problemas financieros que presentan las entidades sean deriva-
das unica y exclusivamente del Sistema Nacional de Coordina-
cion Fiscal, ya que existen otros elementos muy importantes que
por su caracter escapan a este estudio.

Lo que si es necesario sefialar es que el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal enlamayoria de los casos contribuye a esto,
ya que la forma en la que se distribuyen los ingresos todavia
tiende a ser desigual, cuando este sistema deberia existir para
atender a las verdaderas necesidades de las distintas regiones
de nuestro pais.

Actualmente en México soélo alrededor de un 28% del total de
los ingresos federales participables* es distribuido entre los

2 Relacionamos estas variables debido a que en México en la mayoria de los estados una proporcion
muy importante de sus ingresos proviene via participaciones federales, por ejemplo, de acuerdo con
datos del INEGI, para 1993 del total de sus ingresos brutos, un 44% lo explican las participaciones
recibidas, alrededor de un 9% la deuda puiblica, y el restante los ingresos propios.

3  De acuerdo con El Financiero (27-05-96), al primer trimestre de 1996 el monto global de deuda de
los estados y municipios del pais equivaldria a 35,519 millones de pesos, cifra que equivale casi
al 64% de las participaciones federales pagadas en 1995.
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estados y municipios; de los cuales el 20% lo constituye el fondo
fijo general de participaciones, asignado proporcionalmente por
medio de una férmula, fo que significa que de cada peso
recaudado casi 72 centavos los retiene para si la Federacion.®
De las participaciones federales podemos decir que éstas repre-
sentan en muchos de los casos mas del 80% de los ingresos de
los estados, lo que nos da una idea de su limitada autonomia y
capacidad financiera.® Ademas habra que sefialar también que
dicha distribucion presenta un elevado indice de concentracion
ya que, por ejemplo, del total distribuido por este concepto para
el afio de 1995 sdlo seis entidades concentran el 46.11%.7

Por otro lado, haciendo una comparacion, podemos mencio-
nar que “en otros paises como Estados Unidos de Norteamérica
y Canada el gobierno federal no llega a ejercer mas del 50% del
gasto publico, al tiempo que los gobiernos locales participan
ampliamente de los recursos subnacionales”.® Con esto pode-
mos notar, a simple vista, que en nuestro pais adolecemos de un
excesivo centralismo, que esta ocasionando un deterioro en
muchos ambitos de la vida nacional y, aunque ya ha sido
reconocido por el gobierno de la Republica,® atin es poco lo que
se ha hecho para revertirlo.

4 Los ingresos federales participables de acuerdo con el ant. 2 de la Ley de Coordinacion Fiscal se
integran por: la recaudacion de todos los impuestos federales, mas la recaudacién de los derechos
scbre extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos por las devoluciones por los mismos
conceptos, los incentivos econamicos, el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, el 20% del
impuesto especial sobre produccidn y servicios (IEPS) sobre cerveza, el 20% EPS sobre bebidas
alcohdlicas y el 8% IEPS sobre tabacos fabrados.

5  Para una determinacion mas detallada de los porcentajes en la distribucidn ver el capitulo 3.

6 Esto se asocia seg0n estudiosos del tema, desde un punto de vista dei federalismo, a una pérdida
de soberanfa fiscal de los estados en favor de 12 Federacién. Ciertamente esto se explica bajo los
lineamientos que dieron origen al actual sistema de coordinacion.

7  De acuerdo con Indetec (nam. 98), estas seis entidades son: D.F. con el 13.83%, Edo. de México
con 10.92%, Veracruz con 6.36%, Jalisco con 6,03%, Nuevo Lencon 4.48% v Tabasco con 4.48%.

8  Ver Eduardo Zepeda Miramontes, E/ gasto publico en la frontera norte en Frontera Norte, México,
enero-junio 1992,

9  Ver: Emesto Zedillo Ponce de Ledn, Nuevo Federalismo: Estados soberanos y Municipios libres
en El Nacional, México, 7 de mayo de 1995.
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El propio presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, en su
primer informe de gobierno, sefiala algunas decisiones para
avanzar hacia un federalismo real. Por ejemplo, anuncia modifi-
caciones legales para otorgar potestad tributaria a los estados de
tal manera que puedan crear impuestos locales adicionales en
algunos rubros, como la gasolina, asi como la descentralizacion
de responsabilidades, recursos y capacidad de decisién en ru-
bros como el gasto educativo, el gasto en el sector salud, la
politica agropecuaria, aspectos importantes en el manejo del
medio ambiente y de comunicaciones y transportes. También
anuncio avances concretos en la descentralizacion del gasto en
desarrollo social, especificamente el referido al ramo 26, deno-
minado “Superacion de la pobreza”.

Para el caso de México, el estudio de las relaciones fiscales
intergubernamentales se puede enfocar en dos etapas: la prime-
ra se refiere a la forma en que se realiza |la recaudacion de los
recursos federales y los convenios que se llevan a cabo entre la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), representan-
te del gobierno federal, y los gobiernos estatales; y lasegunda es
referida a la forma y al monto en que se asignan los recursos
federales hacia los estados y municipios. Estas etapas a las que
hago mencién se encuentran establecidas dentro del mismo
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, no especificadas
como tal, pero si perfectamente delineadas. Este, a su vez, se
encuentra fundamentado legalmente en la Ley de Coordinacion
Fiscal"® la cual hace mencién en sus articulos 2 y 3 a la forma
como se asignaran los recursos participables, mediante la apli-
cacion de una férmula que determina el monto.

Esta formula actualmente utiliza dos variables: la poblacion
total por entidad (relacionada con un criterio redistributivo) y el
total de impuestos asignables' recaudados por las mismas

10 Ver: laLey de Coordinacién Fiscal, Diario Oficial de la Federacion del 27 de diciembre de 1978, Las
{ltimas reformas a dicho ordenamiento se publicaron el 15 de diciembre de 1995.

11 Impuestos asignables se refiere a la recaudacion obtenida por la producciony venta de: cerveza,
bebidas alcohdlicas, tabacos labrados, gasolina y derivados del petréleo e impuesto federal sobre
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(relacionada a un criterio de eficiencia). Para cada variable se
obtiene un ponderador ¢ coeficiente, que determina la participa-
cion que tiene cada uno de los estados en relacion al total
nacional de la variable en cuestidon, llamado “coeficiente de
participaciones”. Del total del fondo general de participaciones
(20% de la recaudacion federal participable), corresponde a
cada uno de estos dos coeficientes un 45.17%, y el restante
9.66% se distribuye en proporcion inversa a la suma de los
mismos. Porlotanto, la cantidad de recursos de este fondo (FGP)
distribuidos a cada estado estara compuesta portres rubros: dos
de ellos seran determinados en forma directamente proporcional
a la participacion que obtenga la entidad de cada coeficiente, y
un tercero que se determinara en forma inversa a la suma de las
dos primeras.

Este trabajo se enfocara en la segunda etapa que hemos
sefialado, donde se pretende hacer una propuesta para
modificar la formula a la que hace mencion la citada ley (por
medio de la cual se asignan los recursos), ya que conside-
ramos que las dos variables antes mencionadas no pueden
sintetizar por si solas el criterio al que se les relaciona® y,
por ende, los pesos que llevan en la distribucion no resultan
ser los mas adecuados. '

Con esto no se puede pretender un analisis completo del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, aunque se puede
decir que esta féormula constituye su parte medular, ya que
representa alrededor de un 73% del monto total de los recursos
distribuidos para los estados.

automéviles nuevos; a partir de 1997, este ultimo es excluido de dicho concepto ya gue pasa a ser
de competencia local,

12 Las modificaciones hechas a la Ley de Coordinacidn Fiscal para 1990 atendian a dos criterios
llamados: de eficiencia y equidad. Es decir, conlas modificaciones hechas a la forma de distribucion
se pretendia, ademds de seguirtomando en cuenta el criterio de resarcimiento, crear un fondo que
funcienara inverse al anterior para asl recompensar a aquellas entidades que por la actual forma
se vieran perjudicadas.
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1.2 JUSTIFICACION DEL PROBLEMA

Las crecientes dificultades presupuestarias de los gobiernos
estatales y municipales en México han generado un renovado
interés por el problema de las relaciones fiscales interguber-
namentales, donde se aboga por un nuevo federalismo, con un
fuerte apoyo a las decisiones fiscales locales combinado con la
asistencia federal en forma de participaciones en ingresos. Una
nueva conceptualizacion por medio de la cual “en el umbral del
siglo XX| México debe avanzar hacia un renovado federalismo
que se traduzca en el gjercicio pleno de la soberania estatal y de
la libertad de los Municipios”."

Conjuntamente, el progresivo deterioro de los servicios publi-
cos dentro de nuestras ciudades, los crecientes déficit presu-
puestarios y los niveles continuamente al alza de los impuestos,
ya sean municipales, estatales o federales, hacen ver cierto
grado de ineficiencia, entre otros aspectos, en la distribucioén de
funciones fiscales entre los diferentes 6rdenes de gobierno.

Ante la imperiosa necesidad de avanzar de acuerdo con los
requerimientos actuales de la sociedad mexicana, que cada dia
son mayores y de mas complejidad, es importante investigar la
estructura que rige las relaciones entre la Federacién y los
estados para entenderlas y armonizarlas, y asi poder llevar a
cabo un mejor desempefio de las actividades que les correspon-
dan y que son demandadas por la sociedad. Estas relaciones
deberan estar fincadas sobre un profundo cambio en materia
fiscal.

Agui es muy necesario sefalar que la toma de decisiones
desde el centro para resolver los problemas que se presentan en
cualquier regién de nuestro pais, en muchos de los casos, ha
obstaculizado su crecimiento y ha generado una situacién de

13 Emesto Zedillo, op. cit., p. 3.
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total subordinacion ante las decisiones importantes que les
afectan.'*

Es entonces que en México se requiere de un importante giro
gue lleve a una profunda redistribucién de autoridad, responsa-
bilidades, atribuciones y recursos, asi como de capacidad real de
decision; esto, por supuesto, sin limitar de manera alguna la ca-
pacidad de respuesta de la Federacion.'® Un tema importante y
gue ha sido el punto ¢eniral de controversia entre la Federacion
y los gobiernos estatales es lo conceriente a la distribucién de
los recursos federales que, enlamayoria de los casos, ha surgido
coyunturaimente cuando se presentan problemas de crisis eco-
némicas en nuestro pais.

Cabe mencionar que en México existe una marcada
heterogeneidad en cuanto al desarrollo que han alcanzado las
distintas regiones del pais, porlo que a partir de esto estariamos
hablando de la necesidad de contar con un Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal que tienda en una primera instancia a
disminuir estas diferencias (redistributivo y promotor), y partien-
do de una base mas homogénea, dé una ponderacién mayor al
criterio de eficiencia (incentivador). Es decir, un sistema no rigido
que en alguna medida se adapte a las necesidades que se vayan
presentando.

Dada la importancia de los recursos asignables para el
desarrollo de los estados, es necesario concretar una eficiente y
equitativa distribucién de ellos en México.

1.3 INTENTOS POR SOLUCIONAR EL PROBLEMA

Con relacion a lo anteriormente expuesto se hace necesario
resefiar algunas ideas que han surgido en nuestro pais respecto

14 En este sentido, la loma de decisiones en nuestro pais parte de una unidad central, que en la
mayorla de los casos desconoce la realidad que presentan cada uno de los estados.

15 Es muy importante avanzar en estos rubros, pero también se debe tener cuidado en no caer en
niveles en los que se ponga en riesgo alguno el pacto federal.
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a la busqueda de soluciones para dicho problema. Aparte de
mencionar que, si bien el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal ha sufrido diversas modificaciones desde su
implementacion tendientes a establecer una distribucion mas
equitativa, es necesario determinar un aspecto que en el pasado
reciente fue el punto introductorio en el que se origind la contro-
versia estados-Federacion. Este se refiere al consenso que
existe entre los gobiernos estatales de la urgente revision del
federalismo fiscal en su conjunto. Lo que hay que destacar aqui
es que, en su mayoria, mas que cuestionar el actual sistema de
distribucidn de participaciones, éstos dirigen sus inquietudes ala
necesidad de incrementar el monto global de la recaudacion
fiscal participable que se les destina.'®

De lo anterior, desde nuestro punto de vista, se comete un
gran error porque, como ya hicimos mencién, el monto es soélo
una parte del problema, debido a que también existe una
marcada concentracion del ingreso por este concepto, porlo cual
este aspecto debe ser acompafiado de una forma mas equitativa
de distribucion.

También hay que volver a mencionar que los problemas
fiscales de los estados no solotienen su origen en una insuficien-
cia de recursos, sino que gran parte los déficit fiscales que
enfrentan se deben a politicas de gasto inadecuadas y a la
ausencia de mecanismos de control presupuestal.

En cuanto a los trabajos empiricos en México, gran parte de
ellos se enfocan a la determinacién de la inequidad existen-
te en la distribucion de los recursos paralas entidades, haciendo
notar la contradiccién entre esta distribucion y las politicas
gubernamentales del momento (Palacios 1988, Ramirez 1990).
Estos trabajos se realizan refiriéndose casi exclusivamente a

16 Desde la entrada en vigor del nuevo sistema de coordinacion fiscal en 1980, y hasta la fecha, han
habido un sinnimero de propuestas de modificaciones al sistema por parte de las autoridades
estatales, sin embargo, todas estas tienden a estar de alguna u otra forma sesgadas en favor de
guien las propone. Para ver un poco mas de cerca estas propuestas consultar revista
indetec num. 60,
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otros ingresos federales gue no se derivan del sistema de coordina-
cion, pero que también impactan las finanzas de los estados. Otros,
como Diaz Cayeros (1995) y Gutiérrez Vidal (1995), resaltan que
cualquier juicio respecto a la justicia del sistema de participacio-
nes tiene por fuerza que hacer referencia a las enormes
disparidades regionales que se presentan en nuestro pais.

Por otro lado, también encontramos trabajos ya
especificamente centrados en el sistema de participaciones
como tal, de los cuales existen propuestas cietamente intere-
santes.'” El problema aqui es que se pretende medir o justificar
las necesidades de ingreso-gasto de un estado mediante el uso
de una sola variable, ya sea ésta econdmica o social, y asi de-
jar de lado uno u otro criterio. Serfa muy dificil que una sola
variable pudiera resumir la realidad socioecondmica que guar-
da cada entidad, factorimportante que debemos considerar para
pretender una distribucion que ayude a disminuir la hete-
rogeneidad regional.

Autores como Zepeda (1995) y Sobarzo (1995) encuentran
que para obtener un resultado éptimo en cuanto a la distribucidn
de las participaciones lo recomendable es separar el criterio
redistributivo de la forrnula que actualmente se utiliza, y distribuir
el monto que ésta maneja con base sélo en el criterio de efi-
ciencia, argumentando que se debe recompensar a aquellas
entidades que mas recursos por impuestos aporten a la Federa-
cidn, y crear aparte otro fondo para recompensar a las entidades
mas pobres. Dicho fondo surgiria del porcentaje que del total de
la recaudacidn se queda en el gobierno federal. Es decir, se ar-
gumenta que es muy dificil manejar ambos criterios, ya que
parece gque éstos se contraponen y, por ende, desvirtlan y
complican la formula, lo cual podria tener justificacion, pero tam-
bién es cierto que la creacidon de un nuevo mecanismo para
asignar recursos traeria consigo una nueva serie de problemas
relacionados con la determinacion de las reglas que se seguiran,

17 Paraconoceralgunas propuestas ver: Federalismo Fiscal, retos y propuestas. Fundacién Mexicana
Cambio XXI Luis Donaldo Colosic, México 1994, También ver Martinez Almazan {1980).
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los parametros que se deberan de tomar, el monto a distribuir,
etc., por lo que surgirian nuevamente innumerables controver-
sias.'® Por estas razones, creemos que se podria mantener esa
misma mezcla de criterios mediante nuevas propuestas a la for-
mula.'® Esto es, que en vez de separar ambos criterios para crear
otro fondo ytener un doble problema, podemos buscarunaforma
diferente de reparticion en la que se involucren mayores
indicadores de la situacién socioeconémica que guarda cada
uno de los estados, que de alguna manera determine un balance
entre [os dos criterios. Pensamos que con esto, al mismo tiempo
de permitirnos conocer mas de cerca la realidad de cada estado,
estarfamos asignando los recursos mas adecuadamente, por lo
que sus posibilidades de desarrollo serian mas reales.

Es con base en estos argumentos que nuestro trabajo preten-
de determinar una nueva férmuia para la distribucion de partici-
paciones federales, en la cual la inclusion de una serie de
variables se relacionarian tanto alos criterios de eficiencia como
de equidad.

Dando seguimiento a lo anterior, a continuacion se sefialan
los objetivos y las hipotesis propuestas.

1.4 OBJETIVO GENERAL

El principal objetivo de este estudio es elaborar una propuesta
alternativa a la actualférmula gue maneja el Sistema Nacional de

18 Ya se liene en nuestro pais el antecedente de una inquietud similar en el afo de 1976, pero los
motivos ya enumerados fueron tan suficientes que este fonde nunca pude concretarse.
Posteriormente, en 1978, se logro un acuerdo entre las autoridades estatales sobre |a creacion de
este fondo de compensacion, dejando que la Federacion fuera quien determinara la forma y monto
de dicho fondo, el cual por supuesto se integré dentro del mismo sistema de coordinacion y con un
peso porcentual muy pequerto,

19 Para muestra esta el caso de la distribucion de recursos para las comunidades autondmicas en
Espaiia, en donde con el nuevo sisterna de tinanciacidn autondmica para el periodo 1992-1996 se
establece que el objetivo de dicho sistema, ademés de ser un instrumento de politica regional, es
facilitar en el orden financiero la institucionalizacion del Estado de las Autonomias, el cual debe
materiatizarse en el cumplimiento, por parte del sisterna de financiacidn, de los principios de
suficiencia de los recursos suministrados a las Comunidades Autonémicas, de autonomia de las
mismas en la geslion en materia de gasto, y de coordinacion, y también debe adecuarse al
cumplimiento del objetivo de solidaridad.
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Coordinacion Fiscal para asignar los recursos via participacio-
nes hacia los estados, buscando el mayor beneficio para la
mayoria de ellos bajo criterios redistributivos y de eficiencia.

1.5 OBJETIVOS ESPECIFICOS

—Describir la actual situacion que guardan las relaciones fisca-
les intergubernamentales, mediante una adecuada revisién de
los ordenamientos legales que las rigen.

— llustrar los antecedentes y evolucion del sistema de coordina-
cion fiscal en México.

— Inferir la situacion que guardan las finanzas de los estados,
mediante una revision y analisis comparativo de datos histérico-
estadisticos nacionales.

— Establecer un indice que ayude a jerarquizar la situacion que
guardan los estados, mediante variados criterios tanto econémi-
c0s como sociales, conlos cuales se pueda obtenerun orden de
asignacion mas eficiente yequitativo paralos recursos federales.

1.6 HIPOTESIS

Dado gue el actual sistema de coordinacion fiscal no captura
suficientemente la varianza de la riqueza socioecondmica, hacia
adentroy alo largo, de las jurisdicciones politicas, la distribucion
de los recursos fiscales y la descentralizacidon de responsabilida-
des hacia los estados debera cada vez con mayor énfasis
incorporar criterios tanto econdmicos como sociales, es decir,
criterios de eficiencia y equidad, con el fin de ir reduciendo las
enormes diferencias que presentan las distintas regiones de
nuestro pais.

El actual sistema de coordinacién fiscal nacional, al no atender
a las necesidades socioeconomicas de las diferentes zonas de
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nuestro pais, muestra que es ineficiente para impulsar un desa-
rrollo equilibrado, por lo cual debera modificarse buscando el
beneficio para la mayoria de los estados de la Federacion. Esta
modificaciéon tenderia a la conformacion de un sistema de
coordinacion fiscal dinamico, entendido éste como la capacidad
de irse adecuando a las necesidades que se vayan presentando.



