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Pero en el fondo sé que todo es falso,

que estoy ya lejos de lo que acaba de ocurrirme

y que como tantas otras veces se resuelve

en este indtil deseo de comprender, desatendiendo

quizé el llamado o el signo oscuro de la cosa misma,

el desasosiego en que me deja, la instantdnea mostracion
de otro orden en el que irrumpen recuerdos, potencias

y sefiales para formar una fulgurante unidad que

se deshace en el mismo instante...Claro que no basta,
finalmente hay que pensar y entonces el analisis,

la distincion entre lo que forma verdaderamente parte

de ese instante fuera del tiempo y lo que las asociaciones
le incorporan para atraerlo, para hacerlo mas tuyo,
ponerlo mas de este lado.

Julio Cortazar, 62/Modelo para armar

Introduccién

El planteamiento econdmico-evolucionista considera que a finales del siglo XX se abrié un
proceso de transformacién caracterizado por el agotamiento del sistema tecnoecondémico de
produccién en serie y consumo de masas y el surgimiento de otro sustentado en el desarrollo,
aplicacion y difusion de las nuevas tecnologias basadas en la informatica, la microelectronica,
las telecomunicaciones, el creciente papel del conocimiento y el impulso de la organizacion y
gestion flexible en la produccion. La conjuncion de la revolucion tecnoecondmica y las
transformaciones radicales en la estructura institucional han dado lugar a una nueva
configuracion espacial del capitalismo. Por supuesto que este proceso de cambio
tecnoecondmico, institucional y espacial ha hecho necesario adecuar las instituciones sociales y
particularmente el papel y las funciones del Estado. Comprender la légica de estas
transformaciones constituye la base explicativa de las fuerzas que estan influyendo en los
cambios en el federalismo fiscal mexicano.

Asi, como parte de los nuevos arreglos institucionales, se requiere que el sistema de relaciones
gubernamentales modifique, ademas de sus “practicas Optimas” y sus “principios y criterios de
sentido comun” (Pérez, 2004), sus objetivos econdmicos y sociales, entre los cuales estan
ahora la promocién de innovaciones y su difusion en organizaciones, procesos y productos, el
mejoramiento de la competitividad estructural en un mundo de economias abiertas, la
integracién y consolidacion de redes de produccion flexibles y mantener la integracion social.
En suma, se requiere un Estado que impulse la creacidén y consolidacién de capital fisico, pero
también de capital intelectual, social y natural (Johnson y Lundvall, 2000).

Por supuesto que también, como parte de este proceso, el Estado-nacion ha sido transformado
tanto por las nuevas fuerzas tecnoeconémicas como por cambios institucionales y que se
expresan en lo que suele ser parte de sus politicas de reestructuracion y legitimacion, la



descentralizacion de su poder administrativo y de gestion, y en algunas ocasiones de recursos
fiscales, hacia los gobiernos estatales y locales.

La nueva senda de desarrollo, sustentada en las nuevas tecnologias, y las nuevas formas de
coordinacién y regulacién ante el “vaciamiento” del Estado-nacion, ha intensificado el desarrollo
desigual, pero su comprension, dada la complejidad de los procesos de integracidn-
fragmentacion en que se desenvuelve y por lo tanto la proliferacion de escalas®, que no estan
contenidas en la dicotomia global-local y, por supuesto en la de nacion - local, requiere de
explorar la concrecion y dinamica de las formas mega, macro, meso y microregionales,
superpuestas a las antiguas fronteras nacionales y locales (Jessop, 2004).

La refuncionalizacion de las actividades de intervencion del Estado-nacion en las cuales
adquieren preeminencia, por un lado, la funcibn de acumulacién con un énfasis en las
necesidades de las nuevas tecnologias y, por el otro, la funcién de dominacién por encima de la
legitimacion y la redistribucion social, pero también las particularidades de la nueva
configuracién espacial del capitalismo (Empresa-red, espacio de flujos, fragmentacién espacial
a la par de una integracién con toma de decisiones centralizadas de los procesos productivos y
gue se traduce en una concentracion del excedente econdmico en los nodos globales), le
confiere un mayor peso a los gobiernos locales en la provision de infraestructura y otros
servicios, asi como coordinador de estrategias de innovacion o aprendizaje regional o local
(Becattini y Rullani, 1993, Castells, 1995; OECD, 2001; Diaz, 1995), sin que se presenten las
posibilidades de su financiacién con recursos propios de los gobiernos locales, particularmente
en aquellas regiones, lugares y escalas que no logran generar un nicleo tecnolégico endégeno
ni una capacidad social de acumulacién.

Derivado de lo anterior, es necesario considerar que el acoplamiento del sistema
socioinstitucional al nuevo paradigma tecnoeconémico tiene como uno de los factores que van
a mediar su evolucién y sustentabilidad en el largo plazo, la redistribucion del excedente fiscal
pues como destaca North (1993), el desempefio econémico de las instituciones y
organizaciones requiere una estructura de incentivos adecuada al cambio. Por lo tanto, un
analisis de la distribucién del excedente para determinar las posibilidades de financiacion que
tiene el Estado tiene que comprender, particularmente en los sistemas fiscales federales, los
ambitos de gobierno locales.

Entonces, el objetivo del presente trabajo es determinar, para las dos Ultimas décadas del siglo
XX y mediante un analisis de clusters, la capacidad econdmica regional de las entidades
federativas utilizando el producto interno bruto regional per capita y contrastarla con la
capacidad tributaria y de ingresos por transferencias federales no condicionadas a los
gobiernos estatales, también en términos per capita.

La evolucidon del centralismo fiscal mexicano al final del siglo XX

! Los novedosos procesos de globalizacion y regulacién postfordistas “...han degradado la escala
nacional tal como estaba constituida en el periodo de postguerra como la base para organizar las
relaciones econdmicas, politicas y sociales, ninguna otra escala de organizacién econémica y politica (ya
sea local, global, urbana, triadica, regional o suprarregional) ha ganado adn una primacia similar. Collinge
(1996) se refiere a este fendmeno como la relativizacién de la escala” (Jessop, 2004: 27).
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El planteamiento evolucionista considera que los paradigmas tecnoeconémicos se despliegan
en los sistemas socioeconémicos mediante ejes del cambio que constituyen las sendas para la
renovacion institucional y que, en el caso de la transformacion de la produccién en serie —
consumo de masas hacia la revoluciéon informatico-global, estan constituidos por el paso de la
homogeneidad a la heterogeneidad, de la compartimentacion a la integracion, de la
centralizacion a la descentralizacién y de la confrontacion al consenso (Pérez, 2004).

Entonces, para el marco interpretativo sefialado, la transformacién socioinstitucional requiere de
la descentralizaciébn como una de las “practicas 6ptimas” y uno de los “principios y criterios de
sentido comun”. Para la adopcién de esta dimensién serd necesaria la transformaciéon del
aguzado centralismo fiscal que ha caracterizado el federalismo mexicano. Por supuesto que
otra dimensiébn sobre las que es necesario que funcionen las relaciones fiscales
intergubernamentales es el desigual desarrollo entre las entidades federativas.

Con base en lo anterior, y de acuerdo con los autores que han analizado la desigualdad
regional en México, se podrian formular los siguientes “hechos estilizados”: Desde el “inicio” de
la moderna sociedad mexicana se presenta una considerable desigualdad regional, expresada
en un norte desarrollado y dindmico (factores sustentados en una agricultura de exportacion y
recepcion de inversion) y un sur menos desarrollado (agricultura de autoconsumo y escasa
recepcion de flujos de inversion). Estas diferencias “econdmicas” que caracterizaban a los dos
tipos de regiones, fueron similares en otras variables, politicas, sociales o institucionales del
desarrollo regional. La dinamica de los factores econOmicos y socioeconomicos, en perspectiva
histérica y salvo en ciertas etapas, fue aumentando las diferencias regionales en el pais,
consolidando un norte y centro dinamico y desarrollado y manteniendo en el atraso relativo al
sur del pais (Hernandez, 1984 y Appendini y Murayama, 1972, Leimone, 1986).

Hasta los afos setenta el pais se caracteriz6 por constituir una economia basicamente cerrada
y con un importante papel del Estado en el proceso de desarrollo econémico en general, y de
desarrollo regional en particular.

A partir de la década de los ochenta el pais comienza a ser influido por una serie de dinamicas
a escala mundial y de caracter multidimensional (tecnoldgicas, econdémicas, de gestion
organizacional, politicas, etcétera), que alcanzan un perfil de transformaciones revolucionarias
por la amplitud y profundidad de sus efectos. Por supuesto que una de las dimensiones en las
que influyen estos cambios, es el de los factores del desarrollo regional.

Sucintamente, estos nuevos elementos que deben considerarse para el analisis de la dinamica
de las desigualdades regionales, son:

1) el desarrollo de las tecnologias de la informatica, la microelectrénica y las
telecomunicaciones; su importancia para la dimension espacial del desarrollo radica en
gque permite interactuar a empresas, organizaciones e individuos en tiempo real a escala
global,

2) Un nuevo papel de la informacién, el conocimiento y el aprendizaje, que “descubre” y
revalora el capital humano y el capital social, constituyéndose en factores cruciales para
el aumento de la productividad y el desarrollo multidimensional de las comunidades
humanas y, por lo tanto, en el desarrollo regional.

3) EIl surgimiento de la organizacion y gestion flexible, que posibilita la constitucion de la
organizacion red, con implicaciones para la dimension espacial de localizacion de
actividades, empresas y organizaciones.



4) La consolidacion y el predominio de la empresa transnacional global (ETG), la cual
mediante la gestion de las cadenas de valor global determina una nueva division
internacional del trabajo, con profundas implicaciones para el desarrollo regional.

5) La expansion de los flujos financieros a escala global y las posteriores innovaciones en
los instrumentos financieros modificaron crucialmente los mercados financieros, llevaron
al colapso del sistema de Bretton Woods y al sistema de tasas de cambio fijas y, por lo
tanto, a modificar las posibilidades que venian ofreciendo las politicas monetarias y
fiscales de administracion de la demanda y las politicas de desarrollo impulsadas por el
Estado-nacion en su modalidad fondista-keynesiana.

6) Todos los factores anteriores impulsan una profunda transformacion en el papel del
Estado, cuyas fronteras se ven permeadas por las nuevas fuerzas tecnoldgicas,
econdémicas y financieras, sus instrumentos de politica se ven limitados y llevan a
cuestionar su papel como sujeto impulsor de politicas de intervencion y regulacion del
desarrollo econémico y politico.

7) Con el factor inmediato anterior se completa el conjunto de fuerzas materiales y sociales
y cristalizadas en el bloque histérico neoliberal, que van a redimensionar y revalorar el
papel del mercado, al considerarlo como el mecanismo mas eficiente para la asignacion
de recursos, con cruciales repercusiones para el desarrollo regional.

Todos estos factores impactan la dinamica de desarrollo de las regiones en México,
constituyéndose en problematicas y, por supuesto, en objetos de estudio de la desigualdad
regional. Todos componen la problematica en su conjunto y el estudiar s6lo uno de ellos no
aporta la comprensiéon o posibilidades para atender de manera sistémica y completa el
desarrollo regional, por lo que la consideracion de sélo uno de ellos constituye un problema
tedrico y metodolégico para lograr una delimitacién pertinente.

El modelo de desarrollo fordista-keynesiano, si bien presentd sus rasgos clasicos en los paises
desarrollados, en los paises en desarrollo asumié las caracteristicas de industrializacién
sustitutiva de importaciones, un acelerado y concentrado proceso de urbanizacion y el Estado
como actor activo en el proceso de desarrollo, llegando a ser en muchas ocasiones el demiurgo
de relaciones capitalistas e incluso él mismo transformarse en la personificacion del capital.
Todas estas dimensiones del desarrollo econémico, socioinstitucional y espacial tuvieron como
rasgo comun y necesario la centralizacion, que a través de los objetivos de desarrollo y
crecimiento y mediante mecanismos de causacion acumulativa, le imprimieron una forma
particularmente aguda. Es decir, la centralizaciéon debe considerarse como causa y efecto del
proceso de desarrollo, bajo la forma del paradigma tecnoeconémico de la produccion en serie y
consumo de masas y las formas socioinstitucionales de un Estado keynesiano en un pais en
desarrollo. Ayala, al analizar la formacién de la economia mixta mexicana en el siglo XX,
indicaba que “La presencia econémica y social de un aparato burocratico fuerte, centralizado...
es asumida como elemento constitutivo basico en la modernizacion capitalista, y en particular
en los procesos de industrializacion en los cuales casi sin excepciones historicas el Estado ha
tenido un papel clave" (2001: 14).

En el campo del federalismo fiscal esta dindmica socioinstitucional se expresé en una creciente
centralizacion fiscal, entendida como el fendmeno y proceso mediante el cual el Gobierno
federal se transformé en el principal sujeto activo en las relaciones fiscales entre Estado y
contribuyentes. Esta centralizacion fiscal se expresa, fundamentalmente, en el predominio
practicamente absoluto del Gobierno federal en la soberania de objeto?.

Z “De acuerdo con la teoria de las tres soberanias, en el hecho fiscal ejercido por el sujeto activo se
puede distinguir tres momentos, que son: a) la soberania de objeto, que recae sobre quien esté facultado
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La centralizacién fiscal estuvo determinada por las practicas 6ptimas y principios de sentido
comun del sistema socioinstitucional caracteristico del paradigma fordista-keynesiano, pero
adicionalmente, ciertas formulaciones tedricas retroalimentaron el proceso de centralizacion.
Dos son las razones fundamentales de acuerdo a Joseph Stiglitz (1988) que justifican el peso
del Gobierno federal en la recaudacién en una mayor cuantia que los gobiernos locales o en
una proporcion mayor a la determinada por la conveniencia teérica, y son: a) el Gobierno
federal es mas eficiente en la recaudacion fiscal que los gobiernos locales y/o sus costos de
recaudacién son menores y, b) que la riqueza de las regiones, en que se sustentan las bases
tributarias son tan dispares que es mas conveniente que el gobierno federal recaude los tributos
y realice una redistribucién de los recursos fiscales que beneficie a las regiones més pobres.

La sintesis del proceso de centralizacion fiscal alcanzado hasta 1980 lo podemos observar en el
grafico 1, donde se muestra la distribucion de los ingresos ordinarios entre los ambitos de
gobierno federal, estatal y municipal, antes de distribuir participaciones.

GRAFICO 1
INGRESOS ORDINARIOS DEL FEDERALISMO EN MEXICO 1980
Antes de distribuir participaciones

6%

2%
2%

OFEDERAL BESTATAL OMUNICIPAL ODISTRITO FEDI

Fuente: Moreno (2007)

Asi, con el gréfico 1, se puede determinar quién era, en 1980, el sujeto activo fundamental de
las relaciones fiscales, es decir cual ambito de gobierno tenia la capacidad para decidir quién
pagaba impuestos, qué tipo de impuestos, cuales eran los montos que los contribuyentes tenian
gue pagar y cuando los tenian que pagar. El Gobierno federal, en 1980, ejercia una soberania
de objeto sobre 90% de los ingresos ordinarios, pero considerando al Distrito Federal, que en

para gravar la situacién o hecho juridico; b) la soberania sobre las sumas recaudadas y que corresponde
a quien recibe los rendimientos y; c) la soberania administrativa, determinada por quien controle
administrativamente la recaudacioén de los ingresos publicos” (Moreno, 1995:19).
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ese afo se consideraba parte de la estructura y presupuesto del Gobierno federal, tenemos que
92% de todos los recursos publicos eran soberania de objeto del Gobierno federal, en tanto que
apenas 8% era recaudado por estados y municipios.

GRAFICO 2
INGRESOS ORDINARIOS DEL FEDERALISMO EN MEXICO 1980
Después de distribuir participaciones

3%

5%

‘DFEDERAL B ESTATAL OMUNICIPAL ODISTRITO FEDERAL ‘

Fuente: Moreno (2007)

Con el grafico 2 se puede considerar que, ante el avance de la via de los convenios de
coordinacion fiscal, los gobiernos locales accedian a una mayor cantidad de recursos fiscales a
través de transferencias fiscales no condicionadas y que, por lo tanto, les permitia aumentar,
relativamente, su capacidad en la toma de decisiones en materia de gasto, aumentando su
soberania sobre las sumas recaudadas. Por supuesto que con ser las transferencias no
condicionadas o participaciones federales una parte importante de los ingresos
gubernamentales totales, no modificaba en lo fundamental el caracter centralista de las
relaciones fiscales intergubernamentales, adn cuando permitian relativizar la condicion del
centralismo y la dependencia fiscal de los gobiernos locales. La necesidad de conceptualizar la
relativizacion de la dependencia y autonomia de los gobiernos estatales, municipales y Distrito
federal, se muestra claramente en que su contribucion al desarrollo fiscal, al ceder sus
soberanias y, por lo tanto, al reducir la participacion de sus ingresos propios de 20.53% a
9.12% de los ingresos ordinarios gubernamentales totales, les permitié6 aumentar sus ingresos
ordinarios en 3.2 veces en el periodo de una década, de 1970 a 1980 (Moreno, 1995).

Como puede observarse en el gréafico 3, el resultado de la dindmica de los ingresos propios de
los tres ambitos de gobierno del federalismo mexicano ha sido la creciente centralizacion de los
ingresos gubernamentales en poder del Gobierno federal, pues después de dos décadas tiene
la soberania de objeto de 92% de todos los ingresos gubernamentales, sin incluir al Distrito



federal como lo hicimos para 1980. El otro ganador fue el Distrito federal® que pasé de un
porcentaje de los ingresos ordinarios totales de 2% en 1980 a uno de 3% en 2002; entre los dos
ambitos de gobierno concentraban 95% de los ingresos ordinarios gubernamentales. Los
municipios mantienen en 2002 el peso relativo en el total de los ingresos ordinarios que tenian
en 1980. El aumento porcentual en el peso de los ingresos del Gobierno federal y la estabilidad
de los ingresos municipales fue a costa de los ingresos de los gobiernos estatales, que
registraron una caida en sus ingresos propios.

GRAFCO 3
INGRESOS ORDINARIOS DEL FEDERALISMO EN MEXICO 2002
Antes de distribuir participaciones

2%
3%

O FEDERAL EW ESTATAL OMUNICIPAL ODISTRITO FEDERAL

Fuente: Moreno (2007)

La modificacién de la estructura de ingresos ordinarios entre los gobiernos federal, estatal,
municipal y Distrito federal, alcanzada en 2002, después de realizadas las transferencias no
condicionadas a los gobiernos locales, se muestra en el grafico 4. La diferencia con la
estructura de la soberania sobre las sumas recaudadas existente en 1980 es el aumento
relativo de capacidad en la toma de decisiones de gasto de los gobiernos estatales, que ganan
2 puntos porcentuales y los municipios que pasan de 3 a 6 por ciento de los ingresos
gubernamentales totales, después de distribuir participaciones. El gobierno del Distrito federal
mantiene 5% de los ingresos gubernamentales totales. En consecuencia, el Gobierno federal
disminuyd su participaciéon en la soberania sobre las sumas recaudadas en cinco puntos
porcentuales, reduciendo en esa medida su capacidad de decision sobre el gasto
gubernamental.

® La diferente dinamica de los ingresos del Gobierno del Distrito federal, respecto a la de los otros dos
ambitos locales de gobierno, se explica porque en su caso recauda como ingresos propios los rubros de
ingreso de indole tanto estatal como municipal.



GRAFICO 4
INGRESOS ORDINARIOS DEL FEDERALISMO EN MEXICO 2002
Después de distribuir participaciones

17%

2%

‘DFEDERAL B ESTATAL OMUNICIPAL ODISTRITO FEDERAL

Fuente: Moreno (2007)

En términos historicos podemos notar que la delimitacion de competencias fiscales entre los
ambitos de gobierno del federalismo en México, ha descansado mas en lo que podriamos
formular como la congruencia entre el centralismo estructural y el centralismo fiscal, que en una
correspondencia entre las funciones que tienen asignadas cada uno de los niveles de gobierno,
como la que plantearia una concepcion de federalismo fiscal sustentada en la economia del
bienestar y, por lo tanto, el monto de gasto necesario y los ingresos suficientes para cubrir este
altimo (Moreno, 1995). De hecho, a lo que ha llevado este proceso integrado por la pareja
centralismo estructural-centralismo fiscal es a una insuficiencia de los recursos con que cuentan
los gobiernos locales para atender la demanda de bienes y servicios publicos locales en sus
jurisdicciones (Arellano, 1996). Por otra parte, el centralismo fiscal ha llevado a una abrumadora
dependencia de los gobiernos de los estados y municipios respecto a las participaciones
federales y esta forma de gestion intergubernamental del excedente en forma de ingresos
gubernamentales ha sustentado logicas y reglas de actuacién que han retroalimentado el
centralismo y la dificultad para que los actores sociales de las entidades federativas y
municipios, en cuanto entes locales, se transformen en agentes autbnomos de su propio
desarrollo.

El proceso de centralizacion fiscal,* con ser enorme, no fue absoluto y quedaron en manos de
cada nivel de gobierno ciertas fuentes de recaudacion, las cuales podriamos englobar en
ingresos propios 0 auténomos. Con base en lo anterior, es posible establecer que los ingresos
gubernamentales propios se recaudan ya sea mediante impuestos, los cuales no implican una
contraprestacion directa del gobierno a los contribuyentes, o con base en ingresos no

* Las vias de la centralizacion fiscal en México se tratan en Moreno (1995).
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tributarios, los cuales dependen de ingresos que establecen una contraprestacion directa, ya
sea de caracter publica (derechos, aprovechamientos y/o aportaciones de mejoras) o privada
(productos). En el caso que el peso de los ingresos tributarios sea predominante se
conceptualiza a la hacienda como fiscal, mientras que cuando los ingresos no tributarios
constituyen el principal rubro de recaudacion, se le definiria como una hacienda patrimonialista.
Esta clasificacion es importante para establecer las perspectivas de financiacién del gasto
publico de cada una de las haciendas de los gobiernos que componen el federalismo mexicano.
Por lo tanto, puede servir de indicador de como se comportaria la recaudacién en caso de que
se asignaran competencias tributarias a los gobiernos locales. Por supuesto que el perfil
esencial de la hacienda de las entidades federativas es la dependencia.

En el grafico 5 podemos observar el cambio en el perfil de la hacienda de los gobiernos de las
entidades federativas, después de 20 afios de la gran modificacion que significo la creacion del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal: el incremento del perfil de dependencia fiscal de los
gobiernos estatales respecto al Gobierno federal. En el afio 2000, las participaciones federales
a las entidades federativas representaban 78.4% de sus ingresos ordinarios, siendo que en
1980 representaban 62.5%. Esta dependencia debe, sin embargo, relativizarse en la medida
que han significado una mayor cantidad de recursos. Se podria decir que se presenta un trade
off entre una pérdida de soberania de objeto por parte de las entidades federativas y un
aumento en la soberania sobre las sumas recaudadas. Esto uUltimo se aprecia en que el
crecimiento real de las participaciones federales totales a las entidades federativas aumentd, en
términos reales, a una tasa promedio anual entre 1980 y 2000 de 4.5%, siendo que los
impuestos incrementaron en apenas 1% Yy los ingresos que dependen del patrimonio en 0.2 por
ciento. Los ingresos autébnomos de las entidades federativas significaron apenas 21.6% del total
de sus ingresos ordinarios, de los cuales 42.1% eran fiscales y 57.9% se sustentaban en su
patrimonio, ya sea de caracter publico o privado.

Con base en lo anterior, se puede considerar que los dos rubros de ingreso de las entidades
federativas que han estado y van a estar configurando las relaciones fiscales
intergubernamentales y, por lo tanto las capacidades fiscales de los gobiernos locales, son las
participaciones federales y los ingresos tributarios®.

® Desde antes de la creacién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal siempre estuvo presente la
lucha de las entidades federativas con mayores capacidades de recaudacion, determinadas por sus
niveles de desarrollo econdmico, social, politico e institucional, para aumentar sus fuentes de
recaudacion tributaria autonoma a costa de disminuir la importancia del sistema de transferencias
federales no condicionadas, y ahora que el Gobierno federal esta siendo incapaz para aumentar la carga
fiscal y el sistema de distribucion de participaciones federales ha alcanzado el limite para modificar de
manera plausible su esquema de asignacion, en términos de equidad y eficiencia, nuevamente se esta
abriendo la posibilidad entre las entidades federativas de que los aumentos en la Recaudacion Federal
Participable se distribuya en funcion de la eficiencia recaudatoria en sus ingresos propios, y sin descartar
la posibilidad de que se impulse la cesién de soberanias tributarias. Lo que por supuesto modificara la
configuracion regional del federalismo fiscal mexicano, probablemente haciéndolo méas desigual.
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GRAFICO 5
PERFIL DE LOS INGRESOS ORDINARIOS DE LOS ESTADOS 1980 Y 2000
MILES DE PESOS DE 1993

TRIBUTARIOS
60,000,000

6,475,380
5,333,333

8,535,581

23,131,320
8,940,289

PARTICIPACIONES

NO TRIBUTARIOS

—o— 1980 —— 2000

Fuente: Moreno (mimeo).

Por lo tanto, y ante los retos econdmicos, espaciales e institucionales que el cambio en el
sistema socioinstitucional impone al federalismo mexicano y en particular a los gobiernos de los
estados, es pertinente determinar sus capacidades econdmicas y fiscales con base en el
analisis del producto interno bruto (PIB) y de los ingresos tributarios y por participaciones
federales. Para el andlisis regional se utiliza como herramienta la clasificacion de las entidades
federativas por clusters o conglomerados jerarquicos® en funcién de las tres variables, PIB,
ingresos tributarios y participaciones federales, en términos per cépita y a precios constantes de
2003.

En los cuadros 1y 2 se observan los datos del PIB y de los ingresos tributarios y los derivados
de las participaciones federales, todos en términos per capita, para cada una de las 32
entidades federativas para los afios de 1980 y 2000. La evolucion de las variables muestra un
comportamiento sumamente favorable de las transferencias no condicionadas per capita que
aumentaron en un promedio anual de 2.7%; el PIB per capita registr6 una dinamica marginal
favorable de 0.7% en promedio anual y los ingresos por impuestos disminuyeron en 0.8% anual
durante el periodo. Por otra parte, las diferencias regionales en la generacion del PIB per capita,

® Para la formacién de clusters se utilizé como algoritmo para medir la similaridad de las entidades
federativas a la distancia euclidea al cuadrado, definida como D(X, y)=Z:i:1(Xi =Y )2 , Y como criterio

de aglomeracidn la técnica average linkage, la cual considera las distancias medias entre todos los pares
posibles de casos y permite generar clusters mas compactos que otras técnicas, lo cual favorece la
mayor homogeneidad entre las entidades federativas al interior de cada uno de los conglomerados
formados.
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medida por el coeficiente de variacion, muestra, aun cuando insignificante, un aumento. Las
diferencias en la recaudacion impositiva entre las entidades federativas si registraron un
incremento  significativo, pues el coeficiente de variacion pasa de 0.774 a 1.398". Por el
contrario, la distribucién de las participaciones federales a las entidades federativas fue menos
desigual después de veinte afios de evolucion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
pues el coeficiente de variacion disminuyd de 0.918 a 0.380 entre 1980 y el afio 2000.

Antes del proceso de formacion de conglomerados se realiz6 un analisis de correlacién entre
las tres variables, utilizando el coeficiente de Pearson para los afios 1980 y 2000. Los
resultados se muestran en los cuadros 3 y 4, resaltando la fuerte relacion existente entre las
participaciones federales per cépita y el PIB per cépita en el afio de 1980, pues el coeficiente
fue de 0.874, a un nivel de significancia de 0.01; sin embargo, para el afio 2000 la relacion entre
ambas variables resultd ser no significativa. Por el contrario, la relacion entre los ingresos
tributarios por habitante y el PIB per capita se fue fortaleciendo en el periodo de analisis, pues
el coeficiente de Pearson pas6 de 0.356 a 0.771, ademas de mejorar el nivel de confianza de
95 a 99 por ciento. La relacién entre las participaciones federales y los ingresos impositivos
resulté en ambos afios menor a 0.17 y en ninguno se puede aceptar con un nivel minimo de
confianza estadistica. Estos resultados muestran que: 1) las transferencias no condicionadas se
estan distribuyendo crecientemente con un criterio de equidad®; 2) las diferencias en la
capacidad de recaudacion de impuestos por parte de las entidades federativas, responde cada
vez mas estrechamente a su nivel de generacion de valor agregado y, 3) no se presenta una
relacién positiva entre la capacidad tributaria de las entidades federativas y la asignacion de
participaciones federales, denotando que no existe evidencia de que la asignacion de
transferencias no condicionadas desincentive la recaudacion tributaria en los gobiernos de las
entidades federativas.

En los dendogramas 1 y 2 se muestra la conformacién de las entidades federativas en
conglomerados jerarquicos, con base en las variables PIB, ingresos tributarios y participaciones
federales por habitante, para 1980 y el afio 2000. La definicion de los clusters de las entidades
federativas se sustentd en los siguientes criterios: 1) con la finalidad de poder hacer
comparaciones para los dos afios para los cuales se analiza se decidié que el nivel de
homogeneidad entre las entidades federativas deberia ser similar en ambos afos y; 2) se utilizd
el criterio de maxima homogeneidad entre las entidades federativas, por lo que se seleccioné
los clusters formados minimizando la distancia entre los casos y maximizando la distancia entre
los clusters, de esta forma el numero de clusters fue el maximo posible al escoger la primera
agrupacion.

El PIB fue, sin duda, la variable mas importante en la determinacion de los conglomerados, por
lo que el perfil de los conglomerados quedd definido fundamentalmente por su capacidad
econdmica, la cual, salvo el caso de Tabasco en 1980, siempre correspondié con su nivel de
capacidad fiscal (en este caso integrada tanto por sus ingresos tributarios como por sus
participaciones federales, per capita promedio no ponderadas).

" Es importante destacar que después de la reforma al articulo 115 constitucional que transfirié a los
ayuntamientos los gravamenes a la propiedad inmobiliaria, los gobiernos de los estados disminuyeron en
esa medida sus competencias tributarias en la materia, lo cual no ocurrié con el Distrito federal. Por lo
tanto la medicion de las diferencias en la recaudacién tributaria entre las entidades federativas se
magnifican por la situacién “atipica” del Distrito federal que contribuye con 0.385 a las diferencias de
recaudacion impositiva entre las entidades federativas, medidas por el coeficiente de variacion.

® Por supuesto que este criterio de equidad no considera las diferencias socioecondmicas de la poblacién
entre las entidades federativas.
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CUADRO 1
PRODUCTO INTERNO BRUTO, INGRESOS TRIBUTARIOS Y PARTICIPACIONES
FEDERALES PER CAPITA 1980
PESOS DE 1993

ENTIDAD FEDERATIVA PIB TRIBUTARIOS PARTICIPACIONES

OAXACA 24.3 88.2
ZACATECAS 22.9 109.1
GUERRERO 45.4 148.6
MICHOACAN 33.8 139.1
TLAXCALA 8.1 192.5
SAN LUIS POTOSI 29.0 94.7
PUEBLA 18.0 145.7
GUANAJUATO 45.3 177.3
HIDALGO 14.9 8.3
NAYARIT 66.5 176.6
YUCATAN 41.2 285.1
DURANGO 30.4 285.7
VERACRUZ 33.9 264.6
SINALOA 110.2 277.9
MORELOS 175.0 29.6
CAMPECHE 74.8 442.2
AGUASCALIENTES 247.8 29.0
QUERETARO 11,040 50.4 112.7
CHIAPAS 11,170 49.7 457.0
COLIMA 11,666 53.2 0.0
CHIHUAHUA 12,087 69.6 299.0
MEXICO 12,431 79.5 348.8
JALISCO 12,921 90.1 331.9
TAMAULIPAS 13,177 61.1 375.3
SONORA 13,909 106.8 445.8
COAHUILA 14,682 11.4 344.6
QUINTANA ROO 15,204 84.4 309.9
BAJA CALIFORNIA SUR 16,373 80.4 479.0
BAJA CALIFORNIA 16,421 99.6 531.0
NUEVO LEON 20,179 107.9 484.8
DISTRITO FEDERAL 186.6 640.8
TABASCO 61.7 1,488.6
TOTAL 12,860 76.6 332.1
Promedio 11,836 69 298
Desviacion estandar 5,560 54 274
Coeficiente de variacion 0.470 0.774 0.918

Fuente: Elaborado con base en

INEGI. 1996 Sistema de cuentas nacionales de México. Producto interno

bruto por entidad federativa 1993, México,

INEGI. 1990. Finanzas publicas estatales y municipales de México 1979-1988 , México.
CONAPO-INEGI. 1990. Proyecciones de poblacion en México y entidades

federativas 1980-2010, México.
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CUADRO 2

PRODUCTO INTERNO BRUTO, INGRESOS TRIBUTARIOS Y PARTICIPACIONES

FEDERALES PER CAPITA 2000
PESOS DE 1993

ENTIDAD FEDERATIVA PIB TRIBUTARIOS PARTICIPACIONES

VERACRUZ 2.6 395.0
OAXACA 2.7 4955
GUERRERO 27.7 400.5
CHIAPAS 11.8 722.4
NAYARIT 25.4 613.6
ZACATECAS 7.5 560.6
MICHOACAN 6.4 440.5
MEXICO 27.6 387.1
SINALOA 19.2 455.0
HIDALGO 15.8 499.6
TLAXCALA 24.4 716.5
PUEBLA 17.6 463.1
SAN LUIS POTOSI 11.0 441.9
TABASCO 16.3 1,720.4
DURANGO 26.2 524.8
GUANAJUATO 6.9 512.7
YUCATAN 30.8 558.9
MORELOS 9.0 529.8
JALISCO 54.3 574.8
BAJA CALIFORNIA SUR 47.1 778.2
COLIMA 12.5 871.6
TAMAULIPAS 68.0 605.3
AGUASCALIENTES 125 708.3
CAMPECHE 425 768.3
SONORA 67.3 794.2
QUERETARO 16.3 748.1
COAHUILA 35.8 609.3
CHIHUAHUA 27,643 132.1 686.6
NUEVO LEON 27,788 104.3 693.0
QUINTANA ROO 29,157 118.2 853.4
BAJA CALIFORNIA 29,448 118.5 952.5
DISTRITO FEDERAL 30,492 330.9 675.9
TOTAL 14,742 64.7 560.8
Promedio 15,168 45 649
Desviacion estandar 7,193 63 247
Coeficiente de variacion 0.474 1.398 0.380

Fuente: Elaborado con base en
INEGI. 2000. Sistema de cuentas nacionales de México

en http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe/Consultar,
INEGI. 2003. Elingreso y el gasto publico en México, México y

CONAPO-INEGI.1990. Proyecciones de poblacion en México y entidades
federativas 1980-2010, México.

13



De esta manera, como se puede ver en el dendograma 1 y el cuadro 5, en 1980 se formaron 7
clusters, tres de ellos se caracterizan por ser los que tienen una elevada capacidad econémica
y fiscal, ain cuando estan integrados, cada uno de ellos, por Unicamente una entidad
federativa: son los clusters 5, conformado por Nuevo Ledn, el 6 por el Distrito Federal y el 7 por
Tabasco. Los tres corresponden a las entidades federativas con el mayor PIB per capita y las
gue recibieron las participaciones federales por habitante mas altas; sin embargo, una de ellas,
Tabasco, fue el cluster que recaudé los segundos ingresos tributarios por habitante mas bajos
(casi 20% inferiores al promedio nacional) y, sin embargo, fue la entidad federativa con mayores
participaciones federales per cépita (4.5 veces superiores al promedio nacional). El cluster 4,
gue se integré por cinco entidades federativas se caracteriza por un PIB medio e ingresos
tributarios y participaciones federales per capita ligeramente por encima del promedio nacional.

CUADRO 3
COEFICIENTE DE CORRELACION 1980

Pibpc Tributpc Particippc
1980 1980 1980
pibpc1980 Correlacion de Pearson 1 .356(*) 874(*)
Sig. (bilateral) .046 .000
N 32 32 32
tributpc1980 Correlacion de Pearson .356(*) 1 12
Sig. (bilateral) .046 .543
N 32 32 32
particippc1980  Correlacion de Pearson BTA(*) 12 1
Sig. (bilateral) .000 .543
N 32 32 32
* La correlacion es significante al nivel 0,05 (bilateral).
** | a correlacién es significativa al nivel 0,01 (bilateral).
CUADRO 4 )
COEFICIENTE DE CORRELACION 2000
Pibpc Tributpc Particippc
2000 2000 2000
pibpc2000 Correlacién de Pearson 1 T71(%%) .342
Sig. (bilateral) .000 .055
N 32 32 32
tributpc2000 Correlacion de Pearson T71(%%) 1 .163
Sig. (bilateral) .000 372
N 32 32 32
particippc2000  Correlacion de Pearson 342 .163 1
Sig. (bilateral) .055 372
N 32 32 32

** | a correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).




PIB, INGRESOS TRIBUTARIOS Y PARTICIPACIONES FEDERALES 1980

DENDOGRAMA 1
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Fuente: Cuadro 1

El cluster 3 con una capacidad econémica y fiscal ligeramente por debajo del promedio
nacional, se conformé por siete entidades federativas. El cluster 2 que es el mas numeroso, con
15 entidades federativas tiene un perfil de una reducida capacidad econémica y fiscal, pues
tienen un promedio no ponderado de PIB per capita de alrededor de 30% inferior al promedio
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nacional; sus ingresos tributarios estuvieron 15% por debajo del promedio nacional y sus
participaciones fueron 46% inferiores a la media nacional. Por ultimo, el cluster 1, integrado por
dos entidades federativas es el de menor capacidad econémica y fiscal, pues su PIB per capita
es 57% inferior a la media nacional, sus ingresos tributarios representaron 69% del promedio
nacional y las transferencias no condicionadas por habitante fueron 70% inferiores a la media
nacional.

CUADRO 5
CONGLOMERADOS JERARQUICOS 1980
PESOS DE 1993

NUMERO ESTRATOS PROMEDIO PER CAPITA NO PONDERADO
CLUSTER ENTIDADES DE PIB PIB TRIBUTOS PARTICIPACIONES
1 2 Muy bajo 5,583.0 23.6 98.6
2 15 Bajo 8,648.0 65.0 179.8
3 7 Medio bajo 12,070.0 64.8 275.0
4 5 Medio 15,318.0 76.5 422.1
5 1 Medio alto 20,179.0 107.9 484.8
6 1 Alto 24,495.0 186.6 640.8
7 1 Muy alto 32,095.0 61.7 1,488.6
PROMEDIO PONDERADO 12,860.0 76.6 332.1

Fuente: Cuadro 1 y dendograma 1

En el afio 2000 se constituyeron tres clusters, como se puede observar en el dendograma 2 y
cuadro 6. El cluster 1, que fue el mas numeroso, con 18 entidades federativas tuvo un perfil de
reducida capacidad econémica y de recaudacion de ingresos tributarios; en el PIB per cépita se
ubic6 30% por debajo de la media nacional y la recaudacion tributaria per capita 75% inferior al
promedio del pais. Sin embargo, este cluster en conjunto y debido a un mejoramiento en el
criterio de equidad en la asignacién de las participaciones federales, registra un promedio no
ponderado superior a la media nacional.

El cluster 2 se constituyé por 9 entidades federativas y su perfil fue de una capacidad
econdémica superior al promedio nacional (23% superior a la media nacional) y su capacidad
fiscal, sustentada en transferencias no condicionadas, fue 28% superior al promedio nacional.
En cuanto a su capacidad tributaria, estuvo 39% por debajo del promedio nacional.

El cluster 3 integrado por 5 entidades federativas, por el contrario, tiene un perfil de elevada
capacidad econdémica, pues el valor agregado por habitante que generaron fue 94% superior a
la media nacional. En cuanto a su capacidad fiscal, respaldada en transferencias no
condicionadas, estuvo 38% por encima del promedio nacional. Pero en donde destac6 su
capacidad fiscal fue para recaudar impuestos, pues significo 148% el promedio nacional.
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DENDOGRAMA 2

PRODUCTO INTERNO BRUTO, INGRESOS TRIBUTARIOS Y PARTICIPACIONES FEDERALES
PER CAPITA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2000
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CUADRO 6
CONGLOMERADOS JERARQUICOS 2000
PESOS DE 1993

NUMERO ESTRATOS PROMEDIO PER CAPITA NO PONDERADO
CLUSTER ENTIDADES DE PIB PI1B TRIBUTOS PARTICIPACIONES
1 18 Bajo 9,865.0 16.1 579.9
2 9 Medio 18,143.0 39.6 717.6
3 5 Alto 28,906.0 160.8 772.3
PROMEDIO PONDERADO 14,742.0 64.7 560.8

Fuente: Cuadro 2 y dendograma 2

Conclusiones

El problema de la distribucion de recursos y competencias entre los diferentes ambitos de
gobierno del federalismo fiscal mexicano no es so6lo un problema técnico de asignacion éptima,
sino que requiere del consenso politico de las partes, y ante el cambio tecnoeconémico y
socioinstitucional favorecer una ldgica institucional de resolver los problemas de cooperacién
con el fin de cosechar las ventajas de la accidn coordinada y conjunta en el desarrollo del pais y
evitar una excesiva competencia que busque una mayor recaudacion y asignacion éptima aln a
costa del resto de los integrantes del pacto federal. Ello es particularmente relevante cuando ha
aumentado la incertidumbre y la inestabilidad respecto a las reglas y normas vigentes ante los
cambios radicales en la tecnologia, las formas de organizacion y gestion en las organizaciones
empresariales, publicas y sociales, las relaciones econdémicas entre las naciones, el papel del
Estado y los instrumentos de politica econémica y politica puablica, las relaciones
intergubernamentales y la participacion ciudadana.

Entonces, el sistema de relaciones fiscales del federalismo mexicano esta siendo sometido a
imponentes vectores de fuerza, los cuales se caracterizan por sus distintas dimensiones,
escalas y ritmos de desenvolvimiento. Aun cuando las formulaciones tedricas derivadas del
institucional-evolucionismo apuntan a la necesidad de una senda de desarrollo del nuevo
sistema socioinstitucional en ciernes, caracterizada por la descentralizacion, la flexibilidad, los
juegos de suma positiva, el consenso o la integracion de lo diverso, no es posible determinar la
trayectoria final de desenvolvimiento de las relaciones fiscales intergubernamentales en México
debido a la complejidad de los determinantes involucrados.

Un elemento central en la definicibn de la trayectoria que seguiran las relaciones
intergubernamentales esta constituido por el aguzado centralismo fiscal y las desigualdades
regionales que han caracterizado el federalismo mexicano en todo el siglo XX. Con el proceso
de centralizacién fiscal, las entidades federativas se beneficiaron con mayores recursos a costa
de ceder sus soberanias fiscales al Gobierno federal, pero ademas las fue diferenciando en
cuanto a sus capacidades fiscales.

La clasificacion de las entidades federativas en cuanto a su capacidad econdmica y fiscal
muestra que en el primer afio del periodo de analisis las entidades federativas se agrupaban en
7 clusters, indicando una mayor diferenciacibn en la capacidad econdmico-fiscal de las
entidades federativas, sin embargo, salvo el cluster 7, integrado por Tabasco, el perfil entre los
clusters era similar.

Para el afio 2000 se registra una disminucion del numero de clusters, indicando un proceso de

mayor homogeneizacién entre entidades federativas al interior del menor grupo de
conglomerados, pero al mismo tiempo una mayor diferenciacion entre los distintos grupos,
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particularmente perfilando al cluster 3, que por su elevada competencia econdmica y fiscal, esta
Ultima sustentada en su capacidad de recaudacion tributaria, en un grupo de entidades
federativas con capacidades para generarse como nodos de desarrollo, pero que
predominantemente estan ubicadas en el norte del pais.

Entonces, con los diferentes perfiles de las entidades federativas se puede determinar las
posibles légicas-intereses que caracterizara su toma de decisiones respecto a las reglas
formales e informales que deben regir en las relaciones fiscales intergubernamentales ante la
dindmica de cambio abierta. Sin duda que la distribucion de participaciones federales ha
beneficiado al conjunto de entidades federativas y en la medida que el excedente econémico en
su forma fiscal crezca favorecera una dinamica a la cooperacion e integracion del pacto federal,
siempre y cuando la desigualdad econdmica regional no aumente de manera impportante. El
estancamiento en la recaudacion fiscal, particularmente la constituida por la Recaudacion
Federal Participable impulsard a las entidades federativas con mayores capacidades de
recaudacién a modificar las reglas del federalismo que favorezcan la competencia, ya sea por la
via de privilegiar el criterio de capacidad de recaudacién en la asignacion de participaciones
federales o la lucha por la asignacién de mayores soberanias tributarias; todo ello en detrimento
de las entidades federativas que no se han podido constituir en ndcleos con capacidades
economicas Y fiscales.

Es importante destacar que las entidades federativas con mayor capacidad econémica y fiscal
se ubica en el norte del pais, factor que si no es relevante actualmente en el pais para impulsar
procesos “autonémicos” como los registrados en el sur del continente ante las propuestas de
sus gobiernos centrales de gravar “su” rigueza con fines redistributivos, no esta de mas ser
previsores y generar una logica de cooperacion y no de competencia entre los miembros del
pacto federal.
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