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1 INTRODUCCION 

EI presente documento constituye una prolongaci6n del documento de trabajo elaborado 

por Sempere y Sobarzo [1994]. En el documento previo se hizo un diagn6stico del estado actual 

del federalismo fiscal en M6xico, y se esbozaron muy brevemente algunas propuestas de 

reforrna. Este segundo documento presenta una discusi6n bastante mlis detallada y profunda 

sobre posibles lfneas de reforma en materia de federalismo fiscal en M6xico. 

Debe enfatizarse que el documento discute s610 los aspectos econ6micos de posibles 

reformas. Es claro, sin embargo, que cualquier intento de reforma en esta materia tiene 

implicaciones no s610 de canicter econ6mico, sino tambi6n de {ndole polftica. Ello no se ingnora 

en todo el proceso de investigaci6n, del cual este documento es s610 una parte.lDfaz [1995] ha 

elaborado un documento de trabajo en donde se disc ute con un buen grado de profundidad los 

elementos polfticos en 10 referente al federalismo fiscal en M6xico. Mlis aun, en el reporte final 

de esta investigaci6n, se integrar;in en un s610 documento, los aspectos econ6micos, polfticos, 

estudios de caso, y al final, se intentarn hacer algun ejercicio num6rico, todo ello con el 

prop6sito de presentar una explicaci6n mlis realista, no s610 del estado actual de cosas, sino 

tambi6n de las posibilidades reales de reforma. 

En 10 que se refiere a este documento en particular es quires pertinente hacer algunas 

aclaraciones importantes. 

Primero, el an;1\isis que se hace se circunscribe exclusivamente a la relaci6n gobiemo 

federal con estados. Se deja pues fuera el an;1lisis al municipio y su relaci6n con los dos o1mbitos 

de gobiemo restantes. Sin duda este es un elemento que debe abordarse en el futuro a fin de 

hacer un diagn6stico completo del federalismo fiscal en M6xico. No obstante, creemos que como 

primer paso es importante estu~jar posibles formas de descentralizaci6n fiscal de la federaci6n 

a los estados y, en una segunda etapa, estudiar al municipio. 
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Segundo, el documento parte de la idea de que una reforrna en materia de federalismo 

fiscal en Mexico, debe buscar, fundamental mente, incrementar el grado de responsabilidad 

fiscal. Como se coment6 ya en Sempere y Sobarzo [1994], a partir de las reformas al Sistema 

Nacional de Coordinaci6n Fiscal (SNCF) que ocurrieron despues del ano de 1980, el sistema 

fiscal en su conjunto se ha hecho, sin duda, mas eficiente, 10 que ha permitido incrementar los 

ingresos reales de los tres ambitos de gobierno. Esto ultimo aun considerando que el gobierno 

federal es todav!a, con mucho, el principal actor en materia de gasto e ingreso. Ahora bien, 

aunque el grado de eficiencia ciertamente se ha incrementado, existe la percepci6n generalizada 

de que subsiste aun un grado bajo de responsabilidad fiscal, pues hay muy poca vinculaci6n entre 

ingresos y gasto en el ambito estatal. El argumento central del documento es pues que, si se 

quiere mas responsabi]jdad fiscal, es necesario no s610 que un mayor gasto sea decidido y 

ejecutado por los estados, sino tambien que una buena parte de ese gasto tenga una vinculaci6n 

mas estrecha con los ingresos fiscales, originados en los propios estados. 

Tercero, las reformas propuestas buscan, entre otras cosas, ser realistas y viables. As! 

pues, se procura evitar caer en el recurso facH de sugerir una descentralizaci6n a ultranza, 

recurso que con frecuencia ignora las fuertes restricciones tanto econ6micas como polfticas. 

Como se vera, de hecho, las propuestas buscan disenar mecanismos que permitan a los estados 

tener un mayor acceso a los recursos fisca\es originados en su propio territorio, pero 

reconociendo al mismo tiempo que la centralizaci6n fiscal tiene tambien beneticios y una 

descentra1izaci6n excesiva puede resultar costosa. Las propuestas pues, mas que delegar potestad 

tributaria a los estados -posibilidad que por supuesto no se desecha- busca reducir el grado de 

dependencia financiera de los estados mediante el acceso directo de estos a los rendimientos 

territoriales de los impuestos mas flexibles y potentes. 

Mas aun, en pafses como Mexico, que se caracterizan por su fuerte grado de desigualdad 

regional, es necesario un gobiemo federal capaz de hacer frente a esta desigualdad por 10 que, 

mas alia de cualquier reforma espec£fica, parece ser necesario que el gobierno federal disponga 

de recursos suficientes y, mas general mente, que el gobiemo federal no sea rebasado por los 

gobiemos estatales. La experiencia brasileiia sugiere que una descentralizaci6n excesiva, en un 
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contexto donde las instituciones de los gobiernos estatales no estin suficientemente desarrolladas, 

puede resultar muy costosa (ver Tanzi [1995]). 

Cuarto, las propuestas aquf discutidas parten de la idea de que, cualquier reforma que 

se ponga en practica, debe dejar inalterada la carga fiscal total. Es decir, mas que proponer 

. nuevos impuestos 0 mayores tasas a las ya existentes, se busca redistribuir ingresos (yen 

'consecuencia gastos) entre ambitos de gobiemo. Por supuesto que no se excluye la posibilidad 

de aumentar tasas 0 crear impuestos nuevos, pero esa posibilidad es de hecho una propuesta de 

hacer mas grande el tamano del sector publico, 10 cual va mas alIa de los objetivos de este 

documento. 

Por ultimo, es importante reiterar que las propuestas discutidas en este documento serlin 

integradas, en un siguiente documento de trabajo, a un contexto mas amplio en donde no s610 

se harn un ejercicio num~rico para evaluar su viabilidad en ~rmino de recursos, sino tambi~n 

se procurarli discutir el contexto polftico y la revisi6n de algunos estudios de caso. 1 

La concJusi6n central del documento es que el SNCF, en su estado actual, debe 

desaparecer y dar paso ados fondos, uno de los cuales distribuirfa recursos entre estados 

atendiendo fundamentalmente al criterio recaudatorio, en tanto que el segundo fondo, a carg~ 

del gobiemo federal, deberIa de cumplir el papel de un fondo de compensaci6n interterritorialj 

y cuyo prop6sito seria atender las disparidades regionales. 

En cuanto al primer fondo, que distribuiria recursos atendiendo al criterio recaudatorio, 

deberla de incJuir, como criterio central, algun impuesto de base amplia. Se propone que dicho 

impuesto sea el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (ISRPF) el cual, comparado con 

el IV A Y con el impuesto sobre la renta de las empresas, es el que ofrece menores dificultades. 

I estos estudios de caso comprenden: Baja California, 
Jalisco,Oaxaca y el Distrito Federal. 
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Esto ultimo es importante por al menos dos razones. Primero, con frecuencia, en la 

discusi6n actual sobre la descentraiizaci6n fiscal, se argumenta que el IVA es un impuesto que 

deberia descentraiizarse total 0 parcial mente a los estados. En este documento se presentan 

argumentos que sugieren que el mejor candidato es el ISRPF. Segundo, las reformas propuestas 

sugieren que no basta con descentralizar el gasto. Para resolver el problema en forma integral 

es necesario un mayor grado de endogeneizaci6n del gasto de los estados, yesto s610 se logra 

si reduce 1a dependencia financiera de los estados. Esto contrasta en forma importante con la 

iniciativa reciente del gobiemo federal mel(icano para descentraiizar el rubro de PRONASOL 

a estados y municipios. Esta iniciativa posee una nula vinculaci6n con los ingresos de los 

estados. 

La estructura del documento es la siguiente. La secci6n 2 contiene una discusi6n y 

revisi6n breve de los principales lineamientos en materia de descentraiizaci6n de ingreso y gasto 

planteados por la literatura econ6mica. En la secci6n 3 se discute el actual SNCF y se proponen 

a1gunas reformas a este como prerequisito para reformas mas importantes. Estas propuestas de 

reforma mas importantes constituyen el contenido de la secci6n 4, misma que es complementada 

con una discusi6n sobre las caracteristicas que debe poseer un impuesto para ser candidato a 

descentraiizarse. Esta discusi6n se el(tiende a los principales i mpuestos de base amplia que 

el(isten en Mel(ico. Finalmente, la secci6n 5 resume las principales conclusiones del documento. 

2 RELACIONES INTERGUBERNAMENTALFS 

Con frecuencia se plantean hip6tesis sobre las relaciones entre los distintos ;1mbitos de 

gobiemo en una federaci6n. Por ellado econ6mico dichas hip6tesis buscan determinar el grade 

6ptimo de descentralizaci6n de la acci6n presupuestal. Es decir, los efectos conjuntos de las 

acciones de recaudaci6n y gasto en funci6n de la participaci6n de cada uno de los distintos 

ambitos de gobiemo en tales acciones. Generalmente se acepta que la optimalidad a que se hace 

referencia se define en funci6n de dos objetivos: eficiencia y equidad. A menudo estos dos 

objetivos se presentan como un dilema. 
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A continuaci6n se ham una breve descripci6n'de los principales lineamientos en materia 

de descentralizaci6n hacendaria planteados por]a literatura econ6mica. Conviene enfatizar que 

no se pretende hacer una descripci6n exhaustiva ' de la literatura en el tema sino solamente 

destacar algunos principios generales. 

Quizas el primer paso es definir las distintas funciones de la acci6n gubemamental en 

L materia de ingreso y gasto. Una visi6n clasica de estas funciones esta dada por Musgrave [1984], 

quien clasifica dicha acci6n en tres funciones: a) asignativa, b) redistributiva y c) de 

estabilizaci6n. 

La funci6n asignativa del gobiemo es de hecho la que esta ligada a la provisi6n de bienes 

publicos, mismos que con frecuencia estan geograficamente limitados, por 10 que las decisiones 

gubemamentales en relaci6n a la provisi6n de estos bienes puede tener efectos importantes en 

la asignaci6n de recursos. Es decir, los efectos en el bienestar de la poblaci6n seran distintos 

dependiendo de 5i es el gobiemo federal 0 e! estata! e! encargado de ejercer, por ejemplo, e! 

gasto en educaci6n 0 salud . Es en esta funci6n donde la interacci6n entre los ;imbitos de 

gobiemo es relevante. 

Por su parte, las funciones de redistribuci6n y estabilizaci6n son general mente aceptadas 

como responsabilidad del gobiemo central . En estas dos ultimas funciones se ubican actividades 

como la poUtica monetaria, regulatorias y de redistribuci6n del ingreso;2 Estas actividades estin 

m;is all;i de la influencia de las polfticas estatales 0 municipales, ya que su impacto no se 

2 El termino redistribuci6n del ingreso se refiere aqul a 
pollticas de redistr ibuci6n del ingreso asociadas a desigualdades 
ajenas a la provisi6n de bienes pablicos. Las inequidades 
existentes que 51 se asocian a la provisi6n de bienes pablicos 
pertenecen a la funci6n asignativa. En otras palabras, la funci6n 
asignativa 51 se relaciona con la equidad, pero s6lamente en la 
medida en que la inequidad tenga que ver con las acciones de 
recaudaci6n y gasto . La inequidad originada en grados desiguales 
de desarrollo entre regiones es atendidapor la funci6n 
redistributiva. 
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restringe geognificamente a tales jurisdicciones sino que los rebasa. J 

Una ventaja de una politica fiscal federal es que, en situaci6n de crisis, las econom{as 

de unos estados no tienen porqu6 afectarse en igual forma. La federaci6n actUa como un medio 

de segura ante el riesgo macroecon6mico (ver Persson y Tabellini [1995]). Un ejemplo ocurre 

cuando la moneda nacional se devalua. En este caso, los estados exportadores se benefician en 

tanto que los estados importadores resultan perjudicados. En un sistema federal se podrla, en 

principio, establecer transferencias entre estados movi1ilando recursos de los estados mas 

beneficiados hacia los mil.s perjudicados, reduciendo de esta forma el riesgo econ6mico nacional. 

Ahora bien, si las economfas de los estados en una federaci6n son muy diferentes entre 

sf, el acordar politicas fiscales federales se puede volver polfticamente mil.s diffcil. EI establecer 

politicas redistributivas, por ejemplo, probablemente serla apoyado por los habitantes de las 

regiones mas pobres, pero seguramente rechazado en la il.reas mas ricas. La politica de subsidios 

a la agricuItura se verla favorecida por votantes de regiones agricolas, y 10 opuesto en otras 

regiones. Lo mismo sucederla con la politica industrial. Asf pues, si los gobiemos tienen en 

cuenta las opiniones de los votantes seria mil.s fil.cil, polfticamente hablando, que ciertas politicas 

se realicen por gobiemos estatales, ya que los efectos de las decisiones recaenin sobre grupos 

mil.s homog6neos que en el caso en que la decisi6n sea tomada por el gobiemo central. 

AI mismo tiempo, tambi6n por razones polfticas, es conveniente aumentar la 

responsabilidad fiscal en los estados. Si los estados unicamente reciben transferencias federales 

para financiar sus gastos, no tienen un a1iciente a gastar en forma eficiente. Debe recordarse 

que, en este caso, el costo poHtico de recaudar 10 soporta la federaci6n, 10 que podrla ocasionar 

que las autoridades estatales utilizaran esos recursos sin seT conscientes de su costo. Un ejemplo 

de esto es un sistema de seguridad social centralizado en su financiaci6n, pero en el que los 

estados tienen influencia en la decisi6n de gasto. En este contexto es muy probable que los 

] Los l1mites a la funci6n redistributiva del ingreso se 
discuten en Feldstein y Vaillant [1994) y Burbidge y Myers 
[1994). 
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estado's tiendan a: usar el gasto para aumentar el apoyo 'polftico. 

En 10 que se refiere a la funci6n propiamente asignativa, que es de hecho la que es de 

intem en este estudio, se pueden hacer las siguientes consideraciones generales, iniciando con 

la parte del gasto. 

l.1 GASTO 

La "regIa de oro", si as! se Ie puede \lamar, de la teona econ6mica en esta materia-;­

sugiere que el gasto gubemamental en servicios publicos debe ser ejercido por aquel gobiemo 

que tenga un mejor conocimiento de las preferencias de la comunidad a la cual se destinan 

dichos servicios. Miis aun, se sugiere que sea la propia comunidad la encargada de financiar los 

referidos servicios. Esto ultimo se debe a que los individubs tienen una miis clara percepci6n del 

destino de sus contribuciones, 10 que Ie otorga una mayor responsabilidad fiscal aI proceso. 

1- Ahora bien, en la pnictica esta regia se puede aplicar 0010 parcial mente porque no 

I siempre sucede que los beneficios de un bien publico necesariamente coincidan con los Ifmites 

L geognificos de las jurisdicciones. Asf, puede suceder que un bien 0 servicio publico beneficie, 

ademas de los habitantes de la localidad en cuesti6n, a habitantes fuera de la localidad que los 

financia~_creando as! extemalidades. ~ Si tal es el caso, el proveedor, debena ser un ambito 

superior de gobiemo que fuese capaz de intemalizar dichas extemalidades, es decir, hacer que 

los habitantes que no pertenecen a dicha localidad pero que se benefician, contribuyan a su 

financiamiento. N6tese que si el servicio beneficia a individuos fuera de la localidad que 10 

financia es probable ciu~ que haya una sub-producci6n del mismo. Por el contrario, si en lugar 

de un bien publico se produce un "mal", es decir, una extemalidad negativa (por ejemplo 

contaminaci6n ambiental) , existini una tendencia a su sobreproducci6n. As! pues, 10 que afecte 

a miis de un municipio, debe ser recaudado 0 provisto por una entidad federativa.' Tambi~n, 10 

4 0, alternativamente, una asociaci6n de municipios distinta 
a la ent1dad federativa. 
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que afecte a mas de un estado debe ser recaudado 0 provisto por el gobierno federal . 

Adicionalmente a la presencia de externalidades, existen a1gunas otras razones por las que 

se recomienda no necesariamente seguir la regia de oro arriba mencionada. Por ejemplo, la 

presencia de economfas de escala sugiere que para ciertos bienes es mas eficiente, desde el punto 

de vista de los costos, operar a una escaIa mayor que la necesaria para atender las necesidades 

de una localidad en particular. Ejemplo de esto es el sistema de distribuci6n de agua potable para 

una zona conurbada que aglutine ados 0 mas ayuntamientos. De igual forma, desde el punto de 

vista de los costos administrativos, 6stos en algunos casos pueden ser menores si es una 56la 

entidad la que los controla. As! pues, no siempre es el gobierno local 0 municipal el mas 

adecuado para la prestaci6n de un bien 0 servicio publico. 

Tomando en consideraci6n los elementos anteriores, se puede decir que el gobierno 

central deberfa encargarse de servicios como defensa nacional, poHtica monetaria y fiscal, 

polftica internacional, comercio e inversi6n, redistribuci6n del ingreso, polftica de empleo, 

polftica de regulaci6n y fomento industrial. De hecho, dichas areas normal mente se reservan aI 

gobierno central, ya que todas elias tienen en comun el no ser destinadas a subregiones 0 

localidades en particular, por 10 que la provisi6n por parte de una autoridad municipal 0 estataI 

se antoja diffcil. N6tese que en todas estas actividades resultaria costoso, y de hecho no 

deseable, excluCr a ciertos grupos 0 individuos. 

Existen algunos otros servicios en donde se recomienda la participaci6n del gobierno 

federal pero en coordinaci6n con los ambitos estataI y municipal. Tal es el caso de educaci6n, 

salud, bienestar social y pol{tica ambientaI. En estos casos se recomienda que la federaci6n 

participe para evitar disparidades entre las distintas regiones 0 entidades federativas, pero se 

acepta que son los propias regiones, y en algunos casos las comunidades, las que estin en mejor 

posici6n' de haeer frente a dichos problemas. 

Por ultimo, en 10 concerniente a servicios locales, normalmente deben asignarse a los 

gobiernos municipales. Por supuesto, en situaciones en que los beneficios se extiendan a otras 
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localidades, 6stas deben ser integradas al sistema de financiamiento del servico. J 

Aunado a 10 anterior, no debe descartarse la·posibilidad de concesionar cierto bien 0 

servicio publico al sector privado. De hecho, existe cierta evidencia empfrica que sugiere que 

en algunos casos la concesi6n de la provisi6n de servicios publicos aI sector privado se ha 

traducido en una may!)r eficiencia. Se argumenta que en pa{ses en desarrollo en donde es mas 

comun la ineficiencia en algunos servicios publicos, la justificaci6n en tomo a la participaci6n 

del sector privado es aun mayor que en los pa{ses en desarrollo, ya que puede ser uti! desde el 

momento mismo en que establece una referencia en cuanto a costos y cobro de servicios (Shah 

[1994]). Es comun en Mexico encontrarse con situaciones en las que simplemente se desconoce 

cwinto cobrar por algunos servicios, ya que se desconoce el costo de los mismos. 

2.2INGRFSO 

Por 10 que toea a los ingresos, si bien es cierto que tampoco existe una regia precisa, sf 

es posible establecer algunos lineamientos generales que se desprenden de la leona econ6mica 

en esta materia y/o de la experiencia intemacional. Dos grandes reglas podrlan mencionarse. 

Primero, en la medida de los posible, debe procurarse establecer una relaci6n ingreso­

gasto clara. Es decir, hasta donde sea posible es deseable que el contribuyente perciba la fuente 

de fmanciamiento que corresponde a determinado bien 0 servicio publico. Ello forta1ece la 

llamada responsabilidad fiscal. Bajo este criterio es pues deseable que las comunidades dispongan 

de fuentes de ingresos propias que les permitan financiar una buena parte de sus gastos. Ahora 

bien, esta regIa tiene sus Hmites, ya que en el caso por ejemplo de algunos impuestos sobre 

factores de alta movilidad, el candidato ideal para recaudar es el gobiemo central. 

-

En el caso de impuestos a factores de alta movilidad, como es el caso del capital y e1 \ 

trabajo, el gobiemo central es el mas indicado para recaudar, ya que ello evita distorsiones ala 

movilidad. Tal es el caso, por ejemplo, del impuesto ala renta de las empresas y, quizas en ...} 

menor medida, el impuesto al ingreso de las personas ffsicas. Por el contrario, aquellos factores 
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de poca 0 nula movilidad, como sena el caso de la tierra, pueden y deben ser gravados por los 

gobiemos locales. El criterio central de esta segunda regia es reducir al maximo posible las 

distorsiones en la asignaci6n geognHica de recursos que algunos impuestos pueden ocasionar, 

como producto de la competencia tributaria entre regiones. 

En este punto es necesario aclarar el significado del ttrmino movilidad. La movilidad de 

una industria depende de la inversi6n especifica e irrecuperable que se ha tenido que hacer para 

poder actuar en el territorio y por 10 tanto de la que se tendrfa que hacer para poder desplazarse 

a otro territorio. Este monto es afectado por factores fiscales en cuanto a que se reduzca 0 se 

aumente el costo de la inversi6n mediante permitir deducciones de amortizaciones aceleradas de 

la inversi6n 0 mediante cambios en el gasto publico local en infraestructura. 

Otros factores que no dependerlan de factores fiscales especificos serlan la proximidad 

a los clientes y a los proveedores y ciertas iegislaciones locales que establecen, por ejemplo 

estandares tecnol6gicos poco contaminantes1etcetera. 

Otro factor proveniente del lado de la industria es el ingreso neto de impuestos que 

obtenga. Este ingreso puede ser afectado por las tasas de los impuestos que afecten la estructura 

de la demanda que enfrente la empresa, por ejemplo el IVA, y por los impuestos que graven 

directamente el rendimiento como es el impuesto sobre el ingreso. 

Cuando la teorla de competencia fiscal habla de inducir movilidad, se refiere a si, 

tomando los demas factores como dados, se abarata la inversi6n en plantas para producci6n en 

otro estado 10 suficiente 0 se aumenta 10 suficiente el rendimiento al producir en otro estado, 

todo ello por razones fiscales, como para que la actividad econ6mica se desplace a otro estado. 

L6gicamente, esa inducci6n de movilidad de bases sen!. mayor para empresas mas m6viles en 

el sentido definido en parrafos anteriores pero el comprobar si el desplazamiento de bases entre 

estados tiene una fuente fiscal y no de otro tipo es algo muy diffcil. 
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" 
Por otra parte, los costos de movilidad que estamos mencionando hacen que el estado 

que quiere atraer la inversi6n tenga un mayor costo fiscal (en terminos de tener que dar 

condiciones fiscales mas ventajosas) que el tiene que soportar aquel estado que solo quiere 

conservarla. Este hecho da un cierto margen de maniobra fiscal a los estados. 

En algunas otras circunstancias, los aspectos administrativos determinan que ambito de 

gobiemo debeencargarse de su recolecci6n y administraci6n. En el caso del impuesto al valor 

agregado (IVA), por ejemplo, se recomienda que sea el gobiemo central el que 10 recaude, ya 

que es muy diffcil imputar el impuesto regional mente. Por el contrario, en el caso de un 

impuesto sobre ventas, es mucho m<is sencillo que sea el gobiemo estatal el que 10 recaude y 

administre. 

Las reglas arriba mencionadas son, por supuesto, lineamientos generales que no tienen 

necesariamente porque respetarse. Ello depender<i del contexte particular de que se trate. Es 

comun por ejemplo que en algunos impuestos, como es el caso del impuesto sobre la renta, 

particularmente el que grava a las personas ffsicas, en muchos pafses se practique de hecho la 
. , 

Hamada concurrencia fiscal, en donde si bien es cierto que el gobiemo central evita distorsiones 

manteniel)do ~l control de las tasas, los gobiemos estatales y/o locales participan en la 

reqiUdaci6n. 

Los Cuadros 1 y 2 presentan un esquema de asignaci6n de gastos e ingresos por tipos de 

gobiemo, basados ,en una clasificaci6n de Shah [1994] . Como ei mismo autor 10 hace notar, 

estos cuadros son s610 sugerencias con base en la leona econ6mica y la experiencia 

intemacional . En la pr<ictica, distintos pafses pueden encontrar favorable el seguir esquemas 

diferentes. En lOdo caso, en la asignaci6n de estas funciones es con frecuencia necesario 

encontrar un balance entre eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal. Este balance estar<i , 
condicionado por rnuchos factores de car<icter polftico, social, cultural, etcetera. 

," 

, " 
0':' 

"/ 
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2.3 ALGUNAS OTRAS CONSIDERACIONES 

Como se menciona arriba, existen algunos Iineamientos muy generales respecto a romo 

se deben distribuir las acciones de ingreso y gasto entre los tres ;!.mbitos de gobiemo. Mu all;!, 

de esta distribuci6n de funciones, a1go muy importante a tener en cuenta aI momento de decidir 

quien debe gastar 0 ingresar es la estructura informacional. Es decir, la observabilidad 0 no de 

estas acciones y, en consecuencia, la posibilidad de lograr un grade razonable de control y 

vigitancia. Con poca observabilidad de las acciones de gasto e ingreso y suficiente 

discrecionalidad en las mismas, es m;!.s probable que aparezca la corrupci6n e ineficiencia. 

Es pues importante preguntarse si un mayor federalismo fiscal l1eva 0 no a mayor 

ineficiencia organizativa. Aquf hay dos puntos que hay que tener en mente. Primero, el aspecto 

de la corrupci6n. Es decir, debe uno preguntarse si la corrupci6n es un problema mayor en los 

gobiemos locales. La respuesta a esto es por supuesto una cuesti6n empfrica que no 

resolveremos aquf. De hecho, sobre este problema existen posiciones encontradas (ver Tanzi 

[1995]). El segundo elemento a considerar es el de la calidad de las burocracias locales versus 

la burocracia nacional 0 federal. En general, se argumenta con frecuencia que la burocracia 

federal est;1 mejor preparada que la burocracia local, particularmente en pafses en desarro110, 

en donde existen regiones fuertemente atrasadas. Nuevamente, la respuesta a esta segunda 

interrogante es una cuesti6n empfrica. 

En todo caso, 10 que conviene resaltar es que, cualquiera que sea el arreglo entre ;1mbitos 

de gobiemo respecto a gasto e ingreso, dichos arreglos deben ser 10 suficientemente flexibles 

para adaptarse a los cambios tecnol6gicos. 

Tambien, es importante que en todos los ;!.mbitos de gobiemo se cuente con sistemas de 

a1icientes 0 incentivos a funcionarios a cumplir bien su labor. Aparte de la necesidad de dejarles 

el menor grade de discrecionalidad posible, se les debe tambien estipular contratos de trabajo 

que les hagan revelar su grado de eficiencia con partes significativas de su salario, basados en 

su productividad. En terminos mas generales, es importante desarrollar en forma sistematica una 
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carrera de servicio civil que premie Ja eticiencia burocrntica y castigue la ineticiencia. I 

) 
Por Ultimo, debe mencionarse que una posible causa de ineficiencias en la 

descentralizaci6n, radica en que el costo marginal de los recursos publicos pueda ser distinto 

( entre estados. Si esto ocurriese, se podrfa mejorar haciendo a unos de los estados recaudar mots 

y a olros menos. La soluci6n propuesta por Dahlby y Wilson [1994] es que se instrumenten 

transferencias entre los estados, para que el costa tributario marginal de proveer bienes publicos 

se iguale entre ellos. Estas transferencias tambien se justifican para evitar emigraci6n fiscalmente 

inducida. l 

3 EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FlSCAL EN MEXICO 

.' 

Como se mencion6 en la secci6n anterior, si el prop6sito ultimo es buscar que el sistema 

fiscal sea no 5610 eticiente y equitativo, sino tambien que contenga un grade mmimo de 

responsabilidad fiscal, es necesario q).le se establezca un cierto grado de vinculaci6n entre el 

gasto y el esfuerzo Tecaudatario de los estados. 

En 13. se&i6n siguiente se vernn dos formas posibles de lograr esto. Sin embargo, un 

requisito previo para que las reformas que se propongan tengan viabilidad, es modificar el actual 

Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal (SNCF). 

" 

Como se coment6 en el documento anterior de esta misma investigaci6n, (Sempere y 

Sobarzo [1994]), el actual SNCF constituye un avance importante en terminos de eticiencia, pues 

la base tributaria y la recaudaci6n han crecido, particularmente a partir de 1980 con la 
" 

introducci6n del IvA. Es decir, a partir de 1980, con la introducci6n del IVA, el SNCF 

l En CanadA, por mandato constitucional, se debe dotar a los 
estados de suficiente capacidad de proveer bienes p6blicos a 
grados de imposici6n comparables. Las transferencias entre los 
estados, llamadas "fiscal equalization grants" (estudiadas 
detenidamente por Boadway y Flatters [1982]), se ven impuestas 
por la c~n~tituci6n. 
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experiment6 modificaciones sustanciales, mismas que permitieron incrementar no 5610 la 

recaudaci6n total, sino tambien el monto real de participaciones a los estados. En 1995 los 

estados recibieron el 18.5 porciento de la recaudaci6n federal en forma de participaciones, en 

tanto que en 1996 se ha planteado aumentar esta proporci6n a 20 porciento.6 

f Como se recordara, el actual SNCF contempla una f6rmula de reparto de la siguiente 

manera: 45.17 por ciento se distribuye en funci6n de los lIamados lmpuestos asignables 

territorialmentej 45.17 por ciento con base en el numero de habitantes por estado y, el restante 

L 9.66 por ciento, en relaci6n inversa a los criterios anteriores. 

( Si bien es cierto que persiste un grado importante de desequilibrio horizontal, y no 

obstante 10 inexacto de las formas de medir este desequilibrio, la evoluci6n del SNCF ha 

privilegiado en forma muy importante el criterio de la necesidad del gasto en la distribuci6n de 

sus recursos, ya que la f6rmula de reparto de las participaciones Ie otorga un peso importante 

1_ al criterio poblacional. Este criterio trata, al mismo tiempo, de aproximar el principio de justicia 

de que todos los ciudadanos tienen derecho a la misma cantidad y calidad de bienes y servicios 

publicos. Sin embargo, no considera que los costos de provisi6n pueden ser distintos entre 

l_ regiones. 

Se vera en la secci6n siguiente que para lograr una mayor responsabilidad fiscal el primer 

criterio deberfa, al menos, incluir algun impuesto de base mas amplia que reflejara mejor la base 

tributaria y el potencial recaudatorio de los estados. 

Bajo el sistema actual, es indudable que siempre los estados con mayor recaudaci6n 

estaran pugnando por un incremento en el coeficiente del criterio recaudatorio, en tanto que los 

estados mas poblados 10 haran para subir el coeficiente del segundo criterio (poblacional). 

• Recu~rdese que en 1980 este mismo porcentaje fue de 13 
puntos. 

14 



, 

't' " 
r> , 

Como se ved en el resultadoi'final de esta investigaci6n, el cas6 de Baja California cae 

en el primer grupo en tanto que Oaxaca constituye un caso tfpico del segundo grupo. 

Esta situaci6n surge del simple hecho de que en una 56Ia f6rmula se mezclan dos criterios 

contrarios, de forma ,que siempre sed cierto que la f6rmula penaliza en cierta medida a los 

estados que, por su alto ritmo de actividad econ6mica, poseen un potencial recaudatorio 

importante. En palabras simples, bajo esta f6rmula las regione!l m:is avanzadas econ6micamente, 

normal mente argumentar.!.n que, fuera del sistema, seguramente recaudanin significativamente 

mas que los ingresos que reciben por concepto de participaciones. ' ' 

Es importante hacer notar que esta inestabilidad del sistema no se corrige con 

incrementos en el monto de las participaciones a los estados. Ya se mencion6 que actuamente 

la federaci6n participa a los estados el l8,S por ciento de los ingresos tributarios federales. En 

el poco probable e hipotetico escenario en que este porcentaje creciera, el efecto de penalizaci6n 

aI que se hizo referencia arriba subsistiria, 

As! pues, ~que puede hacerse frente a esta situaci6n? Una soluci6n extrema seria que la 

f6rmula de reparto se basara exclusivamente en el primer criterio. Es decir, que las 

,,' I participaciones a los estados se distribuyeran atendiendo 56lamente a a1gun indicador del 

"',_potencial 0 esfuerzo recaudatorio. Este podria medirse con la diferencia entre un objetivo 

recaudatorio y la recaudaci6n efectiva en el estado (ver Zabalza [1994]), Este eXtremo, sin 

\ 

embargo, es muy poco realista si se considera el fuerte grado de inequidad en el desarrollo entre 

regiones. 

, ( 
Si se adoptara esta soluci6n es obvio que las regiones econ6micamente atrasadas, cuya 

base tributaria es muy reducida, yerian caer fuertemente sus ingresos de forma que el sistema 

5610 induciria un desarrollo mas desigual que el actual, 

EI otro extremo, obvio, seria que la f6rmula de reparto se basara 5610 en el segundo 

criterio, es decir, el poblacional, Una forma particular que podria adoptarse como una 
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aproximaci6n a la equidad serla que la distribuci6n del monto participable se calculase de tal 

forma que la participaci6n percapita fuera igual en todos los estados.7 

Esta segunda soluci6n extrema, sin embargo, hace mas fuerte el mencionado problema 

de la inestabilidad, ya que implica que los estados miis avanzados transfieran una fuerte cantidad 

de recursos a los estados mas atrasados. 

Parece pues evidente que ninguno de los extremos es sostenible y, de hecho, cualquier 

punto intermedio entre ambos extremos tampoco 10 es. De hecho el estado actual del SNCF 

adopta un punto intermedio entre estos extremos pero, como ya se vio, el problema de la 

inestabilidad persiste. 

Se vern mas adelante que el SNCF requiere de varias refonnas que, en ultima instancia, 

10 acerquen mas a un Sistema Nacional de Coordinaci6n Hacendaria (SNCH), es decir, que 

contemple conjuntamente la distribuci6n de ingresos y gastos. Ello sera objeto de discusi6n en 

la siguiente secci6n. 

La propuesta miis concreta que se hace aqu{. como prerrequisito para reformas de fondo, 

es simplemente que el criterio pobJacional se elimine y 10 participado sea funci6n de un mejor 

indicador que el actual (impuestos asignables territorial mente) del esfuerzo recaudatorio. 

Esta propuesta tiene su fundamento en que una distribuci6n percapita de los fondos 

atenderla un criterio de justicia s610 si los costos de recaudaci6n entre regiones fueran iguales. 

Es importante mencionar que cuando hablamos de costos de recaudaci6n se incluyen no s6lo los 

7 Cabe hacer notar que en estricto sentido una distr1buc16n 
percApita 19ual no es necesar1amente la mAs equitativa s1 se 
tiene en mente que las regiones tienen grados de desarrollo 
desigual. En otras palabras, la infraestructura existente, por 
ejemplo, es muy distinta entre regiones. Lo mismo se puede decir 
de la educaci6n, etc. En la prActica, sin embargo, es mAs diflcil 
obtener indicadores confiables de necesidad de bienes p~blicos 
entre regiones. (ver docto. Espafia). 
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aspectos administralivos, sino tambitil las distorsiones en la aclividad econ6mica resultantes del 

sistema fiscal. Es decir ..... 

Asf pues, una nueva ley de parlicipaciones distribuirfa los fondos con base s6lamente en 

l!n indicador del esfuerzo recaudatorio que incorpore un impuesto de base amplia. 

Paralelameilte, se constituirfa un fOildo de compensaci6n territorial, administrado por el 

gobierno federal, y cuyo objetivo serfa el de transferir recursos a las entidades con un criterio 

de igualaci6n entre regiones. 

Este aspecto del sistema propuesto, a diferencia del actual, darla mayor libertad a la 

. federaci6n para diseiiar un sistema de transferencias que real mente atacara los problemas de 

pobreza 0 inequidad. EI sistema actual idenlifica los problemas de pobreza 0 inequidad entre los 

estados y no necesariamente como 10 que son, es decir, como pobreza 0 inequidad entre 

indivfduos. 8 

Nuestra propuesta elimina el problema de la inestabilidad al que se hizo alusi6n, toda vez 

que, en 10 sucesivo, y dependiendo de los porcentajes, serfa claro que los estados con mayor 

recaudaci6n verfan que sus recursos estin en algun grado vinculados con su recaudaci6n 0 su 

esfuerzo recaudatorio. 

AI mismo liempo, permitirfa a la federaci6n diseiiar un sistema de transferencias ilO s610 

con mas libertad para enfrentar los problemas de pobreza, sino !ambitn permitirfa una 

coordinaci6n -hasta ahora inexistente- entre 10 participado con el criterio de equidad y el gasto 

• De hecho bajo el esquema actual, parecer1a que el problema 
de la inequidad se ataca en dos frentes sin necesariamenmte tener 
relaci6n entre s1. Por un lado, se busca disminu1r la desigualdad 
distribuyendo participaciones a los estados en funci6n del 
criterio poblacional. Por otro lado, en el reparto del gasto del 
gobierno federal, particularmente de la inversi6n pOblica 
federal, es comOn encontrar tambien al criterio de equidad en 
forma exp11cita. 
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del gobiemo federal que busca atacar el problema de la desigualdad. 

En resumen, parecerfa que un paso previo a una reforma que busque aumentar el grado 

de responsabilidad fiscal exige modificar los criterios del actual SNCF. Dicha modificaci6n 

buicarnente consistirfa en no mezclar criterios en una misma f6rmula. 

La propuesta anterior, por sf sola no garantiza una mayor responsabilidad fiscal, pero aI 

menos evitarfa el actual problema de inestabilidad, y se constituirfa en un primer paso para 

reformas que, en ultima instancia, acerquen aI sistema actual, a un SNCH con mayor 

responsabilidad fiscal. Este es el tema del siguiente apartado. 

Tambi~n, debe mencionarse que dicha propuesta debe ser vista como el escenario ideal. 

Sin embargo, por la magnitud de los cambios que implica, es conveniente plantearla como una 

reforma gradual. Nosotros plantearfamos una reforma donde inicialmente se mejoren los criterios 

actuales de forma que se incorpore un mejor indicador del esfuerzo recaUdatorio y se mantenga 

el criterio poblacional. En una etapa posterior, las proporciones deberfan modificarse para que 

el esfuerzo recaudatorio sea el principal determinante del monto participado a cada estado. 

Por 10 que toea a la proporci6n participada en funci6n inversa a la participaci6n por 

habitante (9.66%) deberfa desaparecer 0 bien pasar a formar parte del llamado fondo de 

compensaci6n interterritorial. 

4 VIAS PARA AUMENTAR EL GRADO DE RESPONSABILIDAD FISCAL 

En esta secci6n, se discutini c6mo se podrfa diseiiar un sistema de participaciones que 

involucre mas a los estados en un esfuerzo recaudatorio que, a final de cuentas, les permita 

financiar una mayor parte de sus gastos con recursos propios. En otras palabras, un sistema que 

endogeneice una parte importante de los gastos de los estados, de forma tal que las 

participaciones y/o ingresos se Iiguen a una base impositiva amplia, ya que actua1mente el 

Hamado esfuerzo recaudatorio se basa s610 en los Ilamados impuestos asignables territorialmente, 
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cuya base es reducida y, por I() tanto, no necesariamente refleja Ia base impositiva real de los 

estados. 

Los impuestos de base amplia en Mexico son tres: a) el impuesto sobre la renta de las 

empresas (lSRE), b) el impuesto sobre la renta de las personas ffsicas (ISRPF) y, c) el impuesto 

al valor agregado (IVA). En consecuencia la discusi6n se centranl. en las ventajas y desventajas 

que estos !res tipos de impuestos ofrecen en caso de que se descentralizara la totalidad 0 una 

parte a los estados. 

Dos aspectos deben subrayarse antes de entrar en materia. Primero, aunque la discusi6n 

se centra en la posible descentralizaci6n total 0 parcial de alguno de los tres impuestos 

mencionados, la propuesta final no es necesariamente delegar total mente la potestad tributaria 

a los estados -cosa que podrla ser posible-, sino proponer algun esquema de concurrencia 

impositiva que involucre mas a los estados 0, al menos, haga depender su ingreso de la 

recaudaci6n potencial. Aunque no se excluye la posibilidad de una delegaci6n total, se bu~ 

proponer una reforma que implique los menores cambios legales posibles al sistema actual, ya 

que ello Ie confiere mayor viabilidad a la propuesta. Es decir, se busca reducir la dependencia 

financiera de los estados mediante el acceso directo de estos a los rendimientos territoriales de 

los impuestos mas flexibles y potentes. En otras palabras, impuestos de base amplia. 

Segundo, los cambios propuestos sin duda implican dificultades de orden administrativo 

que deben contemplarse. Estas dificultades serlin analizadas en la siguiente secci6n. 

4.1 PROBLEMAS POTENCIALFS DE LA DFSCENTRALIZACION IMPOSITIV A 

En la secci6n dos se mencion6 que algunos impuestos, particularmente los que se aplican 

sobre bases de alta movilidad, ofrecen dificultades cuando no son operados por el gobiemo 

central. Igualmente, se mencion6 que, por razones de orden administrativo, algunos impuestos 

pueden tambien dar origen a problemas cuando se descentralizan. 
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A continuaci6n enunciaremos brevemente cuales son espedficamente estos problemas 

que, de hecho, son comunes a cualquier impuesto. En otras paJabras, se mencionanin cuales 

podrian ser los costos de una descentraJizaci6n impositiva.9 

a) El\portacj6n fiscal 

La exportaci6n fiscal surge como resultado del hecho de que unajurisdicci6n pueda hacer 

recaer el tributo en residentes de Olro(s) estado(s). En terminos de finanzas publicas, este 

fen6meno se conoce como incidencia impositiva ya que, en ocasiones, el impuesto no 

necesariamente recae sobre el grupo de individuos que busca gravar. En ultima instancia, la 

incidencia impositiva nos dice quien, de hecho, paga los impuestos. 

En terminos geograficos, esto significa que en el caso de algunos impuestos una 

jurisdicci6n puede exportar total 0 parcial mente el impuesto a otrajurisdicci6n. El resultado final 

es que, en presencia de exportaci6n fiscal, la carga fiscal entre jurisdicciones no es la misma. 

En consecuencia, entre mas exportable es un impuesto, menos deseable es su 

descentraJizaci6n, ya que se pierde control sobre la carga fiscal final de los contribuyentes y de 

las jurisdicciones. 

b) Competencia fiscal 

EI fen6meno de la competencia fiscal es un resultado directo de la movilidad de factores. 

En un extremo, si suponemos que los factores capital y trabajo son perfectamente m6viles y al 

mismo tiempo las jurisdicciones -estados- son libres de fijar la tasa que los grava, es muy 

probable que, en el afan de atraerlos, se cree una competencia en tasas tal que la tasa final 

podria resultar muy baja, con la consecuente caida en la recaudaci6n (ver por ejemplo Mintz y 

9 Esta secci6n ssta basada en PIa, M. y Villarreal, E. 
(1991) y P6rez, F (1991). 
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Tulkens [1986]). 

Los resultados anteriores, por supuesto, son bastante criticables. Bn primer lugar, parten 

del caso hipotitico de que la movilidad es perfecta. Tambien suponen que no hay costos de 

cambiar de localizaci6n, 0 bien, que el valor de las tasas (y su diferencial) incorpora ya los 

costas de cambiar de regi6n. Ademas, desestiman cualquier posibilidad de comunicaci6n y 

cooperaci6n entre los estados. Esta podda venir del hecho de que los gobernadores pertenezcan 

al mismo partido 0 a la propia existencia de una interacci6n repetida entre los gobiernos que les 

haga conscientes de la necesidad de coordinaci6n. 

En la practica, sin embargo, la movilidad no es perfecta, sobre todo si consideramos que 

las regiones difieren en muchos otros aspectos, mas alIa de las tasas de impuestos. 

. Esteban [1991], por ejemplo, sugiere que, al menos en la Comunidad Buropea, los 

individuos son poco m6viles, toda vez que existe un fuerte competente de identidad regional. 

En el caso del capital, no hay una conclusi6n clara. De hecho, debe distinguirse entre 

grados de movilidad. Por ejemplo, en las distintas partes de la industria del transporte, los 

camiones de gran tamafio para el transporte internacional que usan tecnolog{a estandar, serfan 

perfectamente m6viles; transportistas locales, sujetos a regulaciones locales ambientales, de 

tamafio y otras, sedan poco m6viles, en tanto que transportistas industriales que dependen de 

cierta tecnolog{a e infraestructura, y de la proximidad de los consumidores serfan medianamente 

m6viles. La movilidad depende pues de muchos factores, como la infraestructura disponible, 

proximidad de mercados, proveedores, legislaci6n existente, etcetera. 

Claramente, cuando se hOOla del impuesto sobre el ingreso, este tiene componentes miis 

sensibles que otros ante cambios en las tasas impositivas. EI capital financiero es notoriamente 

miis sensible que otro tipo de capitales, como el f{sico 0 el h\lmano, ante cambios en las tasas 

impositivas. 
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En suma, otros elementos iguales, entre mas m6vil es la base de un impuesto, menos 

descentralizable es ~ste, ya que induce una mayor competencia fiscal que puede provocar 

estrategias sub6ptimas. 

Existen pues, grados de movilidad y, como se vera, estos grados explican porqu~ en el 

caso de algunos impuestos -cuya base es menos movible- existe mayor posibilidad de 

descentralbaci6n, total 0 parcial. 

c) llusi6n financiera 

Un elemento qtie tambien debe ser considerado en el momento de descentra1izar un 

impuesto es si el ciudadano percibe mejor 0 peor el costa y el beneficio del gasto publico local. 

La cuesti6n puesta en t~rminos simples es si la descentralizaci6n de un impuesto eleva 0 reduce 

la percepci6n del contribuyente sobre la relaci6n entre los impuestos que paga y el gasto publico 

del que se beneficia. 

Sobre este punto, algunos impuestos, como los del ingreso, son claramente mas 

perceptibles que impuestos sobre transacciones de mercado, como por ejemplo, el IVA. En el 

caso del impuesto al ingreso, si es pagado por el individuo es claramente mas perceptible que 

si se 10 retiene la empresa. 

De igual forma, los perlodos de pago influyen sobre la perceptibilidad. Quizas un 

elemento tambien muy importante es la complejidad del sistema tributario, pues entre mas 

complejo es, existe una menor perceptibilidad. 

En general, puede afirmarse que entre mois descentralizado es un impuesto, la 

perceptibilidad ingreso-gasto es mayor, ya que se reducen las transferencias 
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intergubemamentales, mismas que dan \logen a ilusi6n financiera.IO Sin embargo, en ocasiones 

esto no es necesariamente cierto si una mayor descentralizaci6n com plica en exceso el sistema 

tributario. EI IVA es quizas un bien ejemplo en este sentido. 

4.2 IMPUFSTOS DE BASE AMPLIA 

En las Ifneas anteoores se discuti6 en forma muy breve que elementos deben tomarse en 

cuenta cuando se descentraliza un impuesto. Como veremos, algunos impuestos son mejor 

candidatos que otTOs. En particular, en 10 que resta de esta secci6n se analizanin los tres 

impuestos de base ampUa que existen en Mexico en terminos de dichos elementos y se intentani 

determinar cmU de estos impuestos ofrece menos problemas. 

No debe olvidarse que el prop6sito Ultimo es incrementar el grade de responsabilidad 

fiscal, y se arguy6 arriba, ya, que esto se logra haciendo depender, en alguna medida, el gasto 

de los estados de su propia recaudaci6n. 

Por tlltimo, conviene reiterar que cuando se habla de descentralizar un impuesto no 

necesariamente quiere esto decir una descentralizaci6n de la potestad tributaria. 

Altemativamente, la idea es diseiiar una f6rmula de reparto que involucre m;is a los propios 

estados. En otras palabras, se propane reducir la dependencia financiera de los estados mediante 

el acceso directo de estos a los rendimientos territoriales de los impuestos m;is flexibles y 

potentes. 

4.2.A IMPUFSTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS 

E1 ISRPF es sin duda el mlis progresivo de los impuestos discutidos, ya que grava a una 

10 El problema de las transferencias es que normalmente son 
el resultado de deducciones entre ambitos de gobierno y es muy 
complicado si no imposible para el contribuyente percibir esta 
cadena de compensaciones. 
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tasa progresiva una de las manifestaciones mu claras de la capacidad de pago de los individuos: 

el ingreso obtenido. Desde esta perspectiva, este impuesto posee un alto grado de 

perceptibilidad, particularmente si se tiene en mente que, en gran parte, se autoliquida por los 

propios contribuyentes. Debe mencionarse, sin embargo, que este grado de perceptibilidad se 

reduce un poco en la medida en que su pago se fracciona y/o se retiene por la empresa. 

Respecto de si origina competencia fiscal 0 no, es en realidad diffcil de determinarlo 

pues, en ultima instancia, es una cuesti6n empirica para la cual se carece de informaci6n. No 

obstante, es factible suponer que existen mo1rgenes dentro de los cuales la tasa entre regiones 

puede variar sin necesariamente crear desplazamientos. 

Por supuesto que el impuesto no est!. exento de problemas de territorialidad 

particularmente en 10 que se refiere a rentas de capital, pues un mismo individuo puede percibir 

ingresos (dividendos) de empresas asentadas en otras entidades. Esto es menos probable que 

ocurra en el caso de rentas de capital. 

En lerminos de su exportabilidad, puede afirmarse que, en general, es un impuesto poco 

exportable. Para analizar esto, es necesario distinguir entre ingresos de trabl\io e ingresos de 

capital. Por 10 que toea a los ingresos de trabajo, si la oferta de trabajo es inelutica una parte 

recaera sobre los propietarios del capital y clientes, y entonces, 0 se traslada a los clientes via 

precios, 0 reduce utilidades. 

En 10 referente a los ingresos de capital , si la demanda es perfectamente ehbtica, como 

es muy probable que de hecho ocurra eo una entidad federativa, el impuesto recaera sobre los 

contribuyentes. 

As! pues, si bien es cierto que con este impuesto no se elimina total mente el grado de 

exportaci6n fiscal , s! puede decirse que los problemas de exportaci6n fiscal son relativamente 

pequeilos. 
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4.2.B IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS EMPRESAS 

A diferencia del ISRPF, este es un impuesto poco progresivo con los individuos, ya que 

grava a las utilidades en forma proporcional. Es desde este punto de vista un impuesto poco 

flexible. 

Un aspecto importante que 10 hace poco descentralizable es el hecho de que, con 

frecuencia, las empresas operan en varias entidades por 10 que su fiscalizaci6n regional puede 

ser muy diffcil. 

Tambien, la distribuci6n de su base puede resultar poco homogenea territorialmente, ya 

que es frecuente encontrar zonas especializadas (agrfcolas, industriales, residenciales, etcetera). 

Desde el punto de vista de sus efectos sobre la competencia fiscal, es sin duda el 

impuesto (subsidio) tfpico usado por los gobiemos para atraer empresas, por 10 que su 

descentralizaci6n muy probablemente darfa orfgen a este tipo de competencia. Esto es de hecho 

particularmente cierto en un pais en el que el capital es escaso. 

En terminos de su grado de exportaci6n', se pueden hacer las siguientes consideraciones. 

Primero, si la oferta de capital es perfectamente inehbtica, recaera sobre sus propietarios, por 

10 que su exportaci6n dependera de la residencia de estos. Es muy factible suponer que no todos 

seran residentes. 

Segundo, en ellargo plazo es de esperarse que esta oferta no sea perfectamente ehistica, 

por 10 que una parte del impuesto se trasladarfa a empleados y clientes. Si esta ultima parte se 

exporta 0 no, dependera de la residencia de estos uItimos. 

En general, puede afirmarse que, a diferencia del ISRPF, este impuesto posee un alto 

grado de exportabilidad. 
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Por ultimo, yen buena medida por los argumentos arriba mencionados, debe decirse que 

este es un impuesto poco perceptible por 10 que origina problemas de i1usi6n fiscal. Esto ultimo 

se debe, por supuesto, a que no existe una correspondencia territorial mb 0 menos clara entre 

el impuesto pagado y los servicios recibidos. Por otro lado, en M~xico este impuesto se recauda 

atendiendo a un principio de residencia de la empresa matriz. Ello hace aun mlis dif{cil su 

descentraJizaci6n. 

4.2.C EL IVA 

Por ultimo, se tiene ,el impuesto aI valor agregado, IVA. Como ya se mencion6, el 

aspecto mb importante de este impuesto, desde el punto de vista de su descentraJizaci6n, es el 

de su complejidad administrativa y, sus ventajas 0 desventajas en terminos de las caracterlsticas 

discutidas, dependen en buena medida de la forma en que se descentraJice. En consecuencia, se 

discutirli primero su aspecto administrativo y posteriormente sus caracterlsticas, mismas que 

dependen de la forma en que se descentralice, que tambi~n se discutirnn brevemente. 

EI IV A es un impuesto aI consumo, pero por su mecanica se aplica a los productores y 

~stos 10 transfieren a 10 largo de una cadena productiva hasta su fase final, 0 minorista. Si bien 

, es un impuesto de diff4il gesti6n desde el punto de vista administrativo, posee la ventaja de que, 

por su meclnica misma, la vigilancia en buena medida recae sobre el productor, ya que ~ste 

tiene que exigir la documentaci6n necesaria a sus proveedores a efecto de recuperarlo. Es pues 

un impuesto cuyos costos administrativos son relativamente bajos, aJ menos para el gobiemo. 

Es quiw esta caracterlstica la que explica el porqu~ en los ultimos ailos este impuesto ha sido 

adoptado por muchos paises. 

Quiw el gran poblema del IV A, para efectos de descentraJizaci6n, radica en el hecho 

de que, en la fase minorista del IVA 8610 se ingresa el importe correspondiente aI valor que se 

agreg6 en esta ultima fase, y no la totalidad del impuesto. En otras palabras, el que un bien se 

venda al consumidor final en cierta regi6n no implica necesariamente que todo el valor agregado 

se haya generado en esa regi6n. Un hecho muy com un es que los insumos y a1gunas panes del 
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proceso de producci6n hayan Ocurrido en otras regiones. Esto, aunado al hecho de que el IV A 

no distingue administrativamente la fase minorista del resto, hace muy diffcil su imputaci6n 

territorial. 

As!, esta situaci6n puede provocar al menos tres problemas al momento de descentralizar 

el IVA: 

a) En funci6n de que la fase minorista incorpore mlis 0 menos valor agregado, la 

recaudaci6n local en esa fase sem superior 0 inferior. Ello con las reservas impuestas por la 

existencia de grandes minoristas multiestatales. 

, b) La recaudaei6n obtenida por una regi6n no coineidim con el IVA pagado por sus 

residentes. 

e) En M~xico la dec1araei6n de IV A se hace de acuerdo al criterio de residencia fiscal , 
de la empresa matriz. Ello refuerza las distorsiones anteriores llevando a que la diferencia entre 

IV A pagado en un estado elVA recaudado en el mismo sea aun mayor. 

En suma, en 10 que respecta a los tres impuestos de base amplia aqu{ discutidos, 

pareceria que, con mucho, el candidato que ofrecerfa menores dificultades de descentralizar, es 

el ISRPF. Se via que el ISRE presenta problemas originados en el domicilio fiscal, 10 que hace 

diffeil, si no imposible, su imputaei6n territorial, ademlis de que originaria un serio problema 

de competencia e incidencia fiscal . 

. " ~l IV A, por su parte, ofrece dificultades administrativas, cuyo costo podrfa eliminar una 

de las grandes ventajas del propio impuesto: su bajo costo administrativo. En otras palabras, 
' 11, 

desce~tralizar eJ IV A puede resultar no 8610 muy costoso, sino tambi~n muy complejo 

administrativamente hablando. 

As! pues, en la siguiente secci6n se desarrollarli una breve discusi6n de c6mo, en la 
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practica. se podrla diseiiar un esquema de clescentra1izaci6n basado en el ISRPF. Dicho esquema. 

por supuesto, no esbl. exenlo de problemas, por 10 que se discutinin, tarnbi~ brevemente, 

a1gunas de las dificultades potenciales y se evaluani su impacto. 

5 LA DESCENTRALIZACION DEL ISRPF 

Ya se mencion6 que el ISRPF es, entre los impuestos de base amplia, el que ofrece 

menos dificultades y, de hecho, mayores ventajas en terminos de la responsabilidad fiscal. 

Particularmente ,se mencion6 que es un impuesto de base amplia, perceptible y poco exportable. 

Tambien, se tiene la ventaja de que existe una amplia experiencia en otros pafses que practican 

la concurrencia impositiva en tomo a este gravamen. 

Es importante adelantar que una reforma como la que se plantea en esta secci6n implica 

seguramente un papel mas activo por parte de las administraciones tributarias de los estados, y 

elio implicani cambios administrativos que sera necesario contemplar. 

La descentralizaci6n del ISRPF podrla pensarse en dos modalidades. La primera de elias 

consistirfa en disei'iar un esquema en el que los estados tuvieran acceso a los rendimientos 

territoriales del impuesto mediante a1gun porcentaje sobre la recaudaci6n total por concepto de 

ISRPF. La segunda. consiste en permitir que los estados participen con un tramo impositivo 0 

recargo en la tasa del impuesto. Ambas a1temativas ofrecen ventajas e inconvenientes, mismos 

que se discuten en el apartado siguiente. 

5.1 ACCESO A LOS RENDIMIENTOS TERRITORIALES DEL ISRPF 

Bajo esta modalidad se plantea que los estados tengan acceso a un porcentaje de los 

rendimientos territoriales del ISRPF. Es decir, un porcentaje sobre la recaudaci6n efectiva, 

despues de las deducciones correspodientes. 
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Es impoI:tante hacer notar que esta primer propuesta no modifica la carp fiscal total, ya 

que s6lamente plantea que los estados reduzcan sus percepciones por concepto de participaciones 

del gobiemo federal a cambio de relener en su terrilorio un monto similar originado en la 

recaudaci6n por concepto de ISRPF que haya tenido lugar en su territorio. 

Ahora bien, la puesta en pnictica de este esquema plantea modificaciones pues, si el 

porcenll\ie departicipaci6n es el mismo para cada entidad, resultani que, con el paso del tiempo, 

aquellas entidades con mayor ingreso mejoranin re1ativamente mas que las regiones de menor 

ingreso. Es decir, con el tiempo es de esperarse que la evoluci6n de ingreso per capita de los 

estados sea distinta 10 que, aunado a los efectos de progresividad, podrfa provocar evoluciones 

distintas de la recaudaci6n per capita. Este efecto, de hecho, se podrfa presentar aun en el caso 

de que en el afto de inicio del esquema todos los estados obtengan una recaudaci6n per capita 

igual. Con el tiempo, y debido a los diferenciales de crecimiento entre regiones, los diferenciales 

de recaudaci6n aparecerian. 

Este aspecto se podrfa afrontar mediante una contribuci6n adicional del gobiemo central 

\ cuyo prop6sito seria evitar fuertes diferenciales de recaudaci6n per capita mediante algun fondo 

l de compensaci6n. Obviamente esta soluci6n no es la mejor ya que supone, con el paso del 

tiempo, una dependencia creciente del gobiemo federal, y esto es, justamente, 10 que se busca 

evitar. 

Una caracteristica adicional de este esquema es que, en la medida en que la definici6n 

de bases, tasas, y exenciones esten a cargo del gobiemo federal, la evoluci6n de los ingresos de 

los estados continuarfa fuertemente supeditada al gobiemo federal. 

Este aspecto 0 problema, si bien no se puede eliminar, sf podria al menos reducirse si 

se involucra, quizas a travcs de los cuerpos legislativos, mas activamenle a los estados, no s610 

en· la determinaci6n del porcenl.\lje de participaci6n, sino tambicn en el diseiio de la poUtica 

impositiva en materia de ISRPF. 
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Por ultimo, un problema pnictico se presenta al momento en que a algunos contribuyentes 

se les retiene el impuesto y el domicilio fiscal de la empresa retenedora puede no coincidir con 

el domicilio fiscal del contribuyente. 

Con todo y las desventa,ias arriba apuntadas, el esquema planteado posee la virtud de que, 

I despu~ del ailo de arranque, en el que podrfa pensarse un ajuste tal que la recaudaci6n per 

capita fuera igual entre estados, con el paso del tiempo los estados tendrlan una relaci6n mlis 

L estrecha entre sus ingresos propios y su gasto. En todo caso, la gran ventaja de esta primer 

propuesta es su sencillez, ya que si bien puede implicar algunos cambios legales, ~tos no 

pareceri ser sustanciales, y quiz<is podrfa pensarse en una interpretaci6n un poco mlis amplia que 

la actual Ley de Participaciones. 

5.2 UN TRAMO ESTATAL EN LA TARlFA DEL ISRPF 

_~ Este segundo esquema sugiere establecer un tipo impositivo aut6nomo de los estados en 

el ISRPF. Es decir, una tasa estatal fija que recayera en el ingreso de las personas f{sicas. 

Obviamente, puede pensarse en un cargo estatal adicional al ISRPF federal. Sin embargo, ello 

implica un aumento en la carga fiscal total. Altemativamente, podrfa pensarse en la reducci6n 

de algunos puntos en el ISRPF federal a cambio de la creaci6n de este nuevo tramo. La idea 

serfa estimar los cambios en las tasas necesarios para que la carga fiscal total permaneciera 

inalterada. 

N6tese que en esta segunda propuesta se plantea una tasa sobre la base impositiva 

(ingreso), en tanto que en el esquema anterior se propone un porcentaje sobre la recaudaci6n. 

Si bien en algun sentido hay similitud entre ambos esquemas, como es la evoluci6n 

temporal" de las bases, la homogeneidad 0 heterogeneidad y los problemas de gesti6n, una 

diferencia importante es que en esta segunda propuesta, los efectos de la progresividad no 

influyen sobre la evoluci6n de los diferenciales de recaudaci6n percapita, que se originan en una 

evoluci6n temporal desigual de las bases gravables de los estados. 
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As!, bajo este esquema toda la recaudacion asociada a la progresividad se convierte en 

ingreso del gobiemo federal, no de los gobiemos estatales. En consecuencia, esta segunda 

propuesta garantiza una menor disparidad a 10 largo del tiempo y, de hecho, Ie da aI gobiemo 

federal una mayor capacidad de actuar como agente nivelador ya que es este el que se apropia 

de los efectos de la progresividad. Visto de otra forma, si con el tiempo resulta que la evolucion 

de los estados es muy desigual desde el punto de vista economico, el gobiemo federal se 

apropiar{a de todos los efectos asociados a la progresividad y estarla por 10 tanto en una mejor 

posicion de compensar la mencionada desigualdad. En la propuesta primera los efectos de la 

progresividad se distribufan entre estados y gobiemo central. 

Aunado a 10 anterior, esta segunda propuesta posee la ventaja, sobre la primera, de que 

garantiza que los estados tienen alicientes a ampliar su base gravable, ya que ella aumenta sus 

ingresos. 

Por ultimo, una ultima ventaja es que se logra una mayor perceptibilidad, ya que el 

contribuyente, al hacer su declaracion, tendria presente que parte de los impuestos pagados van 

al gobiemo estatal y que parte al gobiemo federal. De hecho, el problema de las retenciones 

seria ahora facilmente territorializable en funcion del domicilio fiscal del contribuyente, pues este 

las ingresar{a en la oficina de impuestos estatal correspondiente. 

5.3 ASPECTOS DE ADMI.NISTRACION TRlBUTARIA 

Las propuestas anteriores, para que tengan un efeclo importante sobre la responsabilidad 

fiscal implican sin duda que haya algun grado de participacion de los gobiemos que son 

fiscalmente corresponsables. En otras palabras, para que la corresponsabilidad fiscal sea efectiva, 

es necesario que tanto gobiemos estatales como el gobiemo central tengan algun grado de 

participacion en la gestion y control de los impuestos. 

Ahora bien, pareceria que una gestion y control en que participen varios ambitos de 

gobiemo conlleva el inconveniente de que, por un lado, la presencia de varias administraciones 
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probablemente incrementa los costos para el contribuyente y. por otro lado, en la medida en que 

participan varias administraciones, puede suceder que desaparezcan las economfas de escaIa 

asociadas a la gesti6n y control a cargo de un s610 limbito de gobiemo, que en el caso de 

M~xico, es actualmente el gobiemo federal. 

l.C6mo pueden pues compatibilizarse estas dos situaciones? Es decir, involucrar a los 

distintos limbitos de gobiemo en la administraci6n control y gesti6n pero, aI mismo tiempo, 

aprovechar las ventajas que ofrece el hecho de que estas funciones las tenga a su cargo un s610 

limbito de gobiemo. 

Una posible soluci6n a este dilema parecerfa ser la de contratar una agencia tributaria que 

se encargara de estos procesos y en cuyos 6rganos rectores participara no s610 el gobiemo 

federal sino lambicn los gobiemos estatales. EI grado de participaci6n de cada uno de estos 

limbitos de gobiemo estarfa sin duda determinado por el grado de participaci6n de ell os en la 

recaudaci6n total. Es decir, su representatividad deberfa estar asociada a su grado de 

participaci6n en la recaudaci6n. N6tese que si en una agencia tributaria participara como 6rgano 

rector s6lamente el gobiemo federal, se anularia una de las grandes ventajas de contratar una 

\~encia tributaria, que es la posibilidad de cooperaci6n entre limbitos de gobiemo. 

Mas allii de la ventaja apuntada arriba, una agencia tributaria ofrece la ventaja de que 

permite separar los componentes tecnico y politico del proceso de cobrar impuestos. 

Por ultimo, un elemento que requiere ser analizado con cuidado, es la existencia de 

acuerdos tributarios intemacionales los que, en a1gun momento, podrlan constituirse en un 

impedimento a las reformas propuestas. Por ejempJo, en la segunda propuesta, en que se 

propone que los estados participen con un tramo impositivo, si este tramo es adicional a la tasa 

federal ya existente, puede ser probable que el tratado preexistente eli mine esa posibilidad. La 

existencia de estas posibles situaciones debe sin duda ser considerada con detalle, por 10 que se 

espera analizarla con mayor detenimiento en el siguiente documento de trabajo. 
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