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Federalismo Fiscal y Evaluacion del Desempeiio

Javier Guzman’

Introduccion

En México solo se recaudan impuestos en una cantidad equivalente a
poco mas de 13% del Producto Interno Bruto (PIB), mientras que en
otros paises, sobre todo en los mas desarrollados, la tasa de recau-
dacion con respecto al PIB oscila entre el 25% y el 40%." Esta es una
verdad que muchos saben pero que pocos conciben. Poca gente
entiende la relevancia de la baja recaudacion fiscal, parece ajeno al
quehacer cotidiano de la poblacién. La mayoria de los ciudadanos
piensan que este asunto es exclusivamente del ambito gubernamen-
tal y que los resultados solo afectaran al gobierno.

Uno de los graves problemas de nuestro pais es la falta de re-
cursos financieros que hagan posible un desarrollo sostenible y sus-
tentable. Si no se tienen recursos, no hay posibilidad de tener egresos,
es decir, sin ingreso no hay gasto o el gasto solo puede ser del tama-
fio del ingreso.

En un tema tan técnico, especializado y controvertido, como es
el area fiscal, hay que responder algunas preguntas que ilustren nues-
tra situacion, como son: jquién debe encargarse de cobrar impues-
tos?, ¢ quién debe recaudar recursos que otros gastan?, ¢ quién debe

" Javier Guzman es Maestro en Gobierno y Asuntos Publicos por la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), licenciado en Ciencias Politicas y
Administracion Publica por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM
de la cual es también candidato a Doctor y profesor de Politica Econémica. Se ha
desempefiado como servidor publico en el Instituto Nacional de Geografia y Esta-
distica (INEGI) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado. Actualmente es consultor de la Universidad Autonoma Metropolitana-
Iztapalapa, en materia de Sistemas y Modelos de Calidad para PEMEX.

' El Financiero, nota de Felipe Gazcén, «México, victima de la violencia fiscal», en
entrevista con Carlos Elizondo Mayer—Serra, académico el CIDE. 13 de febrero de
2007.
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aportar esos recursos?, ¢ quién tiene las facultades constitucionales
para cobrar impuestos?, ; quién tiene la voluntad politica y capacidad
operativa para cobrar impuestos?, ¢quién debe disefar el plan de
gastos? y ¢ se evalua la efectividad y transparencia del gasto?

México como federacién tiene miembros que suscribieron un
pacto federal, que en teoria deberian encargarse de los asuntos que
afectan a todos los ciudadanos, estén donde estén geograficamente.
Normalmente, los estados miembros de un pacto federal ceden parte
de sus derechos y comparten responsabilidades con el poder repre-
sentante de la federacién, por lo que en este trabajo se expone breve-
mente qué es el federalismo fiscal y su evaluacion del desempefio en
el gasto.

Situacién problematica

Un problema de la Politica Fiscal Mexicana es su regresividad en
materia impositiva, “las grandes empresas contribuyen con el uno
por ciento del PIB, en tanto que las micro, pequefias y medianas em-
presas, arrendadores, profesionales por honorarios y asalariados lo
hacen con el diez por ciento”.2 Con base en informacion de la Secre-
taria de Hacienda “a finales de los afios noventa los contribuyentes
con ingresos inferiores a 18 mil pesos aportaban el 65% del impuesto
a las personas fisicas, mientras quienes percibian ingresos superio-
res a 190 mil pesos solo contribuian con el 8% de ese impuesto”.® A
ello se suma un alto nivel de evasion fiscal y una cultura de no pago
de impuestos, incluso en algunos medios se ha publicado que la eva-
sion y elusién fiscal llega al 40% de lo recaudado, lo que significa que
el pais puede contar con 40% de recursos adicionales, sélo con
eficientar su recaudacion. En cuanto al nivel de recaudacion en los
afios recientes, “de cada 100 pesos recaudados 96 los cobra el Go-
bierno Federal, dos los gobiernos estatales y dos los municipales”.#

A partir de lo anterior se deduce que el sistema federalista de
coordinacion fiscal no esta funcionando, por lo que no puede hablarse
de federalismo cuando no existe una corresponsabilidad tributaria en-
tre estados, municipios y federacién; es decir, no existe un compro-
miso real de parte de los miembros que integran el pacto federal para
llevar recursos a las arcas de los gobiernos. El resultado es que el
Gobierno Federal asume la responsabilidad, casi Unica, de recaudar

2 Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica (IILSEN). E/
federalismo mexicano (elementos para su estudio y anélisis). Editado por la LVI
Legislatura del Senado de la Republica. Tercera edicion. México, 1998.

3 jdem.

4 idem
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impuestos, mientras que estados y municipios esperan pacientes (a
veces no tanto) las participaciones de los ingresos correspondientes.
Aunado a lo anterior, desde hace algunos afos se viene desarrollan-
do una evaluacion del desempenio del gasto, por lo que es precaria su
traduccion en resultados exitosos de las politicas publicas y de la efi-
cacia del trabajo realizado por las diferentes entidades publicas.

Los principales asuntos

Los tres érdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) y los pode-
res que conforman a los dos primeros, Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial, reintegran a la poblacion sus impuestos en forma de bienes y
servicios publicos mediante la ejecucion de programas y proyectos
contemplados en el presupuesto publico. Asi, el sector publico se
convierte en un intermediario de la sociedad para redistribuir los re-
cursos que aportan los contribuyentes.

Las asignaciones del gasto publico son fundamentales para re-
ducir las restricciones del desarrollo econémico y las brechas de des-
igualdad econdmica entre la poblacion, por medio de politicas publi-
cas para el desarrollo y para la provisién de bienes y servicios que
mitiguen la desventaja y desigualdad entre los ciudadanos; por lo que
el gasto publico se convierte en una herramienta de redistribucion y
creacion de oportunidades.® Pero para tener recursos para el gasto
gubernamental es necesario tener ingresos, es aqui donde juega un
papel importante el Derecho Tributario, en el cual existe un solo sujeto
activo de la obligacion fiscal: el Estado, pues solamente él, como ente
soberano, esta investido de la potestad tributaria. En los Estados or-
ganizados politicamente como federaciones, no sélo el Estado Fede-
ral posee soberania, sino también las entidades federativas la poseen
y la ejercen con plena independencia del poder central (con las limita-
ciones impuestas por el pacto federal).®

En el Sistema Federal Mexicano, tanto la Federaciéon como los
estados pueden ejercer la funcién de recaudacién de impuestos. Esta
es la respuesta a una de las preguntas inicialmente planteadas de
¢ Quién debe cobrar impuestos?, uno de los mayores retos es la baja
recaudacion fiscal de las entidades federativas y de los municipios
que tienen las facultades y potestades para hacerlo, sin embargo no

5 Jorge A. Chavez Presa, Para Recobrar la Confianza en el Gobierno, F.C.E., 2000,
pp. 25-26.

6 Segundo Encuentro de los Congresos en México: El Legislador Profesional; Mar-
tes 11 de marzo del 2003, Palacio Legislativo de San Lazaro; Mesa Redonda:
“Participacion del Poder Legislativo en la conformacion del Federalismo fiscal”;
Ponente: Diputado Federal Jorge Alejandro Chavez Presa; Moderador: Diputado
Bernardo Borbén Vilches.
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lo hacen, entonces puede ser que no sea un asunto de derecho, sino
mas bien politico.

El federalismo fiscal, en teoria, ayuda a lograr una mayor equi-
dad en el aspecto fiscal de las transferencias, los subsidios y las par-
ticipaciones. A través del equilibrio en las limitaciones que puedan te-
ner algunos gobiernos estatales o locales, sobre todo en materia de
capacidad técnica y de infraestructura, con otros que tengan una mejor
posicion al respecto. Por tanto, es importante, que los miembros de
la Federacion trabajen de manera conjunta y coordinada tanto en la
recaudacién como en el planteamiento del gasto. En el presupuesto
de gastos es donde mas participacion se tiene de los estados y muni-
cipios, esto desde el punto de vista politico es mas redituable. Se
pueden exigir recursos, decir que el dinero no alcanza y establecer
todas las formulas pertinentes para la redistribucion de los ingresos
fiscales, el asunto de fondo es quién trae esos recursos.

Se ha incrementado el poder econdmico y politico del Gobierno
Federal, al mismo tiempo que se ha limitado la capacidad de accion y
decision de los gobiernos estatales y municipales. La misma situa-
cion sucede entre estados y municipios, en donde el Estado concen-
tra recursos y poder. Aunque existe una renuencia de los estados y
municipios a participar en la actividad recaudatoria, por demas com-
plicada y rechazada por la sociedad, sobre todo por aspectos politi-
cos. Todo esto ha desvirtuado el funcionamiento del pacto federal, y
en particular el federalismo fiscal, dejando a un lado el desarrollo de
un verdadero sistema de recaudacion y aplicacion de gasto, bajo los
principios de participacién conjunta de todos los 6rdenes de gobierno.

El proceso hacia un verdadero federalismo fiscal debe pasar
necesariamente por algunas acciones que garanticen resultados.
Fortaleciendo las atribuciones de los estados y municipios, pero a la
vez, generando los mecanismos de control, vigilancia y evaluacién en
todos los 6rdenes de gobierno. Solamente de esta manera se podran
desarrollar y consolidar sistemas eficaces de administracion tributaria
y de gasto transparente.

Un aspecto mas a considerar en el federalismo fiscal es la ren-
dicién de cuentas, que transparente a los ciudadanos, organismos
empresariales, universidades y sociedad en general, las fuentes de
los recursos, su tamafo y su aplicacién. Con la finalidad de que la
poblacion esté consciente de la situacion financiera de su gobierno,
sobre todo del mas cercano (el municipio), lo que hace necesaria una
mayor difusién de lo que tiene el gobierno, su fuente y su aplicacion.
No solo basta saber cuanto y en qué, el federalismo fiscal debe pasar
necesariamente por la transparencia, en el cuanto, de dénde y para
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qué. Podriamos empezar a evaluar la eficiencia y eficacia financiera
de los gobiernos, sobre todo, haciéndolos responsables cuando no
se cumpla con un minimo esfuerzo por aumentar su capacidad finan-
ciera a través de la recaudacion.

En el federalismo actual no existen los incentivos necesarios,
para que los gobiernos y los contribuyentes cumplan con sus respec-
tivas responsabilidades. No hay incentivos, pero tampoco hay casti-
gos, ni politicos, ni econémicos, ni legales que ayuden a revertir la
situacién, es mas facil evitar cobrar y evitar pagar que cumplir la obli-
gacién. Un proceso viciado que tiene que ver con el andamiaje
institucional.

El gasto y la aplicacion de recursos

Una parte del federalismo fiscal tiene que ver con los gastos y la apli-
cacion de los recursos, a partir de ello deviene la pregunta: ¢quién
debe gastar, el Gobierno Federal o los estados y municipios?, y ¢,quién
debe pagar las cuentas? Son asuntos que se tienen que ver, de ma-
nera paralela, con la obtencion de los recursos. En el rubro del gasto,
la Constitucién asigna poderes residuales amplios a las entidades,
sin embargo no estan claramente definidas sus funciones de gasto.
Esto se debe a que ejercen las potestades principales de manera
concurrente con la federacién y en ocasiones con los municipios, sin
delimitar la participacion de cada orden de gobierno.”

En el gasto, la federacion tiende a dominar por su mayor control
sobre los recursos publicos o simplemente gracias a la mayor capa-
cidad politica o administrativa. En la mayoria de los casos, la especia-
lizacion y profesionalizacion del gobierno se ha dado en el ambito
federal. En el caso de México existe una cultura financiera y politica
muy arraigada que consiste en pedirle a un 6rgano superior: “el papa
gobierno”. El Gobierno Federal y sus facultades para aplicar el gasto,
inclusive a nivel municipal, fue un factor que heredo el viejo régimen
priista, en donde se utilizaban los recursos para efectos de control
politico de sus diferentes sectores. Solo bastaba con restringir el gas-
to en cierta comunidad o estado, para sensibilizar y alinear al gober-
nador o el presidente municipal en turno, dejando a su poblacion de-
samparada financiera y politicamente.

“La falta de claridad en la asignacion de potestades tiene efec-
tos sobre la efectividad del gasto y la prestacién de servicios publi-
cos. Las politicas publicas no se definen, ni los servicios publicos

" Una agenda para las finanzas publicas de México,; Federalismo fiscal: diagnosti-
co y propuestas. Gustavo Merino, Director del Centro de Investigacion en Politicas
Publicas del ITAM.
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necesariamente se prestan, por quien tiene mejor informacion sobre
las preferencias y necesidades locales. Asimismo, se vuelve mas di-
ficil atribuir responsabilidades por el desempefio en la prestacion de
los servicios entre las autoridades relevantes. Es decir, no queda cla-
ro cual es el orden de gobierno que responde en un momento dado
por deficiencias en los servicios. Adicionalmente, se vuelve mas com-
pleja la definicion de politicas y planeacion, por la incertidumbre acer-
ca de las acciones que tomaran los distintos érdenes de gobierno”.®

Es un hecho que quien mejor puede gastar es el que tiene me-
jor informacion, ya que la informacion hace que se tomen las mejores
decisiones. Aunque sucede, en muchas ocasiones, que quien cono-
ce las necesidades inmediatas de la poblacion no es quien decide la
forma en que se gastan los recursos. Los municipios son los 6rganos
de gobierno mas cercanos a los problemas cotidianos de la gente,
sin embargo, en algunas ocasiones, son el estado o la federacion los
que deciden las prioridades y las partidas del gasto.

El gasto federal y estatal

A partir de 1998 y como resultado de los procesos de descentraliza-
cion, los gobiernos locales ejercen mayores recursos que la federa-
cion, a través de las transferencias que reciben para financiar malti-
ples servicios. Anteriormente el gasto federal fue significativamente
superior al de los gobiernos locales. Sin embargo, aunque las trans-
ferencias son mayores ello no implica que estos se traduzcan nece-
sariamente en mayor poder de decision de los gobiernos locales so-
bre el gasto”.®

Formas en que ejerce el gasto la federacion en las entida-
des:"°

Directamente a través de inversion publica federal o en la pres-
tacion de algunos servicios. Su asignacion se define de manera rela-
tivamente independiente del gasto que las entidades consideran prio-
ritario en un momento dado, obedeciendo mas bien a los planes y
programas de las secretarias de estado federales y a factores politi-
Ccos.

Un gasto bipartita, es el que realizan conjuntamente estados y
federacion. Un ejemplo es el gasto en las universidades estatales, en
donde la federacién y cada estado otorgan recursos en una propor-
cién previamente acordada.

8 jdem
% idem.
° jdem.
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Gasto descentralizado, que forma el mayor componente
del gasto federal en los estados. Se realiza a través de la transferen-
cia de los recursos a las autoridades estatales para su ejercicio en
areas especificas. Normalmente son areas que atendia en un mo-
mento el Gobierno Federal y que durante los procesos de descentra-
lizacion se han asignado como responsabilidades a estados y muni-
cipios.

El gran reto antes de definir cual es el orden de gobierno que
debe hacer las erogaciones, debe ser el quién es el responsable de
las actividades que requieren recursos. Es una tarea dificil, después
de haber vivido tantos afos en un centralismo politico, por lo que es
dificil empezar a descentralizar actividades y responsabilidades.

Las potestades tributarias

El Gobierno Federal tiene potestades sobre los impuestos principales
como son: los impuestos sobre la renta (ISR), al valor agregado (IVA),
al activo de las empresas (IMPAC), al comercio exterior, a los dere-
chos de hidrocarburos, especiales sobre produccién y servicios y
sobre automdéviles nuevos. En contraparte, las facultades tributarias
de los municipios y de los estados son limitadas, ya que los impues-
tos que pueden cobrar son relativamente bajos y, en algunos casos,
de dificil cobro. El principal impuesto que pueden cobrar los munici-
pios es el predial y algunos derechos. Para el caso de los estados es
el impuesto sobre ndmina (que no todos cobran), los impuestos so-
bre espectaculos publicos, y el impuesto sobre ventas de bebidas
alcohdlicas.™

El resultado es un desequilibrio importante entre lo recaudado
por la federacion, los estados y municipios. Basta con ver las cifras
para demostrar lo anterior, “alrededor del 80% de los ingresos publi-
cos los recauda la federacion, mientras que el 14% lo recaudan los
estados, 2.4% los municipios y el remanente el D.F., en comparacién
con otros sistemas federales los gobiernos locales recaudan la ma-
yor proporcion de los ingresos publicos”."?

Para tener una idea mas clara de los importes que representan
los impuestos que estan bajo la potestad de la federacion se presen-
tan, en la siguiente tabla, las partidas que integran el ingreso total de

" Con datos de la pagina web del SAT, Oficinas de tesoreria estatales y Diario
oficial, 27 de diciembre del 2006, en el cual se publico la Ley de Ingresos de la
Federacioén para el afio 2007.

2 Una agenda para las finanzas publicas de México; Federalismo fiscal: diagnés-
tico y propuestas. Gustavo Merino, Director del Centro de Investigacién en Politicas
Publicas del ITAM.
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la federacion para el ejercicio 2007 y el porcentaje que representa
cada una de ellas en el total del presupuesto. En la segunda tabla se
muestra a detalle la partida y los principales impuestos, que repre-
sentan el 44.4% del total de ingresos por el mismo concepto.

Cuadro 1™
RECAUDACION $ %
INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL:
A 1,511,815.70 | 66.9%
I IMPUESTOS 1,003,841.00 | 44.4%

CONTRIBUCIONES DE MEJORA
Il 17.60 0.0%

DERECHOS
I 471,353.20| 20.9%

OTRAS CONTRIBUCIONES
v 1,473.30 0.1%

PRODUCTOS
\Y, 7,721.80 0.3%

APROVECHAMIENTOS
\ 27,408.80 1.2%

INGRESOS DE ORGANISMOS Y
B EMPRESAS 726,596.80 | 32.1%

INGRESOS DE ORGANISMOS Y
Y EMPRESAS 589,663.80| 26.1%

APORTACIONES DE SEGURIDAD
Vill | SOCIAL 136,933.00 6.1%

INGRESOS DERIVADOS DE
C FINANCIAMIENTOS 22,000.00 1.0%

INGRESOS DERIVADOS DE
IX FINANCIAMIENTOS 22,000.00 1.0%

TOTAL INGRESOS
2,260,412.50 | 100.0%

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos del Articulo 1° de la
Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2007, Diario
Oficial de la Federacion, 27 de diciembre del 2006.
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Cuadro 2
IMPUESTOS $ %
1 | Impuesto sobre la renta 440,405.00 | 43.9%
2 [ Impuesto al activo 11,734.00 12%
3 | Impuesto al valor agregado 428,710.00 | 42.7%
4 | Impuesto especial sobre produccién de bienes y servicios 59,995.00 6.0%
5 | Impuesto sobre tenencia de automéviles nuevos 17,286.00 17%
6 [ Impuestos al comercio exterior 27,585.00 2.7%
Otros 18,126.00 18%
Total ingresos por impuestos 1,003,841.00 | 100.0%

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos del articulo 1° de la Ley
de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007. Publicacion el
Diario Oficial de la Federacion del 27 de diciembre de 2006.

Se puede observar que el Impuesto Sobre la Renta y el Impuesto al
Valor Agregado son las dos fuentes mas importantes de financiamiento
para el Gobierno Federal.

Es menester mencionar que el alto grado de centralizacion en
materia de ingresos en México es producto del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF), que data de 1980. Mediante el SNCF,
los estados fueron cediendo potestades tributarias, incluyendo la ca-
pacidad de modificar las tasas de algunos impuestos que aun contro-
lan, a cambio de mayores transferencias federales, especialmente
participaciones de la recaudacion federal de ciertos impuestos. “Con
el SNCF se logro eliminar la doble tributacion y otras practicas
ineficientes, a la vez que se incrementé la recaudacion. Sin embargo,
derivé en un alto grado de centralismo fiscal”.'

Tablas propias elaboradas con datos obtenidos del Articulo 1° de la Ley de Ingre-
sos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007. Diario Oficial de la Federacion,
27 de diciembre del 2006.

“Op.cit, Gustavo Merino.
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Participaciones e ingresos de los estados

En un principio, el sistema de participaciones cumplia una funcion
compensatoria para los estados, por los ingresos que dejarian de
percibir al formar parte del SNCF, sin embargo, con el tiempo fueron
evolucionando los criterios de asignacion, aunque existe un sesgo en
favor de las entidades que perciben mas por ser productores de pe-
tréleo. “El Fondo General de Participaciones es el componente princi-
pal del sistema de participaciones, en 1998 representd el 84% del
total. En la actualidad el 45.17% de este fondo se distribuye con base
en la poblacion en cada entidad, como medida para promover mayor
equidad. Una proporcion equivalente se distribuye bajo el criterio de
territorialidad con base en los impuestos asignables, es decir, aque-
llos que se asignan al lugar donde se generan independientemente de
donde se recauden. El resto es con base en la proporcion inversa a
las participaciones por habitante”.'®
Elementos que se consideran para el Fondo General de Partici-
paciones:
»Poblacién (medida para promover la equidad)
» Territorialidad (donde se generan los impuestos, independiente
al lugar donde se recauden)
»Participacion por habitante (proporcion inversa)
Los impuestos asignables son:
»Tenencia sobre automdéviles nuevos
»Impuesto Especial sobre produccion y servicios (gasolina, diesel
y gas natural, bebidas alcohdlicas, cerveza y tabacos labrados).

En nuestro sistema de participaciones, el elemento poblacional es
una medida importante para promover la equidad en la asignacion de
recursos federales. La regla es a mayor poblacion mayores recur-
s0s, aunque no es definitivo que ésta sea la mejor manera de promo-
ver un desarrollo mas equitativo, ya que el criterio de distribucién de
recursos no considera las diferencias que existen entre las entidades
con respecto a sus necesidades, costos de los servicios publicos, su
capacidad fiscal, la eficiencia en la aplicacion del gasto. De hecho, no
incentiva la actividad recaudatoria de las entidades y por el contrario
genera un circulo vicioso, al “premiar” a estados de mayor poblacién.

Dentro del total de las participaciones, el monto de las mismas
representa alrededor del 3% del PIB. Si se consideran las participa-

'® Federalismo y coordinacion fiscal. Amabilia Terrazas Solis. Coordinacion fiscal
PRD.
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ciones como parte del ingreso propio, la proporcion de los recursos
publicos con que cuentan estados y municipios representan 25.8 y
5.23% respectivamente. A su vez, los ingresos por participaciones
representan en promedio alrededor del 80% de los ingresos totales
de las entidades (ingresos propios mas participaciones, excluyendo
al Distrito Federal); lo que refleja que las entidades tienen un alto gra-
do de dependencia de los recursos federales, es decir, que la brecha
vertical en México es elevada. “En muchas otras federaciones, la de-
pendencia de transferencias federales tiende a ser menor. Aun si las
entidades explotaran de manera éptima sus facultades tributarias, la
brecha fiscal seguiria siendo amplia, pero se podria mitigar este pro-
blema con una mejor recaudacion y la utilizacion de todas las faculta-
des impositivas disponibles. Sélo cinco estados y el Distrito Federal
gravan todas las actividades y servicios permitidos por la legislacién
(Coahuila, México, Guerrero, Nayarit y Puebla). El impuesto a la ndmi-
na, por ejemplo, lo aplican solamente 22 estados”.'®

Ingresos municipales

En el caso de los municipios, sus principales fuentes de ingreso son
las participaciones federales que les asignan las legislaturas estata-
les y el impuesto predial. A pesar de que el impuesto predial tiene un
alto potencial como fuente de recursos, en la actualidad no es 6ptima
su explotacioén, ya que muchos municipios no cuentan con un siste-
ma catastral adecuado y actualizado o simplemente carecen de una
capacidad técnica suficiente. “La recaudacion predial en México ac-
tualmente representa alrededor del 0.2% del PIB. Aun en afios de alta
recaudacion, ésta no ha logrado alcanzar 0.3% del PIB y en algunos
afios ha sido cercana o menor al 0.1%. Estas cifras se comparan de
manera desfavorable con las observadas en otros paises. La recau-
dacién del predial para los paises de la OCDE representa en prome-
dio 1% del PIB. En Argentina se observa una relacion similar, mien-
tras que en Chile es de casi 0.7% del PIB".""

El predial es un impuesto muy claro y de facil recaudacion, por
lo que es necesario poner orden en el sistema de catastro. El contri-
buyente en México esta muy claro de este impuesto y aunque siem-
pre es incomodo pagarlo, hay una buena disposicion de hacerlo. Tal
vez tenga que ver con que es un impuesto que esta relacionado al
principal patrimonio de una familia, su vivienda. Este impuesto es una
buena fuente de recursos para los municipios, sin embargo, es un

6 Op.cit., Gustavo Merino.
7 Op.cit.,El Financiero., Felipe Gazcon.
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impuesto en el cual no crece la base tributaria al mismo ritmo de
crecimiento que las necesidades de gasto.

Los municipios obtienen, ademas, ingresos por derechos, li-
cencias y otros conceptos, sin embargo, en estas fuentes de
financiamiento se presenta ineficiencia en la recaudacién. Los pre-
cios de los servicios en ocasiones no reflejan los costos de proveer-
los o0 la cobranza es irregular. Esta situacidén podria solucionarse a
través de la concesion de la administracion de recaudacioén a los par-
ticulares, aunque son escasos los municipios que hacen uso del sec-
tor privado para estos fines. En México, es muy dificil que ciertas ac-
tividades se transfieran para su administracion a los particulares por
todos los escandalos de corrupcién que se han presentado. Asimis-
mo, “entre los obstaculos para alentar una mayor recaudacion a nivel
municipal se encuentran la corta duracién de las administraciones
municipales y las restricciones para legislar directamente en materia
fiscal. Estos factores institucionales desalientan la introduccion de
reformas fiscales, que pueden tener altos costos politicos inmedia-
tos, pero cuyos beneficios en términos de mayor recaudacién no se
obtienen sino hasta algunos afios mas adelante”'® como resultado
del juego de reputacion de los politicos, es decir, jqué otro lo haga y
pague el costo politico!

Mejores esfuerzos

Qué incentivos hay para trabajar en sistemas de recaudaciéon mas
eficientes si existe una variacion significativa entre los estados en lo
que se refiere a la proporcién del ingreso que representan las partici-
paciones. “Mientras que en Nuevo Ledn y Chihuahua, las participacio-
nes representan en promedio 66% y 69% respectivamente de los in-
gresos del estado, en Colima, Tabasco, San Luis Potosi y Baja
California Sur estos sumaron, durante el mismo periodo, entre 89% y
92% de los ingresos del estado”,” Lo cual ha dado lugar a una discu-
sién, que es promovida por los estados mas eficientes en términos
de recaudacion, sobre la eficiencia del sistema de participaciones.
El planteamiento es que el actual sistema no incentiva a los
gobiernos estatales a ser mas eficientes en la recaudacién, es mas,
existen incentivos adversos. Las causas de, por qué no todas las
entidades realizan el mismo esfuerzo recaudatorio son variadas. Se
pueden citar desde aspectos culturales, hasta problemas tecnoldgi-
cos. No es de extraiar, desde el punto de vista cultural, que los esta-

8 Op.cit., Gustavo Merino.
'S Federalismo Fiscal. José Gamas Torruco
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dos del norte sean mas eficientes en el esfuerzo recaudatorio que los
estados del sur. Nuevo Ledn tiene una cultura diferente a Chiapas o a
Oaxaca, aunado a esto tiene un nivel de educacion superior y el avan-
ce tecnolégico de algunos municipios es sobresaliente.

Las diferencias en el nivel de recaudacion entre las entidades
son producto de diversos factores, entre los cuales se encuentran la
capacidad para generar ingresos, por diferencias en las bases
gravables como resultado del grado de desarrollo econémico y las
actividades productivas, asi como las diferencias en la administra-
cion publica de cada estado. En ambos casos influye el desarrollo
politico de la entidad, es decir, donde estd mas arraigada una cultura
de rendicién de cuentas de las autoridades hacia los ciudadanos y
donde hay mayor alternancia politica 0 una mayor competencia parti-
dista, la administracion publica tiende a ser mas eficiente y a tener un
mayor desarrollo econémico.

Ademas, el sistema de coordinacidn actual crea una serie de
alicientes adversos al esfuerzo recaudatorio en general. Consideran-
do que las bases fiscales que pueden explotar los estados directa-
mente son por lo general estrechas y en ocasiones pobres, los cos-
tos politicos y administrativos para elevar la recaudacion pueden ser
muy altos para los ingresos adicionales que se obtienen, sobre todo
en comparacion con lo que reciben por concepto de participaciones y
otras transferencias federales.

Conclusion

El Sistema Federal Fiscal Mexicano ha provocado una gran concen-
tracion de atribuciones en el Gobierno Federal, dejando en una situa-
ciobn muy cémoda, respecto a la actividad recaudatoria, a los estados
y municipios. Ademas, de que la recaudacién de impuestos es una
actividad que los politicos prefieren omitir, desviar o transferir a al-
guien mas. Lo que origina una gran concentracion en la Federacion,
en comparacion con lo recaudado por estados y municipios. Entre
las diversas entidades del pais también existen diferencias. Asi, que
bajo el mismo sistema fiscal algunos estados son mas eficientes en
la obtencion de recursos, al presentar algunos estados o municipios
una mayor competencia politica y una alternancia frecuente, que los
obliga a hacer mas eficientes sus sistemas recaudatorios y de eva-
luacion del desempeno, con resultados mas eficaces. La competen-
cia por el poder trae beneficios, al mejorar la aplicacién del gasto y de
la rendicion de cuentas.
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Es necesario generar mecanismos, legislaciones y procesos
que procuren transferir responsabilidades recaudatorias a los esta-
dos y municipios, empezando con hacer eficiente el cobro de impues-
tos ya establecidos, como el impuesto predial, para avanzar en la
descentralizacién de otros impuestos. Asimismo, el impulsar impues-
tos de facil recaudacion que a la vez cumplan con el principio de equi-
dad y proporcionalidad, como es el caso del IVA a alimentos, en don-
de todos pagarian, y pagarian de acuerdo a su nivel de consumo. Al
mismo tiempo, los gobiernos tendrian que plantear los mecanismos
necesarios para resarcir los efectos econémicos negativos de la po-
blacién con menores recursos.

Otro punto importante es poner incentivos a estados y munici-
pios para que sean mas eficaces y eficientes en la recaudacion, ya
que en la realidad, los estados que aportan mas reciban menos re-
cursos, por lo que es ineficiente y se fomenta el conformismo de los
estados de baja recaudacion. Es necesario implementar una medida
de castigo para los estados y municipios que no alcanzan una recau-
dacién minima de acuerdo a su perfil demografico y econémico.
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