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Alcances y los cambios necesarios

Genaro Aguilar Gutiérrez’
I. Introduccién

El inicio del siglo XXI ha estado marcado, en el escenario politico y
econdmico mexicano, por el reconocimiento de la importancia del control y
buena gerencia de las finanzas publicas. La estabilidad macroeconémica,
el retorno del crecimiento econémico y la reducciéon de la pobreza
pasan, necesariamente, por un cambio en el régimen fiscal mexicano,
prevaleciente desde hace por lo menos 30 afios. Por cambio de régimen
fiscal se entiende el combate a la evasion y al desvio del dinero publico,
la racionalizacién del gasto publico y la supresién del financiamiento
inflacionario del Gobierno.

Un punto fundamental en la racionalizacion del gasto publico esta en
la necesidad de remodelar el federalismo fiscal mexicano, atribuyendo
y exigiendo mayores responsabilidades fiscales a los niveles estatal y
municipal de gobierno; las autoridades fiscales de los niveles inferiores
de gobierno deben ser mas eficientes en el cobro de los tributos que les
corresponden. Mas aun en funcion de la realidad actual: México vive una
fase de centralizacion fiscal’. Los gastos de los gobiernos locales tienden
a aumentar, pero las competencias fiscales de estados y municipios
estan inmutables desde hace, al menos, siete décadas. Como resultado,
las finanzas de los Estados y Municipios se tornan cada vez menos
una cuestion local, teniendo un impacto creciente en la estabilizacion
macroeconémica de la nacion; déficits fiscales de estados y municipios

*

El autor es Doctor en Ciencias Econdmicas, Premio Jesus Silva Herzog en In-
vestigacion Econémica y Profesor Titular C en el Doctorado de la Escuela Supe-
rior de Economia del Instituto Politécnico Nacional. El articulo aqui presentado
es resultado del proyecto de investigacion 20121150 registrado y apoyado por la
Secretaria de Investigacion y Posgrado del Instituto Politécnico Nacional.

" Una interesante resefia de las diversas etapas de centralizacion y descen-
tralizacion en el Federalismo Fiscal mexicano puede encontrarse en Marichal
(2012).

DR © 2012. Instituto Nacional de Administracion Publica, A. C.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

42 Revista de Administracién Publica Volumen XLVII, No. 1

tienen un impacto directo sobre las Finanzas Nacionales. Estados
endeudados comprometeran los recursos recaudados por la Union (Serra
y Rodrigues, 2007; Claeys, 2007; Faguet, 2001).

Surge, ademas, un desafio fundamental: determinar los costos reales para
la provision de bienes y servicios publicos y elaborar un sistema tributario
con distribucion adecuada de tributos, que permita a cada unidad del
Gobierno financiar los gastos de los cuales es responsable.

Este documento es una investigacion que muestra las limitaciones en
el avance del federalismo fiscal en México. Se comparan los cuatro
federalismos que existen en América Latina y, con una metodologia
matematica e indicadores de finanzas publicas, calcula y muestra el
esfuerzo fiscal de los estados de la nacién, el cual es muy limitado y, a partir
de ello, concluye en la necesidad de impulsar una Ley de Responsabilidad
Fiscal que implique sanciones para los administradores estatales que no
logren metas recaudatorias alcanzables.

El trabajo se divide en seis secciones. La segunda seccion, después de
esta introduccion, establece la racionalidad econémica que fundamenta
la necesidad de un federalismo fiscal eficiente; hace una breve resefa
tedrica sobre el federalismo fiscal, resaltando las ventajas comparativas
de la complementariedad del Gobierno de la Unién y de los Gobiernos
Locales en ese sistema. La segunda parte expone un problema clasico del
federalismo fiscal: las responsabilidades y necesidades de gastos de los
Gobiernos Locales tienden, en general, a superar sus ingresos propios;
haciéndose necesarias transferencias provenientes de la Unién o del
Estado. A partir de ahi se discuten los criterios de esas transferencias.

En la tercera seccion se discuten los problemas esenciales que genera el
federalismo fiscal, si la distribucidon de responsabilidades entre niveles de
gobierno de diferente nivel no se hace en forma equilibrada. La cuarta parte
discute las razones de la existencia del federalismo en América Latina,
ilustrando con algunos indicadores las diferencias en el funcionamiento
de los cuatro federalismos latinoamericanos. La quinta parte muestra el
esfuerzo fiscal de los estados en México. En particular, muestra la gran
heterogeneidad de las recuadaciones locales. Finalmente, la sexta parte
muestra las principales conclusiones del estudio.

II. Participacién de los gobiernos locales en el federalismo fiscal

Un Estado federativo es aquel compuesto por dos o mas niveles de
Gobierno: el Gobierno de la Unién o nacional y otros a nivel sub-nacional.
En paises con dimensiones territoriales importantes, como México, se
necesita de algun tipo de division del trabajo en el cumplimiento de las
acciones publicas (Singh, 2006; Boadway, 2003; Wildasin, 1995). Gobierno
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de la Unién y Gobiernos Locales poseen diferentes ventajas comparativas
que se complementan en la oferta de distintos tipos de bienes publicos,
lo que posibilita una eficiente divisiéon del trabajo (Bird y Stauffer, 2001;
Faguet, 2001).

Son varias las ventajas comparativas presentadas por el Gobierno de la
Unién. Considérese, inicialmente, el caso de un bien publico consumido
uniformemente por toda la poblacién de un pais. Tal bien debe ser
proporcionado por el Gobierno de la Unién pues, asi, toda la poblacion
consume y paga por el bien en cuestidon. Las actividades dirigidas a la
seguridad nacional son claro ejemplo de este tipo de bien (Bird y Ebel,
2005).

Otra ventaja comparativa del Gobierno de la Unién esta en el hecho de
que solo un Gobierno Central con poderes sobre todo el territorio nacional
puede ecualizar las diferencias interestatales e intermunicipales en las
capacidades de tributacion y de abasto de bienes publicos (Bird y Ebel,
2005). Es decir, el Gobierno de la Unién puede dirigir una politica de
redistribucion de los recursos fiscales entre Gobiernos subnacionales.
El FAIS (Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social) y el FISM
(Fondo de Infraestructura Social Municipal) son ejemplos de este tipo de
politica en México.

Esta ventaja también puede ser valida en la ejecucion de politicas de
distribucion de renta privada. Tal politica tendra limitados impactos de ser
implantada por un Gobierno subnacional. Una entidad que instituyese un
impuesto sobre la renta progresivo para mejorar la distribucion del ingreso
dentro de sus fronteras, por ejemplo, llevaria a sus contribuyentes de
mayor ingreso a migrar hacia otro estado; al mismo tiempo en que atraeria
poblacién de bajos ingresos hacia su territorio, teniendo como resultado
una erosion de la base tributaria y el fracaso de la politica redistributiva
(Mikesell, 2007); lo cual ha sido extensamente argumentado, desde los
estudios clasicos de Musgrave (1969) y Oates (1972).

Politicas macroecondmicas también deben ser ejecutadas por el Gobierno
de la Unién. Un Gobierno local que pretenda expandir las tasas de
crecimiento y empleo dentro de sus fronteras, via déficit fiscal, tendra su
objetivo total o parcialmente frustrado, puesto que los beneficios de la
politica expansionista pueden escapar de sus fronteras y beneficiar al
sector productivo de las regiones vecinas.

Un Gobierno Central en una nacién federal tiene la ventaja de poder
recaudar tributos de forma mas eficiente que los Gobiernos subnacionales.
En primer lugar, el Gobierno Central tiene mayores posibilidades de
investigar y descubrir informaciones relevantes sobre la base tributaria.
Es dificil que un Municipio, por ejemplo, tenga conocimiento del ingreso
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obtenido por un contribuyente fuera de sus fronteras. La tributacién a nivel
federal también esta por encima de eventuales conflictos entre Gobiernos
Locales, evitando sucesivas reducciones de impuestos locales en una
posible disputa por atraer inversiones privadas hacia sus territorios.
Obviamente, la identificacion de la existencia de ingresos tributables es
mas facil, y las posibilidades de transferencia de actividades econdmicas
hacia otra jurisdiccion son menores, cuanto mas alto es el nivel de
Gobierno que impone la tributacion.

El mas fuerte argumento a favor de la existencia de Gobiernos locales
esta en la distribucion eficiente de bienes publicos cuyos beneficios
alcanzan a areas alejadas de un pais. No hay razones para que la ur-
banizacion de una ciudad o su servicio de recoleccidn de basura, por
ejemplo, sean ejecutados por el Gobierno de la Unién y costeados con
tributos pagados por todos los contribuyentes del pais. El abasto de ese
tipo de bien por el Gobierno Local, financiado por tributos locales, torna
mayor la interseccién entre el conjunto de los beneficiarios y el conjunto
de los contribuyentes que financian la produccion de dicho bien (Claeys,
2007; Bird y Ebel, 2005; Boadway, 2003; y Bird y Stauffer, 2001).

Ademas de proporcionar mayor equidad, tal sistematica estimula un mayor
control de la poblacién sobre las acciones de Gobierno (la tesis clasica de
los votantes de Musgrave): los individuos, pagando por el servicio que
utilizan, son inducidos a evaluar los costos y beneficios; presionan al
Gobierno para mejorar la calidad, reducir los costos o alterar la canasta
de bienes ofertados. En suma, se reproduce de forma aproximada, en la
esfera publica, la relacion de mercado entre beneficios recibidos por el
consumo de un bien y el desembolso monetario para su adquisicién.

Existen algunos bienes y servicios publicos que, ademas de beneficiar a
las areas en que son ofertados, producen “externalidades” positivas sobre
un area significativa del pais o incluso sobre todo el territorio nacional.
Es el caso de la educacion y la salud. Al ofrecer educacién formal a la
poblacién de un Municipio, el Gobierno Local no estara beneficiando sélo
a aquellos individuos que asisten al salon de clases. Estara beneficiando
a todo el pais, en la medida en que una poblaciéon mejor educada significa
mano de obra mas calificada y productiva, ciudadanos mas concientes
y con mayor participacion y responsabilidad politica. Esos beneficios
trascienden las fronteras del Municipio y alcanzan todo el pais. De la
misma forma, servicios de saneamiento y salud benefician no sélo a la
poblacién local sino también a las poblaciones vecinas, porque reducen,
por ejemplo, las posibilidades de epidemias.

Las externalidades de esos bienes publicos justifican una colaboracion

financiera del Gobierno Central, con el objetivo de estimular que los
generen los Gobiernos Locales. En esos casos, aunque de forma menos
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visible, continia existiendo la relacién entre quienes pagan y quienes
reciben los beneficios de los bienes publicos manteniéndose, también, la
ventaja comparativa del Gobierno Local como proveedor de esos bienes.

Otra ventaja de la oferta de bienes publicos por parte de los Gobiernos
subnacionales es la mayor flexibilidad y mejor adaptacion de la conduccion
de las actividades publicas a las preferencias de la poblacion local.
Cada localidad puede tener la canasta de bienes publicos que prefiere,
alcanzando una mayor satisfaccion de sus preferencias (en general con
costos mas bajos); lo que no ocurriria si el Gobierno Central se encargase
de esa tarea. Ademas, hay una mayor participacion de la poblacion en
el disefio de las politicas publicas. EI Gobierno local actia sobre un
universo de personas mas reducido que el Gobierno de la Unién. Por
ello, las autoridades locales son mas accesibles al elector, estando mas
sujetas a presiones que las autoridades del Gobierno Central. Gobiernos
locales participativos tienen mas posibilidades de crear proyectos de
éxito, una vez que hay un gran numero de personas en la comunidad
pensando en como resolver los problemas locales y como aumentar el
bienestar social. Tales proyectos pueden, posteriormente, ser adoptados
por otros Gobiernos locales.

En suma, se puede decir que la gran ventaja de un sistema federalista
eficiente es el aprovechamiento y la maximizacién de las diferentes
y complementarias ventajas comparativas de los Gobiernos Federal,
Estatales y Municipales en la ejecucion de las funciones publicas. En
términos generales se puede decir que el Gobierno de la Union debe
responsabilizarse por: politicas macroecondmicas, politicas redistributivas
de ingreso privado, politicas redistributivas de recursos fiscales entre
Gobiernos subnacionales y por la oferta de bienes y servicios publicos
consumidos a nivel nacional. Los Gobiernos subnacionales deben
responsabilizarse primordialmente por la oferta de bienes y servicios
publicos de consumo local, aunque éstos produzcan externalidades para
el resto del pais.

lll. Problemas del federalismo fiscal: Los desequilibrios fiscales

Habiendo sido establecida la racionalidad econémica para la existencia del
federalismo fiscal, ahora queremos dirigir la atencién hacia un problema
especifico que surge bajo esta forma de gobierno: los desequilibrios entre
la demanda de bienes y servicios publicos y las disparidades financieras
de cada nivel de Gobierno.

Las ventajas comparativas de los diferentes niveles de Gobierno, descritas
en la seccion ll, definen con claridad cuales funciones debe asumir cada
uno de esos niveles. Esta division del trabajo no asegura, no obstante, que
cada nivel de Gobierno disponga de los recursos fiscales necesarios para
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cumplir las tareas en las cuales posee ventajas comparativas. Podemos
caracterizar una situacion de desequilibrio fiscal como un desequilibrio
entre la demanda efectiva de bienes y servicios publicos y los recursos
disponibles para costearlos.

El desequilibrio fiscal vertical es caracterizado como una situacion en la
cual los Gobiernos estatales y municipales no poseen fuentes de recursos
suficientes para costear las funciones que les son asignadas, mientras que
el Gobierno de la Unién, con su mayor capacidad de recaudacion tributaria,
puede disponer de recursos fiscales por arriba de sus necesidades de
gastos.

El desequilibrio fiscal horizontal se refiere al desequilibrio entre unidades
de Gobierno del mismo nivel. Puesto que existen diferencias considera-
bles entre el ingreso, la riqueza y las operaciones comerciales y producti-
vas (tres fuentes basicas de tributacion) de diferentes Estados y Municipios,
también habra diferencias en sus capacidades de recaudacion. Los
Estados y Municipios menos desarrollados, en términos de capacidad
de recaudacion, tienden a ofrecer bienes y servicios publicos de menor
calidad y en menor cantidad y/o a imponer una mayor tributacion per
capita sobre su poblacién (Bricefio-Garmendia, et al; 2004).

¢ Seria del interés de la Federacion minimizar estos desequilibrios o
deberia cada Gobierno subnacional “vivir de sus posibilidades”? Puesto
que un grupo de Estados subnacionales escogio la forma federativa de
Gobierno, en lugar del aislamiento, se debe asumir que ellos aceptan la
idea de una ecualizacién de la cantidad y calidad de bienes y servicios
publicos ofrecidos por cada uno de sus miembros. De lo contrario, la
ampliacion de las diferencias a través del tiempo disolveria la Federacion.

Falta, entonces, establecer un mecanismo de reequilibrio fiscal de
la Federacion. Un instrumento muy utilizado en todo el mundo son las
transferencias incondicionales. En un sistema asi, el Gobierno Federal
transfiere parte de la recaudacién de sus tributos a los Gobiernos estata-
les y municipales, de acuerdo con la demanda efectiva por bienes y
servicios publicos que cada uno de esos Gobiernos no puede ofertar con
recursos propios. Se trata de un mecanismo de distribucion de recursos
fiscales, a través del cual tributos cobrados por la Unién en Estados o
Municipios de mayor capacidad fiscal son transferidos hacia Gobiernos
Locales de menor capacidad fiscal. Los estados también pueden ejecutar
el mismo tipo de politica en relacién a los municipios.

Se llega, entonces, a un punto fundamental de este trabajo: el analisis
de la justificacion tedrica para la existencia de las transferencias incon-
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dicionales.? Como se vio lineas arriba, esas transferencias tienen
como objetivo igualar las condiciones de cada uno de los Gobiernos
subnacionales para ofrecer los bienes y servicios publicos demandados
por sus respectivas poblaciones. Para construir un federalismo fiscal
eficaz es necesario entonces definir, eficientemente, la demanda de
bienes y servicios publicos en un municipio. Al comparar esa demanda
con las disponibilidades fiscales del Gobierno local, se puede concluir
en la necesidad o no de complementariedad en el presupuesto de ese
Gobierno por medio de transferencias incondicionales provenientes del
Gobierno Federal o Estatal.

IV. Razén de ser del federalismo y federalismo fiscal en América
Latina

En Europa la lucha por el Federalismo ha sido, histéricamente, el reflejo
de la aspiracidon profunda de preservacién de identidad de grupos
étnicos o culturales con historia propia. En América Latina, la lucha por
el Federalismo sélo puede entenderse en razoén de las aspiraciones de
desarrollo econémico y social de las regiones, estados y municipios mas
pobres.

Como sabemos, en los paises federales de América Latina no existe
el problema de choques de nacionalidades ni de conflictos culturales
asociados a disparidades étnicas o religiosas.

En América Latina el problema fundamental es el de la dependencia
econémica de ciertas regiones y entidades (las mas atrasadas) con
respecto a otras; de asimetria en las relaciones entre estados y la
Federacion.

Es decir, detras del federalismo latinoamericano esta la heterogeneidad
estructural con que se ha presentado el desarrollo econémico. En Amé-
rica Latina tres naciones tienen un federalismo trunco y una nacién un
federalismo desarrollado. Esta tesis la hemos venido sosteniendo en los
ultimos afios. Las naciones con federalismo trunco o rezagado son Ar-
gentina, México y Venezuela y el federalismo consolidado es Brasil.

i) Primera evidencia: la recaudacion (2005)

Como se puede apreciar en el cuadro siguiente, mientras que en Brasil los
gobiernos municipales captan el 17% de la recaudacion nacional, dicho

2 Las transferencias son llamadas “incondicionales” para diferenciarlas de
aquellas en que el Gobierno central transfiere los fondos condicionando su uso
en tipos especificos de gastos, tales como educacion, salud o saneamiento. Por
regla general las transferencias condicionadas buscan estimular la produccion
de bienes y servicios publicos generadores de externalidades positivas.
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porcentaje es de 1% en el caso de México y no supera el 5.4% en ninguno
de los otros dos paises con federalismo trunco.

Estructura de impuestos en 4 paises en América Latina

Composicién porcentual de la recaudacion por niveles
de gobierno
Federal Estatal Local
Argentina 89.3 8.7 2.0
México 92.7 6.2 1.1
Venezuela 941 0.5 5.4
Brasil 57.6 25.2 17.2

ii.a) Segunda evidencia: recaudacién como proporcién del PIB

Por otro lado, la eficiencia recaudatoria de las naciones con federalismo
trunco es tan baja que en ningun caso captan mas del 18% del PIB;
mientras que en el caso de Brasil dicho porcentaje es de 36.7% (datos del
afio 2010):

* Argentina: 18.5%.
e Meéxico: 11.7%.

* Venezuela: 8.1%.
* Brasil: 36.7%.

La capacidad de respuesta a las necesidades de desarrollo econémico y
social de las naciones depende, fundamentalmente, de la existencia o no
de recursos que permitan fondear las inversiones prioritarias (educacion,
salud, infraestructura) para atender dichas necesidades.

Gobiernos con recaudaciones nacionales per capita pequefias estaran
muy limitados en sus funciones publicas. De ahi que, en el largo plazo, las
federaciones deben incrementar sus ingresos como proporcion del PIB;
alcanzando los niveles deseables de, entre 35% y 50% del PIB.

ii.b) Segunda evidencia: Evolucién de la Recaudacion Tributaria Global en
Brasil 1947-2007 (% PIB)

El federalismo consolidado del que hablamos se ha configurado de tal

manera que ya en 1947 tenia una recaudacion mayor que la que hoy tiene
México:
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Recaudacion anual de Brasil, como proporcion del PIB
1947-2007

RECAUDACION ANO RECAUDACION ANO RECAUDACION ANO RECAUDACION

1947
1948
1949
1950
1951
1952
1953
1954
1955
1956
1957
1958
1959
1960

13.8 1961 16.4 1975 25.2 1989 24.1
14.0 1962 15.8 1976 25.1 1990 28.8
14.4 1963 16.1 1977 25.6 1991 25.2
14.4 1964 17.0 1978 25.7 1992 25.0
15.7 1965 19.0 1979 24.7 1993 25.8
154 1966 20.9 1980 24.5 1994 29.8
15.2 1967 20.5 1981 25.3 1995 29.4
15.8 1968 233 1982 26.3 1996 29.1
15.0 1969 24.9 1983 27.0 1997 29.6
16.4 1970 26.0 1984 24.3 1998 29.6
16.7 1971 25.3 1985 24.1 1999 317
18.7 1972 26.0 1986 26.2 2000 32.7
17.9 1973 25.0 1987 23.8 2004 359
17.4 1974 25.1 1988 22.4 2007 36.7

Fuente: Serra y Afonso (2007).

Caso por caso: Argentina

En la Argentina el federalismo en su dimension politica esta
plenamente vigente. Sin embargo, el federalismo desde el punto de
vista econdmico y fiscal merece algunas consideraciones. Algunos
datos pueden ilustrar la realidad:

» A) El promedio de las 24 jurisdicciones de la relacién entre
deuda e ingresos es del 55.5%, alcanzando en algunos
casos mas del 100%. Se trata entonces de provincias
muy endeudadas. La coparticipacion comprometida por
apalancamiento supera el 60%, llegando en algunos casos al
97%.

* B) La participaciéon de los ingresos tributarios propios en
relacion a los ingresos totales, salvo en el caso de la Ciudad
de Buenos Aires y la provincia de Buenos Aires, no superan
el 35% con casos extremos que tienen una relacién menor al
10%.

* C) Conclusion: las provincias de Argentina tienen una fuerte

dependencia de las participaciones que les asigna el Gobierno
de la Union.
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Caso por caso: Venezuela

* En Venezuela, el centralismo es la agenda del Gobierno Federal.
El Gobierno del Hugo Chavez se encontré6 con los siguientes
resultados socioecondmicos en 2001 (asume en 1999):

i. Tasa de crecimiento del PIB no petrolero real per capita: -0.1%;
ii. indice de desarrollo humano: 0.778;

iii. Tasa de desocupacion: 12.8%;

iv. Tasa de informalidad: 49.9%;

v. Hogares con carencias de servicios basicos: 21.8%;

vi. Poblacion desnutrida: 18.0%, y

vii. indice de Gini de la distribucién del ingreso nacional: 0.488.

+ De tal forma que el diagnéstico oficial fue la insuficiencia de
desarrollo y esos elementos fueron esgrimidos para frenar la
descentralizacion de competencias fiscales y recursos disponibles
en la Federacion.

» Efectivamente, en los afios previos a Hugo Chavez (1990-2001)
los gastos de los gobiernos regionales (estatales) y municipales se
incrementaron en forma importante, al pasar de 2.5% a 6.7% del
PIB.

+ Sin embargo, los ingresos propios so6lo aumentaron de 0.4% a
1.3% del PIB, fundamentalmente a nivel municipal, ocasionando un
significativo aumento de la brecha fiscal del gobierno general de
-0.9% a -4.5% del PIB entre 1990 y 2001.

» Al centrar el financiamiento de la descentralizacion en el aumento
gradual de asignaciones legales de ingresos recaudados por el
gobierno central, sin relacion explicita con las responsabilidades
administrativas que iban asumiendo los gobiernos subnacionales,
el arreglo fiscal intergubernamental gener6 una estructura de
incentivos propicia a la expansion del gasto y la indisciplina fiscal.

» Ello produjo el caldo de cultivo para el centralismo que existe hoy en
Venezuela.

Caso por caso: México
* En el caso de México, la existencia de grandes disparidades econé-
micas interregionales, interestatales e intermunicipales hace que

la capacidad de obtencion de recursos tributarios de las diferentes
unidades de gobierno del mismo nivel sea desigual.
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» Como un todo, los municipios y estados del pais apenas generan
el 7.3% de la recaudacion nacional. La Administracion Publica de
Estados y Municipios depende, esencialmente, de las transferencias
federales.

* Enla actualidad, el 89% de los municipios del pais recauda menos
del 12% de lo que podria recaudar.

+ EI 87.5% de los estados del pais generan menos del 9% de lo que
podrian recaudar.

+ Falta por lo tanto, en nuestro federalismo, una Responsabilidad
Fiscal por parte de los Gobiernos de Estados y Municipios.

» Prefieren transferir el financiamiento de sus déficits al conjunto de la
Union.

Caso por caso: Brasil

* Los estados y municipios recaudaron directamente un 41.7% del
total de los tributos cobrados en 2010.

» El principal impuesto al consumo el ICMS es jurisdiccion de los
estados, no del Gobierno de la Unién (lo que ha generado la llamada
“guerra fiscal”).

+ Hasta 1995 era unatradicion que los Gobiernos estatales recaudaran
incluso impuestos locales sobre las exportaciones, lo que favorecio
el desarrollo econémico de muchos estados del sur.

* En cuanto al gasto, los estados y municipios ejercen un predominio
indiscutible en las acciones y servicios gubernamentales que mas
atienden a la poblacién. El gobierno central predomina solo en el
caso de la Previsién Social.

¢ A qué se debe esto?

Desde los afios 70 las banderas del federalismo, de la descentralizacion
fiscal y del debilitamiento del poder central ocupaban una posicidn
prominente en el ideario y en la marcha del Brasil.

» El federalismo y la descentralizacion fiscal y de responsabilidades
tributarias ha estado presente a lo largo de la historia del Brasil,
reafirmandose con la Constitucion de 1988.

» El federalismo fiscal en Brasil actia vertical y horizontalmente:
por una parte estados y municipios tienen mayores atribuciones
fiscales.
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Porotrolado, ladistribucion de los recursos recaudados centralmente
es fuertemente progresiva, beneficiando mas a los estados menos
desarrollados. Existe fuerte evidencia empirica en esa direccion
(Serra, 2007).

Como resultado de ello, los indicadores de la descentralizacion
fiscal, medidos por los indices de participacion de los gobiernos
subnacionales en el ingreso y en el gasto total; ademas de la
gran autonomia en el cobro de sus tributos y en la elaboracion de
sus presupuestos; situan a Brasil en una posicion cercana a las
federaciones mas desarrolladas.

Entre los paises de América Latina es el que mas ha avanzado
en términos de autonomia de estados y municipios, por ello lo
denominamos aqui como el unico federalismo consolidado de AL.

V. Esfuerzo fiscal de los estados en México

La siguiente grafica muestra el grado de esfuerzo fiscal realizado por
las entidades de México en el periodo 1995-2010. Claramente se puede
apreciar que el Distrito Federal se mantiene entre las tres entidades cuyo
esfuerzo fiscal es mayor, en todo el periodo. Las entidades que mayores
recursos han recibido via participaciones y aportaciones federales no
necesariamente se mantienen como las que realizan el mayor esfuerzo
fiscal. El estado de México, por ejemplo, ocupa una posicion intermedia-
hacia abajo, con un nivel de esfuerzo fiscal muy inferior al del Distrito
Federal.

Esfuerzo fiscal por entidades en
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V.1 (,Como se mide el impacto de las transferencias federales sobre
el esfuerzo fiscal realizado por los estados?

Con la finalidad de medir el impacto que tienen las transferencias
federales (tanto las condicionadas como las no condicionadas) sobre el
nivel de esfuerzo fiscal de las entidades federativas, se elabor6 una matriz
de datos que incluyo las variables de ingresos propios de las entidades;
pib; participaciones, transferencias e ingresos totales de las entidades; de
acuerdo con la siguiente ecuacién adaptada de la propuesta hecha por
Sour (2004):

transf;
ientidad,

ingprop, _
pibentidad. - ientidad,

part,

Se estimé un modelo con datos de las 32 entidades federativas de México
para los afos 1995-2010; generando un panel de 512 observaciones
(32*16); empleando datos de ingresos propios de los estados; pib estatal;
participaciones federales; ingresos estatales totales y transferencias
(aportaciones) recibidas por cada estado.

V.2 Resultados del Modelo
El cuadro siguiente muestra los resultados del modelo de esfuerzo fiscal
elaborado a partir del panel de datos de las 32 entidades federativas de

México para el periodo 1995-2010.

EF= C(1) + C(2)* RPART + C(3)* RTRANS

Coeficiente Error Estandar T-statis P
CONSTANTE -0.01773389 0.00106198 16.70 0.000
Rpart -0.009208 0.002013 -4.574195 0.000
Rtrans -0.01127487 0.00119241 -9.46 0.000
R2=0.2 Akaike=-7.87
V.3 Interpretacion de resultados
Como se observa en el cuadro anterior, tanto el coeficiente de

participaciones como de transferencias (aportaciones) federales; tienen
el signo esperado: negativo y significativo. Esto indica que tanto las
transferencias federales no condicionadas que reciben los estados como
las condicionadas han tenido un impacto negativo sobre el esfuerzo fiscal
de los estados del pais.
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VI. Conclusiones

La tesis a favor de la mayor eficiencia de la provision descentralizada de
bienes publicos fue formulada a partir de los desarrollos iniciales de la
teoria del federalismo fiscal, bajo el supuesto de perfecta competencia
inter-jurisdiccional (Tiebout, Musgrave, Oates).

Dada la usual heterogeneidad de las jurisdicciones en América Latina,
la cercania a los ciudadanos permitiria a los gobiernos locales adecuar
la recaudacion de impuestos y la provision de bienes publicos a las
necesidades y preferencias de los ciudadanos. Sobre la base de esa
vinculacion entre elector, contribuyente y demandante de bienes publicos,
la competencia inter-jurisdiccional conduciria a obtener la eficiencia en la
recaudacion de impuestos y la provision de bienes publicos que requiere
México.

La cuestion federativa ha sido practicamente abandonada en el debate
fiscal reciente en México. La crisis fiscal de los estados y de los municipios
esta alcanzando un punto maximo con las elevadas tasas de interés
actuales. La aceleracion del endeudamiento, simultaneamente a la pérdida
de margen de maniobra de las finanzas locales ha vuelto insostenible
el esquema vigente de empuijar la crisis hacia el futuro y de valerse del
auxilio del gobierno federal en los momentos en que el cumplimiento de
los compromisos financieros es inevitable.

La reforma fiscal integral, que en algun momento del pasado reciente
habia sido vista como estratégica en la politica de desarrollo, fue dejada de
lado y la obligacién de generar los superavits primarios acabd definiendo
el tratamiento dado a la politica tributaria en México. EI compromiso de
alterar el sistema tributario inequitativo quedé olvidado, prevaleciendo la
tarea de crear un colchodn fiscal, aun a costa del aumento del peso de los
impuestos sobre los contribuyentes cautivos y del deterioro del sistema
y del compromiso con el pacto federativo. Hoy es urgente una Ley de
Responsabilidad Fiscal, misma que sancionaria la ineficiencia tributaria
de los funcionarios responsables de la recaudacion en los tres niveles de
gobierno en México.
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