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PRÓLOGO

Marcela Astudilo Moya

Indudablemente, uno de los problemas de gran relevancia que ha esta-
do presente en el debate nacional durante muchas décadas y que en la 
actualidad aún no se resuelve, es el del papel del gobierno federal y su 
relación con las haciendas estatales y municipales. Tema que se inserta 
en el campo del federalismo fiscal.

Desde luego, la cuestión es compleja por la diversidad de objetivos 
que se persiguen. A principios del siglo pasado se estructuraron las 
relaciones fiscales entre los diferentes ámbitos de gobierno con la fina-
lidad de evitar la múltiple imposición y de esta manera favorecer el de-
sarrollo comercial en nuestro país; sin embargo, los instrumentos que 
se utilizaron para coordinar los diferentes sistemas fiscales utilizados 
por las entidades federativas, municipios y el propio gobierno federal 
dieron lugar a un nuevo problema: la centralización de las fuentes más 
importantes de ingresos tributarios en el ámbito federal.

Precisamente, la primera parte de este texto se centra en el análisis 
teórico de la descentralización fiscal en el federalismo. No se propone 
agotar el examen de todas las funciones del Estado moderno, pero sí 
incluye el análisis del papel que desempeña la descentralización fiscal 
en un Estado federal.

Además, este libro le permite al lector conocer el comportamiento 
y la tendencia de los ingresos de las entidades federativas durante una 
década. Información muy valiosa para todo estudioso del sector pú-
blico y que tiene un interés específico en la actualidad; no sólo porque 
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de la manera como se distribuyen los ingresos tributarios dependen 
cuestiones tan fundamentales como el mayor o menor desequilibrio 
interregional y la eficacia en la asignación de recursos, por parte del 
sector público, sino también la propia viabilidad del federalismo, for-
ma de Estado consagrada en la Constitución mexicana, pero aún no 
consolidada en la práctica.

Actualmente, con el bajo crecimiento de nuestra economía, resulta 
crucial el papel de los gobiernos locales como promotores del creci-
miento económico. Para llevar a cabo dicha función es indispensable 
que cuenten con fuentes de financiamiento adecuadas, que se lograrán 
sólo si consolidan su autonomía hacendaria. De otra manera, la caren-
cia de recursos propios perpetuará su dependencia del gobierno fede-
ral y cuando éste carezca de ingresos tributarios también los gobiernos 
locales recibirán ingresos insuficientes.

De tal manera que ante la falta de recursos en todos los ámbitos 
de gobierno se profundizará el bajo crecimiento económico del país, 
tal como sucedió en la reciente crisis económica mundial de finales 
del año 2008, que causó una fuerte caída del producto interno bruto 
en México y con ello una disminución de los ingresos tributarios del 
gobierno federal. Este fenómeno repercutió en 2009 en los gobiernos 
locales, que presentaron crecientes déficit presupuestarios, los cuales 
están financiados con deuda pública, misma que ha crecido exponen-
cialmente, con lo que se está hipotecando el futuro de las generaciones 
venideras; pero no sólo eso, paralelamente también se presentan pro-
gresivos deterioros de los servicios públicos dentro de nuestras ciuda-
des y niveles continuamente crecientes de tributación federal, estatal y 
municipal.

El tema de la descentralización fiscal se considera por los tratadis-
tas una cuestión difícil, básicamente por la imposibilidad casi absoluta 
de dar una respuesta técnicamente viable y políticamente factible que 
satisfaga mínimamente los objetivos perseguidos. Desde esta perspec-
tiva, en la última parte de este libro se presenta una propuesta que per-
mite descentralizar, y de esta manera fortalecer, al federalismo fiscal 
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mexicano. No se trata de la respuesta sino de una de las respuestas po-
sibles a esta problemática. La propuesta se basa en la descentralización 
de la administración del impuesto al valor agregado, que de ponerse en 
práctica sería un primer paso hacia el fortalecimiento de los ingresos 
tributarios de las entidades federativas. Así, se introduce al lector a uno 
de los temas que, como ya se señaló, durante décadas se ha debatido 
en México y seguramente servirá para aumentar el interés sobre este 
fascinante tema.

En suma, el presente trabajo no sólo ofrece a los estudiosos del 
federalismo fiscal un vasto y rico material sobre la realidad mexicana, 
sino también un posible camino hacia el fortalecimiento de los gobier-
nos locales con lo que se sentarían las bases de un desarrollo regional 
más equilibrado.
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INTRODUCCIÓN

Durante las últimas décadas México ha experimentado cambios tras-
cendentales en su estructura económica, fundamentalmente en la de-
mocratización de sus instituciones políticas y de modo correlativo en el 
marco del federalismo fiscal, fomentando la transferencia de recursos 
federales hacia los gobiernos subnacionales y, por ende, influyendo so-
bre la hacienda pública estatal y municipal.

Igualmente, se ha agudizado la heterogeneidad económica-social 
entre los diferentes niveles de gobierno, derivado del desequilibrio finan-
ciero vertical y horizontal, a la par del relajamiento del esfuerzo recauda-
torio estatal, lo cual lleva a sus haciendas públicas a una menor captación 
impositiva dada la exigua potestad tributaria con la que cuentan.

En México, las relaciones fiscales intergubernamentales además de 
estar determinadas por un indefinido marco jurídico constitucional, se 
encuentran influenciadas por el grado de desarrollo presente entre los 
estados de la República, con la particularidad de que el papel de la fe-
deración en materia de concurrencia tributaria es dominante, mientras 
que para los estados y municipios se limita a la administración y orga-
nización de los programas federales por medio de la descentralización 
sectorial, vía transferencias federales.

En términos territoriales, el desarrollo económico y la distribución 
de las potestades tributarias es bastante desigual y desequilibrada: por 
un lado, los estados desarrollados y, por otro, los económica y social-
mente pobres. En consecuencia, es práctica común que los gobiernos 
subnacionales recauden impuestos a partir de bases fiscales reducidas, 
por lo que las relaciones fiscales intergubernamentales muestran una 
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importante dependencia financiera y una menor responsabilidad fiscal 
de los gobiernos estatales.

Actualmente la mayor parte de los ingresos tributarios son recau-
dados y administrados por el gobierno central, razón por la cual los 
recursos federalizados hacia los gobiernos subnacionales son altamen-
te significativos. De hecho, aproximadamente 93% de los ingresos de 
las entidades federativas provienen de la federación. Asimismo, hoy en 
día, el esquema de distribución de transferencias federales consideran 
criterios incluso contrapuestos, provocando distorsiones en el Sistema 
Nacional de Coordinación Fiscal, al reducir los incentivos recaudato-
rios, además de provocar un desincentivo en la recaudación de las en-
tidades federativas, en particular las de menor desarrollo relativo.

Por otra parte, la distribución de las aportaciones federales com-
prendidas en el Ramo General 33 del Presupuesto de Egresos de la Fe-
deración, deberían compensar las distintas capacidades fiscales entre 
los ámbitos locales en un sistema federal solidario, pero la evidencia 
asienta que gran parte de los recursos de dicho ramo administrativo 
no se asignan con criterios compensatorios. Por el contrario, los recursos 
se distribuyen con criterios ambiguos; ya que sólo 27% se distribuyen 
con un criterio compensatorio; 10% con criterio igualitario; y 63% con 
criterio indeterminado [aregional, 2004a], debido a que los principios 
de distribución del fondo de aportaciones más importante, como es 
el caso de la educación básica y normal, se asigna de acuerdo con un 
criterio de distribución que no tiende a asegurar que sean las entidades 
federativas más necesitadas ni las que tengan las mayores carencias en 
materia educativa las beneficiadas.

La tendencia anterior ha prevalecido aún con la reforma fiscal de 
2007, mediante la cual se adecuaron las reglas de distribución de tres 
fondos de aportaciones (fortalecimiento de las entidades federativas; 
educación básica y normal, y el que corresponde a la seguridad pública 
de los estados y del Distrito Federal), con el objeto de que las transfe-
rencias fueran más equitativas y que reflejaran de manera más adecua-
da las necesidades y transparencia de las haciendas públicas locales.
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En ese sentido, el sistema de coordinación fiscal interguberna-
mental, constituido en lo general por las participaciones e incentivos 
económicos (impuestos sobre automóviles nuevos y tenencia o uso de 
vehículos), así como por las aportaciones federales, han llegado a cons-
tituir más de dos terceras partes de la recaudación federal participable; 
con ello se muestra la alta dependencia financiera de las entidades fe-
derativas, respecto de los ingresos procedentes de la federación.

Desde esta perspectiva es fundamental estudiar y analizar los elemen-
tos fiscales de las entidades federativas y su relación con las trasferencias 
y aportaciones federales, con el objeto de proponer y diseñar esquemas 
de tributación sobre la conveniencia de recaudar, administrar y fiscalizar 
determinados impuestos por parte del gobierno local y central.

Por tal motivo se procederá a estudiar dicho fenómeno a partir de 
1996, momento, entre otros, en que el Sistema Nacional de Coordina-
ción Fiscal (sncf) presenta cambios importantes. Por ejemplo, entra en 
vigor un nuevo Convenio de Colaboración Administrativa que permi-
te delegar mayores atribuciones a las entidades federativas en materia 
de impuestos especiales sobre producción y servicios; transfiere la re-
caudación del impuesto sobre automóviles nuevos y tenencia y uso de 
vehículos; otorga mayores atribuciones del impuesto al valor agregado 
(iva) y, también, en materia del impuesto sobre la renta (isr) en 2003 e 
iva en 2004 a los contribuyentes del régimen intermedio de las activi-
dades empresariales y de los pequeños contribuyentes; mientras que a 
finales de los noventa se presentan procesos de descentralización de las 
funciones de salud y educación.

Por otra parte, si se considera que el sncf muestra indicios de ago-
tamiento, el propósito del trabajo es contribuir con una propuesta que 
permita mitigar el desequilibrio horizontal fiscal, mediante la descen-
tralización administrativa del iva en el ámbito estatal, en el marco de 
la colaboración administrativa y de coordinación intergubernamental, 
que permita fortalecer la hacienda pública local.

En ese tenor, el objetivo del trabajo es mostrar, en primer término, 
que durante los últimos años en México, el sistema de relaciones in-
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tergubernamentales en materia fiscal federal ha aumentado la depen-
dencia financiera de las entidades federativas respecto a los ingresos 
procedentes de la federación y, en segundo, formular una propuesta 
alternativa a dicho sistema que permita a las entidades federativas, en 
el corto plazo, aumentar su capacidad recaudatoria y, por ende, forta-
lecer el federalismo mexicano.

En tanto, la hipótesis se circunscribe en establecer que las relacio-
nes fiscales verticales intergubernamentales han creado una estructura 
tributaria a favor de las entidades federativas más desarrolladas, toda 
vez que cuentan con mayor potencial de recaudación respecto a las me-
nos desarrolladas que tienen pocas posibilidades de recaudar impues-
tos locales, al propiciar una dependencia financiera de las transferencias 
condicionadas, es decir, de las participaciones y aportaciones federales. 
Mientras que al otorgarse nuevas responsabilidades a los gobiernos esta-
tales, como en el caso de la descentralización y administración integral 
del iva, fortalecería la estructura del federalismo en materia de colabo-
ración administrativa al promoverse una menor dependencia financiera, 
lo cual requiere de cambios en las relaciones intergubernamentales.

La metodología tiene dos vertientes: una, relativa a la discusión y 
al análisis de la literatura económica comparada, que permite transitar 
de la información teórica hacia la de carácter empírico a efecto de estu-
diar nuevos conocimientos y realidades, así como a formular y enten-
der la fenomenología, los nexos y las relaciones intergubernamentales 
que se derivan en torno a la problemática.

Otra, que consiste en elaborar una base de datos con información 
de las principales variables en materia de ingresos estatales correspon-
dientes tanto a los tributarios como a los no tributarios durante el pe-
riodo 1996-2006, con base en la Cuenta de la Hacienda Pública de cada 
entidad federativa; Secretaría de Hacienda y Crédito Público, e Institu-
to para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, con el fin de 
procesar estadísticamente las variables que permitan conocer las ten-
dencias así como las capacidades reales de recaudación y el grado de 
dependencia respecto a los recursos federalizados.
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Por lo anterior, la estructura de este libro se divide en cuatro ca-
pítulos que abordan desde la confección del marco referencial para el 
caso particular de México y que constituye el sustento para el escudri-
ñamiento empírico, hasta una propuesta alternativa para fortalecer la 
capacidad recaudatoria de las entidades federativas. Además del resu-
men y conclusiones.

El primer capítulo denominado “Relevancia teórica en materia del 
federalismo”, tiene como objetivo ofrecer un marco teórico de análisis 
sobre la descentralización y el federalismo fiscal comparado. En él se 
pasa revista a la literatura en materia del federalismo y la descentra-
lización fiscal, haciendo referencia a estudios y experiencias de otros 
países, como en el caso de Estados Unidos, Canadá y Brasil. Asimismo, 
se estudia el marco legal e institucional sobre las relaciones fiscales in-
tergubernamentales en México.

En esta parte se resalta que en todo sistema federal coexisten, por una 
parte, el gobierno central y, por otra, los gobiernos subnacionales, donde 
la toma de decisiones acerca de sus responsabilidades y competencias se 
designan de acuerdo con el esquema de las funciones del sector público 
propuesto por Musgrave y Musgrave [1999]. Efectivamente, de acuerdo 
con algunos especialistas en materia del federalismo y descentralización 
fiscal [Oates, 1972; Castells, 1988; Finot, 2001], en un sistema federal, 
la distribución de competencias en ingresos entre los distintos órdenes 
de gobierno deben corresponderse con las competencias en gasto para 
mantener el equilibrio vertical; mientras que la consecución de los ob-
jetivos de equidad y eficiencia en la administración tributaria, aconseja 
la ubicación de las bases impositivas de mayor incidencia en el orden 
de gobierno central, no obstante la función relativa a la asignación de 
recursos se le concede a los gobiernos locales, toda vez que éstos tienen 
mayor claridad de las preferencias y demandas ciudadanas, de forma que 
sus funciones se lleven a cabo de manera más eficiente.

Por ello, en dicha literatura se reconoce que bajo un sistema fede-
ral solidario deben coexistir fondos compensatorios que permitan a 
los ámbitos territoriales más rezagados y con menor capacidad fiscal 
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contar con un nivel mínimo de recursos para hacer frente a sus nece-
sidades. En el caso de la coordinación fiscal en México, se observa que 
el proceso de descentralización fiscal durante el periodo de estudio se 
caracteriza por una redistribución asimétrica de responsabilidades en-
tre los niveles de gobierno, lo que también ha implicado una complicada 
estructura de éstas.

El segundo capítulo, “Evolución y comportamiento de los ingresos 
de las entidades federativas, 2000-2006” presenta el marco legal sobre 
las relaciones fiscales intergubernamentales en México, así como el es-
tudio y evolución de la tendencia cuantitativa de los ingresos públicos 
de los gobiernos estatales durante el periodo de estudio. En ese sentido, 
a partir del trabajo sobre la estructura tributaria de las entidades federa-
tivas, se obtienen coeficientes de los ingresos fiscales propios estatales, 
tanto tributarios (impuestos directos patrimoniales o al ingresos e im-
puestos indirectos), como no tributarios respecto a los ingresos totales y 
al producto interno bruto (pib) estatal, con la finalidad de mostrar que 
las entidades federativas presentan, además de una fuerte dependencia 
financiera con el gobierno federal, una estructura impositiva limitada de 
ingresos propios, aun en aquellas entidades de mayor desarrollo relativo 
(toda vez que de acuerdo con el marco conceptual para los gobiernos 
locales cuentan con impuestos de base estrecha o inamovible, como es el 
caso de los impuestos a la propiedad y sobre el beneficio recibido por los 
servicios y bienes públicos), siendo lo peor en todos los casos, su depen-
dencia de los ingresos no tributarios respecto de los ingresos propios.

El tercer capítulo, “Análisis de los ingresos públicos de las entida-
des federativas y su dependencia con los recursos federalizados”, tiene 
como objeto específico, analizar los ingresos propios de los gobiernos 
subnacionales, en particular los rubros que integran los ingresos tri-
butarios como los no tributarios y su relación con los ingresos prove-
nientes de la federación, a la luz de los cambios en la estructura fiscal 
intergubernamental.

Para efectos de análisis empírico se clasificaron las entidades fede-
rativas en una tipología de tres grupos de acuerdo con sus capacida-
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des de recaudación (alta, media y baja), con el propósito de cuantificar 
mediante indicadores económicos, la generación de sus ingresos, así 
como estimar el esfuerzo fiscal a partir de una serie de coeficientes, 
entre ellos: la participación de los ingresos propios de las entidades 
federativas respecto a sus ingresos totales y el producto bruto estatal, 
elasticidad de los ingresos de las entidades federativas respecto al pro-
ducto interno bruto estatal y, elasticidad tributaria de los ingresos de 
las entidades federativas respecto a las transferencias y aportaciones 
federales.

El cuarto y último capítulo, de conformidad con los resultados 
obtenidos, presenta una propuesta al sistema de relaciones fiscales 
intergubernamentales en el marco de la colaboración administrativa, 
que permita a las entidades federativas incentivar su capacidad recau-
datoria, disminuir la dependencia financiera y, por ende, fortalecer el 
federalismo fiscal en México.
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1. Relevancia teórica en materia del federalismo

Como punto de partida cabe destacar que el marco teórico no es un 
recuento de cuanta teoría exista en la especialidad, ni la descripción 
con detalle de la teoría con la que se es más proclive, aunque poco 
tenga que ver con el tema de la investigación o, en todo caso, confun-
dir teoría con historia. Más bien, la relevancia teórica del problema 
de investigación la relacionamos con determinados conocimientos 
especializados de la disciplina que promueva aportes al avance del co-
nocimiento, Isaac Newton en una misiva dirigida a Robert Hooke en 
1676, señalaba: “Si he visto más lejos es porque estoy sentado sobre los 
hombros de gigantes”, haciendo alusión a sus preguntas de investiga-
ción, las cuales estaban inspiradas en el conocimiento de los científicos 
que le precedieron, es decir, Newton conocía las discusiones que sobre 
determinados temas habían tenido y tenían los científicos del pasado 
y de su tiempo; motivo por el cual podía conocer con propiedad hasta 
dónde llegaba la frontera del conocimiento en su disciplina. Es decir, 
todo conocimiento científico se nutre del debate de ideas que deben 
ser expuestas a la interpretación rigurosa y a la prueba de los hechos e 
incluso, un mismo problema debe ser enfocado desde diferentes pers-
pectivas y, en este proceso, surgen nuevas preguntas, planteamientos y 
aportes.

En ese tenor, el presente capítulo se divide en tres apartados. El pri-
mero, presenta una discusión teórica con respecto a temas relaciona-
dos con el federalismo y la descentralización fiscal, y se hace alusión en 
algunos estudios sobre los “modelos del federalismo”. El segundo, hace 
referencia a las funciones básicas del Estado moderno. Finalmente, en 
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el tercer apartado, se comenta el marco legal e institucional sobre las 
relaciones fiscales intergubernamentales en México.

FEDERALISMO y DESCENTRALIzACIÓN FISCAL

Federalismo y federalismo fiscal

Hay diversas connotaciones sobre el sistema federal que consideran 
aspectos comunes tales como la existencia de un pacto político e ins-
titucional entre las partes que constituyen un todo y que implica una 
distribución del poder público, ya sea en materia de atribuciones y de 
espacio. En ese tenor, la concepción filosófica del federalismo conside-
ra tres ideas básicas en su definición: la división específica de compe-
tencias; las disposiciones para el ejercicio de la autoridad en áreas 
de competencias concurrentes, y una cláusula reservada a los poderes de 
los estados para actuar en todas las áreas no exclusivas, única o concu-
rrentemente a la federación.1

1 La autonomía de los estados en un sistema federal parte de la existencia de órganos 
propios y de la posesión de competencias exclusivas entre la federación y los esta-
dos miembros. Algunos de los representantes del federalismo clásico son Alexander 
Hamilton, John Jay y James Madison. Asimismo, Johannes Althusius, es considerado 
como el primer teórico del federalismo ya que establece que la continuidad superior 
está formada por la unión de varias inferiores, que no obstante, no pierden su indi-
vidualidad y autonomía; Montesquieu, desarrolla la noción de “República Federati-
va” como modelo de reforma al despotismo existente en Francia, conceptualizándolo 
como un conjunto de repúblicas; Alexander Hamilton, John Jay y James Madison, 
señalan que el federalismo es una “unidad en la diversidad”, caracterizado por la inte-
rrelación e independencia de las relaciones estatales y las relaciones jurídicas entre los 
estados miembros y la federación. De estos autores se desprende que el sistema federal 
no sólo es un proceso evolutivo sino, también, que está relacionado directamente con 
el constitucionalismo; Alexis de Toqueville, menciona que la Unión de las Trece Co-
lonias Norteamericanas fue formada con el fin de responder a las grandes necesidades 
de la época como: protección comercial, estabilidad económica y seguridad externa 
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Lo anterior, ha dado lugar a tres principios del federalismo según el 
marco en que operan los diferentes ámbitos de gobierno –subsidiarie-
dad, solidaridad y sistema político–,2 a efecto de atender la problemáti-

e interna, teniendo el gobierno federal las atribuciones que no estaban consideradas 
para los estados. Plantea como una de las características principales de EU, que la 
unión tiene por gobernados, no a estados, sino a simples ciudadanos; Norberto Bob-
bio, concibe al federalismo como la teoría política que, por primera vez en la historia, 
establece el valor de la paz como objetivo específico de lucha, distinguiéndose de todas 
las expresiones modernas del pensamiento político y social que conciben la paz como 
consecuencia automática y necesaria de la transformación de las estructuras internas 
de los estados en sentido liberal, democrático y socialista y le asignan, por lo tanto, una 
posición subordinada; Ignacio Burgoa, establece que un estado federal es una entidad 
que se crea por medio de la composición de entidades o estados que antes estaban 
separados, sin ninguna vinculación de dependencia entre ellos; Barry Weingast, esta-
blece que durante los últimos siglos, las naciones más poderosas y desarrolladas adop-
taron una estructura federal basada en su desarrollo económico, tal como Holanda, 
Inglaterra y Estados Unidos de América. Los cuales asumieron como sistema político 
el federalismo orientado al mercado, el cual está basado en un sistema económico dise-
ñado apropiadamente y con un fundamento político que establece límites fuertes sobre 
las facultades del gobierno federal para confiscar la riqueza, para ello, es indispensable 
tomar en cuenta los postulados de la Constitución. En tanto forma de gobierno, el fe-
deralismo da por sentado un régimen constitucional, en el cual se deberán establecer, 
de manera clara, todas las facultades y obligaciones que tendrá cada uno de los actores 
que integran o conforman la federación. En este sentido, mediante de la Constitución, 
se deberán establecer las instituciones representativas, la división efectiva de poderes, 
la concurrencia y colaboración de los diferentes órdenes de gobierno con los actores 
sociales, políticos y privados en áreas específicas [aregional, 2004b].
2 El principio de subsidiariedad referido a la estructura de las competencias entre los 
diferentes órdenes de gobierno en materia funcional (poderes públicos, hacienda pú-
blica, agentes sociales, etc.), mediante dos funciones. Una, como principio de legitima-
ción política y, otra, como principio operacional. Este último se asocia al criterio de 
eficiencia económica. Mientras que, en legitimación política la subsidiariedad propone 
una comunidad que concentra sus esfuerzos en ciertas áreas delimitadas en donde su 
acción es más eficaz que la de los países miembros. Asimismo, refuerza la atención a 
las colectividades públicas infraestatales e introduce una nueva idea de distribución 
de poder entre la comunidad, el estado y la región, eliminando el problema de que la 
comunidad pueda aspirar a usurpar competencias que las constituciones nacionales 
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ca en las diversas áreas de la función pública. No obstante, los sistemas 
federales no se construyen en estricto sentido de acuerdo con ideas 
teóricas, sino que son una respuesta tanto pragmática como real de las 
desventajas que resultan de los sistemas políticos demasiado grandes 
o muy pequeños.

Por ello, los estados tienden a optar por diversas alternativas de 
organización. Así, en un extremo se encuentra el Estado unitario ca-
racterizado por la existencia de un sólo orden jurídico o centro de po-
der político y una constitución válida para la totalidad del territorio, la 
cual puede ser rígida (Francia, Chile), o flexible (como el Reino Uni-
do, Nueva zelanda), y susceptible de ser modificada como legislación 
ordinaria y con base en el derecho común; por tanto, no existe la au-
tonomía de la entidad territorial de autoconstituirse y autolegislarse; 
forma de organización de la mayoría de las democracias europeas, con 
excepción de Suiza, Alemania y Austria [Gamas, 1975 y 1996].

Mientras que en un lugar intermedio se encuentra la federación, 
cuya evolución advierte elementos estructurales, tales como dos o más 
órdenes de gobierno; distribución formal-constitucional de la autori-

han reconocido o devuelto a las entidades infraestatales. Por ello, la subsidiariedad se 
convierte en un principio que adquiere una doble función: puede ser utilizada para la 
integración comunitaria y para la regionalización de los estados miembros. Por otra 
parte, el principio operacional, limita las competencias de la comunidad a las áreas en 
que ésta pueda probar que su intervención está justificada. El principio de solidaridad 
en materia de financiamiento de bienes y servicios, se refiere al principio mediante el 
cual se establece un mecanismo financiero y, éste a su vez, a un mismo esfuerzo fiscal, 
los gobiernos locales disponen de similares recursos (propios más transferencias) por 
habitante, o para cubrir el mismo nivel de “necesidades” relativas a competencias de 
ese ámbito de gobierno, y el principio de sistema político, reconoce que el federalismo 
antes que un sistema económico o uno de descentralización administrativa del gobier-
no, es un sistema político por cuanto que es una forma de expresión de la democracia 
en una sociedad y, como tal, tiene sus propios valores de justificación, con indepen-
dencia de los factores económicos o administrativos aleatorios con la intención de 
promover el desarrollo y satisfacer las necesidades de los ciudadanos [aregional, 2004c, 
e Indetec, 1996].
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dad legislativa y ejecutiva [Indetec, 1996], así como la asignación de 
ingresos entre los órdenes de gobierno que aseguren áreas de autono-
mía para cada uno de ellos; una constitución suprema como expresión 
escrita de la soberanía popular, que crea dos tipos de órdenes jurídicos: 
la federación y de los estados miembros; Poder Judicial que rige la inter-
pretación o aplicación válida de la Constitución [Watts y Blinderbacher, 
2002]. Dichos aspectos sustanciales de esta forma de Estado, garantizan 
la unidad, respetan la diversidad, la autonomía y las características es-
pecíficas de cada región o entidad.

En los hechos, a pesar de las diferencias derivadas de las especifici-
dades históricas, políticas, económicas y sociales inherentes a cada país 
o gobierno local, el sistema federal contiene en su conformación y ope-
ración la existencia de un pacto o arreglo institucional entre poderes; 
la subordinación de poderes y entidades a la Constitución; así como el 
respeto a la soberanía y equilibrio entre los ámbitos de gobierno, sin 
que ningún poder esté por encima de otro. Sin embargo, el principal 
reto que presentan los estados federales se encuentra en el reparto de 
las competencias, lo cual implica definir atribuciones y facultades a 
cada orden jurídico para hacer eficiente el sistema y determinar cuáles 
de éstas deben ser exclusivas de un ámbito de gobierno y cuáles concu-
rrentes, coincidentes o coordinadas [Indetec, 1996].

En ese marco, mediante el federalismo clásico se advertía la ex-
clusividad de funciones que la normatividad confiere a un ámbito de 
gobierno, por lo que adquiere mayor independencia relativa con res-
pecto a otros ámbitos, disminuyendo la necesidad de coordinación y 
concurrencia de atribuciones [Armenta, 1996 y Chapoy, 1992]. Di-
cho modelo de federalismo se encuentra prácticamente agotado en 
la mayoría de los países, debido a que no responde con flexibilidad y 
eficiencia a la dinámica actual. Mientras que en la teoría moderna, el 
federalismo se define como un sistema político y jurídico constituido 
por un Estado que comprende un gobierno nacional y al menos un 
nivel subnacional, que permite a cada uno tomar decisiones indepen-
dientemente de los otros.
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 En este sentido, los gobiernos nacional y local no se encuentran 
conforme a derecho subordinados, ya que ninguno de ellos rebasa los 
términos de su pacto en relación con el poder y estatus del que cada 
uno ha de disfrutar; de tal manera que la Constitución Federal es so-
berana en ambos niveles de gobierno, estableciendo mecanismos que 
conforman una relación de interdependencia mediante la instrumen-
tación de tareas compartidas.

A ese modelo se le conoce como federalismo cooperativo [Armen-
ta, 1996]; es decir, en el sistema de división de poderes se encuentran 
cada uno en un ámbito o esfera de acción, coordinados en términos 
de igualdad de rango e independientes. En ese sentido, se ha señalado 
[Aguilar, 1996] que sería impropio definir a la federación, a los estados 
y a los municipios como “niveles” ya que en los regímenes federales no 
existe, al menos jurídicamente, un mando jerárquicamente superior a 
los demás. Por ello, el principio constitucional en el que se fundamenta 
el estado federal es la pluralidad del centro de poder y la existencia de 
estados soberanos coordinados entre sí, de tal forma que al gobierno 
federal –competente respecto de todo el territorio de la federación–, se 
le confiere poderes indispensables para garantizar la unidad política y 
económica, y a los estados federales, cada uno en su propio territorio, 
se les asignan los poderes restantes.

Por ello, Soria [2004] plantea la superposición de la diversidad 
de órdenes jurídicos, políticos y administrativos locales concurrentes 
en un mismo ámbito espacial con un orden jurídico, político y ad-
ministrativo federal, que requiere del establecimiento de relaciones 
de diverso tipo, desde la complementariedad hasta la competencia, 
pasando por la coordinación y la concertación. Por lo anterior, en una 
federación sólo se tiene un sistema político que comprende un con-
junto de subsistemas que se superponen y que son producto de la nego-
ciación que tiene lugar entre el subsistema central y el de cada estado, 
cuyas reglas del juego definen las relaciones intergubernamentales 
entre los gobiernos de acuerdo a su diversidad y en razón del pacto 
constitucional.
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Las limitantes que en la práctica experimenta el federalismo co-
operativo, han generado la revisión y el diseño de nuevas propuestas de 
políticas de descentralización, donde el federalismo se convierte en un 
instrumento de equilibrio entre poderes y un mecanismo de desarrollo. 
De acuerdo con Díaz [1995], la concepción moderna del estado federal 
plantea la transformación de las relaciones intergubernamentales ante 
los cambios constantes de la realidad, principalmente de los procesos 
económicos y sociales en escalas nacional e internacional.3

Por otra parte, al considerar a los sistemas federales como estructuras 
no centralizadas, tienden a moldear formas peculiares en sus relaciones 
intergubernamentales, por lo que la existencia de competencias comunes 
entre instancias de gobierno dan lugar a una serie de expresiones del fede-
ralismo, sean político, económico, fiscal, hacendario y social.4 Al respecto, 

3 El arreglo federalista tiene ventajas y desventajas. En el primer caso, radica en que los 
acuerdos entre gobernantes y gobernados pueden darse de manera más localizada en la 
medida en que las autoridades están más cerca de los ciudadanos. La desventaja, radica 
en que la coordinación de diferentes ámbitos de gobierno así como la multiplicidad de 
jurisdicciones puede llevar a problemas de coordinación que le resten efectividad a la 
acción gubernamental. Su principal desventaja es organizacional en cuanto a la efecti-
vidad para realizar tareas conjuntas de gran envergadura. Aguilar [1996] y Díaz [1999] 
resaltan que el valor del federalismo reside en que tiende a incrementar y facilitar las 
oportunidades de participación ciudadana en la definición de los problemas públicos de 
la comunidad y sobre su tratamiento.
4 El federalismo político es conceptualizado como el estudio de la distribución y del 
ejercicio e institucionalización del poder político que permite comprender el problema 
de la unidad estatal y de la organización de la sociedad; el federalismo económico está 
definido como la intervención del Estado como conductor de los procesos económicos 
y orientador de los sistemas de producción para el fomento de las actividades econó-
micas. En tanto, el federalismo hacendario, según Oates [1977], es un sistema que trata 
de determinar la estructura óptima del sector público en términos de adscripción de 
responsabilidades a representaciones de subconjuntos geográficos sociales; es decir, 
proporciona las líneas generales para una división apropiada de las funciones fiscales 
entre los diferentes órdenes de gobierno y que de acuerdo con Hernández y Tamayo 
[2004], lo primero es definir responsabilidades entre los diferentes órdenes de gobier-
no para después determinar un sistema apropiado de obtención de recursos para la 
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Díaz [2001] plantea que el federalismo tiene dos dimensiones irreducti-
bles: la primera de carácter política, la cual se expresa como un pacto en-
tre regiones con autoridades que controlan jurisdicciones territorialmen-
te delimitadas, refiriéndose con ello a la devolución de poderes, como un 
proceso de descentralización más que de desconcentración o delegación. 
Mientras que la segunda está referida a la dimensión económica, como 
una forma de expansión de los mercados en términos de competencia y 
especialización regional (que detona las ventajas comparativas), y surge 
de la búsqueda de un gobierno eficiente en la administración de los re-
cursos fiscales para la adecuada provisión de bienes públicos.

Riker [1964] considera que la variable más importante que deter-
mina la relevancia política de un sistema federal se encuentra en la 
naturaleza del sistema de partidos y en su competitividad, por lo que 
el balance de poderes entre gobierno central y los subnacionales de-
pende en gran medida del poder de negociación o arreglo que tenga 
cada región con el gobierno central, postura contraria a la idea de que 
la fortaleza del federalismo se mide por la distribución de los recursos 
fiscales a los gobiernos estatales y municipales.

Efectivamente, como consecuencia de una mayor participación 
democrática, se observa en la práctica un incremento en la competen-
cia política, así como en los diferentes procesos de descentralización, 
visto esto, desde una perspectiva del ciclo político. Velázquez [2006] 
plantea que en el caso mexicano tenemos 

la interacción entre la política y las decisiones de política económica. En 
este caso, la mayor competencia política ha generado que los gobernantes 
tengan mayores incentivos para usar el gasto como una variable electoral. 
Como queremos que la democracia esté presente permanentemente, es 
necesario buscar mecanismos que controlen y vigilen a los políticos. De 
igual manera, la alta dependencia fiscal ocasiona que los estados gasten 
más que si sus ingresos vinieran de recursos propios. Es necesario reducir 
la brecha entre ingresos propios y gasto total.

producción o generación de los bienes y servicios públicos asignados en cada nivel.
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Al respecto, Lipjhart [1984] explica que el federalismo y la des-
centralización están fuertemente relacionados con el número efecti-
vo de partidos. En un estudio realizado a 21 regímenes democráticos 
comprobó que el número promedio de partidos efectivos es menor en 
los estados federales (2.8 partidos) que en los unitarios (3.6 partidos). 
Asimismo, Lujambio [2000] argumenta que la presencia de un partido 
hegemónico es el obstáculo más importante para el pleno funciona-
miento del federalismo. Por ello, a pesar de que el federalismo es una 
institución política con implicaciones administrativas, la descentrali-
zación de recursos fiscales es una decisión administrativa. En este sen-
tido, el federalismo se distingue tanto de los estados unitarios, en los 
que las autoridades regional y local derivan legalmente de las acciones 
de gobierno central y pueden ser relevados a voluntad de dicho gobier-
no, como de las confederaciones, en las que el gobierno central no llega 
en forma directa hasta los ciudadanos [Indetec, 1996].

De hecho Lipjhart, define al federalismo como la garantía constitu-
cional de la división del poder entre el gobierno central y los gobiernos 
de las unidades que componen a la federación (estados, provincias, de-
partamentos). Asimismo, señala que el federalismo está acompañado, la 
mayoría de las veces, por la idea de descentralización, que significa una 
autonomía sustancial de los miembros de la federación. En su estudio 
antes citado, de 21 regímenes democráticos sólo seis de ellos (Esta-
dos Unidos, Canadá, Alemania Occidental, Suiza, Austria y Australia) 
son federales, con lo que el poder descentralizado ocurre en estados 
formalmente unitarios, por lo que el federalismo no es ni condición 
necesaria ni suficiente para la descentralización.

El presente trabajo define al federalismo fiscal como el arreglo es-
pacial del poder expresado por medio de las finanzas públicas y como 
una función pública representativa del poder político, reconocido y ga-
rantizado por la Constitución Política de la Federación. Dicho arreglo 
comprende la distribución de las competencias para imponer tributos, 
recaudar y administrar los recursos fiscales, así como de las facultades 
de los órdenes de gobierno para proveer los bienes públicos que deter-
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mine la población de esa federación. Es decir, el ámbito de la proble-
mática del federalismo fiscal es política/económica, siendo aplicable al 
modelo federal en contraposición con la teoría de la descentralización 
fiscal, que es ajustable a cualquier forma de organización nacional [In-
detec, 1996].

En ese tenor, el federalismo fiscal destaca el proceso de negociación 
de las partes como solución a la problemática de la asignación fiscal 
sobre la premisa de preservar, en todo momento y forma, los principios 
y objetivos del federalismo como sistema político. En particular el de la 
autonomía de las partes, no sólo en el sentido formal o de su estructura, 
sino en el sentido real, es decir, en lo referente a la toma de decisiones 
sobre las políticas públicas en materia financiera y que contrariamente 
a la descentralización fiscal, los ajustes al desequilibrio fiscal vertical y 
horizontal no provengan desde el gobierno central, sino que sea sus-
tentable sobre las bases territoriales de la federación. De hecho, el fede-
ralismo fiscal se refiere “al análisis de las interrelaciones entre cada una 
de las haciendas de los diversos ámbitos de gobierno que conforman 
una nación, que surgen en el proceso de ingreso y gasto público [Oates, 
1977]. Los criterios de distribución de los ingresos públicos difieren, se-
gún se trate de Estado central o federal […]” [Astudillo, 2009].

El federalismo en general y el fiscal han sido estudiados desde diversas 
perspectivas: la visión jurídica o histórico-jurídica [Armenta López, 1996; 
Gamas Torruco, 1996; Hernández Chávez, 1993 y 1996a; Díez de Urda-
nivia, 1996], que destacan la distribución de competencias y funciones 
establecidas en el marco jurídico vigente, especialmente la Constitución 
General de la República, la lcf y el conjunto de instrumentos que se des-
prenden de estos ordenamientos. Otro grupo de autores han estudiado 
los aspectos fiscales del federalismo, ya sea por el lado de los ingresos (fe-
deralismo fiscal) o como un proceso de descentralización, por el lado del 
gasto [Arellano, 1996 y 1996a; Colmenares, 1992 y 1999; Díaz Cayeros, 
1995; Ortiz Ruiz, 1998; Soria, 2000 y 2001; Merino, 2002]. También exis-
ten un conjunto de trabajos que destacan el lado de los ingresos, algunos 
de ellos son excelentes [Gil Valdivia, 1981; Ortiz Ruiz, 1998a y 1998b; 
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Saucedo Sánchez, 1997; Astudillo, 1999], a los que habría que añadir los 
trabajos realizados por la shcp [1982, 1994 y 2003] o sus funcionarios 
[Hoyo D´Addona, 1979, 1982 y 1986]. Algunos otros trabajos resaltan 
aspectos parciales del fenómeno como la dependencia de las entidades 
federativas y municipios o realizan ejercicios de simulación cuantitativa 
[Ibarra Salazar et. al., 1999 y 2003]. Finalmente se señalan los trabajos 
desde la perspectiva de la teoría política [Rodríguez, 1999; Acevedo Gar-
cía, 1987], que otorgan un predominio a este elemento [todos los anterio-
res en Soria, 2004].

DESCENTRALIzACIÓN FISCAL y FUNCIONES BáSICAS  
DEL ESTADO MODERNO

En el proceso de delimitación y diseño de las competencias que cada 
esfera de gobierno asume en las diferentes áreas de la función pública, 
surge el concepto de descentralización, cuyo término se emplea para 
indicar grados y modalidades diversas de reducción del campo del go-
bierno federal a consecuencia del desplazamiento de políticas por las 
instancias subnacionales; transferencia a otros órganos de gobierno la 
implementación y administración de políticas definidas en el ámbito 
federal. Así, la descentralización parte del hecho de que la satisfacción 
de los intereses colectivos se obtiene por medio de la función adminis-
trativa que realiza el Estado.5

El Banco Mundial [1999 y 2001], define a la descentralización 
como el proceso de delegación de los poderes políticos, fiscales y admi-

5 Fraga [1969] define la función Administrativa, como aquella que consiste en confiar 
la realización de algunas actividades administrativas a órganos que guardan con la 
administración central una relación que no es la de jerarquía y el único carácter que 
se puede señalar como fundamental del régimen de descentralización, es que los fun-
cionarios y empleados que lo integran gozan de una autonomía orgánica y no están 
sujetos a los poderes jerárquicos. En este contexto, la descentralización es entendida 
como una manera de organizar la administración del Estado y dividir el poder terri-
torialmente.
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nistrativos a unidades subnacionales de gobierno. Dicho concepto es 
analizado a partir de una serie de enfoques que abarcan cada una de las 
áreas relativas a la función pública, cuyos objetivos buscan fortalecer, 
económica, política y socialmente a la nación, mediante el crecimien-
to económico, la reducción de la pobreza, la provisión eficiente de los 
servicios públicos, el desarrollo regional y equilibrado y la inversión en 
infraestructura social.6

El enfoque de la descentralización fiscal se ocupa esencialmente 
de los problemas económicos que implica el arreglo espacial de las fi-
nanzas públicas, por lo cual es aplicable a cualquier forma de orga-

6 La descentralización espacial se circunscribe en la transferencia de recursos e ins-
trumentos a las regiones para promover la actividad económica e industrial en forma 
tal que se reduzca o limite la concentración a favor de pocos centros urbanos de gran 
tamaño. Por descentralización política, se entiende la transferencia que se otorga a las 
entidades territoriales sobre la capacidad de elección de sus gobernantes y de la toma 
de decisiones sobre las políticas de desarrollo en el ámbito local. Es considerada re-
quisito previo a la descentralización administrativa. Descentralización administrativa, 
transferencia de funciones, recursos y capacidad de decisión del gobierno central a los 
gobiernos territoriales para la provisión de determinados servicios públicos y sociales 
y para la realización de obras públicas. Su objeto es aumentar la eficiencia del Estado en 
el cumplimiento de sus funciones. Hay tres tipos de descentralización administrativa: 
desconcentración, delegación y devolución. La primera, es el proceso de transferencia 
de funciones, recursos y capacidad decisoria del nivel central de una entidad pública a 
sus dependencias, lo cual se produce al interior de una misma organización, con una 
unidad de mando y dirección y con la misma identificación legal o razón jurídica y es 
un proceso que puede producirse en una organización de cualquiera de los niveles te-
rritoriales. La segunda, es un proceso de transferencia de funciones, recursos y capaci-
dad decisoria del nivel central a unidades que tienen cierta autonomía jurídica y patri-
monial con el fin de mejorar la prestación de determinados servicios; la entidad puede 
crear otras organizaciones a las cuales les delega ciertas funciones. Hay una relación de 
dependencia entre la nueva organización y la unidad original pero con autonomía para 
ciertos fines. Tercera, es el proceso de transferencia de funciones, recursos y capacidad 
de decisión a entidades territoriales con autonomía política, jurídica y patrimonial. 
El principal rasgo que distingue la devolución de la delegación, es el hecho de que la 
entidad territorial cuenta con autonomía política para elegir a sus gobernantes y tomar 
las decisiones sobre sus políticas de desarrollo [aregional, 2004d].
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nización nacional [cepal, 2000 y Finot, 2001]. Es decir, el enfoque 
propone arreglos estáticos, además de soluciones inmediatas para la 
distribución de las funciones fiscales y de los recursos entre niveles; es 
el caso del desequilibrio vertical y horizontal del sistema, cuya solución 
se da desde el centro y suplementariamente en las bases geográficas. 
Por tanto su criterio rector es la optimalidad en el arreglo espacial de 
las funciones fiscales. En el cuadro 1 se describe en forma sintética las 
principales características de la descentralización fiscal, así como 
las diferencias respecto al federalismo fiscal.

El punto de vista anterior destaca la estructura de la descentraliza-
ción fiscal desde una perspectiva normativa, en cuanto a la provisión 
de bienes y servicios públicos y sus fuentes de financiamiento, en un 
estado fiscal regionalizado con claro dominio en el principio de Pareto. 
Su contenido economicista se ocupa de los medios técnicos mediante 

 
Cuadro 1 

Principales características y diferencias de la descentralización fiscal y del federalismo fiscal

Conceptos
Enfoque

Descentralización fiscal Federalismo fiscal
Soluciones a la problemática de 
la asignación fiscal

Propone arreglos estáticos y soluciones 
definitivas para la distribución de funciones 
fiscales entre niveles

Destaca en el proceso de negociación de las 
partes y el permanente ajuste como solución 
a la problemática de la asignación fiscal, 
sobre la premisa incanjeable de preservar los 
principios, filosofía y objetivos del federalismo 
como sistema político

Dirección del ajuste fiscal Las soluciones al desequilibrio fiscal vertical 
y horizontal del sistema se dan primordial-
mente desde el centro y suplementariamen-
te en las bases geográficas

Se parte fundamentalmente de las bases terri-
toriales, mediante un proceso de concertación 
y, subsidiariamente por el centro

Enfoques en la asignación espacial de funciones fiscales
Tipo de problema Económico Político y económico

Objetivos Eficiencia y equidad del sistema fiscal Autonomía de los sistemas fiscales, eficiencia 
y equidad del sistema fiscal nacional dentro de 
la restricción

Asignación gasto e ingreso Preponderante del nivel central en la asigna-
ción de las funciones fiscales y, separación 
de fuentes o participación en las fuentes 
de ingresos

Papal subsidiario del gobierno federal en la 
asignación de las funciones fiscales y, libre 
concurrencia en las fuentes tributarias

Armonización del sistema fiscal Mediante una reasignación centralizada de 
funciones de gasto e ingreso

Exclusivamente mediante un proceso de 
negociación

Ajuste del desequilibrio fiscal Mediante ajustes en el sistema de ingresos Por medio de transferencias de gasto entre niveles

Fuente: Elaborado con base en Indetec [1996: 81-89], Federalismo fiscal: conceptos, principios y teoría, segunda ed., México, 
cuadros 10, 11 y 12.
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los cuales, los niveles de gobierno contribuyen a los objetivos del go-
bierno nacional. Entre las principales tesis del enfoque de la descen-
tralización fiscal se encuentra el modelo de Tiebout; el teorema de la 
descentralización, y la asignación de las funciones macroeconómicas. 
Enfoques, que mediante mecanismos de elección pública buscan susti-
tuir los principios de exclusión y de preferencias reveladas, como una 
forma alterna en la toma de decisiones en la asignación de bienes y 
servicios públicos [Indetec, 1996].

En ese tenor, una solución conceptual planteada por Tiebout [1956], 
se presenta para ciertos bienes, basta con suponer una total movilidad 
de los ciudadanos de una nación y prescindir de todos los factores no 
fiscales que los arraigan a la tierra, para que se produzca un desplaza-
miento de la población hacia aquella(s) jurisdicción(es) cuya estructura 
de ingresos y gasto se adapta más a sus preferencias. Con la fórmula de 
Tiebout se vota con los pies; gracias al desplazamiento en el espacio, se 
crean subconjuntos de población de idénticas preferencias respecto de 
aquellos bienes que han de proveerse públicamente y cómo financiarse. 
Dicho modelo se aproxima a una función de demanda de mercado –la 
falta de realismo de los supuestos de partida no invalida su importancia 
teórica–, puesto que la solución propuesta se encamina a satisfacer pre-
ferencias de los individuos, prescindiendo de factores como la varia-
ción del costo de producción al aumentar el número de consumidores, 
o el costo de administración fiscal del nivel óptimo de jurisdicciones 
que serían precisas para satisfacer de forma óptima las preferencias de 
todos los ciudadanos. Finalmente, el modelo de Tiebout se sustenta im-
plícitamente en el axioma de que el gobierno local, al estar más cerca del 
ciudadano, es capaz de captar con mayor precisión sus preferencias de 
ingreso-gasto públicos y satisfacer mejor sus necesidades.

Oates [1972], ofrece un importante complemento al denominado 
“universo tieboutiano”, que lo hace llamar el teorema de la descentrali-
zación.7 De acuerdo con éste y, con el supuesto de la inexistencia de eco-

7 Enfoque referente a la transferencia de los procesos de producción a la competencia 
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nomías de escala y de externalidades interjurisdiccionales, muestra per-
fecta correspondencia entre asentamiento de población en una jurisdic-
ción, preferencias de la misma por los servicios públicos y provisión por 
el gobierno de aquella. Condiciones que se cumplen para la existencia 
de un óptimo modelo paretiano. En otras palabras, la solución a la que 
conduce la dinámica tieboutiana es óptima bajo el criterio de Pareto, es 
decir, que el máximo bienestar no sólo se deriva de la provisión de la 
cantidad óptima del bien deseado por el ciudadano, sino además, de su 
provisión descentralizada [Indetec, 1996].

Esta aportación tiene gran trascendencia teórica en el campo de 
las finanzas públicas; toda vez que resulta fundamental en los modelos 
encaminados a determinar el nivel y la forma óptima en la provisión de 
los bienes públicos. Por extensión, el enfoque de la descentralización 
fiscal tiende a ocuparse de los problemas económicos de las funcio-
nes de gobierno, cuya aplicabilidad se advierte tanto en el contexto de 
un Estado federal como de uno unitario, coexistiendo tres funciones 
básicas de gobierno: 1) estabilización de la economía; 2) distribución 
equitativa del ingreso, y 3) provisión de ciertos bienes y servicios pú-
blicos directamente, así como regulaciones e incentivos para corregir 
distorsiones significativas en el mercado [Musgrave, 1989].

Actualmente las funciones consideradas trascendentes para ser 
desempeñadas por el gobierno subnacional son entre otras, educación 
superior, salud, bienestar social; seguridad social, infraestructura in-
termunicipal, mientras que las funciones de distribución y crecimien-
to se consideran propias del gobierno central por ser de competencia 
nacional (política monetaria, relaciones internacionales, defensa na-
cional, telecomunicaciones, transportación interregional y política 
impositiva). Por tanto, si se transfieren competencias significativas a 

económica. Los principales teóricos que han desarrollado este enfoque son: Paul Samuel-
son [1954] y el propio Wallace Oates, quien en 1972 desarrolló dicho teorema; al plantear 
que en ausencia de la reducción de costos por la provisión centralizada de un bien y de 
efectos externos interjurisdiccionales, el nivel de bienestar siempre es mayor si los niveles 
de consumo del bien, eficientes en el sentido de Pareto, se proveen en cada jurisdicción.
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los gobiernos subnacionales, es importante que éstos dispongan de las 
atribuciones impositivas como normativas que les permitan disponer 
libremente de sus recursos e influir en la calidad y cantidad de sus in-
gresos para cumplir con sus funciones.

Por otra parte, las federaciones presentan la necesidad de corre-
gir dos clases de desequilibrios financieros: a] los de origen vertical 
que se causan porque los ingresos asignados a los niveles de gobierno, 
no se corresponden con las responsabilidades de gastos territoriales y 
b] los desequilibrios horizontales que se presentan cuando los gobier-
nos locales tienen diferentes capacidades de ingresos, por lo tanto, la 
suficiencia de los gobiernos regionales para proveer a sus ciudadanos 
con servicios públicos de homogénea calidad, difiere. En ambos casos, 
se requieren transferencias compensatorias desde el gobierno central 
hacia los niveles de gobierno afectados, que pueden ser parte de los 
ingresos tributarios o transferencias.

Para efectos de sintetizar los modelos de descentralización fis-
cal [aregional, 2003] y, con el propósito de conocer la operación y el 
funcionamiento de las federaciones respecto a la distribución de los 
poderes –legislativos y ejecutivos– entre los niveles de gobierno, así 
como las responsabilidades de ingreso-gasto, en el cuadro 2 se presen-
tan algunos aspectos de los esquemas aplicados en las federaciones. 
Por ejemplo, en el caso del modelo anglosajón, el Poder Legislativo 
de los gobiernos regionales en materia presupuestaria es considerable. 
Entre tanto, en el esquema europeo, prácticamente el Poder Legislativo 
reside a nivel central, mientras que la administración y provisión de 
servicios es responsabilidad regional. Finalmente, en América Latina 
no se define un esquema común, ya que presenta una asimetría de res-
ponsabilidades fiscales [aregional, 2003].8

8 Para el caso de Estados Unidos [Bird, 1986; Courchene et al., 2000]; Canadá [Cour-
chene-Copplestone, 1980; Solé-Vilanova, 1990; Ronald Watts, 2002]; Australia [Bird, 
1986; Else-Mitchell, 1981]; España [Solé-Vilanova, 1990]; Alemania [Bird, 1986]. Para el 
conjunto de países citados: Krause-Junk, Gerold y Regina Müller [2002]; cepal [2004], 
Estudio comparativo de las legislaciones y sistemas hacendarios de otros países; trabajo 
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El esquema anglosajón aplicado a Estados Unidos entre otras fe-
deraciones, Canadá, Australia y España, es un modelo que refuerza 
tanto la autonomía de los cuerpos legislativos como de cada nivel de 
gobierno para que tenga la autoridad de implementar sus propias leyes. 
De igual modo se presenta una clara asignación de responsabilidades 
en cada orden de gobierno en torno a la ejecución de las políticas asig-
nadas. Por ejemplo, si la responsabilidad de salud está bajo la compe-
tencia de un nivel de gobierno, éste tiene que demostrar un completo 
compromiso por lo que suceda en dicho sector y, por lo tanto, será 
responsable ante la ciudadanía por lo que se esté realizando en la ma-
teria. Por supuesto, aunque todos los niveles de gobierno tengan com-
petencias legislativas en diferentes grupos de impuestos, los gobiernos 
subnacionales los tienen en un rango limitado.

En Estados Unidos cada nivel de gobierno es responsable de los 
ingresos que obtiene para su presupuesto, aunque siempre hay super-
posición en algunos aspectos jurídicos, porque es imposible definir 
estrechamente las diferentes áreas de responsabilidad de cada nivel de 
gobierno. Por otra parte, el desequilibrio vertical en ese país resulta 
pequeño, no sólo por el amplio poder tributario de los estados, sino 

preparatorio núm. 3 para la Convención Nacional Hacendaria, México, 2004.

Cuadro 2 
Modelos de descentralización fiscal y facultades de los diversos niveles de gobierno  

(distribución de poderes)
Concepto Anglosajón Europeo Latinoamericano

Asignación  
de ingresos

La constitución establece los impuestos que cada nivel  
de gobierno pude captar o compartir

No está bien especificado  
en las regulaciones

Autoridad  
legislativa

Cada orden de gobierno tiene 
asignada autoridad legislativa  
en las áreas de su competencia

Descansa en el gobierno 
central

Descansa gran parte en el gobierno  
central. Los gobiernos subnacionales 
reciben en pequeñas medidas las 
facultades que les permiten un manejo 
autónomo

Responsabilidad  
administrativa

Cada orden de gobierno tiene 
asignada autoridad administrativa 
en las áreas asignadas  
a su competencia

Está asignada total-
mente a los gobiernos 
subnacionales

Hay una difusa estructura de respon-
sabilidad

Fuente: aregional [2003], “Federalismo y descentralización fiscal”, agosto, México.
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porque en comparación con Alemania, Australia o Canadá, las res-
ponsabilidades de gasto que éstos tienen asignados son menores y, en 
cuanto al desequilibrio horizontal, el rasgo característico del sistema de 
transferencias intergubernamentales estadounidense es la ausencia 
de un programa explícito de nivelación de ingresos, aunque se presen-
tan consideraciones regionales en la asignación federal en la creación 
de infraestructura o en el financiamiento de proyectos en los estados. 
La razón de la ausencia de las transferencias niveladoras, se debe a que 
el principio que regula el pacto fiscal entre la federación y los estados, 
establece que cualquier diferencial fiscal significativo entre jurisdiccio-
nes tenderá al menos, en alguna medida, a capitalizarse en los valores 
de la propiedad, de tal manera que aquellos individuos que decidan vi-
vir en áreas con desventajas fiscales, se verán compensados al tener que 
pagar menores rentas del suelo (land rents). Desde esta perspectiva, la 
equidad horizontal es en algún grado autorregulable.

Una de las peculiaridades del federalismo fiscal en Canadá, es que 
las responsabilidades de gasto de las regiones se explicitan en un listado 
contenido en la constitución de ese país. Al contrario que en Alemania, 
en Canadá existe una importante descentralización legislativa en ma-
teria de gasto y de impuestos. Por ejemplo, las regiones recaudan sus 
propios impuestos sobre las ventas al por menor y el correspondiente 
sobre la renta para personas físicas, además de controlar sus recursos 
naturales. De aquí que el sistema de transferencias intergubernamenta-
les tenga por objeto nivelar los desequilibrios que surgen del alto nivel 
de descentralización. En el sistema canadiense existe un principio rec-
tor que determina las transferencias intergubernamentales, consistente 
en el compromiso del parlamento y del gobierno de asegurar que los 
gobiernos regionales obtengan suficientes ingresos para proveer nive-
les razonablemente comparables de servicios públicos, asumiendo que 
las provincias también realizan un esfuerzo fiscal en ese sentido.

En términos operativos, la nivelación consiste en transferencias del 
gobierno central a las regiones más pobres de manera que aumenten 
sus ingresos fiscales per cápita hasta el promedio de las cinco regiones 
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estándares (muy parecido a la media de todas las regiones); es decir, el 
sistema canadiense no nivela “a la baja” los ingresos de las regiones que 
se encuentren por encima del estándar, debiéndose subrayar que las 
transferencias niveladoras no están condicionadas.

El esquema europeo denominado modelo de federalismo coope-
rativo, se aplica en las federaciones como Alemania, Austria y Suiza. 
Dicho modelo separa la autoridad legislativa de la administración de 
los recursos. Lo anterior permite que el gobierno federal pueda nego-
ciar una legislación uniforme, dejando la administración en manos de 
los gobiernos subnacionales, quienes toman en cuenta las diferentes 
circunstancias regionales en su administración. Su principal caracte-
rística es que al asignar constitucionalmente la administración de una 
parte importante de la legislación federal a los gobiernos subnaciona-
les, las responsabilidades de gastos de los gobiernos regionales son ma-
yores que lo que muestra la distribución de la autoridad legislativa. Por 
lo tanto, requieren de fuertes transferencias, tanto de participaciones 
de los ingresos federales, como de donaciones condicionadas o no.

Alemania se organiza como una federación altamente centralizada 
en materia de Poder Legislativo, cuyo poder tributario sobre los im-
puestos más importantes los retiene el nivel central, lo que no permite 
variaciones en las tasas marginales entre las regiones (Länder), aunque 
éstas administren y recauden dichos impuestos. En tanto la potestad 
tributaria de los niveles subcentrales se limita a los impuestos sobre 
propiedad inmobiliaria, automóviles, cerveza, entre otros. Su mayor 
fuente de financiamiento proviene de las transferencias interguberna-
mentales y de los impuestos compartidos del iva e isr. Otra caracterís-
tica de este sistema de transferencias, es que las regiones con ciudades 
grandes o con alta densidad poblacional reciben más recursos que las 
regiones con menos población.

En Latinoamérica no coexiste un esquema de descentralización 
común, pero presenta una serie de características similares que com-
parten dichos procesos, caracterizados por una redistribución asimé-
trica de responsabilidades fiscales entre los distintos niveles de gobier-



42 federalismo fiscal en méxico

no. Generalmente los gobiernos subnacionales reciben recursos del 
gobierno central a cambio de nuevas responsabilidades tributarias y, 
como consecuencia, se presentan desequilibrios financieros. Así, en 
países como Brasil y Colombia, los ingresos se han descentralizado más 
que los gastos, en otros como Chile y Argentina, se ha avanzado más en 
el traspaso de los gastos en educación y salud y menos en la distribu-
ción de los ingresos. Ambas realidades han generado que los gobiernos 
centrales terminen con una mayor carga en la provisión y financia-
miento de los servicios públicos, presentándose estructuras de respon-
sabilidades muy difusas, porque las atribuciones para desempeñar una 
función no siempre han sido reguladas desde un principio y, muchas 
veces, ha sido materia de negociación y conflicto entre los distintos 
niveles de gobierno.

El caso particular del federalismo brasileño nace como una deter-
minación administrativa del gobierno central, contrario a lo ocurrido 
en Estados Unidos y Alemania. Después de concluido el régimen mi-
litar la federación brasileña quedó integrada en 26 estados, un Dis-
trito Federal y más de 5 000 municipios. Sus principales directrices 
fiscales se encuentran establecidas por la Constitución Política de la 
República Federativa del Brasil (1988), la cual tiene un alto grado de 
descentralización política y administrativa para los gobiernos subna-
cionales, reforzando la autonomía político-administrativa y tributa-
ria. Asimismo, su Constitución define un sistema de transferencias 
intergubernamentales incondicionales entre la Unión, estados y mu-
nicipios que pueden ser directas o indirectas mediante la formación 
de fondos especiales, pero, independiente del tipo de las transferen-
cias, siempre operan del gobierno de mayor nivel hacia los de meno-
res niveles; en ese tenor, 40% de los recursos tributarios pertenecen al 
nivel subnacional [ciat, 2002].

En materia de facultades tributarias, la Constitución brasileña no 
otorga a ninguno de los órdenes de gobierno la autonomía para intro-
ducir un nuevo impuesto sin una reforma a la Constitución federal. 
Los gobiernos subnacionales obtienen 32% de la recaudación total del 
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país, y con las transferencias de los impuestos federales son respon-
sables de 43% de los ingresos tributarios. En términos de gasto, los 
gobiernos subnacionales son responsables de 62% del gasto corriente 
y de 78% de la inversión pública. A pesar de que los estados disfrutan 
de poco poder constitucional, ellos determinan las tasas y gravan el 
impuesto más alto en términos absolutos y disfrutan de mayor libertad 
administrativa [ciat, 2004].

En México, Fausto Hernández [2002] señala que en el país se han 
presentado distintas reformas en las relaciones fiscales interguberna-
mentales. Plantea que el proceso de descentralización fiscal inicia en 
1992 con la descentralización de la educación.

En ese año, la participación en los ingresos totales del sector pú-
blico de los estados y municipios ascendía a 6%, la cual, a la fecha no 
ha variado sustantivamente, esto es, los estados y municipios no han 
incrementado su participación debido a la ausencia de nuevas fuentes 
tributarias de ingresos y a la persistente debilidad en los sistemas esta-
tales y municipales de recaudación y administración.

En suma, desde una perspectiva normativa, la Constitución Política 
de los Estados Unidos Mexicanos debería establecer los impuestos que 
cada nivel de gobierno tiene derecho a captar y/o compartir y cada orden 
de gobierno tiene asignada autoridad legislativa en las áreas de su compe-
tencia, así como la responsabilidad administrativa en las áreas asignadas.

En el proceso de descentralización fiscal, las responsabilidades en 
la captación de los recursos financieros, la distribución y el acopio de 
impuestos de base amplia generalmente se conceden al gobierno cen-
tral para dar cumplimiento a las funciones de distribución y estabiliza-
ción. En los gobiernos de nivel intermedio se han delegado impuestos 
sobre las ventas, al detalle, sobre nómina y los que gravan la produc-
ción en origen, como una forma de gravar el beneficio que generan los 
servicios públicos en la producción.

En el esquema anglosajón se establece a cada nivel de gobierno 
responsabilidades ejecutivas y administrativas, en las mismas áreas 
en las que tienen autoridad legislativa. Esto refuerza la autonomía de 
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cada nivel de gobierno y lo hace responsable de la política aplicada. 
En el modelo europeo, las responsabilidades administrativas asignadas 
a los niveles subnacionales no coinciden con la autoridad legislativa 
que descansa en el gobierno federal. Este esquema requiere de estrecha 
colaboración entre los diferentes órdenes de gobierno. En el “esquema” 
latinoamericano se requiere que las federaciones delimiten las respon-
sabilidades y facultades que tienen los diferentes niveles de gobierno y 
que éstas sean aceptadas por todos.

MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL SOBRE LAS RELACIONES 
FISCALES INTERGUBERNAMENTALES

Antecedentes del federalismo mexicano y del fiscal

El pensamiento federalista mexicano tiene su origen en las ideas plas-
madas en la Constitución de Cádiz de 1812, no obstante es hasta el 4 
de enero de 1824 cuando el Congreso Constituyente expide el Acta 
Constitutiva de la Federación Mexicana, estableciéndose el régimen 
de gobierno republicano, representativo, popular y federal, así se enu-
meran los estados que la conformarían como independientes, libres y 
soberanos en su administración y gobierno interior [Gil, 1981]. En ese 
tenor, la federación en México quedó integrada por Guanajuato, In-
terno de Occidente (Sinaloa y Sonora), Interno de Oriente (Coahuila, 
Nuevo León y Tejas), Interno del Norte (Chihuahua, Durango y Nuevo 
México), México, Michoacán, Oaxaca, Puebla de los ángeles, Queréta-
ro, San Luis Potosí, Nuevo Santander (Tamaulipas), Tabasco, Tlaxcala, 
Veracruz, Jalisco, yucatán y zacatecas, teniendo ambas Californias el 
carácter de territorios federales.9

Durante 1824-1857 el federalismo se caracterizó por tener pode-
res de escasa competencia y reducida capacidad de ejercicio, debido 

9 Véase Burgoa [2003: 422 y 436], Derecho constitucional mexicano, Porrúa, México.
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al bajo control político y económico del gobierno central respecto de 
algunos estados, derivado de la extensión territorial y la deficiencia en 
las vías y medios de comunicarse entre las distintas regiones [Carmag-
nani, 1993]. Además, debe agregarse la irrupción de las fuerzas con-
servadoras (1835-1946) y la derogación de la Constitución de 1824, al 
expedir el Congreso las “bases constitucionales” en las que se establece 
un sistema unitario; en agosto de 1846, José Mariano de Salas, gene-
ral en jefe del ejército, decreta la vigencia de la Constitución de 1824 
mientras se redactaba una nueva.

Posteriormente, en 1847, se reimplanta el régimen federal al ex-
pedirse el Acta de Reformas, siendo quebrantado por el gobierno au-
tocrático del general Santa Anna. En contra de dicho gobierno, el 4 de 
marzo de 1854 se proclama el Plan de Ayutla, dando lugar al Estatu-
to Orgánico Provisional de la República Mexicana, expedido el 15 de 
mayo de 1856 por Ignacio Comonfort, conteniendo elementos emi-
nentemente centralistas [Astudillo, 1999].

La siguiente fase del federalismo inicia con el proyecto constitu-
cional de 1857, que acoge el régimen federal al suscribir la voluntad 
del pueblo mexicano de constituirse en una República representativa, 
democrática, federativa, compuesta además, por estados libres y sobe-
ranos en lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una fe-
deración. A partir de ahí, quedó proscrita toda tendencia centralista en 
la historia política del país. El régimen federal instituido se fue conso-
lidando en el terreno jurídico-constitucional, mediante la asunción de 
dos importantes modalidades: la creación de los estados de Campeche, 
Coahuila, Hidalgo y Morelos, en 1863, 1868 y 1869, respectivamente, 
así como el restablecimiento del Senado en 1874 [Carmagnani, 1993].

Esta fase se identifica como un periodo de constante tensión entre 
la federación y los estados, y no es hasta la promulgación de la Cons-
titución de 1917 cuando se reimplanta el modelo federal dotando al 
gobierno central de amplias facultades y poderes para garantizar la 
unidad política y económica de la República [Hernández, 1993]. Des-
de esta perspectiva, y por lo que corresponde a las funciones del poder 
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público, la soberanía estatal se delimita por efecto del principio clásico 
federal, conocido como poderes residuales, así como por las prohibi-
ciones y obligaciones establecidas en el ordenamiento constitucional. 
En este rubro, las relaciones intergubernamentales (rig) que se enta-
blan, reúnen toda una gama de interacciones y conexiones entre los 
diversos órdenes y ámbitos de gobierno intergubernamental, e incluso, 
a nivel intragubernamental. Efectivamente, 

existen dos tipos de relaciones intergubernamentales: las verticales y las 
horizontales. Las primeras se dan entre ámbitos de gobierno de diferente 
alcance: federación-estado, estado-municipio, federación-municipio, fe-
deración-estado-municipio. Es importante señalar que el término vertical 
no implica necesariamente jerarquía o subordinación, aunque puede exis-
tir asimetría entre los diferentes ámbitos de gobierno. Las relaciones verti-
cales se pueden dar entre poderes de un ámbito de gobierno con un poder 
distinto de otro, por ejemplo la fiscalización que hace el poder Legislativo 
federal a dependencias del poder Ejecutivo de una entidad federativa. Las 
rig horizontales se dan entre ámbitos de gobierno formalmente iguales: 
estado-estado y municipio-municipio. Cabe remarcar que las rig se pre-
sentan de manera más intensa en el mismo poder entre diferentes ámbitos, 
especialmente entre los distintos poderes ejecutivos [Soria, 2004].

Las rig tienden a ser más complejas a medida que se avanza de las 
funciones exclusivas a las de coordinación, las coincidentes y las con-
currentes, que incluyen ingreso, gasto y financiamiento públicos y que 
conforman el campo disciplinario denominado “federalismo fiscal”. Este 
es el principio económico que está en el centro del federalismo fiscal y 
que Oates denominó “teoría de la descentralización”.10 A partir de ese 
principio, la estructura de las facultades recaudatorias y las funciones de 
asignación de gasto, en un sistema multijurisdiccional, como es el fede-
ral, debe establecerse lo más claro y preciso posible en las disposiciones 
normativas que regulen la intervención de los niveles de gobierno.

10 Véase Oates [1999], “An essay on fiscal federalism”, The Journal of Economic Literatu-
re, volumen 37, núm. 3, Nashville, Tennesse, American Economic Association.
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En México, la distribución de las competencias tributarias y de asig-
nación del gasto público, establecidas en la Constitución Política, se es-
pecifican en un conjunto de normas jurídicas (leyes, reglamentos, acuer-
dos y otras de menor jerarquía) e igualmente, las instituciones públicas 
responsables disponen de su marco jurídico, mediante leyes orgánicas 
y reglamentos interiores u otras disposiciones jurídico-administrativas 
que regulan la coordinación intergubernamental en la materia, por me-
dio de la intervención coordinada de dos instancias gubernamentales 
en un mismo espacio de la responsabilidad pública. En nuestra Consti-
tución, se conocen como facultades concurrentes aquellas ejercidas por 
el municipio y el estado con la federación. Dicha concurrencia forma 
parte de un conjunto de formas de coordinación intergubernamental 
como la interdependencia y la coordinación fiscal.

El diagrama 1 muestra, entre otros, los principales sectores con-
currentes entre los ámbitos de gobierno para diseño, formulación e 
implementación de políticas gubernamentales y públicas orientadas a 
prestar alternativas de solución a las demandas sociales así como de 
infraestructura básica. Una facultad concurrente de mayor importan-
cia en nuestro país es la educación, ejercida de acuerdo a las salvedades 
prescritas en la Constitución y en la Ley General de Educación con las 
limitaciones propias cada estado y/o municipio. Otros ejemplos son la 
organización del sistema de salud; fiscal; planeación y desarrollo; asen-
tamientos humanos; etcétera.

Marco jurídico en la asignación de potestades tributarias 
entre órdenes de gobierno

En México, como Estado Federal, coexisten dos órdenes jurídicos, el fe-
deral con presencia en todo el territorio nacional y el estatal, válido en 
el espacio geográfico respectivo, así como tres ámbitos de gobierno con 
autonomía relativa –federación, estados y municipios. Asimismo, en 
ambos órdenes residen tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 
mientras a nivel municipal, además del poder ejecutivo, cuenta con un 



4� federalismo fiscal en méxico

cuerpo deliberante integrado por el cabildo. Esta estructura orgáni-
ca-institucional derivada de la Constitución General de la República, 
propicia una compleja red de relaciones intergubernamentales y la ne-
cesidad de coordinar las políticas públicas, tanto en materia de gasto 
como de ingreso.11

La asignación de potestades tributarias de cada orden de gobierno 
se lleva conforme a lo establecido en la Carta Magna. En ella se definen 
las instancias de gobierno en que se organiza el país, sus campos tribu-
tarios, la división de poderes, las responsabilidades administrativas de 
cada instancia o esfera de gobierno, sus atribuciones y limitaciones, así 
como las obligaciones de los ciudadanos.

Tanto el gobierno federal como los gobiernos estatales y munici-
pales tienen autoridad tributaria independiente. Sin embargo, entre el 

11 Efectivamente, derivado de la Carta Magna, existen no sólo competencias exclusi-
vas de la federación, estados y municipios, sino también facultades coincidentes y de 
coordinación entre federación y estados, y entre estos últimos y municipios. De igual 
manera, hay competencias concurrentes entre federación y estados, entre estados y 
municipios y entre federación, estados y municipios. Esta compleja red de las rela-
ciones intergubernamentales de carácter presupuestario se relaciona en materia de: 
planeación, regulación y control de los asentamientos humanos, administración del 
desarrollo regional y de la tenencia de la tierra y el territorio en general, y se reflejan 
en materias de educación, salud pública, vías generales de comunicación, regulación y 
control ecológico, combate a la pobreza y seguridad pública, entre otras.

Desarrollo

Principales áreas

social

Principales áreas

de concurrencia

intergubernamental

Seguridad
pública

Salud

Educación

Diagrama 1 
Áreas de concurrencia intergubernamental

Fuente: Elaboración propia.
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orden federal y el estatal existe el fenómeno de concurrencia tributaria 
reconocido por la Suprema Corte de Justicia de la Nación, lo cual im-
plica que si bien no todas las fuentes de tributación son concurrentes, 
sí al menos las principales.

Además, hay limitaciones establecidas en la Constitución a los es-
tados para gravar el comercio exterior, hidrocarburos, energéticos, la 
actividad bancaria, entre otras, mismas que expresamente se encuen-
tran reservadas como exclusivas del gobierno federal, así como las co-
rrespondientes a la recaudación de las principales fuentes concurren-
tes, expresadas en los artículos constitucionales 73-x, xxix y 131, para 
luego participar de ésta a estados y municipios, conforme se establece 
en la Ley de Coordinación Fiscal. Sin embargo, existen otros segmen-
tos de recaudación de contribuciones federales coordinadas por con-
cepto de “colaboración administrativa”, que realizan los estados y los 
municipios y que los conservan para sí como ingresos propios.

Cabe resaltar que el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal, en 
virtud del cual se distribuyen recursos federales a los gobiernos locales 
correspondientes a los Ramos Generales 28 Participaciones en Ingre-
sos Federales a Estados y Municipios y el 33 Fondos de Aportaciones 
Federales, no tienen su origen en la Constitución, no obstante, el artícu-
lo 73, fracción xxix, establece que la federación debe participar a las 
entidades federativas y éstas a los municipios, en una proporción no 
estipulada sobre las contribuciones especiales que la propia federación 
establezca en algunas de sus fuentes de contribución exclusivas, como 
en el caso de la energía eléctrica, tabacos labrados, gasolina y otros 
productos derivados del petróleo, cerillos y fósforos, agua miel y pro-
ductos de su fermentación, explotación forestal, producción y consu-
mo de cerveza.

En ese tenor, existen diferentes ordenamientos jurídicos que re-
gulan las facultades y la coordinación intergubernamental en materia 
fiscal. Las principales disposiciones se encuentran establecidas en la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley de Co-
ordinación Fiscal.
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De acuerdo con los principios establecidos en nuestra ley funda-
mental, la distribución de competencias fiscales en el sistema federal 
mexicano se finca en tres atribuciones y obligaciones: las referentes a 
las facultades explícitas e implícitas del gobierno federal, las facultades 
reservadas a los estados y las relativas a la concurrencia o coincidencia 
que sobre una misma materia tienen el gobierno federal y los gobier-
nos locales [Guerrero, 2000].

El diagrama 2 hace alusión a los artículos constitucionales que re-
gulan las funciones fiscales del Estado mexicano, concediéndose fa-
cultades y obligaciones para establecer las contribuciones necesarias, 
a efecto de cubrir el gasto público y cumplir con el ejercicio de sus 
funciones, tanto del gobierno federal como de los estados.

Por otra parte, en el diagrama 3 se describen las premisas funda-
mentales de la distribución del poder tributario contenidas en la Carta 
Magna de conformidad con la resolución de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nación, mismas que están referidas a [De la Garza, 2000]:

a] Limitación de la facultad impositiva de los estados, mediante 
las reservas expresas y concretas de determinadas materias a la 
federación o “fuentes exclusivas de la federación” (artículos 73-x, 
xxix y 131).

b] Restricciones expresas a la potestad tributaria de los estados 
(artículos 117-iv, v, vi y vii, y 118-i).

Art. 31
Obligaciones para

Art. 73
Participación de estados Obligaciones para

sufragar el gasto por la vía 
de los impuestos 

p
y municipios  en 

impuestos especiales 
federales

Art  115 Art. 117Art. 115
Fuentes de ingresos 

de los municipios

Prohibiciones fiscales 
para las entidades 

federativas

Diagrama 2 
Principales funciones fiscales del Estado mexicano

 
Fuente: Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos.
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c] Concurrencia contributiva de la federación y los estados en la 
mayoría de las fuentes de ingresos (artículos 73-vii y 124).

Respecto de las fuentes exclusivas de la federación, los artículos 73 
y 131 de la Constitución establecen aquellas fuentes de ingresos que 
de manera expresa han sido reservadas para ser gravadas en exclusiva 
por el gobierno federal. Efectivamente, el artículo 73, fracción x, plan-
tea que el Congreso de la Unión tiene facultades “para legislar en toda 
la República sobre hidrocarburos, minería, industria cinematográfica, 
comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediación y servicios fi-
nancieros, energía eléctrica y nuclear[...]”.

Asimismo, dicho artículo hace alusión a la participación de los es-
tados y municipios en el rendimiento de los impuestos especiales fe-
derales, como en el caso de la fracción xxix, párrafo 5, sobre energía 
eléctrica; producción y consumo de tabacos labrados; gasolina y otros 
productos derivados del petróleo; cerillos y fósforos; aguamiel y produc-
tos de su fermentación; explotación forestal y producción y consumo 
de cerveza, de acuerdo a lo que determinen las leyes secundarias en la 
materia, en tanto las legislaturas locales fijarán el porcentaje corres-
pondiente a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto 
sobre energía eléctrica.

Fuentes Restricciones Contribuciones
C i  Fuentes 

exclusivas
de la federación

Restricciones
expresas

a los estados
expresas

a municipios

Concurrencia
tributaria

Art. 115

Fracc. IV, incisos:
Art.  117

Fracc. IV al VII  y

Art. 73

Fracc.  X  y  XXIX

Art. 73

Fracc. VII
a , b y c

y
IX

Art. 118

Fracc. I
Art. 131 Art. 124

Diagrama 3 
Distribución constitucional de la potestad tributaria en México

 
Fuente: Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos.
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Es importante señalar que en el caso de que una entidad federativa 
no se adhiriera al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal, tendría 
derecho a recibir participaciones únicamente de la recaudación de las 
contribuciones especiales, contenidas en la fracción xxix del artículo 
73 constitucional, en las proporciones señaladas en la ley secundaria 
federal de la materia.12

Por otra parte, el artículo 131 constitucional, habilita de manera 
específica a la federación en materia de impuestos al comercio exte-
rior, ya que puede de manera exclusiva gravar las mercancías que se 
importen o exporten, siendo el Congreso de la Unión quien faculte al 
Ejecutivo federal para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las 
tarifas de exportación e importación expedidas por el propio Congre-
so, y para crear otras, así como para restringir y prohibir las importa-
ciones, exportaciones y el tránsito de productos y artículos, cuando lo 
estime urgente a fin de regular el comercio exterior, la economía del 
país, la estabilidad de la producción nacional o de realizar cualquier 
otro propósito en beneficio del país.

Las restricciones expresas al poder tributario de los estados, se en-
cuentran contenidas en el artículo 117, fracciones iv, v, vi, vii y ix, así 
como en el artículo 118 de la Constitución Política Federal. El primero 
dispone una serie de prohibiciones tajantes para los estados para gra-
var ciertos actos, por ejemplo, en el caso del párrafo v, los estados no 
pueden, en ningún caso, prohibir ni gravar directa ni indirectamente la 
entrada a su territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancía nacional 
o extranjera; vi. Gravar la circulación ni el consumo de efectos nacio-
nales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exención se efectúe 
por aduanas locales; vii. Expedir ni mantener en vigor leyes o dispo-

12 En la Ley del Impuesto Especial sobre Producción y Servicios de 2003, en el último 
párrafo del artículo 28 se señala que: “los estados que no se adhieran al Sistema Na-
cional de Coordinación Fiscal, podrán gravar la producción, acopio o venta de tabaco 
en rama con impuestos locales o municipales que en conjunto no excedan de un peso 
cincuenta y cinco centavos por kilo, que sólo podrán decretar las entidades federativas 
en que se cultive”.
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siciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos 
por razón de la procedencia de mercancías nacionales o extranjeras; 
viii. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con 
gobiernos de otras naciones, con sociedad o particulares extranjeros, 
o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio 
nacional, y ix. Gravar la producción, el acopio o la venta del tabaco en 
rama, en forma distinta o con cuotas mayores que las que el Congreso 
de la Unión autorice.

Las limitaciones señaladas en el artículo 118, fracción 1, indican 
que para realizar determinados actos se requiere de la autorización ex-
presa del Congreso de la Unión, en caso de “Establecer derechos de 
tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o dere-
chos sobre importaciones o exportaciones”.

En cuanto a la distribución del poder tributario entre los órdenes de 
gobierno, se infiere que en la mayoría de las fuentes de ingresos existe la 
concurrencia tributaria ilimitada, por lo que los estados como la fede-
ración pueden recurrir a tales fuentes. Lo anterior se deriva del artículo 
124 constitucional, que establece que las facultades que no están expre-
samente concedidas por la Constitución a los funcionarios federales, se 
entienden reservadas a los estados.13 Efectivamente, los estados miem-
bros de la federación, entendiéndose que éstos conservan todo el poder 
no delegado al gobierno federal por la Constitución Política Federal.

En ese sentido, la concurrencia impositiva se encuentra permi-
tida desde el momento en que sólo las fuentes tributarias otorgadas 
en forma expresa al gobierno federal, se establecen de forma exclusiva 
para la federación, las cuales no pueden ser materia de imposición de 
gravámenes por parte de los estados o municipios, caso expreso de la 
fracción vii del artículo 73, en el que se establece que dentro de las fa-
cultades que tiene el Congreso de la Unión, está la de “imponer las con-
tribuciones que sean necesarias para cubrir el presupuesto”, por lo que 

13 El término “funcionarios federales”, es comprendido como autoridades u órganos 
federales.
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la federación puede recurrir a las diferentes fuentes tributarias existen-
tes para gravarlas.

Por lo anterior, la Suprema Corte de Justicia de la Nación (1989: 
808, primera parte) resolvió que 

es tendencia de la política fiscal en la mayoría de los países, entre ellos el 
nuestro, evitar la doble tributación con el objeto de realizar una efectiva 
justicia fiscal; sin embargo, este fenómeno impositivo no está prohibido 
por ningún artículo de la Constitución Federal, de tal suerte que en sí 
mismo no es inconstitucional. Lo que la Carta Magna prohíbe en su artícu-
lo 31, fracción iv, entre otros supuestos, es que los tributos sean despro-
porcionados, que no estén establecidos por ley o que no se destinen para 
los gastos públicos; pero no que haya doble tributación.

En lo referente a las contribuciones expresas a municipios, el ar-
tículo 115 constitucional, párrafo iv, señala que éstos administrarán 
libremente su hacienda, la cual se formará de los rendimientos de sus 
bienes, así como de las contribuciones y otros ingresos que las legisla-
turas establezcan a su favor.

En la misma fracción del artículo en referencia, se establece que 
los municipios “administrarán libremente su hacienda”, y que los ayun-
tamientos en el ámbito de su competencia, propondrán a las legislatu-
ras estatales las cuotas y tarifas aplicables a los impuestos, derechos, 
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y 
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones 
sobre la propiedad inmobiliaria.

Por otra parte, se menciona que: “las legislaturas de los estados 
aprobarán las leyes de ingresos de los municipios[...]”, de aquí se con-
cluye que el municipio tiene autonomía política y administrativa, pero 
carece de la potestad tributaria para determinar las contribuciones y el 
monto de éstas que formarán su Hacienda.

Asimismo, se señala que los estados establecen en favor de los mu-
nicipios un poder tributario, toda vez que la hacienda de éstos se forma 
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, de las contribu-
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ciones y de otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, en 
todo caso de:

a] Las contribuciones, incluyendo tasas adicionales que esta-
blezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su 
fraccionamiento, división, consolidación, traslación y mejo-
ra, así como las que tengan por base el cambio de valor de los 
inmuebles.

b] Las participaciones federales.
c] Los ingresos derivados de la prestación de servicios públicos a 

su cargo.

Debe resaltarse que las leyes federales no pueden limitar la facultad 
de los estados para establecer las contribuciones a que se refieren los 
incisos a y c, ni concederán exenciones en relación con las mismas. Asi-
mismo, las leyes estatales no establecerán exenciones o subsidios a favor 
de persona o institución alguna respecto de dichas contribuciones. Sólo 
estarán exentos los bienes de dominio público de la federación, de los 
estados o de los municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por 
entidades paraestatales o particulares, bajo cualquier título, para fines 
administrativos o propósitos distintos a los de su objeto público.

Lo anterior nos lleva a concluir que el proceso de la jurisdicción 
tributaria entre los diferentes órdenes de gobierno, es la de permitir la 
concurrencia impositiva y restringir la potestad tributaria a los esta-
dos en algunas materias vía constitucional. En ese sentido, uno de los 
aspectos que consideran las relaciones intergubernamentales y que se 
sitúan en el centro del debate es el referente a la función fiscal de todo 
gobierno. Por ello, Bird [2002] hace alusión a las relaciones inter e intra 
gubernamentales de control, dirección y magnitud de los flujos fiscales, 
como funciones entre los niveles de gobierno, así como el financiamien-
to y la participación fiscal mediante las transferencias de recursos.14

14 En materia de coordinación gubernamental en áreas de concurrencia tributaria véa-
se Deil Wight [1997: 71-87], Para entender las relaciones intergubernamentales, fce, 
México.
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Coordinación fiscal intergubernamental.  
Reformas a la Ley de Coordinación Fiscal

El Sistema Nacional de Coordinación Fiscal (sncf), ha pasado por una 
larga historia de intensos debates entre la federación, los estados y los 
municipios, con el objeto de arribar a un sistema fiscal que permita ser 
el promotor del desarrollo de las regiones del país y factor de estabili-
dad de las finanzas públicas.15

Los primeros pasos para lograr la unificación fiscal se expresó 
en las convenciones nacionales fiscales de 1925, 1933 y 1947, en ellas 
surgieron acuerdos para promover la coordinación y participación en 
impuestos especiales. Por ejemplo, con la promulgación de la Ley del 
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles en 1948, se buscó institucionali-
zar el esquema de participaciones en ingresos por impuestos federales, 
la cual se logró hasta inicios de la década de los setenta, cuando casi la 
totalidad de las entidades federativas se coordinaron con la federación 
en ese tipo de impuestos. Asimismo, derivado de los acuerdos de la 
tercera Convención Nacional de 1947, se promulgó en 1954 la primera 
Ley de Coordinación Fiscal, precedente del sncf.

Derivado de la institucionalización en la coordinación interguber-
namental y a raíz de las reuniones de tesoreros de los gobiernos estata-
les, se concretó la propuesta de unificar el sistema fiscal entre la fede-
ración y los estados, promulgándose una nueva Ley de Coordinación 
Fiscal en 1980, regulando las transferencias intergubernamentales de 
los ingresos que recauda la federación y transfiere a los estados y mu-
nicipios en calidad de participaciones en ingresos federales, incentivos 
económicos (impuesto sobre tenencia y uso de vehículos; impuesto so-
bre automóviles nuevos y otros, que se establecen en los convenios de 
colaboración administrativa en materia fiscal federal y sus anexos), así 
como subsidios y aportaciones a fondos de coordinación fiscal.

15 Véase Marcela Astudillo [2001], La distribución de los impuestos entre la federación, es-
tados y municipios en el siglo xx, Instituto de Investigaciones Económicas-unam-Miguel 
ángel Porrúa, Textos breves de economía, 1ª ed., México.
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Otro aspecto trascendental que estuvo presente desde la primera 
Convención Fiscal de 1925, e incluso en la pasada Convención Nacio-
nal Hacendaria realizada en el año de 2004 en la ciudad de Querétaro, 
fue la necesidad de especificar las facultades tributarias de los órde-
nes de gobierno en la Carta Magna, con el propósito de solventar los 
problemas que ocasiona la múltiple tributación sobre una misma base 
o fuente de ingreso público. No obstante, es a partir de 1980 cuando 
surge la nueva Ley de Coordinación Fiscal, con el objetivo de evitar la 
múltiple tributación, regular las transferencias intergubernamentales 
de los ingresos que recauda la federación y establecer los criterios para 
determinar la devolución de los recursos a estados y municipios por la 
vía de transferencias de participaciones; determinar las reglas de co-
laboración administrativa entre las diversas autoridades fiscales; así 
como implantar los organismos en materia de coordinación fiscal, su 
organización y funcionamiento. Es decir, en ese año nace el sncf, 
convirtiéndose en el instrumento por excelencia para regular las rig, con 
el fin de asegurar la equidad y simplicidad del sistema tributario y 
fortalecimiento de la Hacienda Pública estatal y municipal (equilibrio 
fiscal horizontal).

Con el tiempo el sncf ha reflejado los efectos e influencias político-
financieras de los tres ámbitos de gobierno, répercutiendo en la com-
posición de la estructura fiscal del federalismo, buscando armonizar el 
sistema tributario mediante la coordinación fiscal de la federación con 
las entidades, municipios y el Distrito Federal, por medio de la distri-
bución de las participaciones e incentivos económicos vía el estableci-
miento de convenios de adhesión y de colaboración administrativa, 
a efecto de equilibrar el desarrollo regional.

Actualmente las participaciones y aportaciones que reciben las 
entidades federativas y los municipios son parte del gasto federaliza-
do, que comprenden los recursos que el gobierno federal transfiere a 
los estados y municipios, mediante el Ramo General 25 Previsiones 
y Aportaciones para los Sistemas de Educación Básica, Normal, Tec-
nológica y de Adultos; Ramo General 28 Participaciones a Entidades 



5� federalismo fiscal en méxico

Federativas y Municipios; Ramo General 33 Aportaciones Federales 
para las Entidades Federativas y Municipios, y Ramo General 39 Pro-
grama de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas, 
el cual fue incorporado al Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la 
Federación a partir del ejercicio fiscal 2007. Dichas transferencias se 
adicionan a las derivadas en los convenios de descentralización para 
complementar las erogaciones sobre educación, salud, infraestructura 
social, seguridad pública y otras necesidades a satisfacer.

Por ello, las participaciones se realizan a la Hacienda Pública es-
tatal y municipal conforme lo establece la lcf y de acuerdo con los 
convenios de adhesión al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal, 
mientras que los incentivos económicos, provienen de la retribución, 
que reciben las entidades federativas por actividades de colaboración 
administrativa, que en materia fiscal realizan con la federación en el 
marco de los convenios de colaboración administrativa en materia fis-
cal federal.

En el caso específico de las participaciones a las entidades federati-
vas y municipios, provienen de fondos participables del Fondo General 
de Participaciones, Fondo de Fomento Municipal, Reserva de Contin-
gencia, participaciones específicas en el impuesto especial sobre pro-
ducción y servicios, 0.136% de la recaudación federal participable a 
municipios fronterizos y marítimos y 3.17% del derecho adicional por 
la extracción de petróleo a los municipios por donde se exporta pe-
tróleo crudo y gas natural. También los incentivos económicos por los 
impuestos por Tenencia o Uso de Vehículos y sobre Automóviles Nue-
vos, además de otros incentivos como la fiscalización por el régimen de 
pequeños contribuyentes, vigilancia de obligaciones, por el Derecho 
de la zona Federal Marítima Terrestre, multas administrativas federa-
les no fiscales, entre otros.

Es importante resaltar que la principal diferencia entre las parti-
cipaciones y las aportaciones federales radica en que los primeros son 
recursos que los estados y municipios ejercen libremente y son parte 
fundamental de los ingresos ordinarios, por ende, de sus respectivos 
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presupuesto de egresos, mientras que las aportaciones federales son 
recursos inducidos, puesto que la federación determina en qué áreas 
deben erogarse.

Desde la entrada del sncf a la fecha, se han registrado diversas 
modificaciones a la Ley de Coordinación Fiscal que han repercutido en 
los criterios de eficiencia económica y administrativa en los gobiernos 
subnacionales. El cuadro 3 resume, desde una óptica normativa, algu-
nas de las principales reformas en dicha Ley durante 1981-2006.

Por otra parte, la coordinación fiscal está íntimamente relaciona-
da con la Recaudación Federal Participable (rfp), porque ésta actúa 
como referente para el cálculo de algunos fondos de participaciones 
y aportaciones que reciben las entidades federativas y municipios, de 
ahí la importancia de su definición. La rfp se integra por la totalidad 
de los ingresos de la federación, tal y como se describe en el cuadro 4. 
Es decir, por todos los recursos fiscales que obtiene la federación de 
orden tributario como no tributario, es el caso de los derechos sobre 
la extracción de petróleo y de minería, disminuidos por el total de las 
devoluciones por los mismos conceptos.

En suma, la rfp resulta ser un elemento esencial para la distribu-
ción de los recursos del Sistema de Participaciones y de algunos fondos 
de aportaciones federales, debido a que los fondos participables de las 
entidades y municipios se calculan con referencia a ella.



Cuadro 3 
Principales reformas a la Ley de Coordinación Fiscal, 1981-2006

Periodo 1981 - 1990:
• Durante 1981 el Fondo Financiero Complementario de Participaciones, se incrementó de 0.37 a 0.5% de los 

ingresos totales anuales que obtuvo la federación por concepto de impuestos. Asimismo, el impuesto adicio-
nal de 1% sobre el impuesto general de exportación de petróleo crudo (igep), gas natural y sus derivados se 
participa 95% a los municipios y se crea el Fondo de Fomento Municipal (ffm).

• En 1982, el Fondo General de Participaciones (fgp) se adiciona con 0.5% de los ingresos totales anuales 
de la federación por conceptos de impuestos del que participan la entidades coordinadas en materia de 
derechos.

• De los impuestos adicionales de 3% sobre el Impuesto General a la Importación y 2% sobre el igep, 95% se 
entrega a los municipios donde se encuentran ubicadas las aduanas fronterizas o marítimas por las que se 
efectúe la importación o exportación.

• De 95% del impuesto adicional de 3% sobre el igep crudo, gas natural y sus derivados se toman dos terceras 
partes para el ffm del que participan las entidades coordinadas en materia de derechos, y del tercio restante 
se toma 90% y se forma el ffm del que participan todos los municipios integrantes del sncf.

• En 1989 se cambia el criterio de asignación para incorporar a la población, implicando un ajuste significativo 
a favor de las entidades más pobres. Lo anterior, en respuesta a los debates sobre los criterios resarcitorios 
y redistributivos del federalismo fiscal presentes a lo largo de la existencia del pacto fiscal.

• En 1990 se incrementa el fgp al integrarse el Fondo Financiero Complementario.
Periodo 1991 - 2000:

• En 1991 la distribución del fgp cambia a 45.17% directa al número de habitantes de la entidad; 45.17% 
respecto al aumento en la recaudación de impuestos asignables a la entidad y 9.66% en proporción inversa a 
90.34% anteriores.

• Se crea una reserva de contingencia con 0.25% de la rfp para aquellas entidades en las que el crecimiento 
de las participaciones que reciben no sea, al menos igual, que el crecimiento en la rfp del año con respecto de 
las de 1990. Se crea una reserva de compensación para las entidades que resulten afectadas por el cambio 
de fórmula para el reparto del fgp.

• Se establece el fgp con 18.51% de la rfp. Asimismo, se adiciona dicho Fondo con 0.5% de la rfp para entida-
des federativas que estén coordinadas en derechos, para 1994 ese porcentaje se incrementó a 1% de la rfp.

• Se añade a las facultades de las entidades el cobro de impuesto sobre espectáculos públicos, los ingresos 
por funciones de teatro y circo con una tasa de 8 por ciento.

• Se integra al ffm el Distrito Federal con un monto equivalente a 0.14% de la rfp.
• En 1996 el fgp se incrementa de 18.51 a 20% de la rfp.
• Por derogación de la Ley del Impuesto sobre Adquisición de Inmuebles, se deja en libertad absoluta a las 

entidades para establecer impuestos sobre esa materia.
• Se restablece la participación directa de las entidades en la recaudación del impuesto especial sobre producción y 

servicios (ieps) sobre cerveza, bebidas alcohólicas y tabacos labrados. Asimismo, se faculta a las entidades al co-
bro de derechos por licencias de funcionamiento por venta de bebidas alcohólicas y por la colocación de anuncios 
y carteles o publicidad en vía pública.

• Se incrementan de 10 a 12% los recursos destinados a los municipios por los ingresos de los puentes de peaje.
• Se otorga a los municipios 90% de los ingresos que se deriven de los derechos que causen los inmuebles 

ubicados en riberas o zonas federales (de ríos, vasos o depósitos de agua).
• Se modifica la Ley Federal de derechos en materia de uso y aprovechamiento de bienes inmuebles ubicados 

en Zona Federal Marítima Terrestre, con el fin de facilitar el cobro de esos derechos por parte de las entida-
des federativas.

• Se incorpora en la Ley de Coordinación Fiscal el artículo 3-B, el cual promueve la incorporación en el Registro 
Federal de Contribuyentes a los individuos que realizan actividades dentro de la economía informal, donde las 



Cuadro 4 
Integración de la recaudación federal participable

Recaudación bruta

Ingresos tributarios Ingresos no tributarios

isr

impac

ieps

Aranceles
istuv

isan

Otros

Derecho ordinario sobre hidrocarburos
Derecho ordinario sobre hidrocarburos a municipios
Minería 
Recargos y actualizaciones

Deducciones

Devoluciones y compensaciones
istuv

isan

Derechos adicionales o extraordinarios sobre extracción de petróleo
Participaciones específicas en los ieps

Incentivos económicos
Derecho ordinario sobre hidrocarburos para municipios

Recaudación federal participable neta

Fuente: Elaboración propia de conformidad con la Ley de Coordinación Fiscal 2006.

entidades participarían con 70% de la recaudación de los denominados pequeños contribuyentes.
• Se aumenta a 100% el incentivo a las entidades federativas por los montos que se obtengan de las diferen-

cias detectadas de actos de comprobación sobre el iva, isr y el impac, reflejándose en los dictámenes fiscales.
Periodo 2001-2006:

• Se amplían las facultades de la entidades por disposición de la Ley de Ingreso de la Federación 2002, para 
que puedan establecer un impuesto a las ventas y servicios al público en general con una tasa máxima de  
3% y un impuesto de 2 a 5% de acuerdo al ingreso de las personas físicas que realicen actividades empre-
sariales. Dichas facultades se modularon en 2003 por modificaciones a la Ley del iva para que las entidades 
establezcan una tasa que no exceda de 5% sobre la utilidad de las personas físicas del régimen intermedio 
del isr. Asimismo, las entidades pueden establecer un impuesto a las personas físicas del régimen de peque-
ños contribuyentes de hasta 25% sobre sus ingresos.

• Se firman nuevos anexos al Convenio de Colaboración Administrativa con el objeto de:
 El anexo 5 que sustituye al documento original que data de 1990, mediante el cual se delega a las entida-

des las funciones operativas de administración con relación al derecho establecido en el artículo 191 de la 
Ley Federal de Derechos.

 El anexo 7, que sustituye al anterior, para que las entidades federativas ejerzan las funciones operativas 
de administración de los ingresos derivados del isr y del iva de los denominados pequeños contribuyentes.

 El anexo 8 en que se delega a las entidades federativas las funciones de administración, tratándose de la verifi-
cación de legal importación, almacenaje, estancia o tenencia, transporte o manejo en territorio nacional de toda 
clase de mercancía de procedencia extranjera, incluyendo vehículos, con relación a los impuestos, regulaciones 
y restricciones no arancelarias que correspondan.

 El anexo 9 relativo a la delegación de facultades en materia de derechos relativos a la práctica de pesca 
deportiva y deportiva-recreativa en el país, específicamente la de los artículos 191-d, e y199-b de la Ley 
Federal de Derechos.

~

~

~

~

Fuente: Elaboración propia.
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2. Evolución y comportamiento de los ingresos  
de las entidades federativas 2000-2006*

EVOLUCIÓN DE LOS INGRESOS DE LAS ENTIDADES  
FEDERATIVAS, 2000-2006

Estructura de los ingresos estatales

De acuerdo con el capítulo 1, si bien los diferentes órdenes de gobier-
no no deben concurrir con gravámenes en fuentes de ingresos que se 
encuentren reservadas expresamente a alguno de éstos, no están im-
pedidos constitucionalmente para establecer gravámenes en aquellas 
materias que no se encuentran reservadas en forma exclusiva en algún 
orden de gobierno.

Tomando en consideración lo establecido en la Constitución Polí-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, en el diagrama 4 se describen las 
fuentes de ingresos más representativas para los gobiernos locales.

Asimismo, las entidades federativas mediante la suscripción del 
convenio de adhesión y sus anexos, han optado por dejar en suspenso 
una serie de gravámenes, o bien, dejar de gravar ciertos actos o activida-
des de carácter concurrente para evitar los múltiples problemas que trae 
consigo la duplicidad impositiva, aceptando con ello la dependencia fi-
nanciera respecto de la federación. Lo anterior implica que ante la alta 

* En esta parte de la investigación así como en el tercer capítulo, el autor se ha basado 
en la lectura de un documento excepcional de aregional [2004c].
* En esta parte de la investigación así como en el tercer capítulo, el autor se ha basado 
en la lectura de un documento excepcional de aregional [2004c].



64 federalismo fiscal en méxico

concentración de las fuentes de ingreso del gobierno central (caracteriza-
das por su amplia base gravable), se reduce la autonomía de los gobiernos 
subnacionales en materia tributaria, con potestades de reducida progresi-
vidad y sobre una base tributaria con baja movilidad interjurisdiccional.

Desde una amplia perspectiva, el diagrama 5 muestra los diversos 
flujos de ingreso del sector público estatal, correspondientes tanto a los 
rubros de ingreso local como a los de origen federal.

Para efectos de la presente investigación, se analizarán de manera 
pormenorizada los ingresos propios, haciendo referencia a los provenien-
tes de las transferencias federales. De manera que los ingresos propios 
de los gobiernos locales se integran en tributarios y no tributarios. Los 
primeros se caracterizan por ser impuestos de base gravable estrecha y 
se clasifican en impuestos directos e indirectos. Los directos son aque-
llos que se imponen tomando como base el ingreso, el capital o las 
propiedades y hacen referencia a gravámenes patrimoniales; tenencia 
o uso de vehículos; traslado de dominio de bienes inmuebles; sobre 
los ingresos; nóminas y honorarios y otras actividades lucrativas. Con 
éstos la incidencia recae sobre los factores de la producción y, por lo 
tanto, los precios no deberían incrementarse, considerando que no se 
presenta efecto de traslación alguno.

Diagrama 4 
Distribución de las fuentes impositivas por orden de gobierno

Fuente: Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos.

Estatal
Todos los demás impuestos cuyas fuentes 

Gobierno federal

Comercio  exterior.
Aprovechamiento y explotación de recursos naturales de jurisdicción no estén reservadas en forma exclusiva a 

la federación o al municipio.

Sobre la propiedad inmobiliaria.

Aprovechamiento y explotación de recursos naturales de jurisdicción 
federal.

Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

Municipal

Servicios públicos concesionados o explotados por la federación.

Especiales: energía eléctrica; producción y consumo de tabaco 
labrado; gasolina y productos derivados del petróleo; cerillos y Municipal

Sobre la propiedad inmobiliaria.

labrado; gasolina y productos derivados del petróleo; cerillos y 
fósforos; aguamiel y productos derivados de su fermentación; 
explotación forestal; producción; producción y consumo de cerveza.

Todos los demás impuestos cuyas fuentes no se encuentren Todos los demás impuestos cuyas fuentes no se encuentren 
reservadas en forma exclusiva a otro orden de gobierno.
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En tanto que los impuestos indirectos se imponen sobre las tran-
sacciones, la producción o sobre algunos bienes y servicios, y corres-
ponden a actividades mercantiles, de hospedaje, a la producción, sobre 
loterías, rifas y sorteos; así como a diversiones y espectáculos públicos. 
Por cuanto a su incidencia, son susceptibles de ser trasladados al con-
sumidor final por medio del aumento de los precios.

En el caso de los ingresos no tributarios, están constituidos por los 
derechos, productos, aprovechamientos y contribución de mejoras. En 
el caso de los derechos, corresponden a los pagos que se realizan por 
los servicios prestados por la entidad federativa, generalmente estos 
servicios se otorgan a petición de los individuos para su uso o goce 
exclusivo y, por lo tanto, deben cubrir todos los costos asociados con 
los mismos.

Los productos comprenden los pagos derivados de la explotación 
de los bienes patrimoniales de las entidades federativas, dicho pago 
constituye una compensación que el Estado debe percibir por el ago-
tamiento, uso o goce de su patrimonio; o bien, ingresos que no corres-
ponden al desarrollo de las funciones de la entidad federativa, propias 
de derecho público. Mientras que los aprovechamientos son los ingresos 
que reciben las entidades federativas de los pagos derivados por con-
cepto de multas, recargos y reintegros, derivados del incumplimiento 

I
Convenios

Ramo 33

Ingresos

propios
de

descentralización

Ramo 33

Aportaciones
Financiamientos

Hacienda de 
las entidades 
federativas

Ramo 28

Participaciones
Excedentes
petroleros

federativasp

Diagrama 5 
Fuente de ingresos del sector público estatal

Fuente: Elaborado con base en la información de la shcp. Diagnóstico integral de la situación actual de las haciendas públicas y 
estatales, 2005, 2006 y 2007.
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de las obligaciones fiscales de los contribuyentes. Finalmente, las contri-
buciones para mejoras son cantidades que por ley reciben los gobiernos 
estatales y municipales, a cargo de personas físicas y morales que se 
benefician de manera directa por la realización de obras públicas.

Por otra parte, entre los ingresos totales del sector público estatal 
están consideradas las transferencias federales, que a su vez, de acuerdo 
con el presupuesto de egresos de la federación, lo integran los Ramos 
Generales: 23 que comprende Provisiones Salariales y Económicas; 25 
Previsiones y Aportaciones y Sistemas de Educación Básica, Normal, 
Tecnológica y para Adultos; 28 Participaciones en Ingresos Federales 
a Estados y Municipios; 33 Aportaciones Federales a Entidades y Mu-
nicipios; y Ramo 39 Programa de Aportaciones Federales a Entidades 
Federativas (pafef).

En el diagrama 6, se resalta con mayor detalle los ingresos de las 
entidades federativas, constituidos en tres grupos: el primero corres-
ponde a los ingresos propios provenientes de los impuestos, derechos, 
productos y aprovechamientos. El segundo, integrado por las transfe-
rencias federales, tanto en participaciones como en aportaciones, que 
incluyen al programa de apoyos para el fortalecimiento de las entida-
des federativas a partir del ejercicio fiscal 2007; ingresos por convenios 
específicos con la federación, así como excedentes petroleros. El tercer 
grupo de ingresos está compuesto por financiamientos y por los ingre-
sos generados por empresas y organismos.

Asimismo, en el cuadro 5 se hace referencia a la estructura de los 
ingresos no tributarios de las entidades federativas, especificando 
los conceptos y categorías para el caso de los derechos, productos, 
aprovechamientos y contribución de mejoras.

Finalmente, el cuadro 6 muestra las potestades recaudatorias por 
impuestos locales. Cabe destacar que a partir de 2001 son mejor aprove-
chadas, como es el caso de los impuestos sobre nómina, donde todas las 
entidades federativas lo aplican, al igual que el correspondiente a hospe-
daje, así como por diversiones y espectáculos públicos, entre otros.



Cuadro 5 
Principales ingresos no tributarios de las entidades federativas

Estructura de los ingresos no tributarios

Concepto Categorías

Derechos
(correspondientes 
por los pagos de los 
servicios prestados)

Registros Registro civil, registro público de la propiedad y comercio
Certificaciones y constancias Salud y educación pública
Licencias y permisos Comercio ambulante y construcción
Inspecciones Seguridad y equipo industrial

Servicios de vialidad y transporte Vehículos mecánicos y vehículos de combustión interna
Uso y suministro de agua potable ---
Servicio desarrollo urbano y obras 
públicas

Urbanización

Prestación de servicios Panteones, rastros, seguridad privada y alumbrado público
Productos
(derivados de la explo-
tación de los bienes 
patrimoniales)

Enajenación o venta de bienes Bienes muebles y bienes inmuebles
Explotación de bienes Arrendamientos, intereses, establecimientos y empresas 

del estado

Aprovechamientos
(por incumplimiento de 
las obligaciones fiscales 
de los contribuyentes)

Recuperaciones Rezagos, recargos y reintegros
Multas ---
Donativos ---

Aportaciones Federales, estatales y municipales

Contribución de mejoras
(por beneficios directos 
por obras públicas)

Ejecución de obras públicas ---
Por prestación de servicios públicos ---

Fuente: Elaborado con base en la Ley de Ingresos de las Entidades Federativas.

Entidades federativas

Ingresos propiosIngresos federales

Ramo 25
Ingresos fiscales Ingresos sector paraestatal

Ramo 28

Ramo 33
Ingresos

corrientes
Ingresos

de capital
Ingresos de seguridad 

social e Infonavit

Ingresos tributarios Ingresos no tributarios

DerechosImpuestos adicionalesImpuestos Impuestos directos

Productos

Aprovechamientos

• Educación
• Diversos

indirectos
A la propiedad

• S/tenencia o uso de vehículos
• Enajenación de bienes muebles
•Traspaso de dominio de bienes

Contribuciones 
para mejoras

Impuestos s/servicios
• Hospedaje
• Diversiones y espectáculos públicos

•Traspaso de dominio de bienes

A las remuneraciones
• Nómina
• Ejercicio de profesiones y honorarios

• Loterías, rifas y juegos permitidos
Ejercicio de profesiones y honorarios

• Remuneración al trabajo personal

Diagrama 6 
Ingresos de las entidades federativas

 
Fuente: Esquema tomado de aregional [2004c: 17].



 
 
 

Cuadro 6 
Potestades tributarias estatales vigentes

Concepto Entidades que no las gravan

Nóminas
31 estados y el DF

Hospedaje (albergue)
31 estados y DF (en México y Sonora es potestad municipal)

Tenencia o uso de vehículos de más de 10 años
• 14 estados y el DF
• En Sonora es potestad municipal

Baja California, Baja California Sur, Campeche, Colima, Chihua-
hua, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacán, Nuevo León, 
Quintana Roo, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatán

Enajenación de vehículos de motor usado y bienes 
muebles usados
• 30 entidades federativas

Campeche (el DF la derogó en 2002)

Premios derivados de loterías, rifas, sorteos y concursos 
ajustados a la LISR
• 29 estados y Distrito Federal
(en Quintana Roo es potestad municipal)

Querétaro y Zacatecas

Diversiones y espectáculos públicos
• 9 estados más el Distrito Federal
(en el resto de las entidades es potestad del orden municipal)

Predial
(Sólo el DF, en el resto de las entidades es potestad del orden municipal)

Servicios profesionales de medicina
• 14 entidades
(en 13 entidades es potestad estatal y en Campeche es 
del orden municipal)

Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Coahuila, 
Durango, Guanajuato, México, Michoacán, Morelos, Nuevo León, 
Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosí, Sinaloa, Veracruz, 
Zacatecas y el DF

Instrumentos públicos y operaciones contractuales
• 9 entidades federativas
(en Campeche a nivel municipal)

Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Colima, Chiapas, 
DF, Durango Guanajuato, Hidalgo, México, Michoacán, Morelos, 
Nayarit, Nuevo León, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, 
Sinaloa, Sonora, Veracruz, Yucatán y Zacatecas

Adicional sobre contribuciones locales
• 14 entidades federativas

Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Colima, 
Chiapas, DF, Guanajuato, Jalisco, México, Michoacán, Nuevo 
León, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosí, Sinaloa, Tabasco, 
Tamaulipas y Tlaxcala

Cedulares
• 5 entidades federativas
(Chihuahua, Guanajuato, Nayarit, Oaxaca y Quintana Roo)

Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, 
Coahuila, Colima, Chiapas, DF, Durango, Guerrero, Hidalgo, Jalis-
co, México, Michoacán, Morelos, Nuevo León, Puebla, Querétaro, 
San Luis Potosí, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala 
Veracruz, Yucatán y Zacatecas

Fuente: shcp [2007], Diagnóstico integral de la situación actual de las haciendas públicas y estatales.
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Ingresos estatales y transferencias federales

Como anteriormente se puntualizó, el grado de centralización de los 
recursos fiscales en la federación afecta de manera importante la auto-
nomía de la que gozan los distintos órganos de gobierno, la eficiencia 
en la recaudación, el gasto público y la calidad y acceso a los servicios 
públicos, así como en la transparencia y rendición de cuentas. Por ello, 
los procesos de descentralización fiscal implementados, responden a 
una estructura política que explica en gran medida los acuerdos fisca-
les en el país.

No obstante, hay razones económicas por las cuales algunas fun-
ciones fiscales se realizan de manera centralizada, mientras que otras 
en forma descentralizada. Efectivamente, la descentralización fiscal 
tiene que ver con las funciones básicas que realiza cada nivel de gobier-
no y la eficiencia en la recaudación y administración de los tributos.

En ese sentido, el gobierno central recauda los impuestos que tie-
nen un objetivo de política nacional y, si son progresivos, coadyuvan 
al objetivo de redistribución del ingreso, además de las funciones de 
estabilización. Para los gobiernos estatal y municipal se consideran los 
impuestos sobre nómina o sobre factores de la propiedad de los resi-
dentes, cuya característica es la reducida progresividad e impuestos de 
baja movilidad interjurisdiccional, tales como la tierra y las mejoras 
(bienes inmuebles en general), así como gravámenes sobre el beneficio 
recibido por los servicios y bienes públicos, ya que fluyen con mayor 
frecuencia a grupos particulares de beneficiarios.

De acuerdo con la estructura sobre los ingresos locales y para efec-
tos de su cuantificación, cabe puntualizar que la información estadística 
empleada en el presente trabajo, se deriva del análisis de las cuentas pú-
blicas de las entidades federativas para el periodo 1996 a 2006, mismas 
que presentan diversos problemas en la metodología empleada en los 
sistemas de registro, clasificación de la información y nivel de desagre-
gación en materia de finanzas públicas, es decir, falta homologación en 
los sistemas de contabilidad gubernamental. Sin embargo, es la fuente 
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Fuente: Elaboración con base en las Cuentas Públicas Estatales, 1996-2006.

de información primaria vía la unidad de Coordinación con Entidades 
Federativas de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, así como del 
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal.

Durante el periodo de estudio y de acuerdo con la gráfica 1, el 
promedio de los ingresos propios estatales con respecto a los ingresos 
totales es de 7.8%, recursos provenientes en 2.5% de fuentes tributa-
rias y 4.7% correspondientes a ingresos no tributarios. En este perio-
do, la evolución de los impuestos se manifiesta en lo general por un 
crecimiento lento pero estable respecto de los derechos, productos y 
aprovechamientos, quienes muestran un decrecimiento pronunciado 
al pasar de 6.2 a 4.3% de 1997 a 2006.

Por otra parte, 3.7% de los ingresos de los estados, proviene de im-
puestos federales delegados en colaboración administrativa que son in-
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gresos considerados como propios (por ejemplo, impuesto sobre tenen-
cia o uso de vehículos, impuesto sobre automóviles nuevos, régimen de 
pequeños contribuyentes en el impuesto sobre la renta, etc.) y el restante 
89.2%, emana del sistema de transferencias (Participaciones Ramo 28; 
Aportaciones Ramo 33, Gasto Reasignado, y pafef Ramo 39), razón 
por la cual, el nivel de dependencia financiera de los estados respecto 
de las transferencias federales es sumamente creciente y grave.

La tendencia hacia la baja de los ingresos propios con relación de 
los totales obedece, principalmente, a la disminución del esfuerzo y 
eficiencia real recaudatoria de algunas entidades federativas, como por 
los efectos de las modificaciones en sncf, enumeradas en el cuadro 1 
del capítulo anterior.

Por ejemplo, a partir de 1996, el Fondo General de Participaciones 
pasa de 18.51 a 20.0% de la rfp, asimismo, se adiciona de mayores re-
cursos al Fondo de Fomento Municipal y al Fondo de Reordenamiento 
del Comercio Urbano. De igual manera, al entrar en vigor el nuevo 
convenio de colaboración administrativa en 1997, se delegan a las en-
tidades federativas mayores atribuciones respecto al impuesto especial 
sobre producción y servicios (ieps); se les transfiere la recaudación de 
los impuestos sobre automóviles nuevos (isan) y de la tenencia y uso 
de vehículos (istuv), mayores atribuciones respecto del impuesto al 
valor agregado (iva), así como en el impuesto sobre la renta (la federa-
ción cede a partir del 2003 parte de su recaudación captada de los con-
tribuyentes del régimen intermedio de las actividades empresariales y 
de los pequeños contribuyentes). Asimismo, debido a la integración 
de los recursos del Ramo 33 a partir de 1998 y los del pafef que el H. 
Congreso de la Unión incorporó a partir del 2000 y que para 2003 se 
constituyó como Ramo General 39 del pef y que en 2007 se integró 
como el octavo fondo de aportaciones.

Ciertamente podría esperarse que las entidades federativas tuvie-
ran ingresos propios reducidos ya que, como se mencionó, en 1980 
el pacto fiscal transfirió al gobierno federal gran parte de las potes-
tades tributarias de las entidades federativas; sin embargo, ha habido 
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una creciente trasferencia de recursos del gobierno federal a éstas. Por 
ejemplo, en el año 2006 el gobierno federal transfirió a las entidades 
federativas recursos equivalentes a 8.3% del pib, sin pasar por alto que 
entre 1998 y 2006 dichas transferencias se incrementaron en 1.5% del 
mismo indicador. Finalmente, al sumar todos los fondos que están re-
ferenciados a la Recaudación Federal Participable tanto en el Ramo 
de Participaciones como en el de Aportaciones (incluyendo los Ramos de 
Educación y Salud que representan aproximadamente 41%), se evi-
dencia que 30% de la rfp está destinada a las entidades federativas y 
municipios.16

En consecuencia, con la lcf de 1980 se unifican las participaciones 
y hacia principios de los años noventa se inicia una creciente descentra-
lización del gasto público, hasta la creación del Ramo 33 Aportaciones 
Federales a partir de 1998; sin embargo, en los 29 años de dicha Ley, se 
ha perdido esta ventaja, ya que la manera de integrar las participaciones 
y en particular su distribución, ha variado de tal forma que determina 
una gran dependencia financiera de los estados con la federación [As-
tudillo, 2002].

Actualmente la situación de dependencia financiera se mantiene, 
aun con las reformas que en materia del federalismo fiscal aprobó el 
Congreso de la Unión durante 2007, con el propósito de asignar a los 
estados y municipios nuevos instrumentos fiscales y mayores incenti-
vos para incrementar sus ingresos propios y cubrir parte de sus necesi-
dades de gasto. Las principales reformas que se encuentran en vigor a 
partir del ejercicio fiscal 2008,17 son:

• Se autorizó para que las entidades federativas establezcan un 
impuesto local a la venta final de los productos con ieps fede-

16 Presidencia de la República. Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan, 
derogan y abrogan diversas disposiciones fiscales, para fortalecer el federalismo fiscal, 
p. iv.
17 Ley de Coordinación Fiscal (2008) y Centro de Estudios de las Finanzas Públicas 
de la Cámara de Diputados del H. Congreso de la Unión [2007], “Modificación de los 
Ramos 28 y 33 ante los cambios derivados de reforma hacendaria”.
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ral previa autorización de sus congresos locales y que los mu-
nicipios participen con 20% de la recaudación cuando menos 
50% de ella se destine a inversión y obra en infraestructura y 
a seguridad pública. En el caso del diesel, gasolinas y fondo de 
compensación, el nuevo impuesto se dividirá en dos partes: la 
primera en 9/11 que corresponderá a las entidades federativas, 
en términos de su consumo local; la segunda, corresponde a 
los 2/11 restantes y que se entregará a la federación, a efecto 
de que se distribuya entre las 10 entidades con el pib per cápita 
más bajo.

• Se modificaron las fórmulas de las transferencias, tanto para 
las participaciones como para las aportaciones federales, pre-
miando la actividad económica y los esfuerzos de recaudación. 
Para ello, se fijó la distribución de las participaciones recibidas 
por entidad en relación con su nivel de 2007 y se distribuyen 
los incrementos correspondientes a la evolución de la recauda-
ción federal participable en función de los aumentos en la acti-
vidad económica de la entidad federativa por medio del creci-
miento del producto interno bruto (60%), de los incrementos 
en la recaudación local (30%) y del nivel de recaudación local 
(10 por ciento).

• A partir del Fondo de Coordinación de Derechos se integró 
el Fondo de Fiscalización de las Entidades Federativas. Éste 
se constituyó por un monto equivalente a 1.25% de la rfp, re-
tribuyendo e incentivando a aquellos estados que realicen es-
fuerzos de fiscalización de acuerdo con criterios de reducción 
de las pérdidas fiscales de los contribuyentes; eliminación de 
deducciones improcedentes en declaraciones; acciones de au-
tocorrección y liquidación derivadas de auditorías; reducción 
del contrabando y registro y control de contribuyentes.

• Se creó el Fondo de Extracción de Hidrocarburos, conforma-
do por 0.46% del importe obtenido por el derecho ordinario 
sobre hidrocarburos. Se distribuye entre las cinco entidades 
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productoras de crudo: Campeche, Chiapas, Tabasco, Tamauli-
pas y Veracruz.

• Se ajustaron los criterios de distribución de los recursos de las 
aportaciones federales para entidades federativas y municipios, 
adecuándose las reglas de tres fondos. En cuanto al Fondo de 
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federa-
tivas, todas las entidades perciben los montos nominales que 
obtuvieron en el año 2007 y los incrementos correspondientes 
a la mayor recaudación federal participable son distribuidos 
de manera inversa al pib per cápita de la entidad. En el caso del 
Fondo de Aportaciones para la Educación Básica y Normal, se 
conserva el monto actual de las transferencias y se distribuye 
el incremento en el Fondo de acuerdo al número de alumnos 
matriculados en escuelas públicas de la entidad, y conforme a 
un índice que refleje la calidad de la educación impartida en la 
misma y, el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pública 
de los Estados y del Distrito Federal, el Consejo Nacional de 
Seguridad Pública determina la distribución de los recursos, 
así como los destinados a los municipios a fin de fortalecer sus 
labores de seguridad pública.

• Abrogar la Ley de Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehícu-
los a partir del año 2012, en el entendido de que se suspenderá 
el cobro del impuesto federal correspondiente en la entidad 
federativa de que se trate para evitar duplicidad.

Efectivamente, dichas reformas han propiciado mayores recursos 
a las entidades federativas de conformidad con la información empí-
rica para el año 2008 respecto al ejercicio anterior, beneficiando a las 
entidades federativas más marginados económica y socialmente. Sin 
embargo, ha acentuado su dependencia financiera con la federación, 
motivo por el cual el sistema de transferencias federales, vía participa-
ciones y/o aportaciones, dada la heterogeneidad de las entidades como 
de los municipios (origina problemas de inequidad fiscal debido a las 
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diferencias entre entidades y municipios respecto a su capacidad re-
caudadora ya que tiende a favorecer a aquellas entidades con mayores 
capacidad tributaria) y dada sus exiguas potestades tributarias, no ha 
cumplido con el objetivo de reducir la desigualdad y mucho menos en 
coadyuvar a un desarrollo equilibrado; toda vez, que la problemática 
que se presenta en las relaciones fiscales federación-estados, es la mis-
ma observada entre los estados-municipios [Astudillo, op.cit.:12-13], 
cuya resultante en términos de la estimación de los índices de margina-
ción para los 2 454 municipios, confirma que nuestro país se encuentra 
marcado por una profunda desigualdad en la participación del proceso 
de desarrollo y el disfrute de sus beneficios [Consejo Nacional de Po-
blación, 2006, Índices de marginación 2005 y aregional, 2004d].

Por otra parte, si bien es cierto que las transferencias federales du-
rante el periodo de análisis han evolucionado tendencialmente hacia 
arriba, también se puede aseverar que como porcentaje de la rfp a par-
tir de 1998 –momento en cual se incorpora el Ramo 33– han disminui-
do, tal y como se aprecia en el cuadro 7, incluso su caída resulta más 
pronunciada si se parte del ejercicio fiscal 2002 a 2006.

En ese tenor y en términos comparativos entre el comportamiento 
de la variación de la tasa media anual de crecimiento (tmac) de los 
ingresos propios de las entidades y las transferencias federales, tiende a 
favorecer a los estados. Derivado de la gráfica 1, la tmac de los ingresos 
propios se ubica en 0.8% contra 0.03% de las transferencias federales 
a pesar de la incidencia de las reformas sobre la Ley de Coordinación 
Fiscal y de la descentralización del gasto en materia de educación y 
salud. Otro aspecto que resulta importante resaltar es la evolución de la 
tmac en materia de colaboración administrativa, con un crecimiento 
de 2.7% anual, lo que indica un esfuerzo recaudatorio de las entidades 
federativas en contraste con las tasas decrecientes en 1.7% de sus in-
gresos propios. Estos aspectos específicos serán analizados de manera 
pormenorizada en el capítulo siguiente.
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Evolución de los ingresos propios

Los impuestos que ejercen las entidades federativas se analizarán de 
acuerdo a su hecho generador, tales como el impuesto sobre la renta; 
al consumo, e impuestos sobre la riqueza o patrimonio. En ese sentido, 
dada su vigencia, se han considerado algunos aspectos contenidos en 
el “Diagnóstico integral de la situación actual de las haciendas públi-
cas estatales y municipales”, elaborado por la Secretaría de Hacienda y 
Crédito Público [shcp, 2003].

En el caso particular del impuesto sobre la renta, se destaca que en 
la práctica este tipo de impuestos presentan dos grandes orientaciones: 
los impuestos a cargo de personas morales (empresas, asociaciones ci-
viles, cooperativas, etc.) y los impuestos que recaen sobre personas fí-
sicas o individuos. Respecto de los primeros, no existe la posibilidad de 
que las entidades federativas graven esta fuente en el marco del sncf, 
debido a que la fracción iii del artículo 41 de la Ley del iva, señala 
que las entidades adheridas al sistema no pueden mantener impuestos 
sobre: “[...] el activo, la utilidad o el capital de las empresas” (con la 
excepción, que el propio artículo 41 prevé, en materia de la imposición 
sobre tenencia o uso de vehículos).

En cuanto a los impuestos sobre el ingreso de personas físicas, 
las entidades sí cuentan con esa potestad tributaria, con la limitante 
que señala la Ley del iva (artículo 41, fracción iv) respecto a no gra-
var los “intereses, los títulos de crédito, las operaciones financieras 
derivadas y los productos o rendimientos derivados de su propiedad 
o enajenación”.

Fuera de esta limitación, las entidades federativas cuentan con la 
posibilidad, en principio, de gravar todas las restantes formas de ingre-
so de las personas físicas, como son sueldos y salarios, honorarios,18 

18 Cuando se trata de los honorarios, debe considerarse que las entidades federativas no 
pueden gravar la prestación de servicios independientes ya que ésta afecta el impuesto 
al valor agregado.
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arrendamientos,19 premios de loterías, rifas y sorteos; algunos ingresos 
derivados de las actividades empresariales. Sin embargo, por conside-
raciones de equidad fiscal y eliminación de la concurrencia impositiva, 
las entidades han limitado la imposición sobre el ingreso de las perso-
nas físicas a prácticamente tres impuestos (sobre premios derivados 
de loterías, rifas, sorteos y concursos, sobre enajenación de boletos de 
rifas y sorteos, y sobre el ejercicio de profesiones).20

Por cuanto al impuesto sobre premios derivados de loterías, rifas, 
sorteos y concursos, es de resaltar que a partir de 1996 existe una forma 
peculiar de armonización tributaria en la materia. De acuerdo con ella, 
las entidades federativas pueden adoptar un impuesto estatal, mismo 
que es concurrente con un impuesto federal. La peculiaridad de este es-
quema de armonización estriba en que el impuesto federal aplica la tasa 
de 15% sobre el valor del premio correspondiente a cada boleto o billete 
entero, sin deducción alguna, cuando las entidades no tienen establecido 
el impuesto local o bien, cuando lo tengan a una tasa que no exceda de 
6%; en caso contrario (tasa estatal mayor a 6%), la del impuesto federal 
será de 21%, de conformidad con el artículo 163 de la Ley del isr.

En materia del Impuesto sobre Enajenación de Boletos de Rifas 
y Sorteos, en una primera instancia, se trata de una materia distinta 
al impuesto sobre loterías, rifas y sorteos, ya que conforme lo señala 
el artículo 9, fracción v de la Ley del iva, no se paga este impuesto 
federal en la enajenación de los billetes y demás comprobantes. En 
principio, al no estar afectos a la tributación federal en materia de iva, 
las entidades federativas pueden establecer impuestos en la materia, 
pero atendiendo a las limitaciones expresas a esta potestad tributaria 
en general, señaladas en la propia Ley del iva, artículo 41, fracción vii 

19 Tratándose de arrendamientos, debe considerarse que las entidades federativas no 
pueden gravar la prestación de servicios independientes ya que ésta afecta al impuesto 
al valor agregado.
20 Cabe señalar que en el caso de este impuesto, las denominaciones utilizadas son 
genéricas, de modo que cada entidad federativa utiliza esa denominación u otra seme-
jante para referirse al mismo concepto de ingreso público.
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que establece que los estados que soliciten adherirse al sncf para reci-
bir participaciones en los términos de la Ley de Coordinación Fiscal, 
convienen en no mantener impuestos sobre la enajenación de billetes 
y demás comprobantes que permitan participar en loterías, rifas, sor-
teos y concursos de toda clase, organizados por organismos públicos 
descentralizados de la administración pública federal, cuyo objeto so-
cial es la obtención de recursos para destinarlos a la asistencia pública. 
Esto significa que las entidades pueden imponer este tipo de impuestos 
con la excepción de aquellos que son organizados por los organismos 
públicos como Pronósticos Deportivos para la Asistencia Pública y la 
Lotería Nacional para la Asistencia Pública.

Respecto del impuesto sobre profesiones, conforme a lo estableci-
do en la Ley del iva en el artículo 15, fracción xiv sobre la prestación 
de los servicios profesionales de medicina, están exentos, por lo que 
es susceptible que este rubro sea parte de la esfera tributaria estatal. 
Cabe resaltar que la redacción original de la Ley del iva señalaba como 
exención la prestación de servicios de carácter profesional, cuando su 
prestación requiera título conforme a las leyes, siempre que sean pres-
tados por personas físicas, organizaciones profesionales, asociaciones 
o sociedades civiles. Ello significó que de 1980 a 1982, las entidades 
federativas contaran con impuestos que gravaban localmente el ejer-
cicio de todas las profesiones que requirieran de un título profesional 
conforme a las leyes. A partir de 1982, se limitó su esfera tributaria 
exclusivamente a los servicios profesionales de medicina.

Otro aspecto que cabe resaltar sobre este impuesto es que, aunque 
el propósito general de los impuestos sobre el ejercicio de profesiones 
es gravar esencialmente las percepciones derivadas del ejercicio pro-
fesional de la medicina, algunas entidades federativas han ampliado 
el objeto del impuesto, para comprender el ejercicio de otras profesio-
nes, que también se encuentran exentas del pago del iva. Dichas acti-
vidades comprenden los servicios prestados por agentes de seguros, 
por las comisiones que perciben en el aseguramiento contra riesgos 
agropecuarios y por seguros de vida, los servicios prestados por agen-
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tes y corresponsales de crédito por las comisiones que perciban en el 
ejercicio de su actividad y que se encuentren exentas del pago del iva 
y los servicios prestados por autores (derechos de autor). No obstante, 
es posible establecer impuestos estatales en estas materias, desde luego, 
atendiendo a las limitaciones ya citadas en la Ley. Al respecto, desde 
2002 y para 2003, la potestad tributaria en esta fuente fue ampliada, ya 
que se abrió la posibilidad jurídica para que las entidades federativas 
establecieran impuestos locales a los ingresos de las personas físicas 
(cedulares), como lo señala el artículo 43 de la Ley del iva.

Otra de las fuentes principales de la imposición, es la que grava al 
consumo y a las ventas, que comprende dos grandes modalidades: la 
imposición general al consumo y la imposición específica al consumo. 
En nuestro país, el único impuesto general que se aplica sobre el con-
sumo es el iva, y de acuerdo al artículo 41, las entidades federativas ad-
heridas al sncf no pueden establecer un impuesto que grave los actos o 
actividades, por lo que debe pagarse este impuesto federal. No obstan-
te, hoy en día existen dos impuestos estatales al consumo, concurrente 
con la imposición federal (impuesto sobre hospedaje e impuesto sobre 
espectáculos públicos)21 y una serie de impuestos estatales sobre con-
sumos específicos, que gravan materias exentas del pago del iva, tales 
como los impuestos a la enajenación o venta de vehículos y/o bienes 
muebles usados.

Respecto al impuesto sobre hospedaje, su posibilidad para ser una 
potestad local se dio hasta 1996 como producto de las exigencias por 
mayores recursos para la promoción turística; se cambia el artículo 41 
de la Ley del iva para abrir dicha posibilidad que prácticamente hoy 
en día todos los estados ejercen. Es importante señalar que el impues-
to sobre hospedaje no sólo representa una fuente de ingresos exclusi-
va para las entidades federativas, ya que también puede ser manejado 
como una contribución de carácter municipal, como en el caso del Es-

21 En el caso del impuesto sobre espectáculos públicos, siempre y cuando no excedan 
de 8 por ciento.
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tado de México, donde el impuesto se maneja como de rendimiento y 
administración municipal. La tasa de este impuesto oscila entre 2 y 3% 
y los recursos derivados de dicho tributo, en la mayoría de las entida-
des federativas, son administrados por fideicomisos donde convergen 
autoridades estatales, municipales y del sector privado local dedicados 
a ese giro. Mediante dichos fideicomisos se promueve el turismo y se 
realizan mejoras y equipamiento urbano, fundamentalmente en los 
municipios turísticos.

Por cuanto a los impuestos sobre la riqueza y el patrimonio, se pue-
de señalar que las posibilidades para gravar esta fuente para las entida-
des federativas se encuentran limitadas, ya que sólo se grava la tenencia 
estatal vehicular, no así para los municipios, los cuales cuentan con el 
impuesto predial y otras contribuciones inmobiliarias. Respecto a la 
tenencia estatal, su cobro generalmente se aplica en vehículos de más 
de 10 años, en el entendido que hay un impuesto federal con las mis-
mas características. Sin embargo, los estados no enfrentan restricción 
alguna para gravar la tenencia de vehículos, pero no lo hacen en aras 
de mantener una armonización en este hecho gravable. Actualmente 
son pocas las entidades federativas que mantiene un impuesto local a 
la tenencia de vehículos con antigüedad mayor a los 10 años.

Por ahora el impuesto local más significativo con los que cuentan 
las entidades federativas es el denominado impuesto sobre nómina, el 
cual grava los pagos realizados por conceptos de remuneración al traba-
jo personal subordinado (sueldos y salarios). Respecto a este impuesto, 
ni la Constitución general, ni el propio sncf, han limitado o restringido 
la potestad tributaria local, más bien, el hecho de que este impuesto es 
empleado con mayor frecuencia, obedece a la disminución de la carga 
fiscal de esta fuente de ingreso, es decir, el auge del impuesto sobre nó-
mina se dio a partir de 1994, producto de la suspensión del impuesto 
federal sobre remuneraciones al trabajo personal prestado bajo la direc-
ción y dependencia de un tercero. La falta de una armonización tributa-
ria a nivel nacional ha provocado una variedad en las tasas del impuesto 
sobre nóminas que presenta un rango de 0 hasta 2.5 por ciento.
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Sin embargo, las restricciones para establecer contribuciones por 
parte de las entidades federativas y municipios, tanto por mandato 
constitucional como por suspensión de impuestos por adherirse al sncf, 
cuentan con una estructura de ingresos bastante limitada, tal y como se 
desprendieron de los cuadros 6 y 7, así como del diagrama 6; toda vez 
que los impuestos permitidos constitucionalmente son de base estrecha, 
siendo cuatro impuestos los de mayor magnitud recaudatoria: nómina, 
prestación de servicios de hospedaje, enajenación de bienes de muebles 
y tenencia local. En el caso del impuesto predial, ha sido traspasado a los 
municipios con excepción del Distrito Federal.

Por otra parte, y no obstante que los ingresos no tributarios dada su 
naturaleza cíclica e inestable (permisos, registros, licencias y cuotas), re-
sultan ser la fuente mayor de recursos propios de un amplio número de 
estados que dependen de estos ingresos. Cabe puntualizar que sólo en 
este apartado y para efectos de análisis, el Distrito Federal se estudia por 
separado dada su naturaleza jurídica-fiscal distinta al resto de las enti-
dades ya que cuenta con una estructura de ingresos (impuesto predial, 
impuesto sobre adquisición de inmuebles y los derechos por consumo 
de agua) que en otras entidades corresponden al orden municipal.
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Gráfica 2 
Evolución de los ingresos propios estatales, 1996-2006 

(Millones de pesos de 2006)

 
Fuente: Elaboración propia con datos de las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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Los ingresos tributarios y no tributarios han reducido su partici-
pación (en dos puntos porcentuales aproximadamente) en los ingresos 
totales durante los últimos 10 años, al pasar de 8.3% en 1996 a 6.8% en 
2005 (véase la gráfica 1). Sin embargo, para efectos del presente trabajo 
y de acuerdo con la gráfica 2, es evidente que la tasa de crecimiento 
media de los ingresos propios de las entidades federativas, se ha man-
tenido a un ritmo de 13.3% anual e incluso, ésta ha sido mayor en el 
caso de los impuestos, ascendiendo en 16.2%, respecto de 11.8% anual 
de los ingresos no tributarios para el mismo periodo de estudio.

Por otra parte, se destaca que a pesar de la mayor tmac de los in-
gresos tributarios respecto a los no tributarios, su crecimiento resulta 
heterogéneo para un grupo de estados, tal y como se observa en la 
gráfica 3. No obstante, los ingresos no tributarios representan los de 
mayor importancia en términos absolutos respecto a los ingresos pro-
pios en el periodo de estudio.

Efectivamente, Baja California Sur, Oaxaca, San Luis Potosí, Queré-
taro y Colima son las entidades que presentan un crecimiento promedio 
más que significativo en términos reales durante el periodo de estudio 
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Gráfica 3 

Heterogeneidad de los ingresos propios de los estados 
(Crecimiento promedio en términos reales, 1996-2006)

Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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con respecto de los estados de Sonora, Puebla, Jalisco, Guerrero y More-
los, que obtuvieron el menor crecimiento de las 32 entidades federativas.

Ingresos tributarios 

En la legislación fiscal de los estados, los gravámenes más importantes 
por su potencial recaudatorio se encuentran en el siguiente orden de 
importancia: nómina, enajenación de bienes muebles usados, hospe-
daje y tenencia o uso de vehículos. El impuesto predial ha sido traspa-
sado a los municipios, sólo el Distrito Federal lo retiene centralmente.

La gráfica 4 muestra la evolución de los ingresos tributarios de los 
estados con respecto al pib durante 1994-2006, los cuales a pesar de su 
incremento a partir de 2003 se han estancado. No obstante, si los re-
sultados se miden en términos reales, los ingresos tributarios estatales 
han crecido a una tmac de 16 por ciento.

Asimismo, la gráfica 5 advierte la evolución de los principales ru-
bros de los ingresos tributarios de los estados. Por ejemplo, 84% de la 
recaudación estatal para el ejercicio fiscal de 2005 se encuentra cons-

 
Gráfica 4 

Tasas de crecimiento de los ingresos tributarios de los estados como proporción del pib, 1996-2006

 
Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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tituida por cuatro gravámenes (nómina; enajenación de vehículos y 
otros bienes muebles usados; hospedaje, y tenencia), mientras que el 
restante 16%, se constituye por gravámenes tales como organización 
de loterías, rifas y sorteos; diversiones y espectáculos públicos; premios 
derivados de loterías; servicios profesionales de medicina; instrumen-
tos públicos y operaciones contractuales y los adicionales.

Durante el periodo de estudio destaca el impuesto por nómina con 
una cobertura de 72% de los ingresos tributarios y, posteriormente, 
con el impuesto de 5% sobre enajenación de vehículos y bienes mue-
bles usados. Cabe resaltar que a pesar de que el impuesto sobre hos-
pedaje participó con 4% de los ingresos tributarios, dicho gravamen 
resultó ser el más dinámico en el periodo 1996-2006, al incrementarse 
en cuatro puntos porcentuales, mientras que el de nóminas sólo lo hizo 

 
Gráfica 5 

Estructura porcentual de los impuestos estatales, 1996-2006

 
Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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en dos y el impuesto sobre bienes muebles usados, su participación 
disminuyó 3.7 puntos porcentuales.

Ingresos propios no tributarios

Derivado de los ingresos no tributarios que perciben las entidades fe-
derativas y a pesar de su naturaleza como fuente inestable de ingresos 
para depender de ellos presupuestalmente, no obstante y paradójica-
mente un amplio número de entidades dependen de estos recursos. De 
hecho, por su magnitud, los ingresos no tributarios son más importan-
tes que los tributarios en la estructura de los ingresos de los estados, tal 
y como se desprende de la lectura en la gráfica 6. En el ejercicio fiscal 
2006, representan 51%, mientras que los tributarios agruparon 31% 
como proporción del pib.

 
 

Gráfica 6 
Evolución de los ingresos no tributarios respecto a los tributarios estatales, como proporción del pib, 

1996-2006 

 
Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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Otro aspecto contrastante a destacar, es que los ingresos no tri-
butarios tuvieron un crecimiento en términos reales menor al de los 
tributarios a lo largo del periodo de estudio, e incluso, los estados de 
mayor crecimiento son Baja California Sur, Oaxaca, San Luis Potosí, 
Baja California y Colima, respecto a los que más decrecieron, como es 
el caso de Guerrero, Puebla, Morelos, Querétaro y Nuevo León.

En el caso específico del Distrito Federal (véase la gráfica 7) y dada 
la composición de su estructura tributaria, determinada por la ampli-
tud de las bases fiscales, es relativamente menos vulnerable a los re-
cursos federalizados ya que depende de éstos en un 35% en promedio 
respecto del total de sus ingresos de 1996 a 2006.

Sin embargo, debe puntualizarse dos aspectos sobre la variabilidad 
del promedio: el primero, a partir de 1988 se incorpora el capítulo v 
sobre las aportaciones a la Ley de Coordinación Fiscal, aun cuando 
tales recursos no aplican directamente en la descentralización por edu-
cación y salud y, el segundo aspecto, derivado de que la entidad tiene 
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Gráfica 7 

Ingresos del Distrito Federal, 1996-2006 
(Estructura porcentual)

 
Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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potestad sobre el impuesto predial; el impuesto de adquisición de in-
muebles y, sobre los derechos por suministro y uso de agua que en el 
resto de los estados corresponde al orden municipal.

Respecto a la evolución de los ingresos propios del Distrito Fede-
ral, que en promedio para el periodo de estudio se ubican en 30%, el 
cual se ha reducido como porcentaje total de sus ingresos, pasando de 
37 a 41% entre 1996 y 2006. Esto significa que en términos de la tasa 
media anual de crecimiento, la correspondiente a los ingresos federales 
ha aumentado más que proporcionalmente que los ingresos propios, y 
con ello ha disminuido el esfuerzo recaudatorio de la entidad.

Finalmente, los restantes ingresos del Distrito Federal se comple-
mentan con los provenientes de los ingresos de organismos y empre-
sas, promediando 8% del total de los ingresos, los cuales han perdido 
participación en el periodo de referencia ya que en 1996 pasan de 12 a 
6% en 2006, así como los procedentes de los ingresos anuales extraor-
dinarios que esencialmente corresponden a financiamientos (deuda 
pública), éstos, por el contrario, duplicaron su monto al pasar de 576 
millones de pesos en 1996 a 1 246 millones en 2005.

La evolución favorable de los componentes de los ingresos pro-
pios significa para el Distrito Federal, una tendencia semejante al de 
las entidades federativas (véase la gráfica 8); es decir, ha disminuido 
la participación absoluta y relativa de los ingresos tributarios de 48.5 a 
46% de los ingresos propios, aun cuando sus tributos más importantes 
de predial y nómina aumentaron en 10.9 y 11.9%, respectivamente en 
términos reales. Mientras que la participación de los ingresos no tribu-
tarios han pasado de 52 a 55% de 1996 a 2006.

Como conclusión y de conformidad con el objetivo aquí planteado, 
se procedió a pasar revista al marco legal vigente en materia de las rig 
en México, así como ofrecer cuantitativamente la evolución, magnitud y 
tendencia de los ingresos públicos de los estados durante 1996 a 2006.

En el marco legal, se constató la existencia de diversas restriccio-
nes que enfrentan las entidades federativas para establecer contribu-
ciones, limitando con ello su capacidad para generar mayores ingresos. 
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Efectivamente, la propia Constitución Política de los Estados Unidos 
Mexicanos acota la potestad tributaria estatal, al establecer áreas de 
tributación exclusivas al gobierno federal, así como prohibiciones tri-
butarias a entidades federativas e incluso, el sncf tiende a delimitar 
las posibilidades de tributación para los órdenes de gobierno locales, 
mediante la adhesión a dicho sistema, así como por otras disposiciones 
contenidas en leyes de carácter federal (como en el caso del iva).

Mediante el sncf, el problema de la concurrencia impositiva se 
contrarrestó armonizado el sistema tributario nacional, obteniéndose 
ventajas que se reflejan en los costos de administración y en el cumpli-
miento tributario, con el objeto de transitar hacia un sistema tributa-
rio más eficiente y sencillo, evitando con ello exportar cargas fiscales 
a otras jurisdicciones, así como eliminar la competencia fiscal entre 
órdenes de gobierno. No obstante, con el tiempo, el esquema altamente 
centralizado de las principales fuentes de recursos y de las decisiones 
de financiamiento se ha manifestado en contra de la dinámica de las 
entidades federativas y los municipios para generar recursos propios.

Problemática que se ha tratado de revertir durante la última déca-
da, dotando de mayores potestades tributarias a las entidades federati-
vas, sea mediante el impuesto sobre hospedaje; la posibilidad de gravar 

Gráfica 8 
Ingresos tributarios y no tributarios del Distrito Federal, 1996-2006 

(Estructura porcentual)

 
Fuente: Elaboración con base en las cuentas públicas estatales, 1996-2006.
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localmente loterías, rifas y sorteos; con la administración y rendimien-
to de los impuestos vehiculares; mayor participación en la colabora-
ción administrativa; colaboración en la administración federal de los 
impuestos al ingreso de personas físicas con actividades empresariales, 
pequeños y medianos contribuyentes, así como en la enajenación de 
bienes inmuebles afectos al pago del isr.

No obstante, y a la luz del análisis de los ingresos de los estados, 
se observó que dependen en alto porcentaje de los recursos federaliza-
dos, específicamente de los provenientes de las participaciones, toda 
vez que dichos recursos son fuente de financiamiento corriente del 
gasto público; situación que no es fortuita, ya que se deriva de un sncf 
altamente centralizado.

Por cuanto a los ingresos propios de los estados y del Distrito Fe-
deral, se constató que la tendencia de un amplio número de entida-
des dependen de los ingresos no tributarios, situación que presenta 
alto riesgo presupuestal en virtud de que son ingresos provenientes 
de fuentes inestables. Mientras que, por otro lado, se observó que la 
mayor parte de los estados de la federación presentan una estructura 
tributaria sumamente heterogénea.
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3. Análisis de los ingresos públicos  
de las entidades federativas y su dependencia 

con los recursos federalizados

En el capítulo anterior se presentó información cuantitativa en escala 
macroeconómica sobre la evolución, magnitud y tendencia de los ingre-
sos públicos de las entidades federativas para el periodo 1996-2006. El 
presente, analiza de manera pormenorizada los ingresos propios de los 
gobiernos subnacionales, así como los ingresos provenientes de la federa-
ción, es decir, se procederá a analizar si la dependencia financiera de los 
gobiernos estatales tiende a distorsionar sus capacidades recaudatorias, 
tal y como se menciona en la literatura de Sobarzo [2003] y Sempere y 
Sobarzo [1998], sólo que estos autores lo plantean en materia de gasto.

En ese tenor, la metodología propuesta para efectos del análisis 
empírico, clasifica a las entidades federativas en tres grupos de acuerdo 
a sus capacidades de recaudación, a efecto de cuantificar la generación 
de ingresos y la heterogeneidad fiscal, así como el esfuerzo fiscal para 
el mismo periodo.

METODOLOGÍA SOBRE LA CLASIFICACIÓN DE LAS ENTIDADES 
FEDERATIVAS, SEGúN CAPACIDAD RECAUDATORIA

Al considerar que las entidades federativas registran diversos grados de 
heterogeneidad en materia fiscal, y con el propósito de realizar un aná-
lisis comparativo que permita conocer con mayor precisión la estruc-
tura y evolución de los ingresos de las entidades en grupos análogos, 
la metodología propuesta implica un ordenamiento de las entidades 
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federativas en tres grupos con características relativamente similares 
por cuanto a la estructura recaudatoria, obtenida como resultado del 
coeficiente ingresos tributarios respecto a los ingresos propios estata-
les, sea alta, media o baja.

Dado que los ingresos de las entidades federativas provienen de 
fuentes de recursos propios como federales, se confeccionaron indicado-
res de medición, mediante coeficientes de recaudación, que relacionan 
los ingresos especificados como tributarios y no tributarios y sus res-
pectivas desagregaciones, respecto de los ingresos propios e ingresos 
totales entre otros, tal y como se muestra en el cuadro 8.
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Cuadro 8 
Coeficientes de recaudación de las entidades federativas 1996-2006

Coeficiente Descripción / objetivo / ubicación de la información

Ingresos tributarios respecto a los ingresos propios

(I tx)/(I P) 
(I d)/(I P) 
(I i)/(I P) 
(I tx)/(pib)

I tx 
I P 
I d 
I i

Ingresos tributarios 
Ingresos propios 
Ingresos directos 
Ingresos indirectos

Cuantificar la captación de recursos según 
el grado de desarrollo económico. Véase el 
cuadro 10.

Ingresos no tributarios respecto de los ingresos propios

(I notx)/(I P) 
(Der)/(I P) 
(Prod)/(I P) 
(Apro)/(I P) 
(I notx)/(pib)

I notx 
Der 
Prod 
Apro 
pib

Ingresos no tributarios 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Producto interno bruto local

Indicador de la dependencia financiera de los 
ingresos no tributarios respecto a los ingresos 
propios, así como su participación en el pib. 
Véase el cuadro 11.

Principales rubros por concepto de derechos

(Der)/( I notx) Ubicar la participación de los principales rubros de los derechos. Véase el cuadro 12.

Rendimientos financieros respecto de los productos

(Prod)/(I P) 
(Prod)/(I notx) 
(Rf)/(Prod)

Rf Rendimientos financieros Medir el peso relativo de los rendimientos 
financieros respecto de los ingresos por 
concepto de productos. Véase el cuadro 13.

Elasticidades y carga tributaria

 Etx/pib 
ef 
t-0 
t+12 
 
Tx 
IP-Rf 
 
IF(28+33)

Elasticidad tributaria/pib 
Entidad federativa 
Año de cálculo: 
   12 años posteriores al 
   ejercicio de cálculo 
Total impuestos de la entidad 
Ingresos propios menos  
   rendimientos financieros 
Ingresos federales de los  
   ramos generales 28 y 33

Conocer el esfuerzo fiscal real y el grado 
de dependencia financiera de las entidades 
federativas respecto de las transferencias y 
aportaciones federales. Véase la gráfica 9.
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En ese marco y de acuerdo con la información derivada del cuadro 
10, se procedió a clasificar a las 32 entidades federativas para efectos 
de escudriñamiento y análisis durante 1996-2006 en tres grupos, tanto 
por su esfuerzo como su capacidad fiscal, es decir, por la capacidad 
y habilidad de emplear eficientemente las potestades tributarias asig-
nadas, así como la base gravable que a su vez estriba de la actividad 
económica local. Dichos grupos se especifican en el cuadro 9 y territo-
rialmente en el mapa 1.

Alta (superior a 40%)

Media (entre 25 y 39%)Media (entre 25 y 39%)

Baja  (inferior a 25%)

Mapa 1 
Agrupación de las entidades según captación recaudatoria 1996-2006 

(Ingresos tributarios) / (Ingresos propios)

 
Fuente: Elaborado con base en el cuadro 7.

Cuadro 9 
Agrupación de las entidades federativas según captación recaudatoria de 1996 a 2006

Grupos Núm. 
 de estados

Coeficiente 
(Ingresos tributarios) / (Ingresos propios)

“A” recaudación alta > 40% 14 Guerrero, México, Sonora, Baja California, Hidalgo, Tamaulipas, Quin-
tana Roo, Jalisco, Baja California Sur, Nayarit, Veracruz, Campeche, 
Nuevo León y D.F.

 “B” recaudación media. 
Entre 25 y 39%

7 Puebla, Yucatán, Tlaxcala, Chihuahua, Durango, Zacatecas  
y Coahuila

 “C” recaudación baja.  
Hasta 24%

11 Michoacán, Sinaloa, San Luis Potosí, Tabasco, Morelos, Querétaro, 
Aguascalientes, Colima, Chiapas, Oaxaca y Guanajuato

Fuente: Elaboración propia con base en el cuadro 10.
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ANáLISIS DE LOS COEFICIENTES DE LOS INGRESOS  
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Los ingresos tributarios respecto de los ingresos propios

Derivado del análisis del capítulo anterior, las entidades federativas 
cuentan con una estructura tributaria sumamente reducida, ya que los 
impuestos son de base tributaria estrecha, siendo cuatro los de mayor 
potencial de recaudación: nómina, con una cobertura en promedio de 
72%; prestación de servicio de hospedaje con 4%; enajenación de bie-
nes muebles y tenencia local en 5%. Mientras que el impuesto predial 
y el correspondiente al impuesto de adquisición de inmuebles han sido 
traspasados a los municipios, con excepción del Distrito Federal que 
los retiene centralmente.

En el caso particular del impuesto sobre nómina, su capacidad y 
magnitud recaudatoria se identifica con las entidades federativas de 
más desarrollo, al contar con una mayor base de recaudación, misma 
que está determinada por un amplio número de empresas y empleados 
establecidos en sus jurisdicciones.

Actualmente las 32 entidades federativas aprovechan ese impuesto, 
es conveniente resaltar que el Distrito Federal cuenta con una alta re-
caudación procedente del gravamen, pero como dicha entidad también 
retiene el correspondiente al predial, ambas contribuciones la convier-
ten en la que mayores ingresos percibe por concepto de impuestos di-
rectos. De éstos, aproximadamente 40.1% concierne al impuesto por 
nómina.

Los restantes impuestos, como es el caso del impuesto a la prestación 
de servicios de hospedaje resulta que sólo contribuye en la recaudación de 
las entidades que tienen desarrollado el sector turismo, como por ejemplo, 
Baja California Sur, Guerrero, Jalisco, Nuevo León y Quintana Roo (entida-
des con amplia infraestructura turística), en cambio, en los demás estados 
coadyuva muy poco. Actualmente todas las entidades aprovechan dicha 
potestad, sólo en el Estado de México y Sonora es de orden municipal.
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Por otra parte, la base del impuesto de la tenencia local correspon-
de al parque de los automóviles usados de más de 10 años y, por más 
esfuerzo que realice la entidad, es poco lo que puede recaudar. Motivo 
por el cual sólo lo aprovecha el Distrito Federal y 16 entidades más 
(Baja California, Baja California Sur, Campeche, Colima, Chihuahua, 
Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacán, Nuevo León, Quintana Roo, 
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y yucatán, en el caso de Sonora 
resulta un impuesto municipal).

Por último, la base del impuesto sobre la enajenación de bienes 
muebles, se encuentra determinada por el dinamismo de la actividad 
económica, la cual estimula a su vez las ventas de estos activos, que 
para el periodo de estudio resulta un gravamen no significativo. Asi-
mismo, los restantes impuestos no serán analizados, considerando que 
no gravitan de forma significativa en la recaudación de la Hacienda 
Pública estatal; tales como el impuesto sobre diversiones y espectácu-
los públicos, loterías, rifas y los impuestos adicionales sobre educación, 
seguridad pública y obras de infraestructura.

En el cuadro 10, se presenta la agrupación de entidades federativas 
por la importancia que tiene la recaudación de los ingresos tributarios en 
los ingresos propios, según los indicadores o coeficientes propuestos.

Entidades con recaudación alta

Este cuadro comienza con el grupo “A” y lo integran 14 estados que son 
los que poseen mayor recaudación, misma que se encuentra en función 
de la base gravable y de la actividad económica, tal y como se observa 
por la participación de los ingresos tributarios respecto del pib local, 
con excepción del estado de Veracruz, los coeficientes de los restantes 
estados fluctúan en promedio 0.30% del producto interno bruto.

En dicho grupo participan con alta actividad industrial: el Distrito 
Federal, Estado de México, Jalisco y Nuevo León. El caso de Sonora, 
Campeche, Baja California y Tamaulipas, se incluyen porque además 
durante el periodo de estudio muestran buen desarrollo de la industria 
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maquiladora, principalmente los dos últimos registran alta proporción 
de los impuestos directos sobre los ingresos tributarios, como habría de 
esperarse con 49.9 y 46.3%, respectivamente, incluso la participación de 
sus ingresos tributarios respecto del pib es la más alta del grupo, ubicán-
dose en ambos en 0.34%, en promedio durante el periodo de análisis. 
Cabe resaltar que en el caso del estado de Tamaulipas, el coeficiente 
impuestos directos e impuestos tributarios resulta ser el de mayor parti-
cipación entre los 12 restantes, después del Estado de México y Campe-
che, debido a que el impuesto por nómina es de 88 por ciento.

Hidalgo se clasifica como un estado con gran actividad comercial 
y en servicios, por lo que la participación de los impuestos directos/in-
gresos tributarios es del orden de 64.4%, aunque como habría de espe-
rarse está por debajo de los estados antes mencionados que tienen una 
mayor capacidad empresarial.

Asimismo, estados con gran desarrollo turístico como Guerrero, 
Quintana Roo, Baja California Sur, así como Veracruz y Campeche, tie-
nen un mayor equilibrio en su recaudación tributaria, como se puede 
apreciar en el cuadro 10, cuya participación de los impuestos indirec-
tos/ingresos tributarios es creciente en el grupo, debido al efecto que 
tiene el impuesto sobre hospedaje en estas entidades donde en su ma-
yoría lo ejerce desde el año 2000.

Asimismo, estos estados se caracterizan por una creciente activi-
dad empresarial y turística en el país, aspecto que se refuerza en el caso 
del Distrito Federal, el cual es clasificado de manera independiente, 
dado que su estructura impositiva incluye el predial y el impuesto de 
adquisición de inmuebles, que en las demás entidades federativas han 
sido traspasados a los municipios.

Entidades con recaudación media

Los siete estados agrupados en la clasificación grupal “B” de recau-
dación media, poseen las características de contar con gran dinamis-
mo económico-regional en las actividades maquiladoras y de turismo. 
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Destacan, entre otros, Chihuahua, Coahuila y yucatán, que presen-
tan un coeficiente (impuestos directos/ingresos tributarios) próximo 
a 90%, e incluso la primera entidad de este grupo mantiene el coefi-
ciente (ingresos tributarios/pib local) más alto, ubicándose en 0.38%. 
En cambio, la contribución de ambos impuestos de carácter directo 

Cuadro 10 
Coeficiente ingresos tributarios respecto a los ingresos propios de las entidades federativas,  

de 1996 a 2006 
(Promedio porcentual)

Entidad federativa    (I tx)/    
(I P)

   (I d)/    
(I P)

   (I i)/    
(I P)

   (I tx)/    
(pib)

Distrito Federal 49.8 97.0 3.0 1.05
Grupo A: recaudación alta (mayor de 40%)

Guerrero 54.7 45.6 52.4 0.30
México 53.5 99.3 0.6 0.27
Sonora 51.1 75.7 24.3 0.32
Baja California 49.9 75.4 24.6 0.34
Hidalgo 48.5 64.4 35.6 0.19
Tamaulipas 46.3 96.4 3.6 0.34
Quintana Roo 45.4 57.1 42.9 0.36
Jalisco 44.2 94.7 5.3 0.31
Baja California Sur 42.6 61.0 39.0 0.22
Nayarit 41.5 38.0 62.0 0.37
Veracruz 40.8 86.6 13.4 0.06
Campeche 40.7 97.9 2.1 0.24
Nuevo León 40.6 88.1 11.9 0.34

Grupo B: recaudación media (entre 25 % y menor de 40%)
Puebla 35.8 95.9 4.1 0.15
Yucatán 33.4 80.7 19.3 0.23
Tlaxcala 30.4 96.5 3.5 0.24
Chihuahua 30.2 98.0 2.0 0.38
Durango 29.9 49.4 50.6 0.18
Zacatecas 27.1 60.3 39.7 0.04
Coahuila 26.5 87.8 12.2 0.15

Grupo C: recaudación baja (menor de 25%)
Michoacán 22.2 30.4 69.6 0.12
Sinaloa 21.6 75.7 24.3 0.19
San Luis Potosí 21.4 95.5 4.5 0.10
Tabasco 20.9 92.9 7.1 0.18
Morelos 20.4 15.5 84.5 0.07
Querétaro 19.6 35.4 64.6 0.08
Aguascalientes 16.6 83.3 16.7 0.05
Colima 16.2 57.9 42.1 0.07
Chiapas 13.2 94.5 3.5 0.19
Oaxaca 10.7 79.4 20.6 0.05
Guanajuato 7.1 81.0 19.0 0.05
Nota: El promedio ingresos tributarios/ pib local comprende de 1996 a 2004. 
Fuente: Elaboración propia con base en las cuentas públicas de las entidades federativas, de 1996 a 2006 e inegi.
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respecto de los ingresos tributarios, para el caso de Puebla y Tlaxcala, 
tiende a ubicarse en un porcentaje aproximado a 100%, considerando 
que el impuesto de mayor peso corresponde a las remuneraciones por 
trabajo profesional y nómina, respectivamente. Con excepción del es-
tado de zacatecas, la participación de los ingresos tributarios en el pib 
es demasiado baja (0.04%). Esto indica que hay un bajo potencial de 
recaudo con excepción de Chihuahua.

Entidades con recaudación baja

Son 11 los estados que integran el grupo “C” de baja recaudación, con 
excepción de Sinaloa, Tabasco y Chiapas, cuyo coeficiente (ingresos 
tributarios/pib) es mayor al promedio del grupo, aunque no por ello 
dejan de ser exiguos ya que cuentan con 0.19, 0.18 y 0.19%, respecti-
vamente. Morelos, Aguascalientes, Oaxaca y Guanajuato tienen capa-
cidades de recaudación sumamente magras a pesar de las diversidades 
de su riqueza natural. Los siguientes estados, dentro de la calificación 
de baja recaudación, tienen un alto potencial para aumentar sus per-
cepciones, en particular Morelos y Querétaro, pues cuentan con un 
alto grado de actividad turística y empresarial. Lo mismo acontece 
con los estados de Sinaloa y Tabasco aunque estos destacan en materia 
agropecuaria, área en la que tienen gran potencial de recaudación, lo 
mismo resultará para Chiapas, Michoacán y Oaxaca.

Durante los últimos años San Luis Potosí ha aumentado la parti-
cipación de los ingresos tributarios propios en aproximadamente 25 
puntos, con un alza de 5.0% en 1996 a 28% en 2006, lo cual demuestra 
su esfuerzo. Sin embargo, dicho esfuerzo recaudatorio expresado en los 
ingresos directos sobre los tributarios, tiende a expresarse en 92% en 
dependencia de los provenientes por nómina y marginalmente por la 
adquisición de muebles y vehículos usados de propulsión interna.

En este grupo en algunos estados el impuesto sobre nómina fue 
implantado de manera tardía; toda vez que son entidades que tienen 
bastante dinamismo económico y gran potencial en su recaudación. 
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Por ejemplo, en Michoacán fue en el año de 2003, Colima y Guanajua-
to en 2005 y Aguascalientes, recientemente, en 2006. En el estado de 
Oaxaca dicho impuesto se implanta desde 2002, inicia con una tasa 
cero para empresas de hasta 50 empleados, y dada la composición de la 
mayor parte de las empresas en la entidad, esto resultó en detrimento 
de tal gravamen.

En suma, del análisis del comportamiento de la recaudación de los 
ingresos tributarios respecto a su participación en los ingresos pro-
pios, el grupo “A” es de alta recaudación o superior a 40%, se observa 
que de acuerdo con el cuadro 10, en primer término, las entidades fe-
derativas que lo integran son las de mayor desarrollo empresarial lo 
cual se correlaciona directamente con el valor del coeficiente ingresos 
tributarios/pib, destacando los estados de Guerrero, Estado de México, 
Sonora, Baja California, Hidalgo y Tamaulipas.

En segundo término, de acuerdo con el coeficiente impuestos 
directos/ingresos tributarios, los estados de mayor importancia son: 
Estado de México, Campeche, Jalisco, Tamaulipas y Nuevo León, en 
virtud de que el impuesto más representativo y de mayor magnitud es 
el de nómina y en tercer término, dentro de los impuestos indirectos, 
la constante fue que el impuesto sobre servicios de hospedaje tuvo el 
mayor dinamismo. Dicho de otra manera, el impuesto sobre nómina y 
por servicios de hospedaje, fueron los captados más ampliamente por 
las entidades más desarrolladas económicamente, y por aquellas que 
tienen infraestructura turística en ese tenor.

La anterior aseveración se corrobora al estudiarse la capacidad tri-
butaria de las entidades con el coeficiente ingresos tributarios/ingresos 
propios, cuya resultante es que las entidades con recaudación más alta 
son aquellas que tienen un mayor nivel de desarrollo y actividad eco-
nómica formal. En cambio, las de menor recaudación, como en el caso 
del grupo “B”, son las entidades federativas con menor desarrollo em-
presarial y con mayor concentración en las actividades agropecuarias 
de subsistencia, mismas que se identifican con el grupo “C”.
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Ingresos no tributarios respecto de los ingresos propios

En el mapa 2 se agrupan las entidades federativas en función de su de-
pendencia con los ingresos no tributarios (derechos, productos y apro-
vechamientos), para el periodo 1996-2006. La clasificación se divide en 
dos grupos, los de baja recaudación tributaria y los correspondientes 
a muy baja recaudación tributaria. El primero se integra por 14 enti-
dades federativas cuyo coeficiente de ingresos no tributarios, respecto 
de los ingresos propios, es de alto grado de dependencia, con una tasa 
promedio entre 30 y 59%. Mientras el segundo grupo, conjuntamos los 
de media y baja recaudación, está compuesto por 18 estados, la tasa en 
referencia se ubica en un rango de 60 y 100%; es decir, el coeficiente de 
dependencia con los ingresos no tributarios resulta ser muy alto.22

En ambos grupos, con excepción de los estados de Guerrero, Es-
tado de México, Sonora y el Distrito Federal, más de la mitad de los 
ingresos propios provienen de fuentes no tributarias que por su natu-
raleza son inestables y, por lo tanto, poco confiables para depender de 
éstas. Sin embargo, como podrá observarse en el mapa 2, antes citado, 
un amplio número de entidades federativas dependen de la captación 
de estos ingresos. Dichas entidades se han clasificado como el grupo 
“C” de recaudación baja de acuerdo con el apartado anterior; las que se 
encuentran localizadas en la zona norte-centro, sur y sureste del país.

Por otra parte, en el cuadro 11 se muestran los componentes de 
los ingresos no tributarios de cada entidad federativa, así como los co-
eficientes respectivos. Dichos indicadores corresponden al peso por-
centual de los rubros de los derechos, productos y aprovechamientos 

22 Se parte del criterio de cuantificar el coeficiente (ingresos no tributarios/ingresos 
propios) de las 32 entidades federativas en tres grupos de dependencia. El primero 
con un rango o tasa promedio para el periodo de análisis entre 1 y 29%, el segundo 
de 30 a 59% y el tercero de 60 a 100%. No obstante, dada la ausencia de estados que se 
inserten en el primer rango, considerado como de reducida dependencia a los ingresos 
no tributarios, se procedió a considerar sólo dos grupos, tanto de alta como de muy 
alta dependencia.
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respecto a los ingresos propios. Cabe puntualizar que el concepto con-
tribuciones de mejoras, no se cuantifica en el presente ejercicio, debido 
a la recaudación insignificante que representa para los estados.

Del cuadro en comento, se deriva que entre los 18 estados que 
dependen en mayor grado de los ingresos no tributarios se encuen-
tran: Tabasco, Morelos, Querétaro, Aguascalientes, Colima, Chiapas, 
Oaxaca y Guanajuato, con coeficientes ingresos no tributarios/ingresos 
propios por arriba de 80%. Cabe destacar que en esta muestra, tanto 
Chiapas como Guanajuato tienen una alta correlación con el valor del 
coeficiente ingresos no tributarios/pib local, incluso el del primer esta-
do está por encima de las 31 entidades restantes.

En cambio, en el denominado grupo de alta dependencia y/o de 
baja recaudación, los estados de menor grado de dependencia son So-
nora, México y Guerrero, cuyos coeficientes (con rangos menores a 
50%), son los más equilibrados con respecto a este tipo de ingresos y 
con una participación creciente en el pib nacional. Asimismo, son enti-
dades que muestran los más altos coeficientes ingresos tributarios/pib 
estatal, entre los 13 estados analizados en el apartado anterior.

Mapa 2 
Agrupación de entidades dependientes de los ingresos no tributarios 

(Tasa promedio, 1996-2006)

Fuente: Cuadro 11.

Grupo de baja recaudación (entre 30 y 59%)

Grupo de muy baja recaudación tributaria (entre 60 y 100%)
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Cuadro 11 
Coeficiente ingresos no tributarios respecto a los ingresos propios de las entidades federativas,  

de 1996 a 2006
Dependencia de los ingresos no tributarios en ingresos propios (promedio porcentual)

Entidad federativa (I no tx)/ 
(I P)

(Der)/ 
(I P)

(Prod)/ 
(I P)

(Apro)/ 
(I P)

(I no tx)/ 
(pib)

Distrito Federal 49.7 19.0 24.2 3.6 0.89
Grupo de alta dependencia a los ingresos no tributarios o de baja recaudación (entre 30 y 59%)

Guerrero 44.3 18.7 10.7 15.6 0.25
México 47.0 31.0 8.8 6.6 0.19
Sonora 48.9 26.1 4.0 9.3 0.30
Baja California 50.1 31.5 10.8 7.7 0.34
Hidalgo 51.5 27.4 19.1 5.0 0.20
Tamaulipas 53.7 39.6 7.6 6.4 0.40
Quintana Roo 54.6 27.3 16.3 10.9 0.43
Jalisco 55.8 25.2 12.7 19.7 0.39
Baja California Sur 57.4 4.3 35.5 8.6 0.30
Nayarit 58.5 23.2 30.7 4.6 0.52
Veracruz 59.2 39.4 1.1 18.8 0.08
Campeche 59.3 22.7 18.1 18.4 0.34
Nuevo León 59.4 24.4 19.3 15.7 0.49

Grupo de muy alta dependencia a los ingresos no tributarios o de muy baja recaudación (entre 60 y 100%)
Puebla 64.2 37.1 22.0 5.1 0.27
Yucatán 66.6 17.5 6.8 42.3 0.46
Tlaxcala 68.6 29.6 31.4 8.6 0.56
Chihuahua 69.8 41.4 8.9 16.4 0.87
Durango 70.1 45.3 9.9 14.8 0.43
Zacatecas 72.9 44.6 10.5 17.8 0.12
Coahuila 73.5 36.3 8.2 2.5 0.42
Michoacán 77.8 42.5 22.3 13.0 0.42
Sinaloa 78.4 48.6 18.7 11.1 0.70
San Luis Potosí 78.6 44.1 27.1 7.4 0.36
Tabasco 79.1 28.6 25.8 24.6 0.67
Morelos 79.6 42.4 19.6 16.7 0.27
Querétaro 80.4 35.2 30.9 13.9 0.33
Aguascalientes 83.4 41.8 35.1 6.5 0.27
Colima 83.8 56.6 19.2 8.1 0.34
Chiapas 86.8 26.6 50.5 15.5 1.28
Oaxaca 89.3 38.5 39.4 9.5 0.44
Guanajuato 92.9 39.4 29.5 23.8 0.60

Nota: El promedio ingresos no tributarios/ pib local comprende de 1996 a 2004. 
Fuente: Elaboración propia con base en las cuentas públicas de las entidades federativas para el periodo 1996-2006 e inegi.
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Principales rubros por concepto de derechos y productos

Derivado de la relación derechos/ingresos propios del cuadro anterior, 
se consideró conveniente tomar una muestra de 17 entidades federa-
tivas con un coeficiente mayor de 35%, con el objeto de conocer los 
componentes de mayor primacía de la recaudación, toda vez que son 
estados considerados de muy alta dependencia en proporción con los 
ingresos no tributarios. Por lo anterior, se consideraron los principales 
derechos por entidad, con una participación relativa mayor a 15% por 
rubro.

De acuerdo con información contenida en el cuadro 12, se observa 
que de 100% de los ingresos no tributarios, 57% en promedio de la 
muestra corresponde al concepto de derechos, destacando por arriba 
de la media Tamaulipas, Veracruz, Colima, Baja California, Durango 
y Sinaloa, en los rubros sobre control vehicular, fiscalización, así como 
tránsito y transporte.

En el mismo tenor, los estados caracterizados por presentar altos 
índices por concepto de los coeficientes antes descritos son: Colima 
con 90% en materia servicios proporcionados por gobernación, fisca-
lización y control vehicular; Durango con 88% en control vehicular y 
registro público de la propiedad, y Tamaulipas, Veracruz y Morelos, 
principalmente por control vehicular, fiscalización y registro público 
de la propiedad, respectivamente. Por lo tanto, la magnitud de estos re-
cursos fluctúan y se encuentran sujetos de manera importante al ciclo 
económico, lo cual induce un componente más en la fragilidad en los 
ingresos propios de las entidades federativas.

Productos

El cuadro 13 muestra que Baja California Sur, Chiapas, Nayarit y 
Oaxaca son estados cuyos ingresos propios dependen en gran parte 
del rubro de productos, incluso con excepción de la última entidad, el 
coeficiente producto e ingresos no tributarios tiende a ubicarse para 
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el periodo de estudio por arriba de 50%. Asimismo, se aprecia que el 
renglón que más contribuye a los resultados anteriores corresponde a 
“productos o rendimientos financieros”. En ese tenor, todas las entida-
des federativas a excepción de Veracruz y el Distrito Federal, guardan 
una marcada dependencia, siendo las más prominentes: Oaxaca con 
98%; Tabasco, 93%; Michoacán, 93%, Baja California, 90%; zacatecas, 
89%; Campeche e Hidalgo con 87%, cada una.

Resulta preocupante que sea la inversión de los recursos líquidos en 
el sistema financiero la fuente de un alto porcentaje de las entidades fe-

Cuadro 13  
Coeficiente rendimientos financieros respecto de los productos  

de las entidades federativas de 1996 a 2006
Entidad federativa (Prod) / (I P) (Prod) / (I no tx) (R f) / (Prod)/

Aguascalientes 35 42 81
Baja California 11 22 90
Baja California Sur 36 62 29
Campeche 18 31 87
Chiapas 51 58 76
Chihuahua 9 13 35
Coahuila 8 11 31
Colima 19 23 76
Distrito Federal 24 49 12
Durango 10 14 72
Guanajuato 30 32 77
Guerrero 11 24 73
Hidalgo 19 37 87
Jalisco 13 23 86
México 9 19 51
Michoacán 22 29 93
Morelos 20 25 78
Nayarit 31 53 48
Nuevo León 19 33 49
Oaxaca 39 44 98
Puebla 22 34 54
Querétaro 31 39 66
Quintana Roo 16 30 45
San Luis Potosí 27 35 57
Sinaloa 19 24 67
Sonora 4 8 67
Tabasco 26 33 94
Tamaulipas 8 14 93
Tlaxcala 31 45 54
Veracruz 1 2 0
Yucatán 7 10 20
Zacatecas 11 14 89

Fuente: Elaboración propia con base en las cuentas públicas de las entidades federativas para el periodo 1996-2006.
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derativas y que más de 90% de los ingresos generados por los estados de 
Chiapas y Oaxaca. Esta situación ha derivado en algún momento, como 
en el caso del segundo estado, en un relajamiento de la función recauda-
toria, cayendo la relación ingresos tributarios/pib, durante 1998 a 2001, 
retrayendo la ejecución de los proyectos y al retraso de las transferencias 
a los municipios, para poder obtener más intereses de estos recursos.

Del análisis de la estructura de los ingresos no tributarios, los ren-
glones que captan la mayor parte de los ingresos por este concepto son 
los derechos y los productos. En el primer caso, el renglón que más apor-
ta es el de control vehicular, mientras que en el segundo caso, el factor 
que predomina en los ingresos derivados de los productos corresponde 
al concepto de los rendimientos financieros, es decir, de los intereses 
provenientes de las inversiones de los recursos líquidos en el mercado 
financiero que, a su vez, dependen de los vaivenes de las tasas de interés, 
lo cual introduce un factor de fuerte volatilidad en los mismos, dicho 
factor, incluso, tiende a dificultar la planeación de los ingresos.

Esfuerzo fiscal real de las entidades federativas

El objeto del presente apartado es analizar el esfuerzo fiscal real realiza-
do por las entidades federativas para incrementar su recaudación [are-
gional, 2003]. Dicha cuantificación se ha estimado mediante la elasti-
cidad de los ingresos tributarios respecto del pib estatal, así como por 
la elasticidad de los ingresos propios menos rendimientos financieros 
respecto de los ingresos provenientes de las transferencias federales.

Con la elasticidad tributaria se evalúa el grado de respuesta de la 
suma de los ingresos directos e indirectos ante un incremento del in-
greso estatal durante el periodo de estudio, si el resultado es positivo 
y mayor a la unidad implica que los recursos tributarios se han incre-
mentado más que proporcional cuando se incrementa el pib de la enti-
dad federativa; pero si resulta menor a la unidad, entonces los ingresos 
tributarios crecieron menos que proporcional a un aumento del pib 
estatal. Finalmente, si el resultado fuera negativo o menor a la unidad, 
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entonces se presenta una relación inversa entre los recursos propios y 
el ingreso de la entidad.

En el caso de la elasticidad de los ingresos propios libres de rendi-
miento financiero con respecto a los procedentes de la federación, como 
en el caso de los ramos generales 28 y 33, también se está en posibilidad 
de cuantificar el esfuerzo de recaudación de los fondos propios que reali-
zan las entidades federativas, sin considerar los recursos procedentes de 
intereses de los productos financieros, es decir, de los originados por la 
inversión de recursos líquidos en el sistema financiero.

En ese tenor, la elasticidad permite observar cómo cambian los 
recursos propios en respuesta ante un incremento de los ingresos pro-
cedentes de la federación: a mayor elasticidad, significa una respuesta 
más satisfactoria por parte del gobierno estatal y, por ende, un efecto 
positivo de las transferencias y aportaciones federales en la recauda-
ción. Al contrario, si la respuesta es negativa (cambio inelástico) repre-
senta un deterioro del esfuerzo del gobierno estatal por aumentar sus 
recaudos. Por último, si la elasticidad tiende hacia cero, significa que 
el efecto de las transferencias en la generación de recursos propios es 
cada vez más pequeño. En la gráfica 9, se observa la evolución de las 
elasticidades antes referidas, partiendo de la aplicación de las fórmulas 
presentadas en el diagrama 7.

En términos de la elasticidad tributaria, 28 entidades muestran da-
tos de una elasticidad mayor a la unidad, es decir, la tasa de crecimien-
to media anual de los ingresos tributarios crece más que proporcional 
a la tasa de crecimiento del pib, o sea, que la recaudación responde de 
manera positiva al aumento de la actividad económica. Destacan los 
estados de Baja California Sur, Campeche, Chiapas, México, Nayarit, 
Oaxaca y zacatecas, así como Veracruz y San Luis Potosí, donde el 
indicador se encuentra por arriba de la unidad y tres puntos porcen-
tuales en los últimos dos estados. Lo anterior se debe al mayor uso de 
las potestades tributarias, expresándose en un mayor esfuerzo fiscal 
real, con excepción de Guerrero, Sonora, Distrito Federal y Morelos 
con coeficientes inelásticos.



10� federalismo fiscal en méxico

No obstante, desde la perspectiva de la elasticidad ingresos pro-
pios/ingresos federales, sólo 13 de las 32 entidades muestran una rela-
ción positiva mayor a la unidad, es decir, la recaudación responde de 
manera positiva al incremento de las transferencias federales, destacan 
los estados de Baja California Sur, Oaxaca, San Luis Potosí y Quintana 
Roo. Mientras que las restantes 19 entidades presentan una elasticidad 
muy baja con respecto a los ingresos federales, por lo que las transfe-
rencias tienden a afectar el esfuerzo recaudatorio, siendo los casos más 
severos Morelos y Chiapas con un coeficiente de 0.30 y 0.40 respecti-
vamente, a pesar que el último estado realiza un mayor esfuerzo fiscal, 
tal y como se desprende de la gráfica anterior.

Finalmente, derivado de los resultados anteriores y de conformi-
dad con la tipología que clasifica a las entidades federativas en tres gru-
pos según su capacidad recaudatoria contra su esfuerzo fiscal real,23 
contenidos en el cuadro 14.

23 El esfuerzo fiscal se encuentra referido a la capacidad y habilidad de utilizar en forma efi-
ciente las potestades tributarias asignadas. En tanto la capacidad fiscal recaudatoria depen-
de de la base gravable de la entidad que a su vez estriba de la actividad económica local.

Diagrama 7 
Fórmulas para la aplicación de las elasticidades tributarias

Donde:

Etx/pib Elasticidad tributaria/pib

EIP-Rf/IF(28+33) Elasticidad ingresos propios menos rendimientos financieros respecto ingresos federales de los Ramos  
   Generales 28 y 33

ef Entidad federativa
t-0 Año de cálculo
t+12 12 años posteriores al ejercicio de cálculo
Tx Total impuestos de la entidad

Fuente: Elaboración propia.
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De las 13 entidades que integran el grupo “A” de alta recaudación, 
la evidencia indica que dos estados realizan un menor esfuerzo fiscal 
real, incluso por debajo de los grupos de recaudación media y baja. En 
el caso de Guerrero se debe a que la base gravable de impuesto sobre 
nómina se redujo en algunos años, tanto por la desaceleración empre-
sarial como por la ineficiencia recaudatoria. Mientras que en el caso 

Cuadro 14 
Entidades federativas según capacidad recaudatoria vs. esfuerzo real fiscal real, de 1996 a 2006

Entidad federativa    (I tx)/    
(I P)

Etx=      (I tx)/    
          (pib)

EIP/IF=       (IP-Rf)/    
             IF(R28+33)

   (I tx)/    
(Pob)

1 Distrito Federal 49.8 0.97 0.80 1.05
Grupo A: recaudación alta (mayor a 40%)

1 Guerrero 54.7 0.88 0.60 0.30
2 México 53.5 1.80 0.50 0.27
3 Sonora 51.1 0.94 0.70 0.32
4 Baja California 49.9 1.50 0.60 0.34
5 Hidalgo 48.5 1.74 0.50 0.19
6 Tamaulipas 46.3 1.17 1.00 0.34
7 Quintana Roo 45.4 1.49 1.70 0.36
8 Jalisco 44.2 1.25 0.60 0.31
9 Baja California Sur 42.6 2.10 2.10 0.22

10 Nayarit 41.5 2.31 1.40 0.37
11 Veracruz 40.8 4.04 1.50 0.06
12 Campeche 40.7 2.25 1.30 0.24
13 Nuevo León 40.6 1.13 1.00 0.34

Grupo B: recaudación media (entre 25 % y menor a 40%)
1 Puebla 35.8 1.70 0.90 0.15
2 Yucatán 33.4 1.25 0.50 0.23
3 Tlaxcala 30.4 1.78 0.50 0.24
4 Chihuahua 30.2 1.35 1.30 0.38
5 Durango 29.9 1.43 0.60 0.18
6 Zacatecas 27.1 2.50 1.50 0.04
7 Coahuila 26.5 1.42 1.30 0.15

Grupo C: recaudación baja  (menor a 25%)
1 Michoacán 22.2 2.34 1.30 0.12
2 Sinaloa 21.6 1.15 0.70 0.19
3 San Luis Potosí 21.4 3.49 1.80 0.10
4 Tabasco 20.9 1.37 0.50 0.18
5 Morelos 20.4 0.53 0.30 0.07
6 Querétaro 19.6 1.33 0.80 0.08
7 Aguascalientes 16.6 1.27 0.90 0.05
8 Colima 16.2 1.51 0.80 0.07
9 Chiapas 13.2 2.80 0.40 0.19

10 Oaxaca 10.7 2.98 1.80 0.05
11 Guanajuato 7.1 1.45 0.80 0.05
Fuente: Elaboración propia con base en las cuentas públicas de las entidades federativas de 1996 a 2006.
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de Sonora se redujeron los recursos por concepto del predial ejidal y el 
impuesto sobre tenencia o uso de vehículos principalmente, e incluso, 
estos conceptos son de potestad municipal. Asimismo, en este grupo 
se observa que las transferencias tienden a afectar el esfuerzo recau-
datorio de los dos estados antes citados, incluyendo Baja California y 
Jalisco, siendo más pronunciada en Hidalgo y México.

En el caso del Grupo “B” de recaudación media, se observa una 
reciprocidad entre la participación de los ingresos tributarios y el es-
fuerzo fiscal real realizado por todos los estados del grupo, toda vez 
que la capacidad recaudatoria crece a una tasa más que proporcional 
al crecimiento del producto, inclusive, sólo para Chihuahua, zacatecas 
y Coahuila las transferencias federales tienen un efecto positivo en la 
recaudación al igual que el crecimiento del producto.

Respecto al Grupo “C” de recaudación baja, se presenta fuerte 
correlación entre la capacidad de tributación y el esfuerzo fiscal real 
realizado, siendo más eficientes en este último concepto, las entidades 
de los anteriores grupos, excepto Morelos, el cual está situado como el 
estado con mayor fragilidad en sus finanzas públicas. El problema que 
se presenta, con excepción de Michoacán, San Luis Potosí y Oaxaca es 
que la recaudación no responde de manera positiva al incremento de 
las transferencias federales.

En la última columna del cuadro 14 se presenta la carga tributaria 
per cápita por entidad, dicho indicador advierte sobre el valor pro-
medio que cada habitante aporta en forma de impuesto al gobierno 
de su entidad, destacando en la categoría de mayor carga tributaria 
por habitante el estado de Chihuahua, después del Distrito Federal, a 
pesar de encontrarse clasificado en el grupo de recaudación media, no 
obstante, presenta un mayor esfuerzo real de recaudación de acuerdo 
con los coeficientes de elasticidad antes estudiados. Cabe contrastar 
a esta entidad con los casos de las que presentan mayor dinamismo 
económico como: México, Jalisco o Nuevo León y que, sin embargo, 
cuya carga per cápita resulta inferior, debido a que la elasticidad ingre-
sos propios netos-ingresos federales resulta inelástica, es decir, que las 
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transferencias tienden a afectar el esfuerzo recaudatorio, sobre todo 
porque los criterios principales para la distribución de las participacio-
nes son el poblacional y el de la recaudación de impuestos bajo conve-
nio administrativo (resulta contradictorio que estados como Chiapas y 
Oaxaca reciban participaciones por habitante por debajo del promedio 
nacional, dada sus carencias, rezagos y necesidades, contraviniendo el 
principio fiscal de la redistribución de los ingresos federales).

En suma, no necesariamente las entidades ubicadas en los prime-
ros sitios de acuerdo a su capacidad de recaudación contra los ingresos 
propios, son las que realizan el mayor esfuerzo fiscal real para elevar 
su recaudación, ni las de mayor contribución impositiva en los ingre-
sos totales disponibles. En todo caso se presentan, al contrario y de 
acuerdo con la evidencia empírica para el mismo periodo de análisis, 
los nueve estados que mayor esfuerzo real realizan en la materia: Vera-
cruz, Nayarit, Campeche, Baja California, zacatecas, Michoacán, San 
Luis Potosí, Chiapas y Oaxaca, cabe puntualizar que los últimos cinco 
estados se encuentran clasificados en los grupos de media y, principal-
mente, de baja recaudación.
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4. Propuesta para descentralizar  
y fortalecer el federalismo fiscal  

en el ámbito de la colaboración administrativa
El caso del iva

México adopta como forma de gobierno la República representativa, 
democrática y federal, integrada por estados libres y soberanos. No 
obstante, en materia fiscal, la Constitución de 1917 da pie a un sistema 
de concurrencia tributaria de la federación y los estados en la mayoría de 
las fuentes de ingreso, provocando fuertes problemas fiscales y conflic-
tos entre los tres órdenes de gobierno. Asimismo, el poder político y 
económico que ostenta el gobierno central ha limitado históricamente 
la capacidad de acción y decisión de los gobiernos estatales y munici-
pales, aun cuando jurídicamente se trata de entidades autónomas.

En materia de coordinación fiscal, la potestad tributaria correspon-
de originariamente a los distintos órdenes de gobierno, pero por obvia 
consecuencia se adoptaron medidas para evitar la múltiple tributación, 
delimitando con ello las competencias de los gobiernos subnacionales. 
De hecho, con la entrada de la Ley de Coordinación Fiscal de 1980 –la 
cual norma al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal (sncf)–, se ha 
delimitado el poder tributario de los estados y municipios a cambio de 
recibir participaciones.

Asimismo, durante los últimos años se han verificado cambios 
que tienden a fortalecer las finanzas estatales, facultándolas en el es-
tablecimiento de derechos y diversos impuestos locales (adquisición 
de inmuebles, tributos cedulares, tenencia o uso de vehículos, sobre 
automóviles nuevos, entre otros), así como de los beneficios derivados 
de los acuerdos implícitos en materia del Convenio de Colaboración 
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Administrativa, a efecto de que los estados puedan auditar y fiscalizar 
además del iva, el impuesto sobre la renta (isr), el impuesto al activo 
(impac) y los impuestos especiales sobre producción y servicios (ieps). 
No obstante, a pesar del esfuerzo real recaudatorio de las entidades 
federativas, las fuentes tributarias disponibles son de bajo potencial, 
toda vez que los gobiernos estatales y municipales dependen en un alto 
grado de los recursos procedentes del gobierno federal, por lo que las 
posibilidades de desarrollo regional son frágiles en tanto no se forta-
lezca la capacidad de contar con recursos suficientes, por medio de la 
ampliación de sus facultades tributarias constitucionales, ya que en 
la práctica continúan desprovistos de competencias y capacidades su-
ficientes para dar cauce a las demandas comunitarias para garantizar la 
prestación y satisfacción de servicios básicos.

En el cuadro 15 se presentan diversos índices de desarrollo econó-
mico, social y fiscal por entidad federativa durante el periodo de estu-
dio,24 observándose que la heterogeneidad estructural regional persiste 

24 El objetivo del índice de desarrollo económico y disparidades regionales es evaluar 
el nivel medio de bienestar de los ciudadanos, seleccionando indicadores numerosos y 
variados del consumo privado, combinándolos después en un “índice de bienestar glo-
bal” para 1960. Las variables que fueron consideradas son la mortalidad general; el nú-
mero de personas que saben leer y escribir; el número de viviendas con agua corriente; 
los salarios mínimos horarios (promedio entre la ciudad y el campo); la extensión de 
la seguridad social; el consumo de azúcar, electricidad y de gasolina. La metodología 
mide 10 variables generales sobre consumo o bienestar, cada uno por separado, pero 
ninguna de ellas es una medida de bienestar general. Al final se combinan en un índice 
general de bienestar. El índice de marginación estatal es semejante al de marginación 
que lleva a cabo el Conapo y se forma al agregar variables que cuantifican, de manera 
general, la proporción de habitantes que subsisten en condiciones por debajo de un 
nivel mínimo de vida en los municipios. De esta forma, se trata de ordenar a los muni-
cipios según las condiciones y grado de marginación de sus habitantes. Los indicadores 
más importantes se relacionan con el porcentaje de analfabetas, las condiciones de las 
viviendas (el porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje, energía eléctrica, agua 
entubada y con piso de tierra), y el porcentaje de la población económicamente activa 
que gana hasta dos salarios mínimos. La metodología utiliza una función que resume 
información a cerca de distintas variables de interés en cada entidad federativa. La 
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y se mantiene enquistada, implicando un efecto diferenciado entre las 
entidades. Algunas con mayor capital físico y humano, presentan me-
jor infraestructura y mayor tradición democrática que motiva al cre-
cimiento y que les permita responder mejor a los ciclos económicos. 
Otras, las que no se han beneficiado del desarrollo económico, quedan 
atrapadas en un círculo vicioso de pobreza y marginación.25

Ante dicha problemática de carácter estructural, es imprescindible 
corregir la heterogeneidad regional, mediante mecanismos de nivela-
ción presupuestario, mejorando la asignación y distribución del ingre-
so territorial entre los estados con el fin de compensar diferencias en 
el ingreso per cápita, igualar las posibilidades de gasto y estimular la 
prestación de ciertos servicios públicos, es decir, que las transferencias 
federales complementen los ingresos propios en el marco de un siste-

variable o índice estimado refleja y conserva al máximo la información que aportan 
las variables originales, consideradas en su conjunto. El objetivo es integrar una varia-
ble única, que sea la combinación lineal de los indicadores de interés que explique la 
mayor proporción de la varianza total de los datos. Esto toma la forma de un vector. 
Asimismo, el concepto y dimensiones de la marginación, son un fenómeno estructural 
que se origina en la modalidad, estilo o patrón histórico de desarrollo; ésta se expresa, 
por un lado, en la dificultad para propagar el progreso técnico en el conjunto de la 
estructura productiva y en las regiones del país y, por el otro, en la exclusión de grupos 
sociales del proceso de desarrollo y del disfrute de sus beneficios. Los procesos que 
modelan la marginación conforman una precaria estructura de oportunidades sociales 
para los ciudadanos, sus familias y comunidades, y los expone a privaciones, riesgos y 
vulnerabilidades sociales que a menudo escapan al control personal, familiar y comu-
nitario y cuya reversión requiere el concurso activo de los agentes públicos, privados 
y sociales. El índice de marginación es una medida-resumen que permite diferenciar 
entidades federativas y municipios según el efecto global de las carencias que padece la 
población, como resultado de la falta de acceso a la educación, la residencia en vivien-
das inadecuadas, la percepción de ingresos monetarios insuficientes y las relacionadas 
con la residencia en localidades pequeñas.
25 Un trabajo sumamente completo sobre la realidad municipal actual, tanto en su di-
mensión social como en la económica se encuentra en Adolfo Sánchez [2000], Mar-
ginación e ingreso en los municipios de México. Análisis para la asignación de recursos 
fiscales, iiec, unam, México.
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Cuadro 15  
Diversos índices de desarrollo económico, social y fiscal por entidad federativa

Entidad federativa

Lugar del 
índice de 

desarrrollo 
económico y 
disparidades 
regionales

Grado del índice 
de marginación 

estatal

Lugar que 
ocupa 
en el 

contexto 
nacional

Grado  
del índice de 
marginación

Lugar que 
ocupa 
en el 

contexto 
nacional

Lugar  
del 

índice  
de 

esfuerzo 
fiscal

Ingreso 
per cápita 

(pesos)

Elasticidad 
tributaria/ 

pib

1970 * 1995  * 2005  * 1997  * 1996-2006  *
Aguascalientes 18 Bajo 28 Bajo 28 20 29 1.27
Baja California 3 Muy bajo 30 Muy bajo 30 9 206 1.50
Baja California Sur 7 Bajo 27 Bajo 24 4 122 2.10
Campeche 11 Alto 8 Alto 8 18 171 2.25
Coahuila 5 Muy bajo 29 Muy bajo 29 7 33 1.42
Colima 27 Bajo 22 Bajo 25 22 227 1.51
Chiapas Muy alto 1 Muy alto 2 19 90 2.80
Chihuahua 9 Bajo 26 Bajo 23 5 28 1.35
Distrito Federal 1 Muy bajo 32 Muy bajo 32 1 146 0.97
Durango 20 Medio 17 Medio 15 15 67 1.43
Guanajuato 23 Alto 13 Medio 14 27 14 1.45
Guerrero 26 Muy alto 2 Muy alto 1 6 69 0.88
Hidalgo 29 Muy alto 5 Alto 5 23 47 1.74
Jalisco 14 Bajo 25 Bajo 27 3 129 1.25
México 10 Bajo 21 Bajo 21 14 89 1.80
Michoacán 28 Alto 10 Alto 10 28 28 2.34
Morelos 16 Medio 19 Bajo 20 16 26 0.53
Nayarit 21 Alto 14 Medio 12 10 92 2.31
Nuevo León 2 Muy bajo 31 Muy bajo 31 2 258 1.13
Oaxaca 32 Muy alto 3 Muy alto 3 29 10 2.98
Puebla 25 Alto 7 Alto 7 17 47 1.70
Querétaro 22 Medio 16 Medio 17 24 41 1.33
Quintana Roo 19 Medio 20 Bajo 19 1 245 1.49
San Luis Potosí 24 Alto 6 Alto 6 30 31 3.49
Sinaloa 8 Medio 15 Medio 18 11 61 1.15
Sonora 4 Bajo 24 Bajo 26 12 157 0.94
Tabasco 15 Alto 9 Alto 9 25 48 1.37
Tamaulipas 6 Bajo 23 Bajo 22 8 160 1.17
Tlaxcala 31 Medio 18 Medio 16 21 56 1.78
Veracruz 13 Muy alto 4 Alto 4 31 14 4.04
Yucatán 17 Alto 11 Alto 11 13 80 1.25
Zacatecas 30 Alto 12 Medio 13 26 10 2.50
* Véase la nota 18 de pie de página para conocer los objetivos, variables y metodología que se consideran en cada índice. 
Fuente: Elaboración propia con información del Consejo Nacional de Población, Índices de marginación 2005, primera edición, 
noviembre de 2006; aregional México a través de sus índices, abril de 2002, año 2, núm. 4; así como el capítulo 3 del presente 
trabajo.
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ma de equidad y redistribución de mayores ingresos a las entidades 
federativas para financiar la descentralización del gasto federal y ga-
rantizar un servicio más homogéneo.

Derivado de lo anterior y, de conformidad con el marco de referencia 
presentado en el primer capítulo, como por los resultados obtenidos en 
el diagnóstico antes expuesto, en el corto plazo es insostenible reducir de 
forma sustantiva el desequilibrio fiscal vertical y, por ende, la dependen-
cia financiera de las entidades federativas respecto de las transferencias 
de recursos del gobierno central (participaciones y aportaciones), aun 
cuando éstas se incrementen, la distribución tributaria territorial man-
tendría las mismas inercias de la actual estructura, motivo por el cual en 
este capítulo se hace una propuesta que a corto plazo permita fortalecer 
las capacidades de recaudación de las entidades federativas, a efecto de 
atenuar el desequilibrio fiscal horizontal.

FEDERALISMO, DESCENTRALIzACIÓN FISCAL  
y COLABORACIÓN ADMINISTRATIVA

En el primer capítulo se asentó que la teoría de la descentralización 
fiscal es ajustable a cualquier forma de organización nacional, ocupán-
dose fundamentalmente de los problemas económicos que implica el 
arreglo espacial de las finanzas públicas, mientras que la problemática 
del federalismo fiscal, es aplicable sólo al modelo federal de organiza-
ción del Estado, y que es en esencia una problemática sobre el arreglo 
espacial del poder y del equilibrio político/económico de las bases te-
rritoriales, cuyo núcleo está constituido por la existencia del poder y las 
responsabilidades fiscales que recaen sobre la jurisdicción que sea capaz 
de abordar la escala del problema correspondiente [Indetec, 1996].

En ese tenor, la distribución de las funciones públicas entre los nive-
les de gobierno y la coexistencia de los poderes tributarios originarios, 
constituye la singularidad esencial de las haciendas federales y es casusa 
de que éstas deban resolver los problemas sobre cómo distribuir la res-
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ponsabilidad del gasto público y las fuentes de ingreso de forma que las 
necesidades financieras y los recursos para atenderlas se mantengan en 
equilibrio; adoptar mecanismos que permitan compensar las diferencias 
de capacidad tributaria entre los distintos estados de forma que éstos 
puedan prestar un nivel de servicio aceptable y; mantener la eficacia de 
los instrumentos fiscales y monetarios para combatir las fluctuaciones 
económicas y promover el desarrollo económico [Indetec, 1996].

De forma que el sistema de coordinación tributaria, es el medio 
que permite que la responsabilidad de establecer tributos se ejerza en 
forma organizada y negociada por ambos niveles de gobierno y que, 
para efectos de la coordinación fiscal entre los dos niveles políticos, es 
la mutua colaboración de sus administraciones tributarias, que per-
miten intercambiar información que les sirvan para complementar las 
relaciones de contribuyentes, descubrir hechos imponibles no declara-
dos o bien, conocer las efectivas valoraciones de las bases imponibles.

En ese sentido, si bien la colaboración administrativa es un ins-
trumento de apoyo administrativo entre los niveles de gobierno que 
se asisten, puede llevarse desde la separación de fuentes tributarias 
sin coordinación alguna, hasta el sistema de participación de ingresos 
como es el caso de México.

En el cuadro 16 se presentan los sistemas de colaboración en ad-
ministración tributaria, observándose en todos los casos una implícita 
división territorial que corresponde a las jurisdicciones que colaboran, 
así como a cualquier otra combinación de criterios entre los tres tipos 
de colaboración administrativa, aun en el caso de la separación de fuen-
tes de ingresos, la colaboración resulta un instrumento complementario 
necesario para la instrumentación y ejecución de los arreglos tributarios 
entre los niveles de gobierno, redundando en un mejor cumplimiento 
de las leyes fiscales y en beneficio de sus respectivas recaudaciones.

En México, la colaboración administrativa en materia fiscal fede-
ral a partir de la creación del sncf,26 tiene como origen el Convenio 

26 Debe resaltarse que el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal fue diseñado para 
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resolver problemas de armonización tributaria y distribución de los ingresos mediante 
las participaciones, hecho que ha contribuido a facilitar y mejorar la supervisión y 
seguimiento de la colaboración intergubernamental en materia fiscal. Hasta la entra-
da en vigor del sncf, las entidades federativas colaboraban en la administración del 
isim, el impuesto sobre tenencia o uso de vehículos y algunos contribuyentes del isr. 
Esta experiencia, permitió que con la creación del nuevo esquema de coordinación 
fiscal los estados continuaran colaborando en la administración de algunas funciones 
tributarias de impuestos federales, como el iva, el istuv, el isr que pagaban los contri-
buyentes menores, mientras que los municipios participaron en esta primera etapa de 
colaboración, aunque se limitaron a atender el cobro de las multas federales no fiscales. 
Sin embargo, en 1997 entró en vigor un nuevo ccamff que rige hasta nuestros días, 
dando impulso a la colaboración administrativa al permitirse que las funciones de 

Cuadro 16 
Sistemas de colaboración administrativa tributaria

Por tributo Por funciones Por estratos de contribuyentes

Esquema  
de asignación

• Impuestos sobre el ingreso
• Impuestos al consumo
• Contribuciones especiales
• Derechos

• Planeación y dirección
• Control tributario
• Recaudación
• Fiscalización
• Determinación de créditos
• Ejecución coactiva
• Difusión y asistencia

• Ramos y tipos de actividades
• Volumen de ingreso
• Regímenes tributarios
• Periodicidad de la obligación
• Alcance geográfico  
   de las actividades
• Localización urbana vs. rural
• Grado de radicación
• Grado de visibilidad

Nivel central

• Tributos globalizaciones  
   o sobre la base neta
• Tributos asociados al comercio  
   exterior

• Funciones directivas
• Control tributario centralizado
• Fiscalización concurrente  
   con el nivel local

• Grandes contribuyentes
• Contribuyentes con actividad  
   de alcance nacional
• Contribuyentes con bajo grado  
   de radicación
• Contribuyentes en regímenes  
   especialmente interconectados  
   con la administración de otros  
   tributos nacionales

Nivel local

• Tributos cedulares o sobre  
   base bruta
• Contribuciones asociadas  
   al principio de beneficio
• Contribuciones asociadas  
   con el patrimonio territorial

• Todas las funciones operativas
• Control tributario regionalizado
• Fiscalización concurrente  
   con el nivel central

• Contribuyentes con actividades  
   localizadas
• Contribuyentes de baja  
   visibilidad
• Contribuyentes en ramos  
   de actividad de tramo  
   de control amplio o geográfica  
   mente diseminados
• Contribuyentes en regímenes  
   simplificados

Fuente: Indetec, op. cit., p. 146.
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de Adhesión y su formalización en los convenios de colaboración ad-
ministrativa en materia fiscal federal, en el que los estados asumen el 
compromiso de realizar funciones de administración tributaria sobre 
impuestos federales a cambio de recibir incentivos económicos, por 
lo que la colaboración administrativa es el acto mediante el cual los 
gobiernos locales asumen acciones y responsabilidades en materia de 
administración de impuestos federales coordinados, tornándose en ac-
tores de la recaudación nacional, con el fin de eliminar las deficiencias 
del sistema tributario federal y del propio sistema de coordinación, ha-
ciendo más efectiva la obtención de ingresos para mejorar la vigilancia 
en el cumplimiento de las obligaciones fiscales y acercar la presencia 
fiscal hacia los gobiernos locales y con ello favorecer el desarrollo de la 
capacidad administrativa y del propio federalismo fiscal.

Dicha colaboración es de carácter administrativa, y ha evoluciona-
do en razón directa con el federalismo fiscal y con las decisiones toma-
das en materia de participaciones y asignaciones federales, con lo cual 
se eleva el vínculo y grado de responsabilidad fiscal de los tres niveles 
de gobierno y se mejoran los horizontes recaudatorios.

Sin embargo, la dinámica de la economía y de la vida política y 
social del país durante los últimos años han puesto en duda la via-
bilidad de la coordinación fiscal, la colaboración administrativa y del 
propio federalismo fiscal mexicano, toda vez que no ha generado una 
auténtica autonomía tributaria de los gobiernos locales, es decir, no ha 
favorecido el equilibrio entre las decisiones de gasto y financiamiento 
de los bienes y servicios públicos en el ámbito local, ya que el esquema de 
asignación de atribuciones impositivas entre los distintos órdenes 

control y verificación fiscal se ampliaran a otros impuestos federales distintos al iva, 
como es el isr, el impac y el ieps. Es así como nacen nuevas facultades para las enti-
dades federativas en materia de recaudación, notificación, cobranza, resoluciones de 
recursos administrativos, intervención en juicios, entre otras (véase Convención Na-
cional Hacendaria, “Nuevo modelo de colaboración administrativa en materia fiscal”, 
Comisión Técnica de “Colaboración administrativa en materia fiscal”, México, febrero 
de 2004).
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de gobierno en el sistema federal no ha propiciado un equilibrio entre 
el principio de autonomía fiscal y el correspondiente a la eficiencia eco-
nómica [aregional, 2004b], tal y como lo señala un principio sustancial 
de la descentralización fiscal, en que el beneficio de la autonomía fiscal 
es mayor si el contribuyente identifica localmente la fuente de financia-
miento que corresponde a determinado bien o servicio público [Oates, 
1977].

El criterio básico para transferir decisiones de asignación es que 
los procesos descentralizados sean más eficientes que los centralizados 
y que para que haya descentralización política no es suficiente la trans-
ferencia de competencias administrativas a gobiernos electos sino que 
dichas competencias sean ejercidas autónomamente [Finot, 2001].

En ese tenor, este capítulo, presenta una propuesta que en el mar-
co de la coordinación fiscal intergubernamental y en el contexto de 
la colaboración administrativa, permita a las entidades federativas in-
centivar su capacidad recaudatoria, disminuir marginalmente la de-
pendencia financiera y, por ende, fortalecer el federalismo en México, 
es decir, la propuesta que se formula pretende mitigar el desequilibrio 
fiscal horizontal mediante la descentralización integral del iva en los 
estados, que permita en el corto plazo mayor participación y respon-
sabilidad de las entidades federativas en la recaudación, creando con 
ello un sistema cooperativo y competitivo pero a la vez equitativo en la 
recaudación nacional del gravamen [Calzada, 2004].

La propuesta plantea que las entidades federativas administren 
integralmente dicho gravamen a partir de la delegación de todas las 
funciones de recaudación, fiscalización y jurídicas de ingresos que ac-
tualmente se encuentran centralizadas. Dicho acto no implica que se 
trastoque en una potestad estatal sino, más bien, que represente una 
responsabilidad estatal en el marco de la colaboración con el objeto de 
descentralizar la recaudación nacional, dinamizar y aumentar la recau-
dación de los gobiernos tanto subnacionales como federal.

Los beneficios que se derivan son: dinamizar la recaudación fe-
deral y hacer copartícipes a las entidades, toda vez que el iva es un 
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impuesto federal preponderante que pasaría a ser el eje del sistema de 
recaudación estatal. Así como la posibilidad de estructurar sistemas 
fiscales estatales más integrados, productivos y menos gravosos que 
sustituyan los sistemas voluminosos, fragmentados e improductivos.

Con ello, y bajo esta arista de colaboración administrativa (ante-
sala de arreglos institucionales para asignar tareas recaudatorias), se 
vincula un acto administrativo con un propósito de descentralización 
fiscal, incentivar tanto la colaboración vertical entre las entidades fede-
rativas y municipios con la federación como la colaboración horizontal 
entre órdenes de gobierno. Es decir, definir la forma en cómo debe 
organizarse al Estado para llevar a cabo sus tareas y cumplir sus com-
promisos con la sociedad, mediante: aspectos fiscales (para definir qué 
nivel de gobierno determina la base y la tasa de cada impuesto, cuál se 
hace responsable de la prestación de un servicio en específico y cómo 
equilibrar los desbalances horizontales entre regiones); administrati-
vos (referente a cómo las instituciones políticas nacionales y locales 
traducen decisiones sobre políticas públicas en resultados concretos 
que afectan la asignación y distribución de los recursos de los diferen-
tes niveles gubernamentales), y políticos, relativos al nivel de autoridad 
que se otorga a los gobiernos subnacionales para administrar y ejecutar 
las responsabilidades bajo su competencia, así como al establecimiento 
de canales de comunicación y participación de la ciudadanía en los 
asuntos de los gobiernos subnacionales.

ORIGEN DEL IVA, SU EVOLUCIÓN EN MÉXICO y ALGUNAS 
EXPERIENCIAS INTERNACIONALES DEL PODER TRIBUTARIO 
ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

De acuerdo con Benjamín Retchkiman [1968: 65], el iva “fue inicial-
mente usado en Francia, la literatura relativa señala el año 1917 y al 
profesor Thomas S. Adams como el primero que lo propuso ante la 
Nacional Tax Association en una de sus juntas anuales”. Efectivamente, 
en ese país se crean las condiciones históricas para su desarrollo, sien-
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do el primero en establecer en el siglo xx diversos gravámenes sobre 
las ventas, situación que al no discriminar entre éstas, trajo consigo el 
fenómeno de la “imposición en cascada”, también conocido como “im-
posición acumulativa”, que consiste en cubrir un impuesto sobre otro 
de la misma naturaleza.

La implantación del “impuesto sobre las ventas” contenía defi-
ciencias en su aplicación, ya que el país que tuviera la tasa más alta 
estaría en franca desventaja con los demás, toda vez que los productos 
incluían en el precio de venta un mayor valor de impuestos pagados. 
Otra de las deficiencias de dicho impuesto, fue favorecer a la industria 
integrada en forma vertical (aquella que elabora el producto y lo vende 
directamente al consumidor), toda vez que en el precio del produc-
to sólo contendría el impuesto causado en la primera y única venta. 
Mientras que por el contrario, las mercancías que pasan por cada una 
de las etapas del proceso económico de producción y comercialización 
hasta llegar al consumidor final, ya incluyen en su precio de venta el 
impuesto causado en cada una de las etapas de dicho proceso, operán-
dose así la llamada “imposición acumulativa”.

Lo anterior trajo como consecuencia la necesidad de sustituir el 
“impuesto a las ventas” por un nuevo régimen fiscal que favoreciera 
a los productos exportados, nivelara desde el punto de vista fiscal el 
precio de las mercancías de importación, evitara la imposición acu-
mulativa e inflación. Es así como el gobierno francés introdujo en el 
ámbito fiscal, de acuerdo con Retchkiman, “el antecedente inmediato 
del tributo al valor agregado, es decir, el gravamen de una sola etapa 
denominado impuesto sobre la producción, promulgado en 1939”.

Dicho tributo gravaba en exclusiva la venta realizada por los pro-
ductores o fabricantes, eliminaba los tributos a las ventas restantes, 
eximiendo los materiales y partes (insumos), pero la segunda guerra 
mundial lo obligó a implantar un impuesto a las transacciones comer-
ciales. Se entiende dicha acción porque una secuela de la guerra fue el 
enorme desabasto de artículos y, en consecuencia, de la actividad co-
mercial más preponderante en la economía francesa posbélica.
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Durante el citado periodo se dio un segundo y definitivo paso en 
la configuración del iva, el cual consistió en que el gobierno permitió 
que los fabricantes pudieran deducir los tributos pagados en la compra de 
los insumos de dichos bienes, al efectuar el cálculo de los gravámenes 
a cubrir sobre sus ventas. Así, a principios del año de 1954 fue deroga-
do el tributo a la producción y unos meses más tarde el que gravaba a 
las transacciones. Reuniendo a ambas figuras impositivas, se originó el 
iva que, precisamente, así se denominó.

En el año de 1967, el Consejo de la Comunidad Económica Europea 
adoptó los principios de este impuesto, estableció acuerdos mediante 
los cuales los estados miembros del Mercado Común Europeo, conve-
nían en sustituir sus respectivos sistemas de impuestos que gravaban las 
transacciones comerciales, por un sistema común que incluía al mismo 
tiempo el iva, así como ciertos impuestos “compensatorios” a las im-
portaciones, y exenciones o bonificaciones a las exportaciones, como 
en Dinamarca y Alemania que establecieron el iva en 1967 y 1968, res-
pectivamente.

En México se tenía implantado un impuesto similar al llamado im-
puesto a las ventas, bajo el régimen de impuesto sobre ingresos mercan-
tiles (isim) [Tello, 1976; Carrasco, 1998 y Ortiz, 1988]. Dicho impuesto 
entró en vigor en 1948, como resultado de la Tercera Convención Nacio-
nal Fiscal celebrada en 1947, siendo aplicable a los ingresos por ventas y 
servicios de comerciantes e industriales. El isim fue creado como un in-
tento por armonizar los impuestos federales, estatales y municipales so-
bre el comercio e industria en un solo sistema, cuya tasa impositiva era 
de 3% y los estados que se coordinaban con la federación para la recau-
dación del impuesto, percibían una participación de 1.8% sobre dicha 
recaudación. Posteriormente, la tasa se incrementó 4%, participaron las 
entidades federativas con 45% y la Federación con 55% restante.

El carácter plurifásico acumulativo de isim, tenía un efecto en cas-
cada sobre los precios, gravando en cada etapa de comercialización, 
desde el fabricante o productor hasta el consumidor final, siendo para 
éste demasiado gravoso pues dependía de las etapas de comercializa-



desentralización fiscal del iva 125

ción que tuvieran que efectuarse, además provocaba un sesgo en con-
tra de las exportaciones. Por ello, a finales de la década de los sesenta 
se hace el primer intento por implantar el iva, para lo cual, los técnicos 
hacendarios habían externado que su establecimiento debería ser el 
resultado de la evolución de un impuesto a las ventas como ocurrió en 
Francia, lo cual no era factible por el momento [Plascencia, 1999]. No 
obstante, en 1980 la federación sustituye el isim y 31 impuestos espe-
ciales federales, con el iva, los ieps y el isan.27

Respecto de la naturaleza y características del iva, el concepto se 
define como un impuesto indirecto que grava el consumo de los con-
tribuyentes, que no repercute en forma directa sobre los ingresos sino 
que recae sobre los costos de producción y venta de las empresas y se 
traslada a los consumidores mediante los precios. Siendo un tributo 
que se causa por el porcentaje sobre el valor adicionado o valor agrega-
do a una mercancía o un servicio, conforme se completa cada etapa de 
su producción o distribución. Además, no resulta acumulativo porque 
tiene la posibilidad de deducir el impuesto causado en la etapa ante-
rior. En ese sentido, el iva constituye una forma de tributación que re-
sulta relativamente neutral con respecto a la asignación de recursos;28 
es decir, a diferencia de los impuestos al ingreso, esto no desalienta la 
formación de capital porque las inversiones en activo fijo e inventarios 
son acreditables. Además, no distorsiona la asignación intersectorial 
de recursos al conferir un tratamiento simétrico a los diferentes bienes 
y servicios disponibles en la economía.29

27 Para un análisis pormenorizado, véase: “La institucionalización del sistema de parti-
cipaciones”, en Marcela Astudillo [1999], El federalismo y la coordinación impositiva en 
México, iiec, unam, México.
28 Una de las características de neutralidad es porque iguala la carga fiscal de bienes 
y productos similares, independientemente del número de etapas por las que hayan 
pasado en su proceso de producción o comercialización. Además, equipara la carga 
fiscal de productos importados en relación con los nacionales, porque ambos están 
gravados con la misma tasa.
29 Desde un punto de vista conceptual, el iva es un impuesto diseñado para gravar en for-
ma uniforme el gasto interno en consumo de una economía. Con este fin, todas las ventas 
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Son sujetos de este impuesto las personas físicas y morales que en 
territorio nacional enajenen bienes, presten servicios independientes, 
otorguen el uso o goce temporal de bienes, e importen bienes o ser-
vicios y la base gravable la comprende el valor del bien o servicio. Sin 
embargo, en el caso de México, debido a la presencia de la multiplici-
dad de tratamientos especiales, el iva carece de las características de 
simplicidad administrativa, potencial recaudatorio y neutralidad, lo 
cual provoca evasión, disminuye el potencial de recaudación e intro-
duce distorsiones importantes en la asignación de recursos.30

La evolución de la estructura de las tasas del iva permite identifi-
car las tasas diferenciales y regímenes especiales. En particular, tipifica 
una tasa de 15, 10, y 0%, así como un régimen de exención, tal y como 
se observa en el cuadro 17.

Con esto, la tasa del iva ha sufrido diversos cambios desde su crea-
ción, lo que repercute en la recaudación, como se muestra en el cuadro 
18; donde ésta ha fluctuado entre 2.3 y 4.2 como porcentaje del pib 
entre 1980-2006, misma que es atribuible a variaciones en el valor de 
la tasa general, aunque también se advierte por la influencia del ciclo 
económico y por una contracción en la relación consumo/pib.

de bienes y servicios, incluyendo las importaciones, están gravadas, a la vez que se permite 
acreditar el impuesto trasladado en las compras. Al estar incluido en las compras de bie-
nes de capital, el impuesto deja fuera de la base la formación de capital fijo. Este mismo 
tratamiento se extiende a la inversión en inventarios en la medida en que el impuesto se 
causa sólo con la enajenación de bienes. Por otra parte, a las exportaciones se les confiere 
el tratamiento de tasa cero, es decir, no se causa el impuesto con la enajenación mientras 
que sí se acredita el iva trasladado en las compras, lo cual deja el valor de aquéllas libre del 
iva, bajo la idea de que no constituyen gasto en consumo de los residentes del país.
30 En términos generales, las actividades exentas incluyen diversos servicios, como los fi-
nancieros, los médicos y los de educación, así como las transacciones relacionadas al suelo, 
la construcción de casas habitación y la renta de las mismas. La mayoría de los regímenes 
de iva también exentan actividades que, por su pequeña escala de operación, incurren en 
costos desproporcionados para cumplir con las disposiciones del impuesto. La exención de 
los servicios médicos y componentes de inversión de capital humano y de educación busca 
conferir cierta simetría al tratamiento que se le da a la formación de capital físico.



Cuadro 17 
Estructura del iva en México durante 2006 

(Aspectos más relevantes)

Régimen Sujeto Objeto

General tasa 15% Personas físicas o morales

• Enajenación de bienes
• Prestación de servicios independientes
• Otorgar el uso o goce temporal de bienes 
• Importación de bienes y servicios.

Fronterizo tasa 10% Personas físicas o morales
• Actos o actividades por los que se deba pagar impuesto, que realicen  
   los residentes en la región fronteriza o zonas libres

Especial tasa 0%

Personas físicas o morales

• Enajenación de animales y vegetales que no estén industrializados,  
   las medicinas de patente y productos destinados a la alimentación
• Prestación de servicios independientes a la agroindustria
• De uso o goce temporal de maquinaria y equipo para la agroindustria
• Exportación de bienes y servicios

Personas físicas
• Actividades empresariales que únicamente enajenen o presten  
   servicios al público en general, cuyos ingresos no rebasen un millón  
   de pesos en un año calendario

Especial exento Personas físicas y morales

Enajenaciones
• El suelo y casa habitación
• Libros, periódicos, revistas, bienes muebles usados
• Billetes de lotería, rifas, sorteos o juegos de azar
• Moneda nacional o extranjera
• Documentos pendientes de cobro y títulos de crédito
• Lingotes de oro
Servicios
• Comisiones de crédito hipotecarios y de las Afores
• Servicios de enseñanza y medicina
• Servicios prestados en forma gratuita
• Transporte público terrestre y marítimo internacional
• Aseguramiento agropecuario
• Intereses y operaciones financieras
• Espectáculos públicos y derechos de autor
• Los proporcionados a los miembros de asociaciones
Uso o goce temporal de bienes
• Inmuebles para casa habitación
• Fincas agrícolas y ganaderas
• Bienes tangibles de residentes en el extranjero
• Libros, periódicos y revistas
Importaciones
• Equipajes y menaje de casa, bienes donados, obras de arte, oro  
   y vehículos de gobierno extranjeros
• Las que no lleguen a consumarse
Exportación
• La enajenación de bienes a residentes en el extranjero
• El uso o goce de bienes tangibles en el extranjero
• La transportación nacional
• La enajenación de bienes de empresas pitex

• La que tenga carácter de definitiva

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Públicas de la Cámara de Diputados. “Elementos de apoyo para el análisis de 
propuestas de reformas al iva”, 2001. Así como Ley del iva 2006.
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Asimismo, si se aísla el efecto de las distintas tasas en diversos paí-
ses y se emplea un indicador de la eficiencia en la aplicación del iva,31 
que permita relacionar la contribución de cada punto porcentual de 
tasa del iva en la recaudación de este impuesto, se podrá observar que 
México tiene un coeficiente reducido, puesto que recauda 0.23 del pib 

31 Coeficiente de eficiencia: recaudación del iva como proporción del pib/tasa del iva 
(iva/pib/tasa iva).

 
Cuadro 18 

Tasas, carga fiscal y eficiencia del iva, 1980-2006

Año 

Estructura de tasas Carga fiscal

Eficiencia 
recaudatoria

Promedio

General
Zonas libres  

y franjas 
fronterizas

iva/pib 
(%)

Periodo Global

1980 10 6 2.3 0.23
0.24

0.23

1981 10 6 2.7 0.27
1982 10 6 2.1 0.21
1983 15 6 2.9 0.19

0.22

1984 15 6 2.9 0.19
1985 15 6 2.7 0.18
1986 15 6 2.8 0.19
1987 15 6 3.0 0.20
1988 15 6 3.3 0.22
1989 15 6 3.2 0.21
1990 15 6 3.5 0.23
1991 15 6 3.4 0.34
1992 10 — 2.9 0.29

0.291993 10 — 3.0 0.30
1994 10 — 2.7 0.27
1995 15 10 2.8 0.19

0.21

1996 15 10 2.9 0.19
1997 15 10 3.1 0.21
1998 15 10 3.1 0.21
1999 15 10 3.3 0.22
2000 15 10 3.4 0.23
2001 15 10 3.6 0.23
2002 15 10 3.5 0.22
2003 15 10 3.7 0.21
2004 15 10 3.7 0.23
2005 15 10 3.8 0.22
2006 15 10 4.2 0.23

Fuente: Elaboración propia con datos del inegi y Banxico. 
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por cada punto porcentual de la tasa general, derivado de una base 
muy deteriorada tal y como se observa en el cuadro 18. Incluso, resulta 
paradójico que el coeficiente se eleve cuando la tasa general se ubica en 
10% como fue en el periodo de 1992 a 1994, en tanto que los países de 
América Latina, obtienen 0.37 del pib por cada punto porcentual y en 
los países de la ocde, 0.39 por cada punto porcentual de tasa general.

En escala internacional, México no se compara en cuanto a la car-
ga fiscal del iva ya que la recaudación histórica promedio proveniente 
alcanza un monto que equivale a 3.3% del pib, mientras que en países 
de América Latina y miembros de la ocde, es de 5.7 y 7.2%, respecti-
vamente, tal y como se aprecia en el cuadro siguiente.

En complemento con el primer capítulo, hay experiencias exitosas 
en escala internacional en la administración compartida del iva entre 
niveles de gobierno y su aplicación como fuente amplia de financia-
miento del gasto de países federales como Canadá, Estados Unidos y 
Brasil [Plascencia y Sahagún, 2005; Betts, 2005; Rodríguez, 2006; sifb, 
2002, e ilpes, 2007], la cual ha cobrado importancia a partir de la con-
solidación de la Unión Europea. Incluso, dicho gravamen podría ser 
modelo para algunas naciones en el mundo, ya que la incidencia im-

 
 

Cuadro 19 
Comparativo internacional de la carga fiscal del iva

Países miembros ocde
iva/pib 
(%)

Países latinoamericanos
iva/pib 
(%)

Alemania 7.1 Bolivia 3.3
Canadá 5.6 Chile 8.8
Reino Unido 6.7 Ecuador 5.5
Dinamarca 10.0 Argentina 7.7
Grecia 9.1 Colombia 5.6
España 5.5 Perú 5.6
Países Bajos 6.7

México 3.3
Suecia 8.1
Turquía 6.8
Italia 6.4
Promedio 7.2 Promedio 5.7

Fuente: Tomado del grupo parlamentario del pri, “La tributación indirecta: el impuesto al valor agregado”, agosto de 2006.
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positiva en el consumo se encuentra consolidada por su propio cre-
cimiento y por la amplia gama de impuestos locales que recaen en el 
consumo, así como otros impuestos que comparten su género.

En el caso de la imposición en Canadá sobre el volumen de ventas 
y/o al consumo a nivel provincial sucede de manera especial, ya que 
representa la segunda fuente de ingresos propios de ese ámbito gu-
bernamental, después de los impuestos sobre los recursos naturales. 
Efectivamente en ese país se aplica a nivel provincial (con excepción de 
Alberta) el impuesto a las ventas al detalle, que recae en la importación 
y venta de bienes y sobre las compras de determinados servicios (este 
tipo de imposición es generalmente repercutido al consumidor final o 
a quien use como insumo el bien tangible). Dicho impuesto no se paga 
tratándose de la exportación de bienes.

Mientras que en el ámbito federal, el gravamen a las ventas del tipo 
acumulativo fue sustituido en 1991 por un impuesto general a las ven-
tas del tipo valor agregado, es el que grava a los compradores e impor-
tadores de bienes tangibles, incluso a ciertos servicios específicos, tales 
como son los financieros, educativos, legales, y los servicios públicos de 
salud. Así, dicho gravamen se recauda en cada fase del proceso econó-
mico y cuando se añade valor al bien o servicio, se acredita el impuesto 
pagado sobre los insumos involucrados en dicho bien o servicio.

Cabe señalar que el impuesto provincial, generalmente, se adicio-
na por separado al precio de venta de los bienes y servicios afectos de 
la provincia que se trate y que pueda incluir el impuesto general a las 
ventas federal (la tasa impositiva tiende a variar: Alberta, 0%; British 
Columbia, 6%; Manitoba, 7%; New Brunswick, 11%; Newfoundland, 
12%; Nova Scotia, 10%; Ontario, 8%; Prince Edward Island, 10%; 
Quebec, 8%, y Saskatchewan, 7%). Ambos gravámenes se causan por 
el consumo, pero hay entre ellos diferencias. Por ejemplo, el impuesto 
estatal o a las ventas al detalle, se carga al momento de la venta, por-
que en la fase previa el impuesto no se considera dada la exención 
establecida en la ley. Mientras que son afectos al gravamen local, los 
alimentos, los bienes comprados con fines de reventa directa o embar-
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que fuera de la provincia, los combustibles y los medicamentos, entre 
otros bienes.

En Estados Unidos, tratándose de la imposición estatal al consu-
mo se aplican dos tipos de gravámenes: uno denominado a las ventas 
(seller) y otro aplicado al consumo (consumer), solamente el estado de 
Oregon no aplica los impuestos. Pareciera que la administración tribu-
taria estadounidense considera como impuesto específico al consumo, 
el que incide en las ventas al detalle o al consumidor final, en tanto 
que el impuesto que recae en las ventas incurre en el intercambio co-
mercial con fines de consumo final de bienes o, cuando dichos bienes 
son insumos (en 32 estados aplica un impuesto al consumo y en los 18 
restantes, un gravamen a las ventas).

No obstante, el tipo de impuesto aplicado a las ventas o al consu-
mo a nivel estatal, cuyas tasas impositivas de aplicación general son 
tanto para las ventas como al uso, varían entre 5 y 6%, o en escala 
municipal (se aplica un impuesto a las ventas de carácter selectivo), 
representan la más importante fuente de financiamiento del gasto pú-
blico (constituye 62 y 13%, respectivamente). Además, debe agregarse 
que en muchos de los estados hay impuestos locales adicionales (mu-
nicipales o pertenecientes a los condados o distritos especiales, que 
van desde 0.25 hasta 6%); cabe puntualizar, que en algunos estados la 
administración tributaria realiza el manejo del gravamen con mucha 
flexibilidad en el sentido de relacionar el objeto del impuesto (la venta) 
con montos de ingreso. Por ejemplo, el caso del estado de Indiana que 
establece una tasa sobre ingresos brutos de ventas de 0.3% sobre ma-
yoristas, detallistas y cobro por alojamiento temporal, y para todo los 
demás, 1.2 por ciento.

En el caso de la federación brasileña, integrada por 26 estados más 
el Distrito Federal, así como por 5 561 municipios, los gobiernos fe-
deral, estatal y local tienen sus propias legislaturas e instituciones del 
poder ejecutivo y sus propios tribunales, con excepción del local. En el 
año de 1967 se implementó un impuesto relativo a las ventas de tipo 
agregado, mismo que hoy en día se aplica en los dos niveles de gobier-
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no, tanto federal como estatal. En el primero se le denomina impuesto 
sobre productos industrializados, y en el segundo se le conoce como 
impuesto sobre la circulación de mercaderías.

Se trata de un iva federal y estatal, en el que los estados gravan a las 
ventas ya sean para consumo local o para exportaciones a otros estados 
de la federación, pero para evitar que el impuesto provincial cruce la 
frontera, cuando la venta va dirigida a un importador de otro esta-
do, el impuesto provincial de origen es incorporado al iva federal para 
ser cobrado íntegramente por el gobierno central (no por el estado de 
origen). Si, por ejemplo, el importador vende su producto a consumo 
final, el mismo estará gravado por la suma de las dos tasas provincial y 
federal, si en cambio, revende el producto a un tercero de otra jurisdic-
ción y éste vende el mismo al consumo final en la misma jurisdicción, 
entonces el comprador tendrá un crédito contra el fisco federal equi-
valente al impuesto total pagado al exportador, debiendo aplicar en su 
venta final el impuesto local (correspondiente al fisco donde se efectúa 
el consumo final), más el federal. En todo caso, el gobierno federal no 
gana ni pierde, pues definitivamente gravará la venta final del bien a su 
tasa (neta de devoluciones), en tanto que el gobierno local recaudará 
solamente la parte provincial por su venta final.

En estos someros ejemplos el resultado es la coparticipación de los 
gobiernos subnacionales en materia del iva, que constituye una alter-
nativa real en la recaudación y distribución territorial de un impuesto 
de base amplia y de alto rendimiento como fuente importante de fi-
nanciamiento que se complementa con otros impuestos sin que ello 
provoque distorsiones sobre las decisiones de localización de las activi-
dades económicas, y que permite aunar la neutralidad de la imposición 
provincial con la preservación de la autonomía fiscal.

En las condiciones actuales en México, es de vital importancia que 
en los niveles de gobierno no sólo sea eficiente la administración tribu-
taria como ocurre en los países federales desarrollados, sino que se logre 
una mejor descentralización de la recaudación, incluso, como se advirtió 
más arriba, es necesario tener una mayor relación entre los fiscos fede-
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ral y estatales, la cual además de competitiva y cooperativa, sea equi-
tativa, de forma tal que se tengan mecanismos para que otro nivel de 
gobierno administre determinado gravamen en beneficio mutuo.

RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN MATERIA 
DE COLABORACIÓN ADMINISTRATIVA

De conformidad con nuestro primer capítulo, las relaciones fiscales in-
tergubernamentales desempeñan un papel preponderante para que el 
gobierno cumpla con sus funciones económicas, ya que los impuestos 
tienen efectos sobre la asignación de los recursos, la distribución del 
ingreso y el nivel de la demanda agregada. En este caso, la política im-
positiva coadyuva con los objetivos de desarrollo [Urquidi, 1985].

En el caso de México, los tres niveles de gobierno poseen su propia 
normatividad en sustancia impositiva y en el marco del sncf, también 
cada uno define los rubros de ingreso ordinario para atender sus nece-
sidades de gasto. En cualquier caso, la creación de nuevos impuestos o 
rubros de ingreso en general debe ser autorizado por el H. Congreso de la 
Unión, en el caso federal, y por las legislaturas locales, tratándose de los 
estados y municipios. No obstante, se ha constatado en el transcurso del 
trabajo, que el sistema tributario es incapaz de generar por sí mismo los 
niveles de ingresos necesarios en los tres niveles de gobierno.

En este orden de ideas, las contribuciones que gravan las entidades 
federativas emanan de su constitución local y de sus leyes fiscales parti-
culares, con el objeto de cubrir el gasto público y demás obligaciones a su 
cargo. Por ello, los estados perciben en cada ejercicio fiscal ingresos por 
la recaudación de impuestos y otros ingresos no tributarios, así como 
ingresos derivados de la coordinación hacendaria, e ingresos prove-
nientes de financiamientos establecidos en la Ley de Ingresos. Mientras 
que la actividad hacendaria municipal enfrenta el reto por definir el 
papel que deben desempeñar los ingresos públicos en el desarrollo mu-
nicipal desde el punto de vista económico y social. Una de esas fuentes 
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de ingreso se manifiesta mediante el Convenio Colaboración Admi-
nistrativa en Materia Fiscal Federal (cca), siendo un acto mediante 
el cual el gobierno federal, las entidades federativas y los municipios 
comparten responsabilidades en materia de administración de contri-
buciones federales, que en su conjunto conforman la parte actuante de 
la administración tributaria nacional.

Para efectos del presente apartado, su estudio se orienta hacia el 
papel que tienen las entidades federativas en materia del iva en el con-
texto de la colaboración administrativa, cuyo antecedente inmediato se 
remonta hacia 1980 con la entrada en vigor de la Ley de Coordinación 
Fiscal y la formalización del sncf, que se delimita mediante convenios 
de adhesión de las entidades federativas a dicho sistema. En ese marco 
jurídico, las entidades suscriben el denominado cca, mediante el cual 
la federación delega atribuciones a las entidades federativas y munici-
pios en materia recaudatoria, comprobación, determinación y cobro 
de gravámenes y derechos, prevaleciendo el criterio de la mayor efica-
cia en la labor tributaria, al considerar que las autoridades locales están 
más cerca y conocen con mayor detalle la actividad y ubicación de los 
contribuyentes [Indetec, 2004; shcp, 2007b].

La colaboración administrativa en esencia implica la coordinación 
de los diferentes niveles de gobierno para lograr objetivos comunes en 
materia fiscal, mostrando múltiples cambios durante los últimos años. 
De hecho, una solicitud permanente de las entidades federativas ha 
sido revisar y mejorar la proporción que reciben de incentivos por las 
acciones coordinadas, toda vez que éstas tienen claro que los esfuerzos 
que se realicen por cada una de las acciones coordinadas con el gobier-
no federal permitirá obtener ingresos.

En algunos casos los avances se han reflejado mediante el incre-
mento en la proporción de incentivos económicos. Por ejemplo, en la 
revisión de dictámenes, tales incentivos pasaron de representar 100% 
de las multas, a 100% de los montos determinados y efectivamente co-
brados, derivados de actos de fiscalización en los gravámenes al iva, 
isr, impac e ieps. En otros casos, se ha reflejado en la redistribución de 
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potestades tributarias a las haciendas públicas locales, como en el caso 
de la fiscalización del régimen de pequeños contribuyentes (Repecos); 
en contribuyentes de régimen fiscal identificado como intermedios, así 
como de mayores atribuciones en materia de comercio exterior.

Derivado de las acciones coordinadas en materia fiscal, las enti-
dades perciben incentivos económicos en diferentes porcentajes de 
acuerdo al tipo de impuesto que se trate. De hecho, los ingresos ob-
tenidos en esa materia, e incluso la mayoría de las veces tienden a ser 
superiores a los que obtienen por impuestos locales, como se muestra 
en el cuadro 20.

Sin embargo, en realidad el esfuerzo recaudatorio se presenta de 
manera desigual entre las diversas entidades y en ocasiones con varia-
ciones pronunciadas tal y como se pudo constatar en el capítulo anterior. 
Por otra parte, el cca en materia fiscal federal, ha sido objeto de ade-
cuaciones de acuerdo con la evolución del sistema tributario mexicano. 
Dicho convenio ha sufrido cambios sustanciales durante 1984 y hasta 
2006 que de acuerdo con el Diagnóstico integral de la situación actual 
de las haciendas públicas estatales y municipales 2007 de la shcp, cuenta 

 
Cuadro 20 

Proporción de incentivos económicos respecto de los ingresos propios  
de las entidades federativas de 2000 a 2004   

(Millones de pesos de 2006)
Concepto Ingresos 

propios
Inc. eco. 

ifc*
% Ingresos 

propios
Inc. eco. 

ifc*
% Ingresos 

propios
Inc. eco. 

ifc*
%

2000  2002 2004
Total 69 359.9

21 187.8

71.5 79 726.3

24 266.7

30.4 76 925.7

24 339.5

31.6
Impuestos 29 649.3 121.6 33 291.4 72.9 33 838.7 71.9
Derechos 17 419.9 129.2 21 093.8 115.0 21 388.8 113.8
Productos 16 396.0 441.8 13 328.4 182.1 9 879.9 246.4
Aprovechamientos 4 795.0 MR 10 327.0 235.0 11 103.0 219.2
Otras contribuciones 1 099.0 30.6 1 685.7 MR 715.3 MR
* Ingresos Federales Coordinados (ifc). 
MR: muy representativo, siendo mayor a 1 000 por ciento. 
Fuente: Tomado de la shcp, Diagnóstico integral de las haciendas públicas estatales y municipales 2007, capítulo 2, “Colabora-
ción  administrativa fiscal federal”.
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con 13 anexos que actúan como instrumentos legales de coordinación, 
donde se delegan potestades tributarias a las entidades federativas.32

La dinámica operativa mediante los incentivos económicos que 
la federación otorga por la delegación de facultades tributarias, tiene 
como característica ser autoliquidable en los porcentajes definidos en 
el contenido del cca y sus anexos, estimulando la acción fiscalizadora 
de las autoridades estatales y municipales. En ese sentido, en el cuadro 
21 se señalan los incentivos y en qué términos porcentuales se obtie-
nen por concepto de los ingresos coordinados en función de las facul-
tades delegadas.

Las adecuaciones más significativas al Convenio de Colaboración 
Administrativa, han sido de 1980 a 1983 que se inicia formalmente 
la colaboración administrativa destacando la sustitución del impues-
to sobre ingresos mercantiles por el iva; de 1984 a 1988, se amplían 
las funciones delegadas a las entidades, como es el caso del registro 
de contribuyentes, fiscalización, recaudación, liquidación, cobranza, 
asistencia al contribuyente, imposición de sanciones, condonación de 

32 Anexos: 1. Administración de derechos por el uso, goce o aprovechamiento de la 
zona federal marítimo terrestre; 2. Administración de Ingresos Coordinados del im-
puesto sobre automóviles nuevos; 3. Administración de los Ingresos Coordinados del 
Impuesto Sobre la Renta del régimen de pequeños contribuyentes; 4. Administración 
de los ingresos coordinados de los derechos por el uso, goce y aprovechamiento de 
inmuebles ubicados en las riberas o zonas federales contiguas a los cauces de las co-
rrientes y en los vasos o depósitos de propiedad nacional; 5. Administración de los 
ingresos coordinados de derechos de obra pública y de servicios relacionados con la 
misma; 7. Administración de Ingresos Fiscales de Impuestos Sobre la Renta de contri-
buyentes que tributen en el régimen intermedio; 8. En materia de comercio exterior; 9. 
Administración de los derechos de pesca deportiva; 10. Condonación total o parcial de 
recargos y multas; 12. Verificación de la legal estancia en territorio nacional de bebidas 
alcohólicas, cerveza y tabaco de procedencia extranjera; 13. Derechos por el Servi-
cio Nacional de Turismo; 14. Verificación de la legal estancia o tenencia en territorio 
nacional de mercancías de procedencia extranjera, excepto vehículos; 15. Relativo a 
estímulos fiscales a los contribuyentes, con relación al servicio público de autotrans-
porte de pasajeros urbanos y suburbanos, y 16. Administración de los derechos de vida 
silvestre. Los convenios 6 y 11 fueron derogados.
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multas, resolución de recursos administrativos e intervención a juicios. 
Adicionalmente se han incrementado los porcentajes de incentivos en 
la colaboración en los conceptos de multas administrativas federales 
no fiscales y la zona federal marítimo terrestre.

Entre 1988 y 1989 se mantienen los aspectos sustantivos en los mis-
mos términos en que operaba el anterior convenio, con la excepción 
de la incorporación relacionada con el sistema de participaciones fede-
rales, es decir, el aumento de una retención directa en materia de iva, 
consistente en 30% de lo recaudado por las entidades federativas.33

En 1990 se firma el nuevo cca en materia fiscal federal y da mar-
cha atrás en la administración integral del iva por parte de las entida-
des federativas las cuales venían haciéndolo desde 1980, lo que pro-
pició una nueva orientación al convenio, y marcó tareas de vigilancia 
y control de obligaciones de contribuyentes de impuestos federales y 
fiscalización. En tanto que de 1997 a 2004 se firma otro cca, en el que 
se da amplio impulso a la colaboración administrativa, al aumentarse 
funciones de control y verificación fiscal a impuestos distintos al iva 
como son: isr, impac e impuestos sobre automóviles nuevos (isan). 

33 Este hecho permitió que las entidades federativas rompieran con el efecto suma cero 
de sus participaciones, ya que en la medida que las entidades incrementaron la tasa de 
crecimiento del iva, por encima del promedio de lo recaudado por otros impuestos 
federales participables, se beneficiarían sin que ello implicara una disminución de las 
participaciones para otra entidad.

Cuadro 21 
Porcentaje de ingresos coordinados en función de las facultades delegadas  

a las entidades federativas

Administración total o integral (%)
Fiscalización y control de obligaciones fiscales 

de los contribuyentes
(%)

istuv 100 iva 100
isan 100 Multas federales no fiscales 8
isr, repecos, intermedios y enajenación de inmuebles 100 isr 75
Derechos del registro nacional de turismo 100 impac 75

Derechos por la inspección y vigilancia de obra pública 100
ieps 100
Impuesto al comercio exterior 100
Condonación de multas y recargos 0.0

Fuente: shcp, Diagnóstico integral de las haciendas públicas estatales y municipales, capítulo 2, “Colaboración administrativa 
fiscal federal”.
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Además, en 2003 se firmaron dos nuevos anexos (3 y 7), que correspon-
de al impuesto sobre la renta del régimen de pequeños contribuyentes y 
al impuesto sobre la renta de las personas físicas del régimen de inter-
medios y por la enajenación de bienes, respectivamente.

La introducción del impuesto al valor agregado y su administra-
ción por parte de las entidades federativas en el marco del Convenio de 
Colaboración Administrativa a principios de la década de los ochenta, 
llevó a cabo la reestructuración del esquema de imposición indirecta. El 
cambio en su estructura consistió, por una parte, en la eliminación del 
isim, de impuestos especiales federales y de los tributos alcabalatorios y, 
por otra, la introducción del impuesto al valor agregado y de los ieps.

Asimismo, se estableció que las entidades federativas participarían 
en un porcentaje del total de la recaudación de los impuestos federa-
les, a diferencia del pasado en que las participaciones se integraban 
fundamentalmente con un porcentaje de la recaudación del isim. La 
sustitución de algunos impuestos especiales por el iva incrementó la 
eficiencia del sistema al reducirse las distorsiones sobre los precios re-
lativos y amainar la evasión con base en la autofiscalización del sistema 
de acreditamiento [Indetec, 2003]. 

El iva inició su operación en 1980, con una tasa general de 10% 
y otra de 6% en las franjas fronterizas. Cuando se introdujo el iva, la 
responsabilidad de su administración recayó en las entidades federati-
vas, considerando que éstas venían coadyuvando en la administración 
del isim y otros gravámenes como el impuesto sobre tenencia o uso de 
automóviles, así como en la administración de algunos contribuyentes 
del impuesto sobre la renta. De esta manera, de 1984 a 1989, se conso-
lida la administración integral del impuesto al valor agregado, toda vez 
que a las funciones ya delegadas se incorporan las correspondientes 
a la atención de consulta, liquidación, resolución de recursos admi-
nistrativos e intervención en juicio, con lo cual los estados asumen la 
administración integral del gravamen en cuestión.

Para 1987, con la finalidad de incentivar el esfuerzo recaudatorio de 
las entidades federativas en el iva y de revertir la tendencia recaudatoria 
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del mismo, se estableció un incentivo económico, el cual consistía en 35% 
del excedente de una meta de recaudación del impuesto al valor agrega-
do, calculada en función de 90% de su máximo potencial recaudatorio 
logrado de 1983 a 1985. El programa tenía por objetivo incrementar la 
recaudación tributaria general y del iva en particular, a nivel nacional.

Los resultados fueron satisfactorios, la recaudación del iva se in-
crementó en más de 145% en términos absolutos, lo que representó un 
aumento superior a 9% en términos reales, revirtiendo con ello la ten-
dencia decreciente que se venía registrando. De las 32 entidades federa-
tivas, 25 lograron superar la meta recaudatoria del iva que se determinó 
para 1987, obteniendo en conjunto un monto adicional de participacio-
nes, equivalente a 2.7% del total de participaciones que se les liquidaron 
por Fondo General en ese año.34 Asimismo, se incorporó en su diná-
mica un aspecto trascendental para las participaciones de las entidades 
federativas, con la incorporación de la retención directa de 30% del iva 
que los estados recaudaran en su territorio. Este hecho permitió que 
las entidades federativas rompieran el llamado efecto suma cero de sus 
participaciones, ya que en la medida que las entidades incrementaran 
la tasa de crecimiento del iva, por encima del promedio de lo recau-
dado por otros impuestos federales participables, se beneficiarían sin 
que ello implicara una disminución de las participaciones para otra 
entidad.

Como ya se señaló, en 1990 se modifica radicalmente el enfoque 
con el que se había venido abordando la colaboración administrativa, 
caso del iva, pasando a ser una función centralizada, es decir, se abandona 
la idea de que este impuesto siga administrado integralmente por las 
entidades federativas, realizando éstas funciones de fiscalización de 
las obligaciones fiscales de los contribuyentes.

Las reformas que han otorgado facultades de ingresos coordina-
dos en materia del iva de 2002 a 2006, han consistido en: cobro de un 

34 Primera Convención Nacional Hacendaria, “Hacia una nueva filosofía de la colabo-
ración administrativa y de la colaboración intergubernamental”, Gobierno del Estado 
de Tabasco, Villahermosa, abril de 2004, p.18.
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impuesto a las ventas y servicios al público en general; enajenación 
de bienes, prestación de servicios y arrendamiento de bienes muebles 
a una tasa máxima de 3%, con sus correspondientes exenciones, para 
que los Repecos solventen el iva conforme a una cuota fija establecida 
con base en un coeficiente de valor agregado, según su giro o actividad. 
Así como para que la federación, entidades federativas, municipios, or-
ganismos descentralizados e instituciones públicas de seguridad social, 
acrediten el iva de sus gastos e inversiones.

En suma, la colaboración administrativa, presenta variadas aristas 
y un número importante de éstas, a la fecha, ya operan como acciones 
coordinadas, pero lo sustantivo es que su potencial está identificado por 
los tres niveles de gobierno y es tarea permanente desarrollar aquellas 
formas adicionales de coordinación que generen ingresos a las haciendas 
locales y que, a la vez, permitan consolidar acciones en materia fiscal.

PROPUESTA QUE PERMITA MITIGAR EL DESEQUILIBRIO 
HORIzONTAL FISCAL35

Como se ha estudiado a lo largo del trabajo, el actual sistema fiscal 
muestra fuertes desequilibrios financieros que conllevan a su caduci-
dad, por lo que es imperativo fortalecer las relaciones fiscales intergu-

35 Propuesta inspirada por la experiencia que tuvieron las entidades federativas en ma-
teria del manejo del iva durante los años ochenta, así como por los trabajos prepara-
torios sobre el documento denominado: “Hacia una nueva filosofía de la colaboración 
administrativa y de coordinación fiscal”, presentado por el Ejecutivo del Estado de Ta-
basco, en abril de 2004, con motivo de la reunión de trabajo (mesa vi sobre: Colabo-
ración y coordinación intergubernamentales), en referencia a la primera Convención 
Nacional Hacendaria; así como por las sugerentes lecturas del Secretario de Finanzas 
del Estado de Tabasco, Maestro Fernando Calzada Falcón, mismas que se encuen-
tran publicadas en el libro: Federalismo y finanzas públicas 2001-2004, Universidad 
de Chontalpa. Otros trabajos consultados que tratan el caso del iva como fuente de 
ingresos adicionales para los gobiernos subnacionales son: Astudillo, op. cit., así como 
Gustavo Merino [2000].
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bernamentales y, por ende, el federalismo mexicano. Asimismo, sabe-
dores de que una reforma hacendaria integral que vincule de manera 
estrecha la descentralización de las potestades fiscales y las responsabi-
lidades de gasto de los distintos órdenes de gobierno implica, además 
de la voluntad política, reformas constitucionales a mediano plazo.

Por lo anterior, la propuesta que se presenta constituye una arista 
que desde el marco de la Colaboración Administrativa Fiscal Federal, 
necesitará enfrentar el reto de fortalecer el federalismo fiscal mexicano 
y las relaciones intergubernamentales, para que en el corto plazo se 
incremente la participación de las entidades federativas en la recau-
dación, creando con ello un sistema cooperativo y competitivo pero, a 
la vez, equitativo en la recaudación del iva, a efecto de que a mediano 
plazo se logren obtener los consensos y acuerdos políticos para una 
reforma federal hacendaria.

Se propone que sean las entidades federativas las que administren 
integralmente el iva a partir de la delegación de todas las funciones de 
recaudación, fiscalización y jurídicas de ingresos que actualmente se 
encuentran centralizadas. En ese tenor, no se considera que la transfe-
rencia de la administración integral del iva a las entidades federativas 
trastoque en una potestad estatal, sino más bien, que represente una 
responsabilidad estatal en el marco de la Colaboración Administrati-
va, como actualmente operan los impuestos federales sobre tenencia o 
uso de vehículos y sobre automóviles nuevos, con el objeto de descen-
tralizar la recaudación nacional, dinamizar y aumentar la recaudación 
tanto de los gobiernos subnacionales como federal.

Las funciones de recaudación están referidas al registro correcto 
de contribuyentes; control de obligaciones y de créditos; pagos en par-
cialidades; notificación y cobranza en general; calificación de garantías y 
asistencia al contribuyente. Las correspondientes a la fiscalización, com-
prenden la programación de esta actividad para la selección de con-
tribuyentes candidatos para auditar; determinación de contribuciones 
omitidas e imposición de sanciones, todo ello como consecuencia de 
los actos de inspección que realicen los estados relativos a todas las 
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modalidades de fiscalización que establece la ley. Finalmente, las fun-
ciones jurídicas, están orientadas a la resolución de recursos adminis-
trativos; comparecencia a juicio respecto de las propias resoluciones 
del Estado, emitidas con motivo del ejercicio de las facultades de ad-
ministración transferidas; resolución de consultas y atribuciones para 
hacer efectivas las garantías del interés fiscal en general, asimismo, la 
facultad de comparecer a juicio es genérica y comprende también 
la materia de amparo directo y el recurso de revisión ante los Tribuna-
les Colegiados de Circuito.

Al obtener las entidades federativas las funciones de la adminis-
tración integral del iva (deducido el gravámen por comercio exterior 
y aquellos derivados de Petróleos Mexicanos), se espera un beneficio 
neto para los estados y la federación, como resultado de la distribución 
de un excedente en la recaudación del mencionado gravamen por en-
tidad federativa, derivado de la diferencia entre la meta anual estable-
cida para los estados participantes y lo que adicionalmente obtengan 
sobre dicha meta. El flujo se puede observar en el diagrama 8, en el cual 
se ha considerado distribuir el excedente bajo tres criterios de equidad 
y proporcionalidad según la tipología propuesta en el capítulo anterior, 
en dividir a las entidades federativas en tres grupos de acuerdo a su ca-
pacidad recaudatoria. En ese tenor, se propone que el excedente sobre 
la meta establecida para los estados con baja recaudación sea de 100%, 
con recaudación media, 75% y de 50% para el grupo de entidades con 
recaudación alta.

Una de las particularidades sobre la administración del iva, es que 
sólo las entidades que así lo deseen participarán en dicho proceso, las 
que no se adhieran continuarían administrándolas la federación. Asi-
mismo, debe subrayarse que la transferencia en dicha administración 
no se trastoca en una potestad estatal, pero sí en una responsabilidad 
estatal; en tal sentido, el iva pasará a formar parte de las nuevas relacio-
nes fiscales intergubernamentales, como lo son otros impuestos coor-
dinados, en este caso el istuv e isan, los cuales están normados por la 
federación. No obstante, las entidades cuentan con un amplio rango de 
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libertad para implementar mejoras fiscales y recaudatorias, tendencia 
que venía observándose desde los años ochenta en el caso del iva, pero que 
se interrumpió al centralizarse en 1990.

Los principales motivos que se derivan de lo anterior son: dina-
mizar la recaudación federal y hacer copartícipes a las entidades, toda 
vez que el iva es un impuesto federal preponderante, que podría ser 
considerado como el eje del sistema de recaudación estatal, así como 
la posibilidad de estructurar sistemas fiscales estatales más integrados, 
productivos y menos gravosos que sustituyan a los actuales sistemas 
de carácter voluminoso, fragmentado, e improductivos, toda vez que 
en nuestros días hay gran variedad de impuestos estatales de base es-
trecha y no siempre relacionados. Por lo tanto el fisco debe elaborar y 
registrar diversos padrones de contribuyentes, uno por cada impues-
to; vigilar, fiscalizar y auditar de diversas maneras y capacitar al perso-
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Administración del iva por las entidades federativas

 
Fuente: Elaboración propia.



144 federalismo fiscal en méxico

nal para abordar una multiplicidad de leyes, por lo que el rendimiento 
es menor al que hubiera en un sistema fiscal provisto alrededor de 
un impuesto predominante, que hoy día no lo hay para las entidades 
federativas.36

Es decir, al contar con un impuesto preponderante como es el 
iva, surgen mayores posibilidades de estructurar sistemas fiscales es-
tatales más integrados y productivos y menos gravosos, por lo que el 
iva es el impuesto federal que bien podría ser considerado como el eje 
del sistema de recaudación estatal. Una experiencia inmediata fue en 
los años ochenta cuando los estados asumieron el compromiso con el 
gobierno federal de administrar integralmente el iva, estableciéndo-
se para ello metas recaudatorias con resultados positivos.37

Asimismo, la transferencia de la administración del iva a las en-
tidades federativas tiene además otros beneficios. En primer término, 
al descentralizar el gravamen se crearía un sistema competitivo y co-
operativo de recaudación nacional, lo cual fortalecería el federalismo 
entre entidades y federación. En segundo término, se incentivarían las 
entidades para incrementar la recaudación y mejoraría la administra-
ción del tributo, estableciéndose un sistema de distribución equitativo 
pero a la vez compensatorio, donde la entidad que obtenga mayor in-

36 El impuesto sobre nómina es el más importante aun con baja carga fiscal y dado que 
el gravamen se impone sobre el empleo, entra en conflicto con los programas estatales 
de promoción al mismo, repercutiendo en forma negativa en la actividad económica; 
además se relaciona con pocos impuestos, como en el caso del istuv, siendo posible 
sólo en este tema realizar actividades fiscales de ambos relacionados con un mismo 
contribuyente [Calzada, 2004].
37 Con la firma del nuevo cca en 1990, la shcp planteó que por razones de domicilio 
fiscal la recaudación se concentraba principalmente en tres entidades; que 30% de la 
recaudación del iva se incorporaba al fondo general de participaciones lo que benefi-
ciaba de manera relevante a los estados con mayor capacidad económica y a la inversa 
a los de menor capacidad de ingresos, propiciando inequidad, así como dificultad para 
verificar asignables lo que daba lugar a reclamación y controversias entre las entidades 
y que facilitaba que los contribuyentes cambiaran su domicilio fiscal de una y otra 
entidad.
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cremento en la recaudación del iva (sea por mayor eficacia tributaria, 
o bien, por desarrollo económico) por encima de una meta establecida, 
sería favorecida, pero compensada si se tratase de una entidad que, de 
acuerdo con los criterios de distribución del excedente, se encuentre 
en un grupo de baja recaudación. Al mismo tiempo se dinamiza el 
sistema recaudatorio del país, al crear nuevos incentivos para todas las 
entidades federativas, fortaleciendo la capacidad fiscalizadora de los 
gobiernos estatales y repercutiendo en una mayor recaudación tanto 
local como federal.

La propuesta conlleva a plantear una serie de responsabilidades 
de carácter compartido, por ejemplo, el convenio de colaboración ha-
brá de suscribir, entre otros aspectos: el compromiso por parte de las 
entidades federativas de recaudar en sus jurisdicciones por concepto 
del iva un monto-meta equivalente a lo que la federación recauda en 
promedio y en términos anuales netos en los últimos años como por-
centaje del pib nacional; remitir lo recaudado a la Tesorería de la Fede-
ración hasta por el monto establecido; distribuir el excedente entre la 
entidad participante y la federación; administrar el tributo conforme a 
las normas establecidas y proponer su mejoría; en el caso de las enti-
dades no participantes, el gobierno federal seguirá como fisco del iva, 
pero bajo las nuevas reglas y acorde con los convenios de cooperación 
propuestos.

Por lo que compete al gobierno federal, adquirirá el compromiso 
de participar en un programa de transferencia e implementación de 
los sistemas de control que la administración federal tiene vigente para 
todas las fases de la administración tributaria, tales como: control de 
créditos, ejecución de morosos, control de obligaciones, seguimiento 
de la garantía del interés fiscal, recursos administrativos, juicios de nu-
lidad y recursos de revisión y amparo.

Al descentralizar la recaudación del iva a las entidades federa-
tivas en el marco de la colaboración administrativa fiscal federal, la 
propuesta tiene un punto de partida que incide en todos los cálculos 
de excedentes, de manera que una entidad pueda beneficiarse de su 
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esfuerzo recaudatorio. Asimismo, la meta se incrementa únicamente 
en proporción al crecimiento del pib nacional, con lo que se fortalece 
la capacidad fiscalizadora de los gobiernos estatales y, por tanto, la re-
caudación local, terminando con el falso juego de suma cero entre la 
federación y las entidades.

La evolución simulada y estimaciones del proceso constan de cua-
tro etapas. La primera, se encamina hacia la obtención de la recauda-
ción base del iva por entidad federativa, es decir, en computar el peso 
de la recaudación del iva por entidad federativa respecto al pib (carga 
fiscal). La segunda, se orienta en computar el peso de la recaudación 
por entidad federativa respecto al pib nacional. Este paso constituye el 
punto inicial del sistema propuesto en términos de la productividad 
del iva por entidad, siendo el factor meta para los próximos seis años. 
La tercera, comprende el cálculo tanto de la meta de referencia del iva 
por entidad federativa relativo al pib nacional, como la recaudación 
del iva estimado para el periodo de seis años. En la cuarta etapa, se 
deriva el excedente obtenido sobre la meta establecida, así como su 
distribución.

Con el propósito de evaluar los resultados del proceso anterior, 
se diseñaron dos escenarios que permitan determinar la viabilidad 
técnica-económica de la propuesta y la toma de decisiones sobre su 
implementación si fuera el caso. En el cuadro 22 se da seguimiento 
puntual a cada una de las fases y, por consiguiente, a su cuantificación 
expresada en los cuadros estadísticos a que hace referencia cada etapa 
del proceso. Asimismo, se hace alusión a la tipología aplicada en la dis-
tribución del excedente del iva obtenido, respecto a la meta establecida 
para efectos de equidad recaudatoria.

De conformidad con el análisis derivado del cuadro “A” al “I” del 
anexo estadístico, a pesar de que cada ejercicio o escenario tiene carac-
terísticas diferentes, la información para cuantificar la base de cálculo 
del excedente del iva fue la misma (como fuente de recursos adiciona-
les de la propuesta). No obstante, los resultados obtenidos en el cuadro 
“I” correspondiente a la cuarta etapa del segundo escenario, revelan la 
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inviabilidad técnica-económica, toda vez que en dicho proceso diver-
sas entidades federativas, entre ellas las de mayor vulnerabilidad eco-
nómica y social, obtienen resultados contrarios a los propósitos de la 
propuesta, incluso durante algunos años de la simulación.

En contraposición, el primer escenario y de acuerdo con infor-
mación derivada del cuadro “E” cuarta etapa, todos los participantes 
obtienen un beneficio, tanto los fiscos de los gobiernos estatales (con 
excepción del estado de San Luis Potosí),38 como el gobierno federal 
durante la estimación en los seis años de la simulación.39

38 La resultante negativa del comportamiento del excedente del iva al simular su tra-
yectoria en seis años respecto de la simulación del pib-meta para el mismo periodo, 
se debe a que durante los últimos dos años del periodo de análisis, la información 
de la recaudación bruta del gravamen mantiene esa tendencia. Asimismo, debemos 
agregar que de conformidad con algunas cuentas públicas del estado de San Luis Po-
tosí (<http://www.sanluispotosi.gob.mx/ y http://201.117.193.130/transparencia/>), la 
magra recaudación del iva se debe, entre otros factores, al menor dinamismo del 
pib local y al desplome de las ventas al mayoreo, pero en particular a las correspondien-
tes al menudeo, amén de la evasión fiscal de este gravamen. En conclusión, de acuerdo con 
los resultados, este estado optaría por no coordinarse en la administración del iva 
porque no le convendría al no lograr obtener la meta recaudatoria preestablecida, por 
lo que la shcp lo administraría en la entidad, lo cual no implica que obtenga en forma 
las diversas transferencias establecidas en la Ley de Coordinación Fiscal.
39 Cabe resaltar que durante el ejercicio fiscal 2003, el iva cayo prácticamente en todas 
las entidades federativas a causa, no necesariamente, de un menor dinamismo de las 
ventas en general, o bien, por un menor valor agregado, sino por haber sido influido 
por el cambio de cobro del iva de devengado a flujo de caja y que de acuerdo con la 
cuenta de la Hacienda Pública Federal 2003, las reformas en el iva, a partir de ese año, 
se dieron con el afán de simplificar el sistema fiscal y mejorar la seguridad jurídica del 
contribuyente, incorporándose a su Ley el régimen de flujo de caja o efectivo, conside-
rando los momentos de causación y acreditamiento del gravamen. En ese sentido, se 
estableció que el iva se calculara por mes en lugar de cada ejercicio fiscal. Asimismo, 
se eliminó el ajuste semestral a los pagos provisionales y la presentación de la declara-
ción anual. Si bien es cierto que lo anterior representa una ventaja para el contribuyen-
te, aunque este procedimiento genera una problemática contable compleja y laboriosa 
para la empresa en general, que por razones financieras tiene necesidad de conocer el 
monto total (incluido el iva) de sus operaciones tanto de ingresos como de egresos, 
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150 federalismo fiscal en méxico

Efectivamente, en el cuadro de referencia se observa un incremen-
to general diferenciado en la recaudación para todas las entidades por-
que, además, se inserta el elemento de equidad dada la heterogeneidad 
de la estructura tributaria del mapa fiscal mexicano.

Con lo anterior, metodológicamente se vincula el diagnóstico del 
tercer capítulo con los beneficios potenciales de la presente propuesta, 
posicionándola hacia el fortalecimiento recaudatorio de las entidades 
federativas y que, de acuerdo con la tipología propuesta, consiste en 
transferir 100% del excedente obtenido del iva a 11 entidades federa-
tivas, integradas en el grupo de recaudación baja; mientras que a siete 
entidades de recaudación media se les distribuiría el excedente en 75 y 
25% para el fisco estatal y federal, respectivamente. Por último, para las 
14 entidades del grupo de recaudación alta, el excedente se distribuiría 
en partes iguales, es decir, 50 y 50 por ciento.

En ese tenor, los beneficios en el corto plazo resultan de una parte 
del excedente derivado del iva, al incrementarse los ingresos fiscales 
en el marco de la colaboración administrativa, como los provenientes 
del lado del gasto federal; ya que una parte del excedente fluye hacia 
rfp, lo cual es un elemento de distribución en las transferencias de los 
ramos generales 28 y 33 del presupuesto de egresos de la federación, e 
incluso, en la distribución de los excedentes petroleros. Así, al direc-
cionar y vincular los resultados obtenidos en el primer escenario con 
la tipología del capítulo anterior, se fortalece la capacidad recaudatoria 
de las entidades federativas respecto de los ingresos tributarios para el 
mismo periodo, tal y como se muestra en la gráfica 10.

La implementación de la propuesta implica, desde la dimensión 
jurídica-administrativa, definir el domicilio fiscal, pues resulta impor-
tante otorgar a las entidades federativas facultades para fiscalizar y ve-
rificar el debido cumplimiento de los establecimientos y sucursales que 
se encuentren en su jurisdicción, con el fin de obtener de los contribu-

por lo que forzosamente debe continuar con el registro contable de esas operaciones, 
de igual manera como lo hacía antes de la reforma.
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yentes tanto información del impuesto generado como el desglose de 
sus ventas por entidad. Todo ello, con el objeto de que la recaudación 
obtenida no sobreestime el valor agregado, toda vez que el iva genera-
do en el país, se concentra para su pago en la entidad que cuenta con la 
matriz de la empresa contribuyente.

En lo relativo a las compensaciones y devoluciones de saldos a fa-
vor, debe quedar definida la instancia a la que se le presentarán los 
avisos correspondientes y cuál de ellas, en su caso, será la encargada de 
devolver el impuesto, al tiempo que se deben identificar los efectos que 
esta devolución origine para cada entidad federativa.

Respecto al acreditamiento del impuesto, debe llevarse a cabo la 
aplicación del factor prorrateo para el mismo, de manera que no afecte 
la recaudación de los estados y que la carga administrativa de los con-
tribuyentes no sea excesiva, ya que con la normatividad actual, al mo-
mento de la causación del acreditamiento, se generan inquietudes en 
su distribución y en la determinación de quién va a enterar las reten-
ciones y si éstas pertenecen a otra entidad. Dicha problemática tiende a 
solucionarse, en buena medida, con la definición del domicilio fiscal.

Como síntesis de los principales resultados de la propuesta, es de 
resaltarse que todas las entidades federativas –con excepción del esta-
do de San Luis Potosí–, obtienen un excedente mayor del iva respecto 
de la meta anual establecida durante el periodo de simulación, es decir, 
que las entidades además de cumplir con la administración integral del 
iva, obtienen un remanente que fortalece al federalismo fiscal mexica-
no, beneficiando a la federación al acrecentar la rfp, así como adicio-
nar recursos fiscales a las haciendas públicas estatales, que al menos en 
el corto plazo, además de paliar el desequilibrio horizontal y elevar el 
esfuerzo fiscal o eficiencia recaudatoria, permita distribuir los recursos 
remanentes con carácter equitativo.

De manera que con la devolución de la administración del iva a 
las entidades federativas, es posible recaudar más, aun con las mismas 
características que hoy tiene este impuesto, haciendo que las entidades 
federativas participen del esfuerzo real recaudatorio a partir de la fija-
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ción de una meta por entidad federativa, amén de que en el mediano 
plazo se propicie un clima político que robustezca el pacto fiscal federal, 
mediante los acuerdos y consensos necesarios para impulsar las refor-
mas constitucionales que modifiquen las bases del reparto de potesta-
des, así como las áreas de concurrencia y subvenciones en materia de 
gasto público en el marco de la descentralización fiscal.
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Gráfica 10 
Estimación anualizada de los excedentes del iva en los ingresos tributarios 

de las entidades federativas, durante los años de simulación (%)

 
Fuente: Elaboración propia con información del inegi y del cuadro E.
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Considerando que de manera reciente diversos actores de la so-
ciedad (Ejecutivo federal, partidos políticos, fracciones parlamentarias 
del Congreso Federal, etc.), han confeccionado propuestas de reforma 
fiscal, en las que el iva tiene un papel preponderante como fuente de 
ingresos adicionales, razón por la cual se presenta una breve síntesis 
de las propuestas alternativas en materia de este gravamen, las cuales 
giran alrededor de la Nueva Hacienda Pública Distributiva,40 así como 
de las correspondientes a los grupos parlamentarios en la LX Legisla-
tura del H. Congreso de la Unión.41

El consenso entre las diferentes alternativas de reforma, se sintetiza 
en el incremento de los recursos que percibirían las entidades fede-
rativas por concepto de participaciones fiscales, siempre que hubiera 
un acuerdo generalizado en modificar la Ley de Coordinación Fiscal, 
para que las entidades dispongan de mayores recursos y disminuya la 
dependencia fiscal como fuente principal de ingresos. Sin embargo, las 
propuestas carecen de un pronunciamiento claro que especifique cuá-
les modificaciones deben hacerse a la citada ley. En lo que compete a 
la necesidad de ampliar la base gravable del iva, la coincidencia estriba 
en considerarlo como fuente del aumento de los recursos y en el finan-
ciamiento del gasto público por ser estable. Los puntos de desacuerdo 
en materia del iva, estriban en la tasa con la cual se gravaría y la canas-
ta de productos básicos que quedaría exenta.

En el cuadro 23, se esbozan dos aspectos: las características de re-
forma tributaria planteadas por diversos actores de la sociedad y los 
posibles efectos de reformas al iva. Por cuanto a los últimos, en el pri-
mer escenario (con la aplicación de tasa generalizada de 15% a bienes 
sujetos a tasa 0), la medida implicaría un alto grado de regresividad, 
dado que el efecto más desfavorable recae sobre los estratos de la po-
blación de menor ingresos. En el segundo (con aplicación de tasa de 

40 Presentada por el Ejecutivo Federal en 2001. La base de la información se tomó de 
aregional [2001], así como del Centro de Estudios de Finanzas Públicas [2001].
41 Información de la plataforma política de los diversos grupos parlamentarios de la LX 
Legislatura de la Cámara de Diputados, H. Congreso de la Unión.
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15%, a bienes y servicios exentos), la repercusión sobre la población 
se incrementa en la medida en que el nivel de ingresos es mayor. En 
el tercero (con una tasa de 15% en la zona fronteriza, bienes tasa 0 y 
exentos, excluyendo una canasta de 10 productos básicos), la medida 
también implicaría que la mayor carga tributaria fuera absorbida por 
los estratos de mayor ingreso, en virtud que los de menores recursos 
compensarían una parte del efecto al mantener en tasa 0 la canasta 
de básicos, misma que constituye una cuarta parte del gasto total. En 
tanto en el cuarto escenario, el beneficio mayor es para los estratos más 
pudientes [Centro de Estudios de Finanzas Públicas, 2001: 39].

En el cuadro 24, se aprecia la estimación por entidad federativa, de 
conformidad con el planteamiento que se formula en cada una de las 
propuestas. Por cuanto a las siete propuestas alternas, en cuatro, el eje 
de los recursos adicionales se deriva del iva. Así pues, la propuesta de 
la Nueva Hacienda Pública Distributiva Gubernamental, propone eli-
minar la tasa 0 aplicable a alimentos, medicinas y enseñanza con la tasa 
vigente de 15% y por la elevación de la tasa a 15% en zonas fronterizas.

Por su parte, la denominada Declaración de Mazatlán plantea el 
reparto de 12% a la federación y 3% para los estados como consumo 
local, en tanto que en las regiones fronterizas la tasa de 10% se repar-
tiría en 8 y 2%, respectivamente. La propuesta fiscal alternativa del pri 
no incorpora modificaciones a las tasas vigentes y rechaza gravar pro-
ductos de la canasta básica, asimismo, plantea que un alto porcentaje 
del iva corresponda a los estados y municipios (semejante con la de 
los gobernadores de la dm), la cual no se puede cuantificar porque no 
hacen alusión al porcentaje. Asimismo, la propuesta del gobierno del 
estado de Nuevo León, expresa la disminución de la tasa del iva a 12%, 
mientras que la correspondiente a la propuesta alternativa de refor-
ma hacendaria del prd, busca elevar la captación del iva mediante el 
incremento de la tarifa de los bienes de lujo a 20%; en contrapartida, 
propone disminuir el gravamen de los bienes básicos y de consumo 
generalizado actualmente gravados de 15 a 10%. La postura del grupo 
parlamentario del pan se orienta a generalizar la tasa de 15 a 12% y la 
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exención de este impuesto a una canasta de consumo popular. Final-
mente, la Asociación Nacional de Gobernadores, propone que la tasa 
sea de 13%, manteniendo exento un grupo de alimentos y medicamen-
tos básicos, así como la imposición de 20% a los artículos de lujo.

Es importante destacar, que cierto porcentaje del iva se quede en 
las entidades federativas en donde es recaudado, no necesariamente 
significa un paso hacia el aumento de las potestades tributarias de los 
estados, ya que enfrenta dos restricciones, una de carácter técnico y 
otra con fuerte sentido económico [Calzada, 2004: 163].

Desde la perspectiva técnica, dadas las características particulares de 
este gravamen, el lugar donde se hace el entero no precisamente coincide 
con el lugar donde se genera el valor agregado que el importe representa; 
así, hay entidades federativas como el Distrito Federal que se benefician 
de ese factor y otras perdedoras como Tabasco, Chiapas y Nayarit.

y desde la perspectiva económica, la recaudación siempre va liga-
da al comportamiento de la economía, por lo que los estados deberían 
de estar dispuestos a aceptar el riesgo que implica el que una parte de 

Cuadro 23 
Características más relevantes de las propuestas de reforma tributaria  

y escenarios de impacto de posibles reformas al iva

Propuestas
rfp fgp

Eje de la propuesta

Escenarios de impacto de posibles  
reformas al iva

Mill. pesos %  
pib

Mill. 
pesos

%  
pib

Escenario
iva/ pib 

(%)
Ley vigente 766 023 12.5 162 230 2.6 --- 1. Tasa de 15% a bienes sujetos  

    a tasa 0 (alimentos y medicinas)
2.0

nhpd 883 414 14.4 186 577 3.0 iva 2. Tasa de 15% a bienes y servicios exentos 1.7
dm 796 067 13.0 209 577 3.4 Renta petrolera en la rfp 3. Tasa de 15% en zona fronteriza,  

    bienes tasa 0, y exentos, excluyendo  
    una canasta de 10 productos básicos 2.8

pfap 790 215 12.9 167 352 2.7 isr

pgnl 805 936 13.1 174 450 2.8 iva

parh+iva 1 001 906 16.3 382 556 6.2 isr

gppan 818 340 13.3 173 308 2.8 iva 4. Reducción de la tasa de 15 a 13%
2.7

anago 817 007 13.3 187 912 3.1 iva

nhpd, Nueva Hacienda Pública Distributiva
dm, Declaración de Mazatlán
pfap, Propuesta Fiscal Alternativa del pri

pgnl, Propuesta del Gobierno del estado de Nuevo León
parh, Propuesta Alternativa de Reforma Hacendaria del prd

gppan, Grupo Parlamentario del pan

anago, Asociación Nacional de Gobernadores
Fuente: aregional, op. cit., pp. 7-9 y  cefp de la Cámara de Diputados, op. cit., pp. 21-39.
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sus ingresos dependa de su propia captación del iva, mientras que en 
el agregado nacional, ningún estado tiene pérdidas drásticas como la 
caída de la actividad económica.

Por lo que la ampliación de la base gravable del iva, o del aumento 
del porcentaje que representa el fondo general de participaciones sobre la 
recaudación federal participable, no implica un paso hacia un federalis-
mo más realista y justo, son sólo modificaciones de forma que no llegan 
al fondo del problema, que es la soberanía de las entidades federativas.

Cuadro 24 
Estimación de las participaciones más porcentaje del iva por entidad federativa  

de acuerdo al proyecto alternativo  
(Millones de pesos de 2002)

Entidad federativa lcf nhpd dm+3% iva local pafp pgnl+isr parh+iva gppan anago

Nacional 166 542 191 353 219 445 171 915 179 946 400 664 178 789 193 725
Distrito Federal 14 026 16 116 36 482 14 479 15 784 102 179 15 058 16 316
Tamaulipas 5 080 5 837 10 599 5 244 5 471 26 085 5 453 5 909
Nuevo León 7 460 8 572 11 173 7 701 8 258 22 061 8 009 8 678
Colima 1 340 1 539 1 932 1 383 1 434 3 774 1 438 1 558
Coahuila 4 156 4 775 5 265 4 290 4 645 9 133 4 461 4 834
Baja California 4 699 5 399 5 907 4 851 5 207 10 289 5 045 5 466
Aguascalientes 1 833 2 164 2 292 1 944 2 102 3 801 2 022 2 191
Campeche 1 751 2 011 2 111 1 807 1 871 3 500 1 879 2 036
Veracruz 10 675 12 265 12 853 11 019 11 405 21 451 11 460 12 417
Jalisco 11 411 13 111 13 679 11 780 12 298 21 633 12 251 13 274
Querétaro 2 856 3 281 3 421 2 948 3 050 5 605 3 066 3 322
Chihuahua 5 053 5 806 6 027 5 216 5 382 9 754 5 425 5 878
México 19 539 22 450 23 232 20 169 21 108 38 767 20 975 22 728
Quintana Roo 1 665 1 913 1 967 1 719 1 797 3 172 1 788 1 937
Puebla 6 980 8 020 8 195 7 206 7 472 12 968 7 494 8 120
Morelos 2 559 2 941 2 955 2 642 2 753 4 609 2 748 2 977
Sonora 3 971 4 563 4 563 4 099 4 264 7 442 4 263 4 619
Yucatán 2 716 3 120 2 099 2 803 2 921 4 698 2 915 3 159
Sinaloa 4 400 5 055 4 915 4 542 4 717 7 359 4 723 5 118
Baja California Sur 1 307 1 502 1 458 1 349 1 423 2 061 1 403 1 520
Guanajuato 6 868 7 891 7 651 7 090 7 379 11 237 7 373 7 989
San Luis Potosí 3 351 3 850 3 727 3 459 3 597 5 480 3 597 3 898
Michoacán 5 095 5 854 5 631 5 259 5 510 8 280 5 470 5 927
Hidalgo 3 095 3 556 3 397 3 195 3 303 4 996 3 323 3 600
Tlaxcala 1 819 2 090 1 982 1 878 1 933 2 842 1 953 2 116
Durango 2 353 2 704 2 560 2 429 2 504 3 676 2 526 2 737
Guerrero 4 202 4 827 4 554 4 337 4 486 6 388 4 511 4 887
Zacatecas 2 270 2 608 2 431 2 343 2 430 3 305 2 437 2 641
Oaxaca 4 362 5 012 46 580 4 503 4 639 6 388 4 683 5 075
Nayarit 1 754 2 016 1 870 1 811 1 858 2 607 1 883 2 041
Chiapas 7 298 8 385 7 729 7 534 7 767 10 693 7 835 8 489
Tabasco 10 547 12 118 11 140 10 887 11 178 13 890 11 322 12 268

Fuente: Tomado de aregional, “Federalismo fiscal: análisis de las propuestas alternativas de reforma tributaria de México”, 
noviembre de 2001.
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RESUMEN y CONCLUSIONES

1. A pesar de las diferencias derivadas de las especificidades históricas 
inherentes a cada país, en el sistema federal coexiste el arreglo institu-
cional entre poderes y entidades federativas a la Constitución, así como 
el respeto a la soberanía y equilibrio entre los ámbitos de gobierno, sin 
que ningún poder esté por encima de otro. Sin embargo, el principal 
reto que presentan los estados federales se encuentra en el reparto de 
las competencias, lo cual implica la definición de las atribuciones y fa-
cultades de cada orden jurídico para hacer eficiente el sistema y deter-
minar cuáles de éstas deben ser exclusivas de un ámbito de gobierno y 
cuáles concurrentes, coincidentes o coordinadas.

En una federación el sistema político comprende el conjunto de 
subsistemas que se superponen como producto de la negociación en-
tre el subsistema central y el de cada estado, que permitan definir las 
relaciones intergubernamentales entre los gobiernos, de acuerdo a su 
diversidad y en razón del pacto constitucional. En ese sentido, la con-
cepción moderna del estado federal cooperativo plantea la transforma-
ción de las relaciones intergubernamentales ante los diversos cambios 
de la realidad, principalmente de los procesos económicos y sociales 
nacionales e internacionales, que en la práctica operan por medio de 
políticas de descentralización y que en el marco del federalismo, se 
convierte en un instrumento de equilibrio entre poderes y en mecanis-
mo de desarrollo.

Efectivamente, considerar los sistemas federales como estructuras 
no centralizadas, tiende a modelar formas peculiares en las relaciones 
intergubernamentales, dando lugar a una serie de expresiones del fe-
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deralismo, cuyo carácter irreductible tiene dos dimensiones: la política 
(expresada como un pacto entre regiones con autoridades que contro-
lan jurisdicciones territorialmente delimitadas y con ello, la devolución 
de poderes como un proceso de descentralización más que de descon-
centración o delegación) y la económica, como forma de expansión de 
los mercados en términos de competencia y especialización regional, 
para una eficiente y mejor administración de los recursos fiscales y una 
adecuada provisión de bienes públicos.

En ese tenor, el federalismo fiscal como el arreglo especial del po-
der expresado mediante las finanzas públicas, y como una función 
pública representativa del poder político, busca la distribución de las 
competencias para imponer tributos, recaudar y administrar los recur-
sos fiscales, así como facultar a los órdenes de gobierno para proveer 
los bienes públicos, por lo que el federalismo fiscal es aplicable al mo-
delo federal, en contraposición con la teoría de la descentralización 
fiscal, que se ajusta a cualquier forma de organización nacional.

Por ello, en el proceso de descentralización las responsabilidades 
para la captación de los recursos financieros, la distribución y el acopio 
de impuestos de base amplia generalmente se conceden al gobierno 
central, para dar cumplimiento a las funciones de distribución y esta-
bilización. En tanto a los gobiernos de nivel intermedio, se les conside-
ran los impuestos sobre las ventas, al detalle, sobre nóminas y los que 
gravan la producción en origen, como una forma de gravar el beneficio 
que generan los servicios públicos en la producción.

En México, con la promulgación de la Constitución de 1917 y las 
subsecuentes reformas, se ha dotado al gobierno central de amplias 
facultades y poderes para garantizar la unidad política y económica de 
la República. Asimismo, la soberanía estatal se delimita por efecto del 
principio clásico federal conocido como poderes residuales, así como 
por las prohibiciones y obligaciones establecidas en el ordenamiento 
constitucional. Esto se refleja en las relaciones intergubernamentales, 
mediante una amplia gama de interacciones y conexiones entre los di-
versos órdenes y ámbitos de gobierno, así como en las facultades con-
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currentes ejercidas por el municipio y/o el estado con la federación. 
Dicha concurrencia forma parte de un conjunto de formas de coordi-
nación intergubernamental como la interdependencia y la coordina-
ción fiscal.

Por lo tanto, la asignación de potestades tributarias de cada orden 
de gobierno en México, se lleva conforme a lo establecido en la Car-
ta Magna. En ella se han definido las instancias de gobierno en que 
se organiza el país, sus campos tributarios, la división de poderes, las 
responsabilidades administrativas de cada instancia o esfera de gobier-
no, sus atribuciones y limitaciones, así como las obligaciones de los 
ciudadanos. Tanto el gobierno federal como los gobiernos estatales y 
municipales tienen autoridad tributaria independiente, sin embargo, 
entre el orden federal y el estatal existe el fenómeno de concurrencia 
tributaria, reconocido por la Suprema Corte de Justicia de la Nación, 
lo cual implica que si bien no todas las fuentes de tributación son con-
currentes, sí lo son al menos las principales.

También se presentan limitaciones establecidas en la Constitución 
a los estados para gravar el comercio exterior, hidrocarburos, energé-
ticos, la actividad bancaria, entre otras, mismas que expresamente se 
encuentran reservadas como exclusivas del gobierno federal. Asimis-
mo, hay una parte de la recaudación en la que se participa a los estados 
y municipios de las principales fuentes concurrentes (ieps), así como 
de otros segmentos de recaudación de contribuciones federales coor-
dinadas por concepto de colaboración administrativa que hacen los 
estados y los municipios, conservándolas para sí en su totalidad como 
ingresos propios.

Derivado del artículo 124 constitucional, la distribución del poder 
tributario entre los órdenes de gobierno, infiere que en la mayoría de 
las fuentes de ingresos la concurrencia tributaria es ilimitada, por lo 
que estados y federación pueden recurrir a tales fuentes. Efectivamen-
te, los estados miembros de la federación, conservan todo el poder no 
delegado al gobierno federal por la Constitución Política Federal; en 
ese sentido, la concurrencia impositiva se encuentra vigente.
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Lo anterior nos lleva a concluir que el proceso de la jurisdicción 
tributaria entre los diferentes órdenes de gobierno, es la de permitir la 
concurrencia impositiva y restringir la potestad tributaria a los esta-
dos en algunas materias vía constitucional. En ese tenor, los diferentes 
ordenamientos jurídicos que regulan las facultades y la coordinación 
intergubernamental en materia fiscal (disposiciones que se encuentran 
establecidas en la Constitución Política de los Estados Unidos Mexica-
nos y en la Ley de Coordinación Fiscal) se sitúan en el centro del deba-
te, por lo que es necesario hacer un examen integral con el propósito 
de solventar los problemas que ocasiona la múltiple tributación a una 
misma base o fuente de ingreso público, así como en la redefinición de 
las potestades tributarias y del gasto concurrente.

2. No obstante, las restricciones para establecer contribuciones 
por parte de las entidades federativas y municipios, tanto por manda-
to constitucional como por la suspensión de impuestos al adherirse al 
sncf, cuentan con una estructura de ingresos bastante limitada; toda 
vez que los impuestos permitidos constitucionalmente son de base es-
trecha, siendo cuatro los de mayor recaudación: nómina, prestación de 
servicios de hospedaje, enajenación de bienes de muebles y tenencia 
local. En el caso del impuesto predial, ha sido traspasado a los muni-
cipios (con excepción del Distrito Federal). Esta situación provoca la 
dependencia financiera respecto de la federación, vulnerando con ello 
la autonomía tributaria de los gobiernos subnacionales, con potesta-
des de reducida progresividad y sobre una base tributaria con baja 
movilidad interjurisdiccional.

Cuantitativamente se constató que dentro de los ingresos de las en-
tidades federativas, constituidos en tres grupos, los correspondientes 
a los ingresos propios provenientes de los impuestos, derechos, pro-
ductos y aprovechamientos, son reducidos en contraste con el segundo 
grupo, integrado por transferencias federales tanto en participaciones 
como en aportaciones federales que incluyen al programa de apoyos 
para el fortalecimiento de las entidades federativas; los ingresos por 
convenios específicos con la federación, los derivados por la coordina-



resumen y conclusiones 163

ción administrativa, así como por excedentes petroleros y, adicional-
mente, el tercer grupo de ingresos, compuesto tanto por financiamien-
tos como por ingresos generados por empresas y organismos.

Durante el periodo de estudio, la recaudación en promedio de los 
ingresos propios estatales respecto del total es de aproximadamente 8% 
(recursos provenientes en 3% de fuentes tributarias y 5% de ingresos no 
tributarios). Asimismo, se pudo observar que la evolución y el monto 
de los impuestos resulta heterogénea y se manifiesta en lo general, por 
un crecimiento lento pero estable respecto de los derechos, productos 
y aprovechamientos, quienes muestran un decrecimiento pronunciado 
al pasar de 6.2 a 4.3%, respectivamente, durante 1997 a 2006. Sin em-
bargo, los estados y el Distrito Federal, dependen estructuralmente de 
los ingresos no tributarios –a pesar de su naturaleza cíclica–, dado el 
mayor peso en términos absolutos.

Por otra parte, del restante 92% de los ingresos totales, 3.7% pro-
viene de impuestos federales delegados en colaboración administrati-
va, que son ingresos considerados como propios, y 88.3%, emana del 
sistema de transferencias derivadas del Presupuesto de Egresos de la 
Federación (participaciones ramo 28, aportaciones ramo 33, gasto rea-
signado; y pafef ramo 39), razón por la cual el nivel de dependencia 
financiera de los estados respecto de las transferencias federales es su-
mamente creciente y grave.

En todo el periodo de estudio estructuralmente destaca el impues-
to por nómina, con una cobertura de 72% de los ingresos tributarios 
y posteriormente con 5%, el impuesto sobre enajenación de vehículos y 
bienes muebles usados. Cabe resaltar, que a pesar de que el impues-
to sobre hospedaje participa con 4% de los ingresos tributarios, dicho 
gravamen resulta ser el más dinámico, al haberse incrementado en 
cuatro puntos porcentuales en el periodo de estudio, mientras que el 
de nómina sólo lo hizo en dos puntos y el impuesto sobre bienes mue-
bles usados su participación disminuyó 3.7 puntos porcentuales. Sin 
embargo, como ya se mencionó, por su magnitud los ingresos no tri-
butarios son más importantes cuantitativamente que los tributarios en 
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la estructura de financiamiento de los estados, tal y como se desprende 
de la investigación, al representar sólo 51% para el ejercicio fiscal 2006, 
mientras que los tributarios únicamente 31% como proporción del pib, 
respectivamente.

3. Mediante el sncf, el problema de la concurrencia impositiva se 
contrarrestó al armonizar al sistema tributario nacional, con el objeto 
de transitar hacia un sistema tributario más eficiente y sencillo; evitan-
do el traslado de cargas fiscales a otras jurisdicciones, así como elimi-
nar la competencia fiscal entre órdenes de gobierno. Sin embargo, con 
el tiempo el esquema altamente centralizado de las principales fuentes 
de recursos y de las decisiones de financiamiento se ha revelado en 
contra de la dinámica de las entidades federativas y municipios para 
generar sus propios recursos.

Problemática que durante la última década se ha tratado de rever-
tir mediante mayores potestades tributarias a las entidades federati-
vas, sea por medio del impuesto sobre hospedaje; gravando localmente 
loterías, rifas y sorteos; administrando el rendimiento del impuesto 
vehicular; mayor participación en la colaboración administrativa; co-
laboración en la administración federal de los impuestos al ingreso de 
personas físicas con actividades empresariales, pequeños y medianos 
contribuyentes, así como en la enajenación de bienes inmuebles afectos 
al pago del isr. No obstante, se mantiene la tendencia a la dependencia 
financiera de las transferencias federales, considerando que no es una 
situación fortuita, ya que se deriva de un sncf altamente centralizado.

De conformidad con la metodología propuesta para el análisis em-
pírico que clasifica las entidades federativas en tres grupos de acuerdo 
a sus capacidades de recaudación, así como del esfuerzo fiscal real, se 
consideraron en materia impositiva el gravamen sobre nómina ya que 
se identifica con las entidades de mayor desarrollo económico, mien-
tras que el impuesto sobre la prestación de servicios de hospedaje, sólo 
contribuye en la recaudación de las entidades de amplia infraestructu-
ra turística, así como el impuesto sobre tenencia local, correspondiente 
al parque de los automóviles usados de más de 10 años y, por último, 
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el impuesto por enajenación de bienes muebles, el cual no presenta 
mayor peso en la estructura impositiva.

De acuerdo con el comportamiento de la recaudación de los ingre-
sos tributarios respecto de su participación con los ingresos propios y 
con el pib local, el grupo de alta recaudación o superior a 40%, se in-
tegró por 14 entidades federativas, siendo las de mayor desarrollo em-
presarial y correlacionándose directamente con el valor del coeficiente 
ingresos tributarios/pib, fluctuando alrededor de 0.30%. Mientras que 
las siete entidades con recaudación media poseen sólo un dinamismo 
económico-regional en actividades maquiladoras y de turismo. Final-
mente, las 11 entidades con recaudación baja mantienen un coeficiente 
(ingresos tributario/pib) no mayor en promedio a 15%, a pesar de la 
diversidades de su riqueza natural.

Por cuanto a la importancia de los ingresos no tributarios, respecto 
de los ingresos propios y sobre el producto, la clasificación fue dividida 
en dos grupos, los de baja recaudación y los de muy baja recaudación. 
El primero integrado por 14 entidades federativas, cuyo coeficiente de 
ingresos no tributarios respecto de los ingresos propios fue de alto gra-
do de dependencia, con una tasa promedio entre 30 y 59%. Mientras 
que en el segundo grupo compuesto por 18 estados, la tasa en referen-
cia se ubicó en un rango de 60 y 100%, es decir, el coeficiente de depen-
dencia a los ingresos no tributarios resulta ser sumamente alto.

Del análisis de la estructura de los ingresos no tributarios, los ren-
glones que captan la mayor parte de los ingresos por este concepto son 
los derechos y los productos. En el primer caso, el renglón que más 
aporta es por control vehicular, mientras que en el segundo, corresponde 
al concepto de los rendimientos financieros, es decir, de los intereses 
que provienen de las inversiones de los recursos líquidos en el mercado 
financiero, lo que tiende a dificultar la planeación de los ingresos y del 
presupuesto de las entidades federativas y de los municipios.

El análisis del esfuerzo fiscal real realizado por las entidades fede-
rativas para incrementar su recaudación, se estimó mediante la elasti-
cidad de los ingresos tributarios respecto del pib estatal, así como por 
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la elasticidad de los ingresos propios menos rendimientos financieros 
respecto de los ingresos provenientes de las transferencias federales.42

En términos de la elasticidad tributaria, 28 entidades presentaron 
una elasticidad mayor a la unidad, es decir, la tasa de crecimiento me-
dia anual de los ingresos tributarios crece más que proporcional que 
la tasa de crecimiento del pib, o sea, que la recaudación respondió de 
manera positiva al aumento de la actividad económica. Lo anterior se 
debe al mayor uso de las potestades tributarias, expresándose en un 
mayor esfuerzo fiscal real.

Desde una perspectiva de la elasticidad ingresos propios/ingresos 
federales sólo 13 de las 32 entidades muestran una relación positiva 
mayor a la unidad. La recaudación responde de manera positiva al 
incremento de las transferencias federales, mientras que 19 entidades 
presentan una elasticidad respecto de los ingresos federales muy baja, 
por lo que las transferencias tienden mediante una relación negativa a 
afectar el esfuerzo recaudatorio.

42 Con la elasticidad tributaria se evaluó el grado de respuesta de la suma de los in-
gresos directos e indirectos ante un incremento del ingreso estatal, con un resultado 
positivo y mayor a la unidad, lo cual implica que los recursos tributarios se han in-
crementado más que proporcional cuando se incrementa el pib local, pero si resulta 
menor a la unidad, entonces los ingresos tributarios crecieron menos que proporcional 
a un aumento del pib estatal. En el caso de la elasticidad de los ingresos propios libres 
de rendimiento financiero respecto a los ingresos procedentes de la federación, caso de 
los ramos generales 28 y 33, también se está en posibilidad de cuantificar el esfuerzo 
de recaudación de los fondos propios que realizan las entidades federativas libres de los 
recursos procedentes de intereses de los productos financieros, producto de la inver-
sión de recursos líquidos en el sistema financiero. En ese tenor, la elasticidad tributaria 
permite observar cómo cambian los recursos propios en respuesta ante un incremento 
de los ingresos procedentes de la federación: entre mayor es la elasticidad, significa que 
da una respuesta cada vez más satisfactoria por parte del gobierno estatal y, por ende, 
un efecto positivo de las transferencias y aportaciones federales en la recaudación; al 
contrario, si la respuesta es negativa, es decir, un cambio inelástico, entonces estamos 
en presencia de un deterioro del esfuerzo del gobierno estatal por aumentar sus recau-
dos propios. Por último, si la elasticidad tiende hacia cero, significa que el efecto de las 
transferencias en la generación de recursos propios es cada vez más pequeño.
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En suma, no necesariamente las entidades ubicadas en los prime-
ros sitios, de acuerdo con su capacidad de recaudación respecto de los 
ingresos propios, son las que realizan el mayor esfuerzo fiscal real, ni 
las de mayor contribución impositiva en los ingresos totales disponi-
bles. En todo caso se presenta, al contrario de lo que se demostró re-
ferente a la heterogeneidad tributaria y de acuerdo con la evidencia 
empírica, a los nueve estados que hicieron el mayor esfuerzo real en la 
materia: Veracruz, Nayarit, Campeche, Baja California, zacatecas, Mi-
choacán, San Luis Potosí, Chiapas y Oaxaca, debiendo puntualizar que 
los últimos cinco se encuentran clasificados en los grupos de media y, 
principalmente, de baja recaudación.

4. Actualmente, en el corto plazo, aún cuando haya mayor esfuer-
zo recaudatorio de las entidades federativas y/o el incremento en las 
transferencias federales, se mantendría la misma estructura fiscal, ca-
racterizada por el desequilibrio fiscal vertical y por la dependencia fi-
nanciera de las entidades.

Bajo ese horizonte, se confeccionó una propuesta para mitigar el des-
equilibrio fiscal horizontal, mediante la descentralización administrativa 
de iva en escala estatal, que permita a corto plazo una mayor participa-
ción de las entidades federativas en la recaudación, creando con ello un sis-
tema cooperativo y competitivo, pero a la vez equitativo en la recaudación 
nacional del gravamen, a efecto de que a mediano plazo se obtengan los 
consensos y acuerdos políticos para una auténtica reforma hacendaria.

En ese sentido, la propuesta plantea que las entidades federativas 
administren integralmente dicho gravamen a partir de la delegación de 
las funciones de recaudación, fiscalización y jurídicas de ingresos que 
actualmente se encuentran centralizadas. Dicho acto no implica que se 
trastoque en una potestad estatal, sino más bien, que represente una res-
ponsabilidad estatal en el marco de la colaboración administrativa, como 
actualmente operan algunos impuestos federales coordinados como el 
istuv e isan, con el objeto de descentralizar la recaudación nacional, 
dinamizar y aumentar la recaudación de los gobiernos subnacionales 
como el federal.
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Los beneficios directos que se derivan son: dinamizar la recauda-
ción federal y hacer copartícipes a las entidades; toda vez que el iva por 
ser un impuesto federal preponderante, pasaría a ser el eje del sistema 
de recaudación estatal, también se tendría la posibilidad de estructu-
rar los sistemas fiscales estatales más integrados, productivos y menos 
gravosos que sustituyan a sistemas voluminosos, fragmentados, e im-
productivos, toda vez que hay gran variedad de impuestos estatales de 
base estrecha y no siempre relacionados.

Al obtener las entidades federativas las funciones de la adminis-
tración integral del iva, se espera un beneficio neto para los estados 
y la federación, como resultado del excedente en la recaudación por 
entidad federativa derivado de la diferencia del incremento en la per-
cepción del gravamen respecto de una meta de referencia en la recau-
dación por entidad participante.

Al descentralizar la recaudación del iva a las entidades federati-
vas en el marco de la Colaboración Administrativa Fiscal Federal, la 
propuesta tiene como punto de partida la productividad del iva por 
entidad, que incide en todos los cálculos de excedentes. De manera 
tal que una entidad pueda beneficiarse de su esfuerzo recaudatorio, 
que conlleva a recaudar en sus jurisdicciones por concepto del iva un 
monto-meta equivalente a lo que la federación recauda en promedio 
en dicha jurisdicción y en términos anuales netos en los últimos años 
como porcentaje del pib nacional, así como distribuir el excedente en-
tre las entidades participantes y la federación.

Con el propósito de evaluar dicha propuesta, se diseñaron dos es-
cenarios que permitieron determinar su viabilidad técnica-económica 
y la toma de decisiones sobre su implementación, si fuera el caso. La 
evolución simulada de las estimaciones realizadas durante las cuatro 
etapas del proceso y de acuerdo con los resultados obtenidos, se ob-
servó la inviabilidad técnica-económica del segundo escenario, toda 
vez que en dicho proceso, diversas entidades federativas (entre ellas 
las de mayor vulnerabilidad económica y social), obtendrían resulta-
dos contrarios a los propósitos de la propuesta.
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En contraposición, en el primer escenario todos los participantes 
obtienen un beneficio, tanto los fiscos de los gobiernos estatales como 
del gobierno federal durante la estimación en los seis años de la simu-
lación, observándose un incremento general diferenciado en la recau-
dación para todas las entidades, toda vez que se implantó un elemento 
de equidad dada la heterogeneidad de la estructura tributaria del mapa 
fiscal mexicano.

Con lo anterior, metodológicamente se relaciona el diagnóstico del 
tercer capítulo con los beneficios potenciales de la presente propuesta, 
direccionándola hacia el fortalecimiento recaudatorio de las entidades 
federativas y que, de acuerdo con la tipología propuesta, consiste en 
transferir 100% del excedente obtenido del iva a 11 entidades fede-
rativas, integradas en el grupo de recaudación baja; mientras que en 
siete entidades de recaudación media, el excedente se distribuye en 75 
y 25%, respectivamente para el fisco estatal y federal. Finalmente, 14 
entidades del grupo de recaudación alta, este excedente se distribuye 
en partes iguales, es decir, 50 y 50 por ciento.

En ese tenor, los beneficios en el corto plazo resultan de una parte 
del excedente derivado del iva, al incrementarse los ingresos fiscales en 
el marco de la colaboración administrativa, como los provenientes del 
lado del gasto federal, toda vez que una parte del excedente fluye hacia 
la rfp, elemento de distribución en las transferencias de los ramos ge-
nerales 28 y 33 del pef, e incluso, en la distribución de los excedentes 
petroleros. Así, al direccionar y vincular los resultados obtenidos en 
el primer escenario con la tipología del tercer capítulo, se fortalece la 
capacidad recaudatoria de las entidades federativas respecto de los in-
gresos tributarios para el mismo periodo.

Como síntesis de los principales resultados de la propuesta, es de 
resaltar que todas las entidades federativas con excepción del estado 
de San Luis Potosí, obtienen un excedente mayor del iva respecto a la 
meta anual programada durante el periodo de simulación. En suma, 
las entidades además de cumplir en la administración integral del iva, 
obtienen un remanente que fortalece al federalismo fiscal mexicano, 
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beneficiando a la federación al acrecentar la rfp, así como adicionar 
recursos fiscales a las haciendas públicas estatales, que al menos en 
el corto plazo, además de paliar el desequilibrio horizontal y elevar el 
esfuerzo fiscal o eficiencia recaudatoria, permita distribuir los recursos 
remanentes de manera equitativa. De forma que la devolución de la ad-
ministración del iva a los estados, con la cual es posible recaudar más, 
aun con las mismas características que hoy tiene este impuesto.
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Cuadro  B 
Escenario 1. Primera fase de cuatro  

Carga fiscal del iva por entidad federativa  de 1996 a 2006
(Miles de pesos)

Promedio 
1996-2006

Entidad  
federativa

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Meta  
(ponderación)

Aguascalientes 0.024 0.030 0.037 0.032 0.041 0.037 0.039 0.025 0.026 0.028 0.031 0.032
Baja California 0.090 0.098 0.114 0.113 0.121 0.123 0.126 0.099 0.090 0.091 0.088 0.105
Baja California Sur 0.008 0.010 0.008 0.010 0.009 0.009 0.008 0.004 0.006 0.007 0.008 0.008
Campeche 0.008 0.009 0.013 0.013 0.015 0.024 0.011 0.013 0.014 0.016 0.015 0.014
Chiapas 0.009 0.010 0.009 0.010 0.010 0.010 0.012 0.006 0.007 0.006 0.007 0.009
Chihuahua 0.065 0.077 0.074 0.082 0.091 0.089 0.087 0.055 0.051 0.058 0.068 0.072
Coahuila 0.098 0.103 0.107 0.116 0.112 0.114 0.119 0.056 0.041 0.039 0.046 0.086
Colima 0.028 0.036 0.045 0.057 0.063 0.075 0.099 0.098 0.113 0.122 0.139 0.080
Distrito Federal 2.150 2.261 2.195 2.384 2.321 2.340 2.295 1.771 1.619 1.764 1.846 2.086
Durango 0.013 0.011 0.011 0.012 0.010 0.009 0.008 0.004 0.003 0.001 0.001 0.008
Guanajuato 0.039 0.045 0.048 0.052 0.052 0.059 0.060 0.034 0.025 0.020 0.022 0.041
Guerrero 0.015 0.019 0.014 0.016 0.018 0.016 0.016 0.010 0.009 0.009 0.011 0.014
Hidalgo 0.015 0.018 0.020 0.022 0.018 0.017 0.014 0.011 0.007 0.007 0.011 0.015
Jalisco 0.140 0.144 0.154 0.176 0.181 0.194 0.175 0.090 0.080 0.088 0.096 0.138
México 0.231 0.272 0.281 0.300 0.302 0.321 0.270 0.176 0.125 0.120 0.151 0.232
Michoacán 0.022 0.024 0.026 0.025 0.033 0.030 0.028 0.016 0.006 0.018 0.031 0.024
Morelos 0.014 0.015 0.015 0.019 0.030 0.031 0.027 0.015 0.014 0.013 0.013 0.019
Nayarit 0.004 0.004 0.004 0.004 0.004 0.004 0.005 0.004 0.004 0.005 0.004 0.004
Nuevo León 0.296 0.325 0.387 0.413 0.376 0.384 0.377 0.245 0.232 0.216 0.232 0.317
Oaxaca 0.009 0.009 0.010 0.009 0.009 0.009 0.010 0.006 0.006 0.007 0.011 0.009
Puebla 0.056 0.058 0.064 0.077 0.089 0.091 0.087 0.033 0.027 0.019 0.015 0.056
Querétaro 0.041 0.044 0.048 0.051 0.055 0.053 0.046 0.020 0.003 -0.001 0.007 0.034
Quintana Roo 0.019 0.022 0.023 0.029 0.025 0.025 0.024 0.022 0.023 0.024 0.018 0.023
San Luis Potosí 0.022 0.022 0.025 0.027 0.027 0.026 0.026 0.009 0.003 -0.003 -0.004 0.016
Sinaloa 0.024 0.027 0.025 0.029 0.032 0.034 0.036 0.012 0.010 0.012 0.018 0.023
Sonora 0.046 0.044 0.043 0.044 0.046 0.048 0.047 0.023 0.023 0.029 0.043 0.040
Tabasco 0.010 0.011 0.013 0.013 0.012 0.012 0.014 0.014 0.014 0.013 0.014 0.013
Tamaulipas 0.612 0.621 0.607 0.591 0.636 0.631 0.625 0.551 0.585 0.586 0.592 0.603
Tlaxcala 0.007 0.009 0.009 0.011 0.009 0.007 0.007 0.002 0.002 -0.001 0.001 0.006
Veracruz 0.158 0.174 0.205 0.208 0.199 0.201 0.225 0.184 0.207 0.207 0.221 0.199
Yucatán 0.018 0.021 0.021 0.028 0.027 0.030 0.027 0.016 0.013 0.015 0.014 0.021
Zacatecas 0.008 0.008 0.010 0.009 0.008 0.007 0.012 0.008 0.008 0.008 0.007 0.008

Fuente: Elaboración propia con información del cuadro A e inegi para el caso del pib nacional 1996-2006.
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Cuadro  F  
Escenario 2. Segunda fase de cuatro

Carga fiscal del iva por entidad federativa  2003 a 2006 
(Miles de pesos)

Promedio  
2003-2006

Entidad federativa 2003 2004 2005 2006 Meta ponderación

Aguascalientes 0.025 0.026 0.028 0.031 0.027

Baja California 0.099 0.090 0.091 0.088 0.092

Baja California Sur 0.004 0.006 0.007 0.008 0.007

Campeche 0.013 0.014 0.016 0.015 0.015

Chiapas 0.006 0.007 0.006 0.007 0.006

Chihuahua 0.055 0.051 0.058 0.068 0.058

Coahuila 0.056 0.041 0.039 0.046 0.045

Colima 0.098 0.113 0.122 0.139 0.118

Distrito Federal 1.771 1.619 1.764 1.846 1.750

Durango 0.004 0.003 0.001 0.001 0.002

Guanajuato 0.034 0.025 0.020 0.022 0.025

Guerrero 0.010 0.009 0.009 0.011 0.010

Hidalgo 0.011 0.007 0.007 0.011 0.009

Jalisco 0.090 0.080 0.088 0.096 0.088

México 0.176 0.125 0.120 0.151 0.143

Michoacán 0.016 0.006 0.018 0.031 0.018

Morelos 0.015 0.014 0.013 0.013 0.014

Nayarit 0.004 0.004 0.005 0.004 0.005

Nuevo León 0.245 0.232 0.216 0.232 0.231

Oaxaca 0.006 0.006 0.007 0.011 0.008

Puebla 0.033 0.027 0.019 0.015 0.024

Querétaro 0.020 0.003 -0.001 0.007 0.007

Quintana Roo 0.022 0.023 0.024 0.018 0.022

San Luis Potosí 0.009 0.003 -0.003 -0.004 0.002

Sinaloa 0.012 0.010 0.012 0.018 0.013

Sonora 0.023 0.023 0.029 0.043 0.030

Tabasco 0.014 0.014 0.013 0.014 0.014

Tamaulipas 0.551 0.585 0.586 0.592 0.578

Tlaxcala 0.002 0.002 -0.001 0.001 0.001

Veracruz 0.184 0.207 0.207 0.221 0.205

Yucatán 0.016 0.013 0.015 0.014 0.015

Zacatecas 0.008 0.008 0.008 0.007 0.008

Fuente: Elaboración propia con información del cuadro A e inegi para el pib nacional  2003-2006.
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