Fotografia tomada de: <https://www.conago.org.mx/reuniones/2003-08-20-cuatro-cienegas-coahuila>.



ARTICULOS Y ENSAYOS

Dependencia financiera de las haciendas
publicas en México, 2004-2016

Financial dependence on public finances in Mexico, 2004-2016

Juan Carlos Garcia Galindo
Auditoria Superior de la Federacién y

Facultad de Economia de la Universidad Nacional Auténoma de México (unam, México)

Correo electrénico: carlos.galindo.g@outlook.com

(Recibido: 05/08/2019. Aceptado para publicacién: 23/01/2020)
DOI: 10.22201/fe.24484962€.2019.8.14.2

RESUMEN

La descentralizacion fiscal implica problemas asocia-
dos a los principios de subsidiariedad y correspon-
dencia fiscal, por lo que se plantea el estudio de la de-
pendencia financiera como una situacion estructural
del actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
y sus incentivos de distribucién de recursos federa-
lizados. Para el andlisis se adopta una concepcién
neoinstitucionalista del Estado aplicada a un gobierno
federal. Se contextualiza la situacion de las haciendas
publicas subnacionales para determinar un Indice
Estatal de Dependencia Financiera y se propone una
modernizacién institucional para la transicion hacia
un federalismo hacendario, donde se incluyan en
la agenda los temas de pasivos contingentes, fortale-
cimiento administrativo y la creacién de una plata-
forma nacional de datos hacendarios, asimismo se
exhorta a una Segunda Convencién Nacional Hacen-
daria para replantear los mecanismos de distribucion.
Palabras clave: dependencia, coordinacion fiscal,
transferencias, descentralizacion, corresponsabilidad,
subsidiariedad, federalismo fiscal, haciendas publicas,
subnacional.

Clasificacion yeL: H, H1.

ABSTRACT

Fiscal decentralization involves problems about prin-
ciples of subsidiarity and fiscal correspondence, there-
fore the study of financial dependence is proposed as a
structural situation of the current National System of
Fiscal Coordination and its incentives for federalized
resources distribution, it adopts a neo-institutionalist
conception of the state and a federal of the govern-
ment. The situation of subnational public finances is
contextualized to determine a State Index of Finan-
cial Dependency and institutional modernization is
proposed for the transition towards a tax federalism,
where the issues of contingent liabilities, adminis-
trative strengthening and the creation of a national
tax data platform, also calls for a Second National Tax
Convention to rethink the distribution mechanisms.
Keywords: dependency, fiscal coordination, transfers,
decentralization, co-responsibility, subsidiarity, fiscal
federalism, public finances, subnational.
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Se nos ha censurado de que proponiamos
un gobierno federal, en el nombre,

y central en la realidad

(Servando Teresa de Mier).

Moreno (1997, p. 305)

1. INTRODUCCION

éxico, como un pais federal, se ha

caracterizado por concentrar los

ingresos publicos mds importantes
para el gobierno federal, como consecuen-
cia inmediata del pacto fiscal que implica
la coordinacion nacional y por cuestiones
de eficiencia econdmica. Asi también, a los
gobiernos estatales se les asocia con bajos re-
cursos publicos y una dependencia de las
transferencias federales, aparentemente cada
VeZ mayor.

La coordinacion fiscal, el gran tema de las
finanzas publicas, en su evolucion ha arrai-
gado problemas sistémicos y estructurales;
por un lado, inherentes a los mecanismos
fiscales de distribucion de transferencias de
las que se vale el pacto fiscal en nuestro pais,
y por otro, los relacionados con la propia
gestion de los gobiernos subnacionales.

El tema de la dependencia financiera de
los gobiernos estatales en México se plantea
como una consecuencia del disefio del pacto
fiscal, supone de manera concreta un pro-
blema real de vulnerabilidad fiscal y pérdida
de soberania de los gobiernos estatales. Se
propone esta situacion como una condiciéon
de precaria capacidad de respuesta ante la
satisfaccion de necesidades de orden publico
de los individuos en su calidad de ciudada-
nos-contribuyentes.

Es por lo anterior que se analiza el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCE) para
conocer el grado de autonomia/dependen-
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cia de las Haciendas Publicas Estatales res-
pecto de la Federacién en materia de ingre-
sos. La aportacion de este articulo radica en
medir la dependencia financiera en sus dos
dimensiones (amplia y estricta), asi como
contextualizar sus causas histdricas, la evo-
lucién financiera de las entidades federativas
y las relaciones intergubernamentales que
de ésta derivan, contenidas en el desarrollo
del pacto fiscal.

El analisis se realiz6 para el periodo
comprendido de 2004 a 2016, a manera de
mostrar la evolucion del pacto fiscal a raiz
del evento mas importante en materia de
coordinacion fiscal de este siglo, la Prime-
ra Convencion Nacional Hacendaria; esto
ultimo por ser el afio del cual se disponian
los datos mas recientes cuando se recabd la
informacion.

El presente ensayo se divide en los apar-
tados descritos como sigue: en el primero se
enmarcan las relaciones entre agentes (6rde-
nes de gobierno) bajo un enfoque neoinstitu-
cionalista; en el segundo se contextualiza la
coordinacion fiscal en el foro mas importante
en materia hacendaria como el antecedente
inmediato de la actual distribucién de recur-
sos federalizados; en el tercer apartado se
realiza un analisis de los rubros de ingresos
de las entidades federativas y se presentan los
datos mas relevantes; en el cuarto apartado
se presentan los calculos de dos indices para
medir el nivel de dependencia financiera
de las entidades federativas de 2004 a 2016;
por ultimo se plantean las conclusiones y
recomendaciones.

2. EL NEOINSTITUCIONALISMO
ECONOMICO BAJO UN ENFOQUE
FEDERALISTA

Como sustento tedrico del presente ensayo
se adoptan: una concepcion neoinstitucio-



nalista del Estado y una federalista del go-
bierno, donde este tltimo y su accionar son
endogenos al sistema econoémico.

Se utiliza este enfoque heterodoxo para
efectuar un estudio con mayor grado de rea-
lismo, en el cual no prevalecen los equili-
brios, donde el mercado y la hacienda publica
son instituciones de provisién de bienes y
servicios, las cuales pertenecen a una ma-
triz institucional, y pueden ser eficientes o
ineficientes. En este sentido, se realiza un
estudio empirico con base en un analisis po-
sitivo, en el cual se toman en cuenta factores
primordialmente econdmicos, sin omitir
la incidencia de factores histdricos, politicos
e institucionales.

Bajo este enfoque (neoinstitucionalismo),
el Estado es capaz de crear y operar institu-
ciones que afectan las relaciones econdmicas,
al mismo tiempo que vigila el cumplimiento
de las reglas que regulan el intercambio, cuya
eficacia depende del poder coercitivo del
Estado (Ayala, 1996, p. 316). Asimismo, en
el marco de la descentralizacion fiscal (fede-
ralismo), las partes integrantes de un Estado
federal obtienen mayores ingresos al tener
arreglos fiscales que si no los tuvieran. En el
federalismo cada nivel de gobierno asume
las funciones que mejor puede desempenar,
considerando el sentido espacial de los bene-
ficios y los costos de sus residentes (Principio
de subsidiariedad), y se ocupa en la que es
mas eficiente (mayor beneficio con menor
costo), es este caracter del federalismo el
que representa la multiplicidad de la unidad
(Pefia y Wence, 2011).

Existe un enfoque alternativo del federa-
lismo, asociado con el neoinstitucionalismo
econdmico, que retoma a la descentraliza-
cion fiscal como una alternativa de sostener
una economia de mercado, productiva y en
crecimiento. Es el “federalismo que preserva
el mercado” de Weingast (1995) en el cual:
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a) los gobiernos descentralizados tienen la
principal responsabilidad reguladora de
la economia;

b) elsistema constituye un mercado comun, y

c¢) los gobiernos descentralizados enfrentan
restricciones presupuestarias rigidas.

Es de este ltimo punto de donde surge la
importancia del estudio de la dependencia
financiera para los niveles descentraliza-
dos. Se recalca que una rigida restriccion
presupuestaria implica que los gobiernos
descentralizados deben depender de las fuen-
tes de ingreso que le hayan sido asignadas,
enfatizando la importancia de la disciplina
financiera de la autofinanciacion, situacion
en la que deben depender basicamente de
sus propias fuentes de ingresos (Weingast,
1995, p. 6).

Para Weingast (1995), la frecuente depen-
dencia financiera de las haciendas publicas
locales se traduce en decisiones politicas de
una negociacion entre los niveles descentra-
lizados y el central, y no basadas en los be-
neficios econémicos de la descentralizacion.

En palabras de Lewis y Martin (1956): “la
debilidad del gobierno local en relacién con
el gobierno central es uno de los fendmenos
mas llamativos de los paises subdesarro-
llados”. Histéricamente, la mayoria de los
paises subdesarrollados heredaron sistemas
centralizados de gobierno (generalmente
monarquias absolutas como el caso de la
Nueva Espaiia) y estos en sus primeros afos
de independencia fomentaron el centralismo
como sindénimo de unidad nacional (Oates,
1999).

El problema de la dependencia financiera,
como se ha vislumbrado, esta relacionado
con los efectos economicos de la descen-
tralizacion fiscal. Desde la aportacion de
Oates (1972), la descentralizacion fiscal es
preferible por cuestiones de eficiencia econd-

doi: 10.22201/fe.24484962e.2019.8.14.2




J. C. Garcia Galindo

mica (eficiencia en el sentido de Pareto), yla
aportacion institucional de Weingast (1995)
se basa en que un sistema federal, como una
fuerza disciplinaria que restringe el accionar
del sector publico (el gasto excesivo y malas
conductas fiscales), tiene efectos benéficos
para la economia.

En consecuencia, el grado de dependencia
financiera asociado a la descentralizacién
fiscal es, en si mismo, el resultado de un com-
plejo de fuerzas politicas (institucionales)
y econdmicas en las diferentes etapas del
desarrollo econémico.

3. DE LA CONVENCION NACIONAL
HACENDARIA

El antecedente inmediato en la evolucion del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal'
es la celebracion de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria, como el mas reciente
foro de discusion nacional en materia de
coordinacidn fiscal.

A principios del siglo xx1, México se ha-
llaba en un momento de transicién que trajo
consigo la alternancia politica, por prime-
ra vez el Presidente electo para el periodo
2000-2006 provenia de un partido distinto
al Revolucionario Institucional. Ante esta si-
tuacion, y como un mecanismo democratico
de participacion ante los problemas comu-
nes que arraigaban las haciendas publicas
estatales, se crea la Conferencia Nacional
de Gobernadores? (CONAGO).

El sncF se constituyd en 1980 con la publicacién de la Ley
de Coordinacion Fiscal, la cual le otorg6 facultades, en su
Capitulo Segundo, para armonizar el sistema tributario
mediante la coordinacién y colaboracién.

Su antecedente inmediato fue la Asociacion Nacional
de Gobernadores (Anago) constituida a iniciativa del ex
gobernador priista de Tlaxcala, Alfonso Anaya, el 23 de
octubre de 1999, para atender principalmente el problema
del déficit presupuestal de las haciendas estatales (véase
Raul Jiménez Guillén, jQue Paradoja! Anago-Conago,

2
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En un principio la coNaGO surge como
un foro permanente para el fortalecimien-
to del federalismo en México, impuls6 una
reforma hacendaria que apostaba por la des-
centralizacion y la delegacion de potestades
tributarias a Estados y municipios.’

El 20 de agosto de 2003 se emitio en el
seno de la coNaGo la Declaracion de Cuatro
Ciénegas por la cual se convoca, por consen-
so, a la realizacion de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria en 2004, ante la nece-
sidad de una renovacion del sistema federal
mexicano. Se convoco a esta Convencion
con el objetivo general de construir un fe-
deralismo renovado mediante una reforma
hacendaria que genere una nueva corres-
ponsabilidad politica, econdmica y admi-
nistrativa entre los tres 6rdenes de gobierno,
“una reforma hacendaria que conlleve al
fortalecimiento de sus haciendas publicas
y a la solidez financiera del pais™*

Los temas que se trataron en la conven-
cion se dividieron en siete mesas de analisis
y propuestas (véase el cuadro 1).

Los Organos de la Convencién Nacional
Hacendaria’ llevaron a cabo 437 reuniones
de trabajo y se generaron un total de 451 do-
cumentos, de los cuales 341 se convirtieron
en Propuestas Ejecutivas distribuidas entre
las siete mesas de analisis y agrupadas en 50
acciones (Convencion Nacional Hacendaria,
2004).

La Jornada de Oriente, 13 de julio de 2015, [en linea]
disponible en: <http://www.lajornadadeoriente.com.
mx/2015/07/13/que-paradoja-anago-conago/>.

David Colmenares Paramo, Por qué se crea la Conago. E/
Financiero, 25 de noviembre de 2006, [en linea] disponible
en: <http://www.elfinanciero.com.mx/opinion/por-que-
se-crea-la-conago.html>.

Declaratoria a la Nacién y Acuerdos (Convencién Nacional
Hacendaria, 2004 p. 8).

Direccién Ejecutiva, Consejo Directivo, Coordinacion
Técnica, Mesas de Analisis y Propuestas y Comisiones
Técnicas.
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CUADRO 1
MESAS DE ANALISIS Y PROPUESTAS PORTEMA
DE LA CONVENCION NACIONAL HACENDARIA

Gasto publico

Ingresos 18
Deuda publica 14
Patrimonio publico 17
Modernizacién y simplificacién de la administracién hacendaria 15
Colaboracién y coordinacién intergubernamentales 100
Transparencia, fiscalizacién y rendicién de cuentas 22

Fuente: elaboracion propia con informacion de Convencion Nacional Hacendaria (2004).

Se considera que los objetivos centrales
de la Convencién fueron “generar un capi-
tulo hacendario en la Constitucién y una
nueva Ley de Federalismo Hacendario’, asi
como “proponer cambios a la legislacion
secundaria” para transitar las relaciones in-
tergubernamentales hacia un federalismo
hacendario que, en otras palabras, se trata de
la transformacion en derecho positivo de las
propuestas de la Convencion. No obstante,
s6lo se materializaron como modificaciones
a la legislacion los siguientes:

e Transparencia. Se reforman los articulos
3,6y 36 dela Ley de Coordinacion Fiscal
(LcF) para que el calendario, porcentaje,
formulas y variables utilizadas del Fon-
do General de Participaciones (FGP) y
el Fondo de Fomento Municipal (FEM)
sean publicados en el Diario Oficial de la
Federacion y los periodicos oficiales de
las entidades federativas.®

o Ingresos. Se reforma el articulo 9-A de la
LCF,’ con lo que se faculta a los Estados

6 Decreto por el que se reforman los articulos 3, 6 y 36 de
la Ley de Coordinacion Fiscal. Diario Oficial de la Fede-
racién de México, tomo DXCVIII, no. 10, lunes 14 de julio
de 2003, p. 9.

Decreto por el que se reforma el articulo 9-A de la Ley
de Coordinacidn Fiscal. Diario Oficial de la Federacién de

para celebrar convenios de colaboracion
administrativa, para recibir el 100% de los
ingresos por puentes de peaje operados
por los mismos (haciendo participar a sus
municipios con el 50%).

e Gastos. Se reforma el tercer parrafo del
articulo 44 de la LcF® para incluir criterios
poblacionales, penitenciarios y de moder-
nizacién tecnoldgica al Fondo de Aporta-
ciones para la Seguridad Publica (rasp).

Estas modificaciones a la Ley quedaron
rebasadas por los ambiciosos objetivos perse-
guidos por esta Convencion; la modificacion
esperada era el marcar la pauta en una tran-
sicion en las férmulas de participaciones que
fomentara una mayor recaudacion propia.
Con componentes principalmente resarci-
torios se buscaba la distribucion clara de los
fondos de transferencias, responsabilidad
hacendaria en el gasto subnacional, mayor
disciplina financiera en el manejo y contra-
tacion de la deuda subnacional e incentivos
a la transparencia y rendicion de cuentas,

Meéxico, tomo DCIII, no. 21, martes 30 de diciembre de
2003.

Decreto por el que se reforma el articulo 44 de la Ley de
Coordinacion Fiscal. Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de México, tomo DCXVII, no. 8, jueves 10 de
febrero de 2005.
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entre otros, por lo cual se concluye que no
se logré un cambio sustancial que fortale-
ciera las finanzas publicas ni se identifican
las bases de una transicion a un federalismo
hacendario.

4. SITUACION FINANCIERA DE
LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Las entidades federativas en México tienen
la caracteristica de ser heterogéneas tanto
por su nivel de desarrollo, orografia, cultura,
nivel de bienestar, pobreza, entre otras, como,
y no menos importante, su heterogeneidad
fiscal.’ Para entender la estructura y fun-
cionamiento, asi como los desequilibrios y
retos que enfrentan las haciendas estatales
es necesario partir de la realizacion de un
diagndstico que refleje la situacion de las
mismas.

Por este motivo, y como preludio a la
profundizacion en el estudio de la depen-
dencia financiera, en la inmediata seccion se
realiza un analisis de la situacion financiera
de las haciendas publicas estatales. Lo que
se pretende destacar con este analisis es la
naturaleza de la informacion disponible para
México; la heterogeneidad y desigualdad en
la que se encuentran las entidades federati-
vas en materia de ingresos, asi como medir
la condicién de estos en tres dimensiones:
incidencia, ingresos de los que se valen las
entidades federativas y su estructura relati-
va; la profundidad e intensidad de las des-
igualdades interjurisdiccionales en esfuerzo
fiscal, y la proporcion entre ingresos propios
e ingresos por transferencia.

Para el analisis realizado en esta seccidn, el
acomodo de las entidades federativas atiende
a los niveles de pobreza multidimensional

9 Véase Mendoze y Martinez-Vazquez (2000).
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(debido a su estrecha relacion con los in-
gresos publicos) reportados por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de De-
sarrollo Social (CONEVAL) en 2010, siendo
Nuevo Leén la entidad con menor porcentaje
de pobres (21.0% del total de su poblacion)
y Chiapas la entidad con mayor porcentaje
de pobres (78.5% del total de su poblacién);
la media nacional se sittia en 46.1% de la po-
blacién nacional estimada a mitad de 2010.

En el periodo 2004-2016, los ingresos
medios totales a nivel nacional tienen la es-
tructura siguiente:

e Ingresos propios, 11.2% (excluyendo el
caso atipico de la Ciudad de México, que
apenas alcanza el 7.5%).

e Ingresos por transferencias, 64.5%.

e Otros ingresos, 24.3%, todos respecto del
total.

Durante los afios referidos, los ingresos de
las entidades han tenido un comportamiento
dindmico; en términos reales, los ingresos
medios totales crecieron 83.6% acumulado,
al pasar de 24 247 866.0 miles de pesos cons-
tantes en 2004 a 44 531 560.8 miles de pesos
constantes en 2016, es decir, en el periodo de
2004 a 2016 los ingresos totales crecieron a
una tasa de 4.8% anual (véase la grafica 1).

4.1. Ingresos propios

Se consideran como ingresos propios unica-
mente a los impuestos, derechos, productos
y aprovechamientos, por tratarse de potes-
tades exclusivas de los Estados y recaudarse
directamente de la jurisdiccion sobre la que
tienen competencia. En términos reales, los
ingresos propios medios presentaron un
crecimiento acumulado de 154.7%, al pasar
de 2 998 890.0 miles de pesos constantes en
2004 a 7 637 591.8 miles de pesos constantes
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GRAFICA 1
EVOLUCION DE LOS INGRESOS MEDIOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 2004-2016
(miles de pesos a precios del 2010)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (iNAFeD) y leyes de ingre-
sos de las entidades federativas para el ejercicio fiscal 2016.
GRAFICA 2

INGRESOS PROPIOS PROMEDIO, 2004-2016
(miles de pesos a precios de 2010)
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Fuente: elaboracion propia con datos del inaFep y leyes de ingresos de las entidades federativas para el ejercicio fiscal 2016.

en 2016, lo que equivale a un crecimiento  media nacional en recaudacién (3 115 093.6
promedio anual de 7.5%. Tan sélo once en-  miles de pesos constantes en promedio) y
tidades' se encuentran por encima de la  de estos siete concentran el 53.6% de los
ingresos propios totales (véase la grafica 2).
""""""""""""" ’ Asimismo, en promedio para el periodo,
1% Nuevo Leén, Baja California, Sonora, Jalisco, Chihuahua, .
tuvieron la estructura porcentual presentada

Tamaulipas, México, Guanajuato, Veracruz, Puebla y
Chiapas. en el grafica 3.
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GRAFICA 3
ESTRUCTURA PORCENTUAL
PROMEDIO, 2004-2016
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Fuente: elaboracion propia.

Como se observa en la grafica 3, los im-
puestos son el rubro mas importante de
los ingresos propios, para el periodo mos-
traron un crecimiento promedio anual del
8.56% y un acumulado de 190.95% al pasar
de 1 200 046.6 miles de pesos constantes a
3491 520.1 miles de pesos constantes.

4.2. Ingresos por transferencia

El otro gran rubro de ingresos estatales y que,
en el periodo de estudio, ha sido la fuente de
ingresos mas importante para las entidades
federativas es el de transferencias federales,
identificadas en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion en su clasificaciéon admi-
nistrativa con los Ramos Generales 28 (Par-

" Por su naturaleza, los ingresos por impuestos son los
unicos que estan en control directo de las haciendas
estatales y el monto depende del desarrollo econémico,
de su capacidad administrativa, de su esfuerzo fiscal,
entre otros, por lo cual, el andlisis recae en este rubro.
Si bien los Estados en sus funciones de derecho publico
pueden incrementar la recaudacién de ingresos no tri-
butarios, el monto que puedan alcanzar depende de su
capacidad administrativa (como el caso de los derechos
y aprovechamientos).
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ticipaciones Federales) y 33 (Aportaciones
Federales). Como se ha mencionado hasta
ahora, las participaciones son recursos de
libre ejecucion de las entidades federativas
y de acuerdo con la teoria de la descentra-
lizacidn se utilizan como mecanismos para
combatir los desequilibrios verticales del
sector publico. Por su parte, las aportaciones
son recursos etiquetados para cubrir diferen-
tes rubros del desarrollo econdmico y social
de la poblacion, utilizados para disminuir
las disparidades regionales (desequilibrio
horizontal).

En términos reales, los ingresos prome-
dios por transferencias presentaron un cre-
cimiento acumulado de 66.1%, al pasar de
19 916 209.2 miles de pesos constantes en
2004 a 33 070 516.8 miles de pesos constantes
en 2016, lo que equivale a un crecimiento
promedio anual de 3.9% (véase la grafica 5).

En promedio para el periodo, las partici-
paciones representaron el 51.81% (para este
caso no se excluye a la Ciudad de México, ya
que recibio las transferencias correspondien-
tes a los municipios de acuerdo con la Ley
de Coordinacion Fiscal) y las aportaciones
el 48.19% (véase la grafica 4).

GRAFICA 4
ESTRUCTURA PORCENTUAL
PROMEDIO, 2004-2016

W Participaciones m Aportaciones

Fuente: elaboracion propia.
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GRAFICA 5
INGRESOS PROMEDIO POR TRANSFERENCIA, 2004-2016
(miles de pesos a precios de 2010)
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Fuente: elaboracion propia con datos de las Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico (sHcp) y la Informacion de Federalismo Hacendario del iNaFeD.

4.3. Resultados relevantes

Del analisis a la situacion financiera se des-
prende que el grueso de los ingresos estatales
proviene de transferencias federales, que los
ingresos propios en promedio representa-
ron el 11.2% de los ingresos totales y que la
captacion por entidad federativa es heterogé-
nea. Se observo que en periodos de recesion
econdmica (2008-2009) y de afectaciones
al mercado del petréleo (2012, por su es-
trecha relacion con los ingresos publicos),
los ingresos totales tuvieron reducciones
considerables debido a que la Recaudacion
Federal Participable, que funge como piedra
angular del sSNCF, es la base sobre la que se
distribuyen las participaciones, asi como el
instrumento mediante el cual se relacionan
la economia real (actividad econémica) y
los ingresos publicos.

Respecto de los ingresos propios, se ob-
servo que once entidades federativas se en-
cuentran por encima de la media nacional
de recaudacion (3 115 096.6 miles de pesos
constantes) y que siete concentran el 53.6%
de los ingresos propios totales. Estados como
México, Nuevo Le6n y Veracruz se caracte-
rizaron durante el periodo por su destaca-
da recaudacidn tributaria y no sélo por su
elevado nivel de ingresos por impuestos,
pues son los Estados que mas potestades
tributarias utilizan.

El rubro mas importante de los ingresos
propios fue, como era de esperarse, el de
impuestos, que representaron para el periodo
el 42.9% respecto de los ingresos propios
totales, asimismo mostraron una tasa de
crecimiento promedio anual de 8.6%.

Las entidades federativas, a raiz del pacto
fiscal, aiin se valen de impuestos importantes
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sobre los ingresos, el patrimonio, la pro-
duccidn, el consumo y las transacciones y
adicionales y otros impuestos, de los cuales
se determino que por cada peso recaudado
en promedio para el periodo 2004-2016, se
gravarian 86 centavos en funcion del ingre-
so de los individuos y no sobre sus decisio-
nes de consumo. A su vez, el impuesto mas
importante para las entidades federativas fue
el Impuesto Sobre Nominas, el cual pasé de
representar el 48.0% del total de la recauda-
cion estatal promedio en 2004 (afio en que
solo 19 Estados cobraban este impuesto) a
64.9% en 2016 (afio en que todos los Estados
ya lo cobraban).

Se encuentra que el rubro mas importante
de ingresos de los Estados, que representd
en promedio para el periodo de estudio el
64.5%, se compone en 51.8% por participa-
ciones y en 48.2% por aportaciones.

Asimismo, el FGP es la principal fuente
de ingresos por participaciones, con una
importancia relativa de 70.1% respecto del
total de participaciones. No se omite men-
cionar que los Fondos de Participaciones se
distribuyen, principalmente, mediante una
mixtura de criterios resarcitorios/compensa-
torios, donde los componentes poblacionales
e inerciales aseguran al menos un monto tan
alto como el recibido en periodos anteriores.
Por su parte, los Fondos de Participaciones
se distribuyen, especialmente, bajo criterios
distributivos, con tres excepciones:

e Fondo de Aportaciones Multiples (FaM),
criterios compensatorios y de avances
programaticos.

e FASP, criterios distributivos y de avances
programdticos.

e Fondo de Aportaciones para el Forta-
lecimiento de las Entidades Federativas
(FAFEF), criterios resarcitorios y distri-
butivos.

Ciencia Economica

5. INDICE ESTATAL DE DEPENDENCIA
FINANCIERA

Como se ha adelantado por muchos autores
en las ultimas décadas, se percibe a la de-
pendencia financiera como una condicion
de debilidad estructural e institucional de
las haciendas estatales en dos sentidos com-
plementarios:

e Como una proporcion donde el grueso de
los ingresos estatales descansa en trans-
ferencias federales.

e Como condicién en la que las entidades
federativas, por sus propias potestades, no
pueden hacerles frente a sus obligaciones
de gasto, ambas conferidas a raiz del pacto
fiscal federal (en algunos casos ni siquiera
pueden mantener el gasto de su operacion

propia).

La dependencia financiera se concibe
como la incapacidad de la entidad federativa
para contar con recursos suficientes deriva-
dos de renglones tributarios exclusivos, asi
como el obstaculizado manejo de su patri-
monio y la indisposicion de su hacienda."

La pregunta obligada en este punto es:
;qué determina esta condiciéon denominada
dependencia financiera?, la cual se afirma
que con certeza ha prevalecido en las entida-
des federativas durante el periodo de estudio
Y, probablemente, desde que se instaurd este
mecanismo de transferencias federales.

12 Se realiza un atento recordatorio al lector que esta defi-
nicién surge como una analogia a la proporcionada por
Quintana (2008, p. 195) en su definicién sobre autonomia
financiera municipal.



5.1. Determinantes de la
dependencia financiera

En los estudios contemporaneos sobre este
tema destaca la investigacion realizada por
Pefa y Bojorquez (2012), publicada por el
INAFED. En su busqueda por identificar las
variables que determinan la autonomia finan-
ciera municipal, los autores encuentran que
esta determinada por las variables siguientes
(acomodadas jerarquicamente de acuerdo
con su importancia en el impacto sobre la
autonomia financiera):

1. Variables socioecondmicas, el indice de
marginacion y el logaritmo natural de la
poblacion.

2. Elindicador de actualizacion del catastro
en su variable esfuerzo fiscal.

3. Lavariable vigilancia y participacion ciu-
dadana, como un indicador del porcentaje
de participacion electoral.

4. La importancia de la deuda en la liqui-
dez y el nimero de computadoras por
funcionario publico, ambas de la variable
capacidad administrativa.

Pefia y Bojorquez (2012) se refieren a la
dependencia financiera como una condicién

Dependencia financiera de las haciendas publicas

de insolvencia del gasto publico local, enfa-
tizando la relacion intrinseca de estos con
los ingresos propios (la numero dos descrita
al inicio del presente trabajo). Concluyen
que la dependencia financiera es en parte
explicada “por causas estructurales dificil-
mente controladas desde el ambito local de
gobierno” (Ibidem, p. 40).

El INAFED, a través de su Sisterna de In-
formacion Hacendaria", publica anualmente
una serie de indicadores financieros y de des-
empeno de las administraciones estatales y
municipales, en los cuales se encuentran dos
indicadores similares al propuesto, el primero
respecto de las participaciones y el segundo
en relacion con las aportaciones. Dentro de
sus principales resultados se encuentran los
mostrados en el cuadro 2.

Como se vislumbra, estos resultados no
son compatibles con los datos hasta ahora
encontrados sobre el peso relativo de parti-
cipaciones y aportaciones en el total de los
ingresos estatales; sin embargo, se mencio-
nan a manera de contrastar los resultados
obtenidos en este trabajo y como un punto
de referencia de indices similares.

El alcance de esta investigacion escapa a
la identificacion de las variables que deter-
minan la condicién de dependencia finan-

CUADRO 2
OTROS RESULTADOS SOBRE DEPENDENCIA
(porcentajes)

32.46

Fuente: Sistema de Informacién Hacendaria del iINAFeD.

'3 Pese a que esta investigacion se centra en el orden de
gobierno municipal, es una propuesta que se puede ex-
tender al orden estatal, por el tratamiento metodolégico
riguroso y el enfoque conceptual utilizado.

4 Disponible a través de: Instituto Nacional para el Fede-
ralismo y el Desarrollo Municipal <https://www.gob.mx/
inafed>.
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ciera estatal; no obstante, se tienen indicios
cualitativos sobre sus determinantes en di-
ferentes dimensiones del problema, con lo
cual se infiere que esta condicion se explica,
en parte, por las variables siguientes:

o Esfuerzo fiscal, una variable que determina
la perseverancia de las haciendas estata-
les en recaudar efectivamente impuestos
que fortalezcan sus finanzas, asi como
los mecanismos y las bases gravables de
los cuales disponen efectivamente y que
determinan el limite de su capacidad fiscal.
En la literatura revisada se encuentra que
hay un consenso respecto a la mediciéon
de esta variable:"

Recaudacidn efectiva
Esfuerzo fiscal = 16

Capacidad fiscal

e Capacidad administrativa: se refiere a
variables que determinan, en su caso, la
aptitud de los gobiernos de atender, con
los recursos materiales y humanos dispo-
nibles, las obligaciones gerenciales y de
gasto conferidas a su jurisdiccion, para
la cual se utilizan variables como profe-
sionalizacion de los servidores publicos,
disponibilidad de infraestructura y utili-
zacion de tecnologias de la informacion.

o Variables socioecondmicas: concernientes
al grado de marginacion y pobreza de los
individuos, el nivel medio de renta del
contribuyente, el producto interno bruto
estatal per capita, asi como algun indica-
dor poblacional que mida la incidencia

15 Véanse al respecto Sobarzo (2006), Sour (2008) y Pefia 'y
Bojorquez (2012).

16 | a capacidad fiscal es definida por Martinez Vazquez y
Boex (1997, p. 2) como “la habilidad potencial del gobier-
no de una regidén para recaudar ingresos de sus propias
fuentes y pagar por una canasta estandarizada de bienes
y servicios publicos” (citado por Sour, 2004).
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de esta variable en las transferencias fe-
derales.

o Ingresos futuros: se trata de las obligacio-
nes financieras (deuda publica) y pasivos
contingentes, los cuales comprometen
los ingresos futuros de libre disposicion de
las entidades federativas (ingresos propios,
FAFEF y participaciones; en algunos casos
también se comprometen, en proyectos de
infraestructura, ingresos futuros de fondos
de aportaciones como el FAM"7).

o Transparencia y rendicién de cuentas: va-
riables que determinen el grado de par-
ticipacién ciudadana y su incidencia en
la provision de bienes publicos, asi como
indicadores de fiscalizacion y mecanismos
que aseguren la rendiciéon de cuentas a
nivel estatal, por ejemplo, el Subindice
de Transparencia Estatal.

El objetivo de este trabajo es la determi-
nacion de un nivel de dependencia financie-
ra estatal que, de acuerdo con las hipétesis
realizadas, refleje que los Estados dependen
financieramente de las transferencias fe-
derales, lo cual vuelve, en cierta medida,
vulnerables sus haciendas publicas con una
menor capacidad de respuesta.

Si bien se tienen ubicados los compo-
nentes de los ingresos estatales, el verdadero
derrotero en el tema radica en identificar
las variables que inciden en la dependencia
financiera, desarrollar modelos cuantitativos
que incorporen mayor certeza a su medicion
y promover mejores practicas fiscales en las
haciendas publicas que equilibren la rela-
cion ingreso-gasto al tiempo que se cierren
las brechas econdémicas entre las entidades
federativas.

17 Para una profundizacién en el tema véase Auditoria Su-
perior de la Federacién (2017).



Se opto6 por medir la dependencia finan-
ciera como una proporcion de los ingresos
por transferencias en los ingresos totales,
que es una manera tradicional de cuanti-
ficar este comportamiento, adicionando la
dimension amplia, donde no se incluyen las
participaciones por su cardcter resarcitorio.
No se incluyeron variables administrativas,
socioecondmicas, esfuerzo fiscal, entre otras,
debido a que el alcance de la investigacion
estuvo en funcion de la informacion publica
disponible a nivel nacional.

5.2. Resultados: indice Estatal de
Dependencia Financiera

De acuerdo con la literatura revisada, los
indices de autonomia/dependencia financiera
forman parte de los denominados Indices de
Descentralizacion Fiscal (1DF), los cuales son
instrumentos que miden la participacion que
tienen los niveles subcentrales de gobierno
en la actividad econdmica del sector publico,
tanto en ingresos como en gasto publicos.'®

Para cumplir con el objetivo del presente
trabajo se realizd el célculo del Indice Estatal
de Dependencia Financiera (IEDF) respecto
de los ingresos de las entidades federativas.
Dada la naturaleza incondicionada de las
participaciones federales (transferencias in-
condicionadas), que en un primer momento
se crearon para “regresar’ a los Estados aque-
llos recursos que dejaron de recibir a raiz del
pacto fiscal, algunos autores han planteado
que estos recursos deberian ser considerados
como ingresos propios de los Estados;" por

'® David Cantarero, Curso Hacienda Multijurisdiccional,
Universidad de Cantabria, Espafia. Presentacion disponible
en: <http://personales.unican.es/cantared/1.%20
Esquemas.pdf>.

19 Courchene y Diaz-Cayeros (2000) afirman que “la defi-
nicién mas apropiada de ingresos propios incluiria las
participaciones incondicionales” (traduccién propia),
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otro lado, es comun que en la literatura fiscal
se considere s6lo como ingresos propios
aquellos recursos que derivan de las potes-
tades recaudatorias conferidas a cada Estado
(Sour, 2004; Quintana, 2008). Esta diferencia
metodoldgica hace que exista una division
en los indices en estrictos y amplios:

e En sentido estricto son aquellos que s6lo
toman en cuenta como ingresos propios
donde dicho nivel de gobierno tiene com-
petencias exclusivas en su gestion.

CUADRO 3
iNDICES ESTRICTOS
(férmulas)

_IB, ., _I
IEAFe,; =—-*100 IEDFe,, =—21-*100

t.i t.i

IEDFe, , = _ T 100
’ IT:.i - IT.ft,i

IEDFe,, = IEAFe,; ~100

Fuente: elaboracion propia con base en formulas pro-
porcionadas por el Dr. David Cantarero Prieto de la Uni-
versidad de Cantabria, Espaia.

e En sentido amplio incluyen a todos los
ingresos que sus competencias de gestion
estan compartidas con otros niveles de
gobierno, es decir, se consideran como
ingresos propios a las transferencias in-
condicionadas (participaciones).

ya que de lo contrario seria una concepcion “estrecha”;
Colmenares Paramo (1999) recalca el caracter resarcitorio
y la libre disposicion de las participaciones
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CUADRO 4
iNDICES AMPLIOS
(férmulas)
P +TC,, TI,,
IEAFa,, =—+-—%7100  IEDFa,,=—-*100
ti ti

‘ IEDFa,, = IEAFa,; ~100 ‘

Fuente: elaboracion propia con base en férmulas pro-
porcionadas por el Dr. David Cantarero Prieto de la Uni-
versidad de Cantabria, Espana.

donde IEAFe,; es el Indice Estatal de Auto-
nomia Financiera estricto en el periodo
t de la entidad i; IEDFe, ; es el Indice Estatal
de Dependencia Financiera estricto en el
periodo t de la entidad i; IEAFa,; es el Indice
Estatal de Autonomia Financiera amplio en el
periodo t de la entidad i; IEDFa,; es el Indice
Estatal de Dependencia Financiera amplio
en el periodo ¢ de la entidad i; IP,; son los
ingresos propios que recaudo la entidad i en
el periodo t; IT,; son los ingresos totales que
recibi6 la entidad i en el periodo ¢ ITf,; son
los ingresos totales por transferencias que
recibi6 la entidad i en el periodo t; TC,; son
los ingresos por transferencias condiciona-
das (participaciones) que recibid la entidad
ien el periodo ¢, e TI,; son los ingresos por
transferencias incondicionadas (aportacio-
nes) que recibié la entidad i en el periodo t.

Con base en la informacion recopilada
para la situacion financiera de las entidades
federativas en el periodo de estudio, se mues-
tran los resultados, para el caso de México,
de los indices de dependencia y autonomia
financiera, en sentido amplio y estricto, como
se muestra en la grafica 6.

Ya que los ingresos por transferencias
representan el grueso de los ingresos totales,
al presentar un indice amplio y uno estricto
se observan dos panoramas considerable-
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mente distintos sobre esta condicién. Con
una vision estricta, practicamente todas las
haciendas estatales son altamente dependien-
tes, con resultados por encima del 80% de
dependencia (excepto la Ciudad de México),
y con una concepcion amplia que incluye a
las participaciones como ingresos propios
por su cardcter resarcitorio, nos encontramos
asi con que la mayoria de los Estados esta
en el rango entre 40-60% del indice (véase
la grafica 6).

Estados con mayor rezago econémico
como Guerrero (IDFe = 95.6), Tlaxcala (IDFe
= 95.0) y Oaxaca (IDFe = 94.4) muestran
los niveles més elevados de dependencia
financiera estricta, lo cual se explica por los
niveles de recaudacion tanto estatal como
federal. Sin embargo, los Estados que des-
tacaron por su elevada recaudacién en im-
puestos también muestran elevados niveles
de dependencia financiera estricta: México
(IDFe = 85.7), Nuevo Leon (IDFe = 79.7) y
Veracruz (IDFe = 92.3). Estos resultados,
al parecer contradictorios, apuntan a que
independientemente del esfuerzo fiscal, esta
condicion se puede atribuir a factores insti-
tucionales del disefio del actual SNCE.

Como se demostro en la seccion previa,
la Recaudacion Federal Participable crecié
63.4% a una tasa acumulada real (al pasar
de 1308 954 928.6 miles de pesos constantes
en 2004 a 2 139 374 566.8 miles de pesos
constantes en 2016), y la recaudacion estatal
promedio creci6 a una tasa acumulada real
del 191.0% (al pasar de 1 200 046.6 miles de
pesos constantes en 2014 a 3 491 520.1 miles
de pesos constantes en 2016).

Por su parte, la evolucién promedio de
la dependencia financiera en sus dos di-
mensiones (véase la grafica 7) arroja que
la dependencia financiera estricta tuvo una
tasa de crecimiento acumulada de -6.1% (al
pasar de 91.0 puntos del indice en 2004 a 85.5
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GRAFICA 6
iNDICES DE DEPENDENCIA FINANCIERA, RESULTADOS PROMEDIO
POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2004-2016
(porcentajes)

Chiapas 92.62
Guerrero 95.59
Oaxaca 94.42
Puebla 91.71
Tlaxcala 95.04
Zacatecas 93.22
Veracruz 92.28
Tabasco 93.76
Michoacan 93.34
Hidalgo 92.23
San Luis Potosi 92.16
Durango 91.82
Campeche 87.40
Guanajuato 88.61
Yucatén 91.07
Media Nacional 88.88
Morelos 94.02
México 85.72
Querétaro 85.83
Nayarit 93.54
Tamaulipas 88.60
Chihuahua 79.83
Aguascalientes 91.33
Jalisco 89.64
Sinaloa 89.32
Colima 90.82
Quintana Roo 81.40
Sonora 88.10
Baja California 87.85
Baja California Sur 88.95
Ciudad de México
Coahuila 89.14
Nuevo Ledn 3053 79.67
0.00 20.00 40.00 60.00 80.00 100.00 120.00

W /EDFa (%) W /EDFe (%)

Fuente: elaboracidn propia con datos de las Estadisticas Oportunas de las Finanzas Publicas de la stcp, de la Informacién de Fede-
ralismo Hacendario del narep y de las Finanzas Publicas Estatales de México (varios afos), Cuentas Publicas y Leyes de Ingreso de las

Entidades Federativas (varios afios) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INel).
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GRAFICA 7
EVOLUCION DE LA DEPENDENCIA FINANCIERA,
PROMEDIO EN ENTIDADES FEDERATIVAS, 2004-2016
(porcentajes)
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Entidades Federativas (varios afos) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (iNeal).

puntos del indice en 2016), mientras que
la dependencia financiera amplia tuvo una
tasa de crecimiento acumulada de -11.3%
(al pasar de 48.2 puntos del indice en 2004
a 42.7 puntos del indice en 2016).

Si se parte de la premisa de que la recau-
dacion es determinada por la actividad eco-
ndémica y el esfuerzo fiscal de las haciendas
estatales, se podria esperar que, en buena
medida, la dependencia financiera de las
entidades federativas estuviera asociada a la
actividad econdmica de cada jurisdiccién y a
la capacidad administrativa y de gestion; los
datos presentados muestran que, ante altas
tasas de crecimiento en la recaudacion, la
disminucion de la dependencia financiera
ha sido precaria. Dicho comportamiento se
puede atribuir a factores institucionales, y si
bien la implementacion y el disefio del actual
SNCF han contribuido a que la dependencia

Ciencia Economica

financiera persista a través del tiempo, se
presenta también como un detrimento ante
la creciente recaudacion tanto federal como
estatal.

De la investigacidn realizada se precisa
que la dependencia financiera en sentido
amplio es un indicador mas coherente con
la teoria de la descentralizacion fiscal, ya
que la naturaleza de las participaciones es
de “regresar” lo cedido en el pacto fiscal en
términos de eficiencia econdmica y equidad
distributiva, dejando unicamente a las apor-
taciones que no estaban concebidas en el pac-
to fiscal original®® como recursos de los que

20 | os cuales surgieron como una integracién de convenios
distribuidos en distintos Ramos Generales, bajo el discurso
de un compromiso con la descentralizacion fiscal: de un
renovado federalismo (véanse Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas, 2006 y Chiapa y Velazquez, 2011).



realmente dependen las haciendas publicas
estatales para cubrir las asignaciones de gasto
que les fueron conferidas a sus respectivas
jurisdicciones a partir de su inclusion en la
Ley de Coordinacién Fiscal en 1997.

Ya que no se percibe una relacién directa
entre los Estados que recaudan mas impues-
tos y los que son menos dependientes, los
niveles de pobreza de las entidades si se co-
rresponden con los grados de dependencia
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financiera (véase el cuadro 5); los Estados
mas pobres son los mas dependientes y vi-
ceversa.

Para el periodo de estudio se atribuye
la dependencia financiera de las haciendas
publicas estatales a variables instituciona-
les inherentes a la estructura y evolucion
del sNCF, tomando en cuenta que el gran
incremento en la recaudacion, tanto estatal
como federal, tuvo un reducido impacto en

CUADRO 5
RESUMEN DE RESULTADOS, ENTIDADES FEDERATIVAS, 2004-2016
(miles de pesos constantes a precios de 2010 y porcentajes)

Nuevo Ledn 21.02 9160728.13 34401 036.14 79.67 30.93
Coahuila 27.81 2671589.39 20618 806.06 89.14 43.96
Ciudad de México 28.54 51506 131.69 6235071043 54.99 7.72
Baja California Sur 30.99 826 896.30 6543 562.41 88.95 47.38
Baja California 31.52 3219280.48 23581 361.11 87.85 41.12
Sonora 33.15 3187670.97 22977 305.64 88.10 37.74
Quintana Roo 34.63 2914 365.10 11197 917.21 81.40 39.54
Colima 34.69 697 433.58 6630897.17 90.82 47.40
Sinaloa 36.67 2599 847.02 21485719.88 89.32 43.93
Jalisco 37.05 5900 126.35 49 572 699.87 89.64 39.35
Aguascalientes 38.13 1026 756.55 10081 458.98 91.33 45.21
Chihuahua 38.81 6382420.18 25054 740.75 79.83 38.87
Tamaulipas 38.95 3339201.60 25754 977.31 88.60 45.05
Nayarit 41.36 708 935.70 10 115746.24 93.54 52.29
Querétaro 41.41 2439 240.57 14170109.13 85.83 40.24
México 42.89 17 043 784.99 97 625 777.22 85.72 37.97
Morelos 43.24 867 445.91 13377 608.20 94.02 49.45
Media Nacional 46.11 3115093.62 26 658 988.17 88.88 45.49
Yucatan 48.32 1555293.76 15 234 605.35 91.07 47.75
Guanajuato 48.51 4801 983.75 34659 777.06 88.61 44.35
Campeche 50.50 1544 968.64 10 341 433.22 87.40 41.97
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CUADRO 5 (continuacion)
RESUMEN DE RESULTADOS, ENTIDADES FEDERATIVAS, 2004-2016
(miles de pesos constantes a precios de 2010 y porcentajes)

Durango 51.57 1290 738.06 14104 973.21 91.82 54.58
San Luis Potosi 52.40 1717 337.01 20118 371.15 92.16 53.58
Hidalgo 54.67 1782 688.83 2107421244 92.23 55.24
Michoacan 54.73 2273910.84 31652911.18 93.34 53.31
Tabasco 57.10 1804 392.10 26 531621.62 93.76 33.01
Veracruz 57.58 4759 638.44 56 383 006.46 92.28 50.25
Zacatecas 60.25 993 702.08 13592 757.46 93.22 53.22
Tlaxcala 60.31 510992.38 9759167.11 95.04 50.74
Puebla 61.48 3701357.75 38926 865.46 91.71 48.52
Oaxaca 66.99 2007 188.54 32982 860.57 94.42 62.23
Guerrero 67.57 1399 200.02 29840 945.82 95.59 64.95
Chiapas 78.48 3438787.11 42 343 679.46 92.62 53.67

Fuente: elaboracién propia con datos de las Estadisticas Oportunas de las Finanzas Publicas de la sHcp, de la Informacién de Fede-

ralismo Hacendario del narep y de las Finanzas Publicas Estatales de México (varios afos), Cuentas Publicas y Leyes de Ingreso de las

Entidades Federativas (varios anos) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (iNEGI).

la disminucion de la dependencia financiera,
en sus dos dimensiones (-6.1% en sentido
estricto y -11.3% en sentido amplio), se pre-
cisa que si esta condicién generalizada no
depende en gran medida de la recaudacion
es probable que se deba a lo siguiente:

e Por la naturaleza del pacto fiscal, y como
se sugiere en la literatura, este se realizo
bajo un esquema de eficiencia econémi-
ca y equidad distributiva, otorgando a
la federacion las potestades tributarias
mas importantes y haciendo participar
a las entidades federativas a cambio de la
cesion de esos impuestos (concurrencia
impositiva), por lo cual siempre el grueso
de los ingresos estatales recaera en los
impuestos que cedieron para consolidar
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el pacto fiscal (que son los de mayor re-
caudacion).

Pese a que no se realizo ningtn analisis de
correlacion entre la actividad econdémica
y los ingresos estatales, se plantea como
una conjetura que el crecimiento econo-
mico es un determinante principal de las
recaudaciones federal y estatal, por ser
esta la variable que relaciona las finanzas
publicas con el ciclo econémico.

Si bien la recaudacion estatal no ha sido
precaria, aun existen areas de oportunidad
que las entidades podrian aprovechar para
incrementar su recaudacion (como el caso
de la tenencia), que en primera instancia
dependeran de la capacidad administrativa
y la profesionalizacion de los servidores
publicos de los niveles subnacionales.



e Aun se soslaya el hecho de que los criterios
por los que se distribuyen las transferen-
cias federales son instrumentos de alto
impacto e incidencia en el comportamien-
to de los gobiernos subnacionales; las for-
mulas de distribucién atn cuentan con
criterios principalmente distributivos, que
no promueven, a manera de incentivos,
el crecimiento econdmico, la formalidad
o la recaudacion estatal.

Se recalca el uso de esta medicién de ma-
nera propositiva, mas no limitativa, para
cuantificar la relacion entre fuentes de in-
greso de las entidades federativas, a fin de
explicitar la implicacion de que los ingresos
provengan de transferencias o de la propia
recaudacion estatal.

6. CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

El tema de la dependencia financiera apa-
rece, dentro de la agenda federal, siempre
presente pero largamente pospuesto. Si bien
el desarrollo del federalismo fiscal, en el Mé-
xico del siglo xx, logré la eliminacién de la
multiple tributacion y la consolidacion del
SNCF (que naci6 con el espiritu de fomentar
la coordinacion fiscal y la unidad nacional),
continu6 de manera inercial y tradicionalista,
con una paulatina adaptacion a la evolucion
econdmica y politica de la hacienda.

A saber, al gobierno federal se le han atri-
buido, a raiz del pacto fiscal, las potestades
tributarias mas importantes (segtin su nivel
recaudatorio) por su eficiencia en la recau-
dacidn, sin embargo, las entidades cuentan
con instrumentos fiscales importantes (como
la tenencia y el Impuesto sobre Nominas).

Del analisis de la situacion financiera se
obtiene que en promedio los ingresos propios
estatales representaron el 11.2%. Dentro de
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esta clasificacidn, los impuestos fueron el
rubro mas importante de la recaudaciéon
estatal, al tener en promedio un peso relativo
del 42.9% en el total de ingresos estatales.
Asi, encontramos que el sistema tributario
en México se basa fundamentalmente en
impuestos sobre los ingresos y el patrimo-
nio, asimismo que su desempeno ha sido
favorable al tener una tasa de crecimiento
promedio anual del 9.6% y una acumulada
real de 191% durante el periodo de estudio.

Se observo que en periodos de recesion
economica (2008-2009) y de afectaciones al
mercado del petréleo, como ocurrié en 2012
(por su estrecha relacién con los ingresos
publicos), los ingresos totales tuvieron re-
ducciones considerables debido a que la Re-
caudacion Federal Participable funge como
piedra angular del sNCF, siendo ésta la base
sobre la que se distribuyen las participaciones
y al mismo tiempo el instrumento mediante
el cual se relacionan la economia real (ac-
tividad econémica) y los ingresos publicos.

Sobre las transferencias, se reitera que
el grueso de los ingresos de las entidades
descans6 en este rubro (65.5% en promedio
real), donde los fondos de participaciones
y aportaciones federales mas importantes
basan su distribucién principalmente en
dos criterios: uno inercial, que asegura un
monto no menor al de los ejercicios 2007 y
2013 (segun sea el caso), y un componente
mixto resarcitorio/distributivo, que determi-
na el incremento de los recursos destinados
por estos fondos, lo cual da una estrecha
actuacion a los componentes resarcitorios
y compensatorios, en los cuales se deberia
basar fundamentalmente la distribucién de
estos recursos. Esta distribucién, que en un
inicio sirvié como un incentivo para fomen-
tar la coordinacion fiscal y lograr la unidad
nacional en un verdadero federalismo fiscal,
continué de manera inercial y tradiciona-
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lista (“asi se han venido haciendo las cosas,
asi se han hecho siempre”). Soslayando, en
cierta medida, la capacidad de las haciendas
publicas de utilizar sus instrumentos fiscales
para fomentar mejores practicas de gestion
hacendaria.

Con base en el analisis financiero que
se realizo, y la determinacion de los nive-
les del 1EDF, se concluye que, en México, ha
prevalecido esta condicion para todas las
entidades federativas, en sentido amplio y
estricto (en un menor grado para la Ciudad
de México, como caso atipico); la media na-
cional del indice se sitda en 45.5 puntos en
sentido amplio y 88.8 en sentido estricto. Se
identifico que las entidades federativas que
tienen altos niveles de recaudacion muestran
niveles de dependencia similares a los de las
entidades con menores ingresos propios. A
partir de lo anterior, se tienen indicios de
atribuir la dependencia financiera a factores
institucionales y no a la propia gestion de las
haciendas publicas estatales (esfuerzo fiscal).

Se identifica al 1EDF amplio, al medir la
dependencia de las haciendas estatales res-
pecto de los recursos etiquetados, como una
medida mds adecuada a la realidad fiscal y
apegada a la teoria de la descentralizacion
fiscal bajo los principios de subsidiaridad y
correspondencia fiscal, por su relacion intrin-
seca con el gasto publico en dreas prioritarias
del desarrollo subnacional y con el margen
de accion limitado que tienen estos recursos
al no ser de libre disposicién.

La evolucion de la dependencia financiera
estatal se considera favorable, al identificarse
una disminuciéon acumulada real del 6.1% en
sentido estricto y de 11.3% en sentido amplio.
Se atribuye esta condicion a la naturaleza del
pacto fiscal, a la actividad econémica de las
entidades federativas, a los sistemas de dis-
tribucion de transferencias federales (que se
realizan bajo criterios inerciales y distribu-
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tivos) y, en menor medida, a la gestion de
las haciendas publicas estatales determinada
por la capacidad administrativa y la profe-
sionalizacion de los funcionarios publicos.

Se aborda el estudio de la dependencia
financiera de manera propositiva, mas no
limitativa, como preludio a una mayor pro-
fundizacion en el desarrollo e implementa-
cion de una politica pablica transversal de la
hacienda multijurisdiccional que incorpore
una vision integral del federalismo fiscal. Se
habla de una transicion hacia un federalismo
hacendario o, como es llamado en la litera-
tura econémica, la segunda generacion del
federalismo fiscal, donde se profundicen e
incorporen a la politica hacendaria, en con-
junto, los siguientes temas:

¢ la dependencia financiera;

¢ laresponsabilidad hacendaria en materia
de deuda publica;

¢ la contraccidn de pasivos contingentes, y
el comprometer los ingresos futuros de las
haciendas estatales que estos instrumentos
implican;

e laampliacion del alcance de la coordina-
cion hacendaria hasta el nivel local, y

¢ la promocion de una cultura de verdadera
transparencia y rendicion de cuentas, asi
como una mayor inclusion del sector so-
cial en la fiscalidad.

No escapan al autor otras variables que
comprometen recursos publicos descentrali-
zados. Aunado al problema de dependencia
financiera, asociado con la indisposicion de
recursos financieros de las haciendas esta-
tales, se advierte que la deuda publica sub-
nacional también compromete ingresos de
libre disposicion de las entidades federativas
(ingresos propios, participaciones y FAFEF
por su caracter resarcitorio); por su parte, los
pasivos contingentes, como el caso especifico



del programa “Escuelas al Cien” y el uso de
Bonos Cupon Cero para infraestructura edu-
cativa estatal, tienen comprometidos ingresos
del FaM, en su componente de Infraestruc-
tura Educativa, y del FGp para el pago de
intereses que generan los créditos otorgados
a las entidades por parte del Banco Nacional
de Obras y Servicios Publico (BANOBRAS; en
su caracter de fideicomitente).

Ante este panorama, que se antoja ad-
verso, se realizan las siguientes recomen-
daciones:

e Incorporar tecnologias de la informacion
para consolidar un Sistema Nacional de
Informacién Hacendaria a cargo del In-
DETEC. Se trata de generar informacion
de inteligencia que fomente sinergias po-
sitivas en la evolucion del actual sNCF y
se utilice como referencia para la toma de
decisiones de los funcionarios fiscales de
los tres niveles de gobierno.

e Se exhorta a convocar a la Segunda
Convencién Nacional Hacendaria con
el objetivo general de transitar hacia una
segunda generacion de federalismo fiscal
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