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Factores distorsionantes del federalismo fiscal: un analisis en
el contexto mexicano

Resumen

La presente tesis se plantea, basandose en evidencia empirica, la existencia de una serie
de factores que distorsionan la operacion del federalismo fiscal mexicano en la
consecucion del objetivo de generar desarrollo para la poblacion. Con base en la
literatura revisada se argumenta de manera hipotética que las carencias o deficiencias en
tematicas tales como la transparencia fiscal, la capacidad de gestion local y los
desequilibrios fiscales pudieran constituir los mencionados factores distorsionantes.
Determinar fehacientemente la existencia de tales factores, analizar su peso relativo en
el modelo propuesto y revisar posibles alternativas de solucion al fenémeno observado
son los objetivos centrales de esta tesis. A fin de atender a tales objetivos se emplea un
modelo de ecuaciones estructurales alimentado con datos concernientes a 31 entidades
federativas mexicanas, con la sola excepcién de la Ciudad de México, dadas diversas
consideraciones metodoldgicas. Los datos se corresponden al periodo 2008 — 2018, en
concordancia con los datos oficiales existentes. Luego de realizar los ajustes pertinentes,
se encuentra que las carencias en torno a la transparencia fiscal, los desequilibrios
fiscales y una capacidad de gestion inadecuada por parte de las entidades federativas
analizadas efectivamente fungen como distorsionantes del federalismo fiscal en México,
siendo el dltimo factor mencionado el de mayor peso relativo en el modelo. Las
implicaciones tedricas y las recomendaciones respectivas son asi mismo discutidas en el

documento.

Palabras clave: Federalismo fiscal, Desarrollo, Transparencia fiscal, Desequilibrios

fiscales, Capacidad de gestion.



Distorting factors of fiscal federalism: an analysis in the Mexican

context

Abstract

The present thesis raises, based on empirical evidence, the existence of a series of
factors that distort the operation of Mexican fiscal federalism in achieving the objective
of generating development for the population. Based on the literature reviewed, it is
hypothetically suggested that deficiencies in topics such as fiscal transparency, local
management capacity and fiscal imbalances could constitute the aforementioned
distorting factors. To establish reliably the existence of such factors, to analyze their
relative weight in the proposed model and to review possible alternative solutions to the
observed phenomenon are the central objectives of this thesis. In order to meet these
objectives, a structural equation model fed with data concerning 31 Mexican states is
used, with the sole exception of Mexico City, given various methodological
considerations. The data correspond to the period 2008 - 2018, in accordance with the
existing official data. After making the appropriate adjustments, it is found that the
deficiencies around fiscal transparency, fiscal imbalances, and inadequate management
capacity on the part of the federal entities analyzed effectively function as distorters of
fiscal federalism in Mexico, being the last mentioned factor the one with the highest
relative weight in the model. The theoretical implications and the respective

recommendations are also discussed in the document.

Keywords: Fiscal federalism, Development, Fiscal transparency, Fiscal imbalances,
Management capacity



Introduccion

En esta tesis se plantea que el federalismo fiscal es una forma de organizacion en que
una misma nacion cuenta con al menos dos niveles de gobierno con facultades fiscales
diferenciadas y con una relativa autonomia entre si. Los objetivos de una nacion al
aplicar estrategias del federalismo fiscal son esencialmente lograr autonomia fiscal entre
las distintas entidades sub-nacionales que la integran, la estabilizacion, la redistribucion,
la provision eficiente de bienes y servicios puablicos, y en suma, la generacién de
desarrollo entre la poblacidon, cuestion que es el objetivo mismo para la aplicacion del

federalismo fiscal en el caso especifico de México.

El problema observado consiste en que a pesar de aplicar estrategias emanadas del
federalismo fiscal, México no ha logrado concretar el objetivo de la generacion de
desarrollo entre la poblacion, al menos, de manera generalizada. A manera de hipotesis,
se plantea que la relacion entre el federalismo fiscal y el desarrollo esta distorsionada
por una serie de factores, asi mismo, se realiza un cuestionamiento sobre la importancia

relativa de cada uno de tales factores distorsionantes.

Se lleva a cabo una revision sobre la literatura relativa a la posible existencia de
factores distorsionantes en el federalismo fiscal, obteniendo evidencia tanto empirica
como tedrica de tal fendmeno. Dados los hallazgos realizados en tal revisién, asi como
por limitaciones de tiempo, se decide abocarse a analizar s6lo tres factores propuestos
por la literatura como posibles distorsionantes del federalismo fiscal. Dichos factores
son las carencias en la trasparencia fiscal, la presencia de desequilibrios fiscales, y la

inadecuada capacidad de gestion de los gobiernos locales.

Habiendo delimitado los factores a analizar, se procede a realizar la revision de la
literatura existente sobre las variables de estudio, sea, el federalismo fiscal, como
variable independiente, el desarrollo como variable dependiente y por otra parte, la
carencias en transparencia fiscal, los desequilibrios fiscales, y la inadecuada capacidad
de gestion local, como posibles variables moderadoras. De dicha revision se obtienen
las principales conceptualizaciones y antecedentes, asi como evidencia tanto tedrica
como empirica que respalda la relacion entre las variables en cuestion. Por otra parte, se
obtienen también distintas propuestas para la medicion de las variables en mencién,

sobre cuya relacion poco se ha escrito en el contexto mexicano.
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En cuanto al enfoque metodoldgico, se recurre un acercamiento cuantitativo, empleando
como técnica de andlisis de datos un modelo de ecuaciones estructurales. La base de
datos analizada estd compuesta por informacion relativa a 31 entidades federativas de
México con exclusion de la Ciudad de México. El periodo de tiempo analizado va de

2008 a 2018, dados los datos oficiales existentes.

Los resultados muestran que el factor de mayor relevancia en el fenémeno de distorsion
en la relacion entre federalismo fiscal y desarrollo, es la inadecuada capacidad de
gestion local, mientras que los desequilibrios fiscales, asi como las carencias en

transparencia fiscal, ejercen una influencia relativamente escaza en el modelo.

Se realiza la discusion de los resultados de esta tesis con los hallazgos de trabajos
analogos al aqui propuesto con el fin de enriquecer el debate sobre la temaética en
cuestion. Finalmente, las implicaciones tedricas y practicas de los resultados, las
limitaciones de esta investigacion, y posibles lineas de investigacion que pudieran
derivarse de esta tesis, entre otras consideraciones, son abordadas en el apartado de las

conclusiones.
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Capitulo I:

Planteamiento del problema de investigacion

Uno de los objetivos centrales del federalismo fiscal es lograr un desarrollo equilibrado
0 equitativo, entre los diferentes niveles de gobierno que lo integran y entre la poblacion
de cada dmbito de gobierno. En el caso especifico de México tal objetivo pareciera no
haberse logrado ya que siguen existiendo grandes disparidades en el nivel de bienestar
de estados, localidades y regiones. La literatura sugiere la existencia de una serie de
factores que distorsionan la operacion del federalismo fiscal mexicano y entorpecen sus
resultados. Se realizé la medicion del efecto de dichos factores sobre el desempefio del
federalismo fiscal mexicano a fin de generar propuestas para la resolucion del problema

descrito.

En las secciones subsecuentes se realiza un desglose de lo descrito en el parrafo
anterior: se realiza una breve revision sobre los objetivos que tedricamente son
perseguidos por el federalismo fiscal en distintos momentos y contextos espaciales,
luego se da paso al planteamiento de la problematica correspondiente al caso especifico

de México.

1.1.-Sobre los objetivos del federalismo fiscal

Si bien el federalismo fiscal mexicano opera esencialmente bajo el objetivo de generar
desarrollo, es necesario revisar cuales son los objetivos que en distintos momentos y
latitudes ha perseguido el federalismo fiscal, a fin de brindar una mayor

contextualizacion sobre esta cuestion.

Sin mayor preambulo, Prud’Homme (1995) refiere que la redistribucién de recursos y la
estabilizacion fiscal son los principales objetivos perseguidos por el federalismo fiscal.
Diaz Flores (2002), argumenta que basicamente, el federalismo fiscal ostenta el objetivo
de establecer la combinacion més eficiente entre la descentralizacion y la centralizacion

en lo referente a la asignacion de competencias entre los distintos 6rdenes de gobierno

12



existentes en una nacion. Govea Mariduefia (2011), argumenta que el equilibrio fiscal,
asi como la promocion del desarrollo, son los objetivos tipicos buscados por las
naciones al implementar el federalismo fiscal. Segun Franco Varga y Cristancho
Escobar (2012) el proceso de descentralizacion generado por el federalismo fiscal
tedricamente tiene por objetivo el brindar cierta autonomia fiscal a las distintas
entidades sub nacionales que conforman una nacion, asi como brindar bienes y servicios
publicos a la poblacion de la manera mas eficiente posible. Finalmente, de acuerdo con
Chavez Chéavez, y Chavez Zamora (2017), el principio fundamental del federalismo

fiscal mexicano es garantizar el desarrollo socioeconémico de la poblacion.

Como puede observarse, los objetivos planteados por los principales tedricos coinciden,
en lo general, con las estrategias y objetivos planteados por el federalismo fiscal
mexicano. A manera de sintesis, se puede observar en la tabla 1 la concordancia entre
los objetivos teoricos del federalismo, con las estrategias y el objetivo planteado en el
caso especifico de México.

Tabla 1: Concordancia entre objetivos tedricos del federalismo fiscal, y el caso

mexicano.
Objetivos tedricos del Estrategias en el caso Objetivo del
federalismo fiscal. mexicano federalismo fiscal
mexicano.
-Equilibrio fiscal.
-Autonomia fiscal de las -Estrategia compensatoria:

entidades sub-nacionales. Iy N
Promocion del equilibrio

-Estabilizacion. fiscal.

-Redistribucién de los

FeCUISOS. -La promocion de un

desarrollo equilibrado.
-Desarrollo. -Estrategia redistributiva:

-Provision eficiente de bienes | Promocién del desarrollo.
y servicios publicos a la
poblacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en Prud’Homme (1995) y Govea Mariduefia
(2011)
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Si bien la coincidencia no es del todo exacta, es innegable la similitud de objetivos
planteados en el caso mexicano con respecto a la teoria correspondiente. Cabe aqui la
aclaracion de que explicar las causas por las que los objetivos no son coincidentes de
manera exacta entre si no es la finalidad de esta investigacion, y que esta informacion se

presenta solo a manera de contextualizacion para el lector.

1.2.-Sobre la problematica del federalismo fiscal mexicano

Como se comenta en el apartado introductorio, el objetivo del federalismo fiscal es
lograr un desarrollo equilibrado en la nacion que lo implementa a través de la provision
de un minimo de bienes y servicios en el propio pais. A pesar de este disefio del
federalismo fiscal, en los Ultimos afios, México no ha logrado mejorar, de manera
generalizada, los indicadores de desarrollo socioeconémico de las entidades federativas
que lo integran. Los datos duros en que esta investigacién se ha basado para tal

aseveracion se encuentran en el apartado correspondiente a la justificacion de la misma.

Ante tal observacion, esta tesis plantea la existencia de una serie de factores, tales como
la falta de transparencia fiscal, las deficiencias en la capacidad de gestion de los
gobiernos locales y la presencia de desequilibrios fiscales que generan un efecto
distorsionador en la operacion del federalismo fiscal mexicano, es decir, una serie de
variables que afectan el desempefio del federalismo fiscal, situacién que opera en contra
del logro cabal de su objetivo, que como ya se ha comentado se podria sintetizar en la

promocion de un desarrollo equilibrado entre las entidades que conforman a la nacion.

Habiendo revisado los objetivos tedricos del federalismo fiscal, su concordancia con los
objetivos del propio federalismo fiscal para el caso mexicano, asi como la problematica
observada en torno al federalismo en el contexto especifico de México, se continta

ahora con la argumentacion correspondiente a la justificacion.
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1.3.-Relevancia de la investigacion

El objetivo de generar desarrollo en la nacion, directriz del federalismo fiscal
mexicano, no se ha materializado en resultados concretos en los ultimos afos.
Efectivamente, segun datos del Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica
Social (CONEVAL), indicadores socioecondémicos, tales como la poblacion en
situacion de pobreza, muestran una reduccion de tan s6lo 6% en el periodo 2008 - 2018,
a pesar de que el monto total correspondiente a las transferencias de recursos fiscales de
la federacion hacia las entidades federativas destinados al combate a la pobreza se
incremento en cerca de 50% en el periodo mencionado, segun datos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF, 2008-2018). Esta cuestion hace necesario analizar la
posible existencia de factores distorsionadores insertos en el propio federalismo fiscal, a
fin de realizar un diagnéstico sobre esta problematica, y en la medida de lo posible,
generar propuestas para su solucion. Solamente para revisar algunas estadisticas que
respalden las argumentaciones aqui planteadas, se presentan a continuacion dos mapas,
con cortes de tiempo en 2008 y 2016, respectivamente, en que puede apreciarse
claramente la falta de resultados contundentes en cuanto a la disminucion de las brechas
socioecondmicas existentes entre las entidades federativas de Mexico:

Figura 1: Poblacién no pobre y no vulnerable 2008

Rahgos y total de entidades
No pobre y no vulnerable %
T [5-15)(10) e (
O 115 - 25) (13) '
B 253519

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (2017): Mapas de
pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2008-2016
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Como puede observarse en el mapa presentado en la figura 1, la poblacion no pobre y
no vulnerable en México se concentraba en 2008 en zonas muy especificas,
esencialmente en estados de la frontera norte, asi como en el entonces Distrito Federal y
el estado costero de Colima. Los estados pertenecientes al rango medio se sitdan en este
primer corte temporal esencialmente al occidente del pais, asi como en la peninsula de

Yucatan.

Finalmente, los estados pertenecientes al rango mas bajo, es decir, las entidades con
mayor numero de habitantes en situacién de pobreza y/o vulnerabilidad, tienden a
ubicarse geograficamente en la zona sur de la nacion. De las observaciones anteriores se
podria comentar que, efectivamente, existen desequilibrios marcados a lo largo del
territorio nacional en lo referente a indicadores socioeconémicos tales como “pobreza”

y “vulnerabilidad”.

Figura 2: Poblacién no pobre y no vulnerable 2016

Rangos y total de entidades
No bobre y no vulnerable %
T BE-150

I 115 - 25) (8) T

B 25 - 35) (12) e
I 5460 <

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (2017): Mapas de
pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2008-2016

Ahora bien, si se atiende al mapa en la figura 2, podran observarse algunos cambios
notables. Para 2016, los estados cuya poblacién tiende a ser no pobre y no vulnerable
sigue concentrandose en estados de la frontera norte, si bien, tal condicion acoge
también a estados del occidente y la zona bajio del pais. En el afio en mencion, el rango

medio alberga a entidades esencialmente del centro — norte de la nacion, mientras que

16



los estados con poblacion de mayor pobreza y/o vulnerabilidad, se siguen concentrando
de manera marcada en el extremo sur del pais. Al realizar la comparativa entre ambos
mapas, se observa que los rangos contemplados en el analisis pasan de ser tres a ser
cuatro, de donde se obtiene que el desequilibrio existente en el pais no s6lo no se ha
visto reducido, sino que inclusive, las diferencias han tendido a acentuarse. Este
fendmeno debe conducir a la reflexion y el analisis sobre el esquema de coordinacion
fiscal existente, a fin de diagnosticar sus posibles fallas y encontrar un mecanismo de
solucion a fin de encontrar politicas méas efectivas para la disminucion real de los

desequilibrios y las brechas de desarrollo existentes en México.

Por otro lado, al atender a los factores distorsionantes del federalismo fiscal propuestos
por la literatura, se puede realizar un breve diagnostico a fin de contextualizar al lector

sobre la situacion del pais en lo relativo a los propios factores.

En lo relativo a las carencias en transparencia fiscal, el indice de transparencia y
disponibilidad de la informacion fiscal de las entidades federativas (IDTF), publicado
por “A-regional”, ha pasado en su promedio nacional de 77 /100 en 2008 a 79 /100 en
2018, por lo que el avance en esta temética ha sido incipiente a lo largo de la década en

cuestion.

Atendiendo a la inadecuada capacidad de gestién, se pueden observar indicadores
sumamente disimiles entre las distintas entidades federativas del pais, por ejemplo,
puede mencionarse el caso de Baja California, entidad en la que la totalidad de los
titulares de unidades administrativas estatales cuentan con formacion profesional,
mientras que en el extremo opuesto, Chiapas, s6lo el 51% de los titulares cuenta con
educaciéon superior (Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema

Penitenciario Estatales, 2018).

Finalmente, en lo que toca a los desequilibrios fiscales, Rodriguez Pueblita (2017)
observa que diversos mecanismos para la asignacion de recursos federales a las
entidades federativas, asignados de manera opaca, son una clara fuente de incremento
en las desigualdades, es decir, de aumento en los desequilibrios fiscales observables.
Otra fuente importante de desequilibrios fiscales es el esfuerzo fiscal, entendido como la
proporcion entre la recaudacion potencial y la recaudacion real de las entidades, misma

que varia enormemente en México, comprendiéndose en un rango que va desde el 28%
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hasta el 93%, segln el autor ya referido, en otras palabras, segin Rodriguez Pueblita
(2017), hay entidades federativas que llegan a cobrar el 93% de las recaudaciones a que
tienen derecho, mientras que hay otras entidades que cobran a penas el 28% de los
créditos fiscales que les corresponden. Las causas para lo descrito en este parrafo acaso
puedan rastrearse hasta la distribucion inequitativa del empleo en general y del empleo
formal en especifico, observable en México.

1.4.-Justificacién tedrica

Ahora bien, desde un punto de vista estrictamente tedrico, existen numerosos estudios
que analizan la relacién entre las diversas estrategias a través de las cuales opera el
federalismo fiscal (sea las transferencias gubernamentales) e indicadores
socioeconémicos tales como el desarrollo y la pobreza, etcétera, asi como con diversos
indicadores fiscales, todos ellos con enfoques y métodos sumamente variados entre si
(Montecinos 2005), (Armesto 2014), (Barcelata Chavez, 2015), (Ordofez Tovar 2014),
(Rodriguez Pueblita 2017), (Romo de Vivar Mercadillo, 2015), etcétera, cuestion que

ampara la relacion entre los conceptos de interés para esta investigacion.

Por otro lado, en la revision de la literatura realizada, se han observado
recomendaciones expresas por parte de diversos autores para continuar analizando
temas relacionados con los conceptos propuestos a fin de enriquecer el conocimiento
actualmente existente sobre los mismos. Por mencionar sélo algunos de los autores en
cuestion, se puede referenciar a Ramones y Prudencio (2014), quienes en un estudio
enfocado en analizar transferencias fiscales con caracter redistributivo, recomiendan
ahondar en la propia teméatica. Llorca Rodriguez, Garcia Fernandez, y Sé&ez Lozano
(2017) en un estudio en que revisan diversos casos en el contexto de América latina,
recomiendan que futuras investigaciones debieran evaluar si la estructura del sistema de
recaudacion y la carga fiscal determinan o no las repercusiones que tienen las
transferencias gubernamentales en la incidencia sobre los indicadores socioecondmicos
por parte de cierta poblacion. Finalmente, Ledn Nieto y Rios Hernandez (2013)
recomiendan realizar estudios que muestren el papel de la politica fiscal y el gasto

publico en infraestructura como una cuestion determinante en la mejora en diversos
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indices de bienestar, tales como el desarrollo humano, entre otros. Cabe aqui hacer notar
la temporalidad de los documentos revisados para esta seccion, todos ellos publicados
en el periodo que va del 2013 al 2017, cuestion que da fe de la actualidad y vigencia de

la problematica en cuestion.

1.5.-Justificacién practica

Siendo México un pais cuya estructura de organizacion es de carécter federal, dado su
ordenamiento constitucional: Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica (...) federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior (...), unidos en una federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental (Articulo 40 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917), y dado que el gasto publico es ejercido por la
federacion, asi como por estados y municipios, a través de diversos mecanismos de
coordinacion fiscal (Articulo 115 de la CPEUM 1917), (Ley de Coordinacion Fiscal),
resulta de suma relevancia analizar la posible existencia de factores distorsionantes

operando en contra del logro del objetivo del propio federalismo fiscal mexicano.

1.6.-Contribuciones esperadas

Si bien, como ya se ha comentado, existe una gran cantidad de trabajos que desarrollan
tematicas similares a la aqui propuesta, esta tesis posee un caracter integral del que
carecen los documentos hasta ahora revisados. Por una parte, tipicamente, los
investigadores a los que hasta ahora se ha acudido suelen enmarcar su analisis a
entidades o municipios especificos, o bien, se enfocan en fondos de transferencias
aislados. Esta tesis, en cambio, realiza un analisis con datos correspondientes a la
totalidad de las entidades federativas del pais, empleando ademéas para ello, fondos

generales de transferencias intergubernamentales.
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Asi, la contribucidn tedrica de esta investigacion estaria dada precisamente por la éptica

integradora sobre la problemética planteada. A lo anterior habria que sumar el

diagnostico y las posibles propuestas de solucion que se generaron con esta obra.

1.7.-Preguntas de investigacion:

a)

b)

¢Las deficiencias observables en la transparencia fiscal de las entidades
federativas, especialmente las relativas al marco regulatorio, y presupuestal, los
costos operativos, la rendicion de cuentas, la evaluacion de resultados y la
existencia de estadisticas fiscales, fungen como un factor distorsionante del
desempefio del federalismo fiscal en el caso mexicano, y de ser asi, cual es su

importancia relativa?

¢Las deficiencias en la capacidad de gestion de las entidades federativas,
especialmente en lo relativo a los tramites y servicios, la proteccion civil, el
control interno, la participacion ciudadana, la escolaridad de los titulares y el
marco regulatorio fungen como un factor distorsionante del desempefio del
federalismo fiscal en el caso mexicano y de ser asi, cual es su importancia

relativa?

¢La existencia de desequilibrios fiscales derivados de la falta de autonomia
financiera, la falta de autonomia para asumir gastos operativos, la falta de
autonomia para asumir gastos burocraticos y el peso de la deuda genera un
efecto distorsionante en el desempefio del federalismo fiscal en el caso mexicano

y de ser asi, cual es su importancia relativa?
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1.8.-Hipdtesis

A) Se considera que las deficiencias en la transparencia fiscal de las entidades

B)

C)

federativas, tales como las relativas al marco regulatorio, los costos operativos,
el marco programatico presupuestal, la rendicion de cuentas y la evaluacién de
los resultados, efectivamente fungen como un factor distorsionante del
desempefio del federalismo fiscal en el caso mexicano. Asi mismo se considera
que el efecto distorsionador de las deficiencias en la transparencia fiscal en el

modelo sera significativo.

Se considera que las deficiencias en la capacidad de gestion de las entidades
federativas, tales como las concernientes a tramites y servicios, proteccion civil,
control interno, mecanismos para la participacion ciudadana, la escolaridad de
los titulares y el marco regulatorio, efectivamente fungen como un factor
distorsionante del desempefio del federalismo fiscal en el caso mexicano. Asi
mismo se considera que el efecto distorsionador de las deficiencias en la

capacidad de gestion en el modelo sera significativo.

Se considera que la existencia de desequilibrios fiscales, tales como la carencia
de autonomia financiera, autonomia para asumir gasto operativo, la falta de
autonomia para asumir gastos burocraticos y el peso del servicio de la deuda,
efectivamente genera un efecto distorsionante en el desempefio del federalismo
fiscal en el caso mexicano. Asi mismo se considera que el efecto distorsionador

de los desequilibrios fiscales en el modelo sera significativo.
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1.9.-Objetivos

Tomando en cuenta los apartados hasta ahora revisados en este trabajo, los objetivos

planteados a manera de directriz de esta tesis son los siguientes:

A) Analizar la existencia de una serie de factores que distorsionan el desempefio del
federalismo fiscal en la consecucién de un desarrollo equilibrado entre las

entidades federativas de México.

a. Discernir si las carencias en transparencia fiscal constituyen un factor
distorsionante del federalismo fiscal mexicano.

b. Determinar si la inadecuada capacidad de gestion local es un factor
distorsionante del federalismo fiscal mexicano.

c. Dilucidar si el desequilibrio fiscal es un factor distorsionante del

federalismo fiscal mexicano.

B) Analizar la medida en que dichos factores distorsionan el desempefio del
federalismo fiscal en la consecucién de un desarrollo equilibrado entre las

entidades federativas de México.

a. Discernir la medida en que la carencia de transparencia fiscal distorsiona
el federalismo fiscal mexicano.

b. Determinar la medida en que la inadecuada capacidad de gestién local
distorsiona el federalismo fiscal mexicano.

c. Dilucidar la medida en que el desequilibrio fiscal distorsiona el

federalismo fiscal mexicano.

C) Ensu caso, generar propuestas para resolver la problematica observada.
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1.10.-Desarrollo posterior de la tesis

El posterior desarrollo de esta tesis se ha estructurado de la siguiente manera: se realizd
la revision de la literatura existente sobre el topico en cuestion, atendiendo a la
conceptualizacion, los principales antecedentes, la evidencia tedrico — empirica de la
relacion entre la propias variables, recomendaciones existentes a nivel internacional
sobre el fendbmeno como tal y algunas de las propuestas de medicién mas importantes
expuestas por la literatura. Luego se realizo la descripcion del método y la técnica
empleada, asi como la justificacion para ello. Posteriormente, Se continud con la
exposicion de los resultados encontrados, asi como la discusion conducente, finalmente,

se cierra con las conclusiones correspondientes.
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Capitulo 1I:

Revision de la literatura

El presente capitulo da inicio con la realizacion de un sondeo preliminar con el cual se
identificaron los principales factores distorsionantes del federalismo fiscal. Luego de
haber seleccionado los principales factores propuestos por la teoria, sea, las carencias en
transparencia fiscal, la inadecuada capacidad de gestion y la existencia de los
desequilibrios fiscales, se continta con las definiciones de las propias variables, sus
antecedentes, la evidencia tedrica y empirica de la relacion entre tales variables, asi
como con el analisis de las diversas propuestas de medicion existentes en la literatura
especializada, asi mismo, se procede con la definicién de los indicadores seleccionados
para las mediciones conducentes. Finalmente, se cierra el capitulo con la

esquematizacion del modelo tedrico de esta tesis.

2.1.-Sondeo preliminar

Habiendo desarrollado algunos de los principales planteamientos para esta tesis, se
continda con la revision de lo que hasta ahora se ha escrito en lo relativo a los
principales factores que afectan el desempefio del federalismo fiscal, catalogdndolos en
dos grandes areas dado su contenido: los factores politicos y los factores econémico -

administrativos.

En la presente seccion se realiza la revision de la literatura correspondiente al problema
de investigacion planteado con el fin de detectar huecos teoricos, asuntos que no han
sido tratados por otros investigadores, controversias suscitadas en esta area especifica
del conocimiento humano, los distintos enfoques teéricos y metodoldgicos con que el
tema en cuestion ha sido previamente abordado, asi como estudios con aportaciones

empiricas, etcetera.
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Efectivamente, un tdpico que se ha analizado frecuentemente es la influencia de las
estrategias fiscales de los gobiernos es su capacidad de proveer bienes y servicios para

su respectiva poblacion y su consecuente impacto en los indicadores correspondientes.

La literatura suele conceptualizar tales estrategias fiscales como un asunto
multidimensional en que, a su vez, se incorporan una gran variedad de factores
econdémicos, politicos y comunitarios, entre otros (Amrahova, Bluestone, Hildreth y
Larson, 2017).

Para este sondeo preliminar, se decidio, por cuestiones de mera organizacion, presentar
la informacion dividida en dos sub-secciones, la primera dedicada a estudios que
analizan factores de caracter politico que afectan el desempefio del federalismo fiscal, y
la segunda, agrupando trabajos que analizan factores de caracter economico —

administrativo en el mismo sentido.

2.1.1.-Sobre los factores politicos

Si bien es posible encontrar literatura que niega la existencia de factores politicos en el
funcionamiento del federalismo fiscal (Benito y Bastida, 2008) lo cierto es que los
trabajos que muestran evidencia empirica sobre la existencia de tales factores es asi
mismo abundante. A continuacion se presenta la revision hasta ahora realizada sobre la

misma.

Alt y Lassen (2006) argumentan que a pesar de la abundante literatura existente sobre la
transparencia fiscal y sus efectos sobre el desempefio fiscal de las jurisdicciones, la
evidencia que vincule a la transparencia fiscal con sus supuestos efectos no es tan
convincente. En su estudio, los autores referidos analizan varios supuestos existentes en
la literatura: que la transparencia reduce la acumulaciéon de deuda, que los gobiernos
conservadores tienden a operar con mayores niveles de déficit que los gobiernos de
izquierda y que la polarizacién politica tiende a incrementar la acumulacion de deuda
publica. Para analizar dichas cuestiones, los autores emplean datos de 19 paises (entre
ellos México) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE). De manera simultanea se estimaron los niveles de deuda y transparencia. Los

resultados confirmaron que a mayores niveles de transparencia fiscal se corresponde

25



una menor acumulacién de deuda, independientemente de los efectos introducidos por
diversas variables de control. Se entiende que en sentido opuesto, carencias o
deficiencias en las estrategias para transparentar la informacion fiscal bien pudieran

desencadenar mayores niveles de deuda publica.

Segun Cutler (2008) dado que en el proceso de implementacion de las politicas publicas
suelen involucrarse varios o todos los niveles de gobierno de una nacion, la capacidad
de los ciudadanos para delimitar las responsabilidades correspondientes a cada nivel de
gobierno resulta imperante para la evaluacién de los mismos, en este sentido, la
existencia de informacion clara y transparente es de suma importancia para la correcta
asignacion de responsabilidades a los sendos niveles de gobierno. Asi, la falta de
claridad en la informacién hecha transparente puede provocar confusion entre la
ciudadania sobre cuales son las responsabilidades de cada nivel de gobierno,
entorpeciendo el proceso de la rendicion de cuentas.

Gavazza y Lizzieri (2009) construyen un modelo de dos periodos de competencia
politica en el cual, los electores tienen un conocimiento imperfecto de las promesas de
camparfia hechas por los politicos a otros electores. Este conocimiento imperfecto genera
un incentivo para que los politicos ofrezcan transferencias diferenciadas inclusive si las
necesidades de dichos electores son homogéneas, y a pesar de generar con ello
desequilibrios fiscales. En este primer escenario, el gasto gubernamental seria mas
elevado que aquél en que el conocimiento de las promesas electorales es perfecto. Por
otro lado, las transferencias se financian parcialmente con deuda gubernamental, deuda
que es mas elevada en sistemas politicos menos transparentes. En este analisis se
descubre que los politicos asignaran las transferencias a grupos cuyos beneficios sean
menos visibles para el electorado en general. Asi mismo, se observa que la
transparencia puede tener resultados diversos: la transparencia en el gasto es benéfica,
ya que genera ciertas restricciones al mismo, pero la transparencia en los beneficios
asignados puede ser contraproducente, ya que conduce a un incremento en el gasto

publico innecesario.

Morduchowicz (2010), comenta que una critica contundente a las estrategias de
descentralizacion es que usualmente se han visto motivadas no por consideraciones
técnicas de eficiencia y eficacia organizacional o institucional, sino por cuestiones

eminentemente politicas y fiscales.
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Segun Aguilar Gutiérrez (2010), la Idgica dicta que los gobiernos sub-nacionales se
abstienen de financiar el gasto publico a través de recursos propios dado que tal
esquema de financiamiento implicaria aumentar la carga fiscal sobre su poblacion, lo
cual acarrearia consigo un costo politico que las autoridades locales no estan dispuestas
a asumir. Asi, se genera un incentivo para que los gobiernos locales permanezcan

pasivos a la espera de la asignacion de recursos provenientes de la federacion.

Continuando con la tematica de la transparencia fiscal, Wehner y De Renzio (2013),
comentan que ésta se encuentra asociada con mejoras en los procesos presupuestarios,
asi como en una menor emision de deuda publica, costos de operacién mas bajos, una
menor corrupcion, asi como en una contabilidad menos creativa por parte de los

gobiernos.

Armesto (2014), en un estudio de caracter cualitativo, analiza el tema de las
transferencias intergubernamentales (un mecanismo especifico de operacion del
federalismo fiscal) desde la optica de los politicos locales y su papel en la negociacion
de las propias transferencias, mediante un estudio que compara los casos de Argentina,
Brasil y México. Sus resultados muestran que las férmulas de distribucion de las
transferencias estan determinadas por las interacciones politicas y el balance de poder
entre las coaliciones parlamentarias, asi como por los incentivos de carrera politica a
nivel sub-nacional. En un estudio similar, aunque aplicado al caso especifico de
Noruega, Borge y Rattsg (2002) descubren que una cdmara legislativa fragmentada esta

ligada al aumento del gasto publico.

El estudio (ya en el caso mexicano) efectuado por Diaz Cayeros y Martinez Uriarte
(1997), parte de un modelo tedrico bajo el cual las preferencias de gasto de diferentes
municipalidades estdn determinadas por los incentivos de carrera percibidos por los
politicos a cargo. Descubren que las localidades administradas por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) tienden a ofertar bienes y servicios publicos bajo un
esquema patronal tradicional, mientras que los partidos en la oposicion tienden a
favorecer programas con consecuencias en indicadores de desarrollo de la poblacion en

el largo plazo.
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El trabajo realizado por Diaz Cayeros y Magaloni (2004) analiza los efectos de las
politicas publicas cuya finalidad oficial es la de disminuir la pobreza observable en
México. Se descubre que no obstante el objetivo mencionado, tales politicas tienden a
generar un efecto de clientelismo politico entre sus beneficiarios, por lo que su eficacia

queda en entre dicho.

Moreno Jaimes (2007), descubre una liga entre un ambiente politico de competencia y
el incremento en el gasto publico dirigido a la mejora de la infraestructura,
especificamente, a nivel sub-nacional. También la descentralizacion parece jugar un
papel preponderante en esta relacion, ya que, de manera anterior a las politicas
descentralizadoras efectuadas por el gobierno mexicano en las ultimas décadas, el efecto
de la competencia politica era observable en el gasto corriente de los gobiernos, y no en

el gasto en infraestructura.

Sour y Girdn (2008) encuentran que los gobiernos asignan las participaciones federales
para el financiamiento de programas que son politicamente dificiles de eliminar, toda
vez que el monto de dichas participaciones se ve disminuido. Este fendmeno parece ser
independiente a la eficiencia y/o eficacia que dichos programas arrojen en funcion a sus

correspondientes objetivos.

Sobarzo Fimbres (2009) plantea que a pesar de ciertas problematicas todavia latentes en
el sistema de coordinacion fiscal mexicano, puede encontrarse evidencia de que la
transparencia en los criterios de asignacion de las transferencias intergubernamentales

ha abonado a la eficiencia del propio sistema en su conjunto.

En el caso mexicano, argumenta Didriksson (2010), el federalismo es esencialmente un
mero membrete, ya que la transmision de las politicas federales hacia las entidades
federativas ha estado acompafiada de la subordinacion de los propios gobiernos estatales
hacia el gobierno federal.

Beltran Morales (2010) comenta que se ha observado una distribucion discrecional de
los recursos transferibles basada en criterios eminentemente partidistas: en el periodo de
analisis (de 1999 al 2009), se observa que, en lo relativo al incremento paulatino de las
transferencias intergubernamentales, los estados gobernados por el Partido

Revolucionario Institucional (PRI) obtuvieron un incremento muy similar al promedio
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nacional, mientras que los estados gobernados por el Partido Accion Nacional (PAN)
obtuvieron un incremento notoriamente superior a la media en el pais y , finalmente, las
entidades federativas con gobierno del Partido Revolucion Democratica (PRD)
obtuvieron un incremento marcadamente inferior al promedio nacional. Por supuesto,
cabe aqui la mencion de que en el grueso de los afios incluidos en el estudio de Beltran
Morales, el partido en funciones en el gobierno federal fue el PAN (Vicente Fox
Quezada 2000 — 2006 y Felipe Calderon Hinojosa 2006 — 2012).

Moreno Jaimes (2011) argumenta que las administraciones municipales suelen efectuar
el gasto publico en obras de gran visibilidad o impacto mediatico (a fin de que la
percepcion ciudadana sobre su desempefio sea adecuada) pero con un escaso 0 nulo

efecto en los indicadores de desarrollo existentes.

Segln Mandujano Ramos (2011), en los altimos afios México ha sufrido cambios
notorios en el marco del federalismo fiscal, a pesar de lo cual, se han acentuado las
diferencias regionales historicas. EI ambiguo esquema bajo el cual se efectian las
transferencias fiscales correspondientes a los fondos del Ramo 33 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) provoca falta de transparencia en su asignacion,

cuestion que introduce distorsiones en el sistema de coordinacion fiscal federal.

Ibarra Salazar (2013) analiza el efecto del entorno politico en el nivel de dependencia
financiera generado desde las entidades hacia las transferencias fiscales federales. Sus
resultados arrojan que la filiacién politica del gobernador de cierta entidad especifica es
determinante en la generacién de dependencia financiera. Un analisis con resultados
similares es planteado por Calvellina Miller (2013), quien concluye que para mejorar
los efectos del gasto publico transferido de la federacion a las entidades sub-nacionales
es necesario contemplar factores como la eficiencia, la eficacia y la transparencia en el

ejercicio de dicho gasto.

Timmons y Broid (2013) argumentan que las transferencias fiscales federales que de
manera incondicional (Ramo 28 del PEF) se asignan a las entidades sub-nacionales en
México presentan un sesgo hacia localidades gobernadas por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI). En este estudio los autores emplean un panel con mas de diez mil
observaciones, mismo con el que se compara el monto que por concepto de

transferencias fiscales incondicionales deberia resultar asignable a las entidades sub-
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nacionales (basandose en la formula dictada por la ley respectiva) contra las cantidades
que de hecho reciben. Se encuentran diferencias notables entre los montos comparados.
De manera concreta, los resultados arrojan que los partidarios del PRI desvian recursos
publicos hacia las entidades sub-nacionales gobernados por sus copartidarios. Por otra
parte, se encuentra que los partidarios provenientes de los partidos Accion Nacional
(PAN) y Revolucion Democrética (PRD), desvian recursos con fines no directamente
politicos, sino por cuestiones de administracion publica, favoreciendo, por ejemplo, a

entidades sub-nacionales afectados por desastres naturales.

Ruiz Porras y Garcia Vazquez (2013) analizan el esquema de transferencias
intergubernamentales para el caso del estado de Jalisco, evaluando el efecto de dichas
transferencias en las finanzas y su respectiva planeacion. Los resultados obtenidos por
los investigadores mencionados apuntan a que la asignacion efectiva de recursos esta
determinada no so6lo en funcién los criterios de distribucion contemplados en las
formulas de asignacion en la legislacion respectiva, sino también por cuestiones de
caracter eminentemente politico. En un trabajo similar, los propios investigadores (Ruiz
Porras y Garcia Vazquez, 2014) analizan los criterios de equidad y no discriminacion
politica en la distribucion de las transferencias fiscales del estado de Jalisco. Se obtiene
que el principio de no discriminacion en la asignacion de las propias transferencias, se

ve sistematicamente violado.

El comportamiento del proceso presupuestario y sus efectos estan determinados, segun
Martos, Isabel y Balaguer Coll (2013), por el nivel de desarrollo del pais, su nivel de
transparencia fiscal, la libertad de expresion con que cuentan los medios masivos de

comunicacion, entre otros.

Espinosa (2014) en un estudio cualitativo, emplea el caso del estado de Baja California
para mostrar algunos de los factores que, de manera informal, influyen en la
determinacion de las transferencias intergubernamentales asignables a las entidades
federativas del pais. Efectivamente, se descubre que la dependencia fiscal que los
gobiernos estatales han generado hacia la federacion obliga a los mismos a recurrir a
mecanismos de negociacién politica no contemplados en el marco juridico
correspondiente, con la finalidad de atraer recursos fiscales federales hacia sus propias

jurisdicciones.
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Lopez Arévalo y Mayo Mendoz (2015) comparan los efectos distributivos de las
transferencias fiscales federales para los estados de Nuevo Leon y Chiapas dadas las
caracteristicas socioecondémicas extremas entre ambas entidades federativas. Descubren
que el estado de Chiapas, particularmente, llega a absorber cantidades significativas de
recursos provenientes de transferencias federales, sin que ello provoque efecto alguno
en sus indicadores de desarrollo. Los autores concluyen que la corrupcién, el desvio de
recursos y la falta de transparencia son las principales causas del fendémeno

mencionado.

En el caso del estado de Michoacén, se puede hacer mencidn del trabajo de Romo de
Vivar Mercadillo (2015), quien sobre el tema en cuestion comenta que las transferencias
intergubernamentales son un instrumento usual para buscar la reduccion de
desequilibrios fiscales entre las distintas regiones de un pais, asi mismo, este
instrumento se ha transformado en una de las principales fuentes de financiamiento para
los gobiernos estatales, fenébmeno que a su vez ha provocado una notable disminucion
en el esfuerzo fiscal de las propias entidades federativas. Efectivamente, reflexiona el
autor referido, se puede observar que los gobiernos estatales tienden a esperar de
manera pasiva la transferencia de recursos federales antes de implementar politicas para
obtener un ingreso propio, dado el costo politico que dicha implementacion acarrearia
consigo. Este fendmeno no fomenta sino la acentuacion de la dependencia financiera de

los gobiernos locales hacia el gobierno federal, concluye el investigador.

Rodriguez Pueblita (2017) observa que diversos mecanismos para la asignacion de
recursos federales a las entidades federativas, asignados de manera opaca, son una clara
fuente de incremento en las desigualdades, es decir, de aumento en los desequilibrios
fiscales. Otra fuente importante de desequilibrios fiscales es el esfuerzo fiscal,
entendido como la proporcion entre la recaudacion potencial y la recaudacion real de las
entidades, misma que varia enormemente en México, comprendiéndose en un rango que

va desde el 28% hasta el 93%, segun el autor ya referido.

Como se puede observar, existen numerosos factores a los que la literatura considera
como incidentes en el desempefio del federalismo fiscal en la consecucion de un

desarrollo equilibrado del pais. Se mencionan factores tales como la filiacion politica de
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los gobernantes, la existencia de libertad de expresion en los medios de comunicacion,
la corrupcion y el desvio de recursos, la percepcion ciudadana sobre el desempefio de
los gobernantes, el grado de competencia politica, el clientelismo generado por algunos
de los programas publicos implementados etc. Por otra parte, el factor de caracter
politico que aparece de manera mas recurrente en la literatura especializada como
distorsionador de la operacién del federalismo fiscal es el de la carencia en la
transparencia, por lo que en lo subsecuente, y en lo relativo a los factores politicos, esta
investigacion se aboca a tal factor, especificamente en lo referente a cuestiones de

caracter fiscal.

2.1.2.-Sobre los factores econdmico-administrativos.

En el caso de los Estados Unidos, se ha observado que los gobiernos locales
aparentemente son incapaces de administrar los fondos provenientes de las
transferencias intergubernamentales. La estrategia empleada por dicha nacién para
atender esta problematica ha sido solicitar el retorno de los recursos asignados cuando
éstos fuesen empleados de manera inadecuada. Ante tal situacion, los gobiernos locales
se han visto financieramente forzados a incrementar sus capacidades de gestién otrora
insuficientes (Honadle, 2001). Esta primera observacion es sumamente reveladora, en el
sentido de que apunta a que la capacidad de gestion de los recursos fiscales por parte de
los gobiernos locales pareciera ser determinante en el éptimo aprovechamiento de los

mismos.

Tedricamente, comenta Diaz Flores (2002), el gobierno central debe responder por las
funciones que por su propia naturaleza, exceden a las jurisdicciones locales, asi mismo,
los gobiernos del &mbito local deberian hacerse responsables por una serie de
actividades circunscritas a sus respectivas jurisdicciones. La problematica deviene
cuando el gobierno central se atribuye a si mismo funciones o recursos que tedricamente
debieran corresponder a los gobiernos locales (es decir cuando se generan desequilibrios
fiscales). Esta concentracion de funciones y recursos en torno al gobierno central puede
generar serias distorsiones en la provision de bienes y servicios publicos hacia la

ciudadania.
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En adicién, comentan Alor Ham y Valenzuela Duarte (2011), que a pesar de que en el
caso mexicano, las entidades federativas cuentan con una serie de atribuciones, éstas se
han visto restringidas mediante la celebracion de convenios con la federacion (tales
como los convenios de adhesion al sistema de coordinacion fiscal), mismos que han
limitado las potestades fiscalizadoras de las entidades federativas en favor de la propia
federacion.

En un andlisis efectuado por Hierro Recio, Atienza Montero y Gémez Alvarez-Diaz
(2009) para los casos de Espafia y Alemania, se obtiene el hallazgo de que, a pesar de
varias diferencias estructurales y en cuanto al disefio de los sistemas de coordinacién
fiscal correspondientes a ambas naciones, los resultados de la aplicacién de dichos
sistemas presentan similitudes contundentes, en el sentido de que tienden a favorecer a

las jurisdicciones sub-nacionales menos desarrolladas.

Hierro Recio, Atienza Montero, y Gémez Alvarez-Diaz (2010) analizan los principales
cambios entre el sistema de distribucion obsoleto y el vigente para las Comunidades
Auténomas Espafiolas. El resultado es que, a pesar de numerosos cambios incluidos en
el nuevo modelo, sus efectos son sumamente similares a los del modelo obsoleto, en
otras palabras, los cambios administrativos efectuados, no generan esencialmente
ningln cambio notorio. En un trabajo similar, pero con un enfoque comparativo, Hierro
Recio, Atienza Montero, y Patifio Rodriguez (2010) plantean un estudio que abarca los
casos de distintas naciones con estructura federal (Alemania, Australia, Canada y
Suiza), buscando indicadores de desigualdad entre los gobiernos sub-nacionales de
dichos paises. Basicamente observan que los distintos modelos de financiamiento son
homologables, si bien, se encuentra que dichos modelos tienden a favorecer a entidades

sub nacionales con menor Producto Interno Bruto (PIB) per capita.

Dabla Norris et al. (2010) proponen un indice de calidad de las instituciones
presupuestarias integrado por diversas dimensiones, tales como la planeacion,
aprobacion, e implementacion el grado de descentralizacion en la toma de decisiones, la
existencia de controles efectivos, la credibilidad del presupuesto como un elemento
clave de la politica, asi como la transparencia del proceso en su conjunto. Aplicando su
propuesta de indice de calidad de las instituciones presupuestarias a una muestra de 72

naciones en vias de desarrollo, los investigadores mencionados encuentran evidencia de
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que la solidez de las instituciones fiscales conlleva mejoras en los resultados fiscales
correspondientes.

Segun Velazquez (2010) la carencia de inversiones, el incremento del gasto corriente, la
acumulacion excesiva de deuda y el costo de su financiamiento pueden estar
relacionados con los desequilibrios observables en las entidades federativas, asi como

con la presion fiscal en un sentido general.

En su estudio enfocado a la totalidad de las naciones africanas, Gollwitzer (2010)
emplea 5 criterios para analizar la solidez de las instituciones presupuestarias existentes:
centralizacion, reglas y controles, credibilidad y sustentabilidad, integridad y
transparencia. Encuentra que a mayor solidez de las instituciones se corresponde una
mayor disciplina fiscal, medida a traves de la deuda y el balance general de los
gobiernos nacionales. En sentido opuesto un desarrollo insipiente de las estructuras y
funciones de las instituciones podria abonar a un desenvolvimiento inadecuado de las

actividades fiscales.

Analizando el caso especifico de Medellin, en Colombia, Gonzélez Henao y Rodriguez
Valencia (2009) se expresan a favor de un mayor esfuerzo fiscal por parte de los
gobiernos sub-nacionales, asi como por un mayor control del gasto publico. La postura
de los autores mencionados es que, incluso dada la existencia de superdvit fiscal, el
gasto debe ser responsable, ya que el superavit referido puede deberse a efectos ciclicos
de la economia, y no a la capacidad fiscal de cierta jurisdiccion. La propuesta generada
desde este razonamiento es que el gasto publico debe ejercerse bajo un esquema contra-
ciclico, para contrarrestar los posibles efectos nocivos de un entorno econémico
adverso. De acuerdo con lo anterior, las politicas publicas deberian encaminarse a
incentivar un constante aumento en el esfuerzo fiscal de las distintas jurisdicciones, asi
como hacia un ejercicio responsable y eficaz del gasto, medidas con las que los
Departamentos (entidades sub-nacionales colombianas) tenderian a ser cada vez menos

dependientes de las transferencias fiscales realizadas por el gobierno central.

También para el caso colombiano, Bello y Espitia (2011) analizan la distribucion de las
transferencias fiscales, asi como su relacion con el gasto pablico especificamente en los

rubros de salud y educacién a nivel sub-nacional. De este estudio se obtiene que las
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transferencias fiscales realizadas durante el periodo de andlisis (1994 — 2009) tienen una
relacion inversa con las capacidades fiscales de las entidades sub-nacionales, es decir, a
menor capacidad recaudadora de la entidad, corresponde un mayor financiamiento
nacional, cuestion que inhibe la mejora de los mecanismos locales para la recaudacion.
Una observacion similar es la obtenida por Salazar Jiménez (2013) quien descubre que
la planeacion estratégica estd asociada a una mejora en la condicion fiscal de las

jurisdicciones.

Nuevamente haciendo referencia al caso de Colombia, Bonet Moron, Pérez Valbuena y
Ayala Garcia (2014) estudian la operacion del sistema de transferencias fiscales vigente
en el pais mencionado. El andlisis esta enfocado en el equilibrio o desequilibrio entre la
asignacién de facultades y recursos entre los distintos ambitos gubernamentales. Los
hallazgos de los autores consisten en que los Departamentos se encuentran en situacion
de vulnerabilidad, toda vez que los recursos percibidos por los mismos son exiguos en

comparacion con las funciones de las que son directamente responsables.

Un estudio realizado especificamente sobre cuestiones administrativas, contextualizado
ya en Mexico, es el efectuado por Cabrero y Carrera (2000), mismo en el que los
autores intentan mostrar que el marco institucional de los gobiernos estatales quiza sea
un elemento definitivo para determinar en qué medida un proceso de descentralizacion
fiscal puede ser mas o menos eficiente. La diferencia entre la capacidad profesional de
los servidores publicos, el marco legal, los sistemas de gestion y la infraestructura
técnica, etcétera, se vuelven particularmente importantes a fin de explicar y determinar

los logros y fallas de los mecanismos a través de los cuales opera el federalismo fiscal.

Bonet y Reyes Tagle (2010) analizan, en un estudio comparativo correspondiente a los
casos de Baja California y Michoacan, la relacion entre la recaudacion local con el
grado de actividad econémica informal observable en las mencionadas entidades. Los
autores concluyen que la baja recaudacion de las entidades analizadas y su consecuente
dependencia de las transferencias fiscales federales, estd dada no por un fenémeno de
pereza fiscal, sino por la escasa base tributaria (trabajadores incorporados a la economia
formal) observable en sendas entidades federativas. En otras palabras, las entidades

poseen una actividad economica sobre la cual pudieran cobrar impuestos, sin embargo,
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tal actividad econdmica esté caracterizada por el trabajo informal, cuestion que dificulta
en alto grado que la autoridad logre hacer efectivos los créditos fiscales existentes.

Segun Hernandez y Villa Sanchez (2010) las estrategias de descentralizacion fiscal en el
caso mexicano encuentran notorias limitaciones dada la falta de correspondencia entre
las posibilidades de obtencion de recursos y las responsabilidades en el ejercicio del
gasto presente en los gobiernos estatales. Este desequilibrio ha generado tres

consecuencias primordialmente:

a) Falta de autonomia estatal en la toma de decisiones en cuanto a la ejecucion del
gasto se refiere.

b) La falta de responsabilidad fiscal estatal se ha visto incentivada.

c) Se ha generado un clima de confrontacion entre las autoridades estatales por
allegarse de mayores recursos federales.

Estas, entre otras cuestiones, dificultan una auténtica descentralizacion, y
consecuentemente, una efectiva coordinacion fiscal entre los distintos ambitos de
gobierno (Hernandez y  Villa Sanchez, 2010). Tal como se ha comentado
reiteradamente con anterioridad, los fendmenos aqui sefialados apuntarian a que México

es una nacion federal s6lo en el membrete.

Beltrdn Morales (2010), realiza un estudio enfocado a las transferencias fiscales
etiquetadas (recursos del ramo 33 del PEF), especificamente para cuestiones de
seguridad publica, en lo relativo al estado de Baja California Sur. El autor encuentra la
existencia de incentivos perversos dentro del propio esquema de distribucién: a mejor
desempefio de cierta entidad, se corresponde una reduccion en los recursos fiscales
transferidos desde la federacion por el respectivo concepto. El razonamiento de fondo
pareciera ser que, dado que la entidad ha alcanzado los objetivos planteados, entonces
ya no requiere de los fondos necesarios para el financiamiento de los propios objetivos.
Tal razonamiento es equivoco en el sentido de que la entidad aun requiere el
financiamiento federal a fin de mantener los indicadores elevados que ha logrado a

través de un desempefio adecuado.
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Ramirez Rodriguez y Erquizio Espinal (2011), realizan una busqueda sobre los factores
determinantes del comportamiento de la capacidad y el esfuerzo de recaudaciéon de
impuestos (indicadores tipicos de desequilibrio fiscal) observable en las distintas
entidades federativas de México. Los autores referidos encuentran que factores tales
como el PIB per cépita, la poblacion, asi como la tasa de actividad econdmica,
presentan un efecto positivo y significativo sobre las variables dependientes
mencionadas, asi mismo, la tasa de informalidad en la actividad econdmica, asi como la
inflacion, arrojan un efecto negativo sobre la recaudacion observable en las entidades

federativas.

Avila Parra e Hinojosa Ojeda (2011) plantean que, a pesar de que el ejercicio del gasto
publico ha tendido a descentralizarse, no ha ocurrido lo propio con las facultades
impositivas. La federacién delega paulatinamente funciones a las entidades federativas,
pero continda reservandose las principales fuentes de ingresos publicos. Las potestades
fiscales de las entidades son escasas en comparacion a sus responsabilidades. Existe un
potencial de crecimiento en los ingresos propios de las entidades, pero inclusive
explotado a plenitud dicha potencialidad (cuestion dificilmente observable en los

estados mexicanos), los desequilibrios fiscales resultantes serian notorios.

Vazquez Elorza y Vargas Cuéllar (2012) analizan el gasto social federalizado (es decir
transferencias intergubernamentales) para el caso de Veracruz. Sus hallazgos consisten
en la observacion de un incentivo perverso existente en diversos fondos financieros,
correspondientes al Ramo 33 del presupuesto de egresos de la federacion (PEF), mismo
que inhibe la eficiencia administrativa de la entidad en cuanto a la operacion de los

mencionados fondos.

Ramirez Arellanes (2013) argumenta que las formulas con base en las cuales se
determina la asignacion de los recursos provenientes del Ramo 33 del PEF presentan
una evidente carencia de incentivos que empujen a los funcionarios gubernamentales a
un esfuerzo por lograr la eficiencia. Efectivamente, las formulas de distribucion
existentes otorgan financiamiento a aquellas municipalidades con mayores atrasos
sociales. Los resultados de este estudio arrojan que los funcionarios responsables de la

ejecucion del gasto publico actuaran de manera racional al intentar maximizar su

37



presupuesto al no eliminar completamente las carencias cuya existencia garantiza mayor
provision de recursos. El fendmeno descrito efectivamente es posible, al menos
tedricamente, dada la ausencia de incentivos adecuados o, bien, controles directos para
evitarlo. A manera de conclusion, el propio autor comenta que es necesaria la alineacion
de incentivos desde el disefio de la formula de distribucion para dejar de penalizar la
obtencion de los logros administrativos y para evitar comportamientos perniciosos por
parte de los funcionarios locales. Observaciones sobre este incentivo “perverso” son
también encontradas por: Vazquez Elorza y Reyes Munguia (2016), en el caso del

estado de San Luis Potosi.

Ramones y Prudencio (2014) por su parte, revisan el Fondo de Infraestructura Social y
sus efectos sobre la pobreza en México. Aseveran que el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) en particular, presenta incentivos perversos en sus
mecanismos de distribucion, toda vez que castiga a las entidades que logran mitigar sus
margenes de rezago social, cuestion que se traduce en la inhibicion de la eficiencia en el
ejercicio del gasto social. Los autores ya referidos encontraron una relacion débil entre

el monto asignado al FAIS y distintos indicadores de desarrollo.

Molina Salazar y Pascual Garcia (2014) realizan un analisis de la evolucion del indice
de Desarrollo Humano (IDH) como indicador de desarrollo social, aterrizando en cada
una de las entidades federativas del pais. Para ello, los autores se valen de una amplia
revision documental, asi como de estadisticas descriptivas relativas a las entidades
analizadas. Se encuentran enormes disparidades entre las entidades en lo relativo al IDH
observado en cada una de ellas. Los autores atribuyen estas disparidades a la
incapacidad institucional de la federacion, asi como de las respectivas entidades, para

atender la problemaética en cuestion.

En un estudio enfocado al estado de Jalisco y con datos del lapso de 1990 al 2010, Le6n
Cézares, Ortiz Medina y Cernas Ortiz  (2015) encuentran que no se cuenta con
incentivos fiscales para procurar instaurar politicas para mejorar la eficiencia y eficacia

en la implementacion de programas publicos.

Segun Romo de Vivar Mercadillo (2015), es necesario que los gobiernos estatales hagan
lo posible por incrementar y readecuar sus capacidades técnicas y administrativas, a la

sazon insipientes, para favorecer un manejo eficiente de los recursos fiscales a su
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disposicion a fin de potenciar el desarrollo de la poblacion en sus respectivas

jurisdicciones.

Segun Pinilla et al. (2015) dada la evidencia existente, paulatinamente se ha llegado a
comprender que la descentralizacion fiscal requiere de un cierto nivel de
institucionalizaciéon, marcos normativos y fiscales que optimicen la capacidad
administrativa y fiscal de los gobiernos estatales, asi como su autonomia y
responsabilidad. Atributos sin los cuales, la descentralizacion fiscal no lograria alcanzar

un nivel dptimo.

Garcia Fernandez, Vaquera Salazar y Serna Hinojosa (2017), en un estudio de caracter
descriptivo enfocado al caso del estado de Tamaulipas, encuentran gque las asignaciones
de transferencias fiscales, y especificamente, los fondos de caracter compensatorio
(recursos provenientes del ramo 28 del PEF), incentivan el incremento de la deuda
publica y no el esfuerzo o la capacidad fiscal de la entidad, fendmeno que contraviene la

finalidad misma de los fondos en cuestion.

En resumen, algunas de las cuestiones que debieran considerarse como factores
determinantes para el desempefio del federalismo fiscal mexicano son el grado de
escolaridad de los funcionarios publicos encargados de su operacion (Alor Ham vy
Valenzuela Duarte, 2011), asi como su profesionalizacion y capacidad gestora (Vazquez
Elorza y Vargas Cuéllar, 2012), (Ramones y Prudencio, 2014) (Barcelata Chavez,
2015), (Vazquez Elorza y Reyes Munguia, 2016) y en todo caso, debe revisarse la
ausencia o bien la inadecuacién de controles especificos para promover la eficiencia de

los propios funcionarios publicos (Ramirez Arellanes, 2013).

Otros factores econdmico administrativos mencionados en esta breve revision fueron la
existencia de desequilibrios fiscales, el grado de descentralizacién observado, el
esfuerzo y la capacidad fiscal (si bien éstos son indicadores tipicos de los desequilibrios
fiscales) el grado de actividad econdémica y su naturaleza, el disefio del propio
federalismo fiscal, la fortaleza de las instituciones que emanan del mismo, la existencia
y en su caso adecuacion de los mecanismos locales de recaudacion, asi como la

eficiencia del gasto publico y los incentivos correspondientes.
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Asi, habiendo realizado una revision inicial sobre la literatura existente en lo respectivo
a los principales factores econdémico - administrativos que inciden en la operacion del
federalismo fiscal mexicano, para esta investigacion se opta por continuar con el
analisis en funcion a dos factores especificos, sean, “inadecuada capacidad de gestion
de las entidades federativas” y “desequilibrios fiscales”. Tal decision se ampara en que
los factores mencionados son referidos de manera reiterada por la mayoria de los
trabajos revisados, considerandose, asi, claves para el comportamiento del federalismo

fiscal por la literatura existente.

2.1.3-Conclusién del sondeo preliminar

Como se puede apreciar a partir de este sondeo preliminar de la literatura, parece existir
evidencia empirica de ciertos factores distorsionantes en el funcionamiento del
federalismo fiscal, mismos que afectan la consecucién de su objetivo (en otras palabras,
una serie de variables que afectan o inciden en la relacion entre el federalismo fiscal y

los resultados arrojados por el mismo).

Para concluir, es necesario mencionar que en adicion a lo analizado en el presente
apartado, se debe comentar que existen otros factores que también parecieran influir en
la operacion del federalismo fiscal, tales como la migracion en un sentido poblacional
(Mayer, 2008), la ubicacion territorial de cierta poblacién (Pol, 2011), ( Sarwar Awan,
Wagas y Amir Aslam, 2015), cuestiones de caracter demografico (Alvarez Hernandez,
Cernichiaro 'y Rodriguez Nava, 2016) y en suma, una serie de factores
sociodemogréaficos (Ledn Tamayo y Gonzalez, 2017), mismos que por cuestiones de
alcance, no se abordan en esta tesis, pero a los cuales valdria la pena regresar en

proyectos subsecuentes.

Finalmente se insiste que dado el alcance de esta investigacion, asi como la literatura
hasta ahora revisada, se ha optado por analizar Unicamente tres factores, sea, a las
carencias en transparencia fiscal, la inadecuada capacidad de gestion local y la
existencia de desequilibrios fiscales, mismos que son considerados por la literatura
existente como tres de los principales factores distorsionantes de la operaciéon del

federalismo fiscal en el caso mexicano.
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Sin més, se continla ahora con las siguientes secciones del capitulo, dedicadas a
caracterizar las variables estudiadas, su contextualizacion teérica, acercamientos de
otros investigadores, recomendaciones internacionales, asi como la justificacion para la

seleccion de los indicadores escogidos para la respectiva medicion.

2.2.-Federalismo fiscal

La presente seccion se divide en las siguientes subsecciones: primero, se atiende a la
conceptualizacion y contextualizacion general de la variable, continuando con sus
antecedentes mas notorios, la evidencia tanto empirica como teorica de su relacion con
las demas variables de estudio de esta tesis, las propuestas de medicion existentes en la
literatura, y finalmente, con la definicion de los indicadores que de manera especifica se

emplearon en esta investigacion.

2.2.1.-Conceptualizacion y contextualizacion general.

La primera nocion que se debe revisar a fin de contextualizar esta tesis es la de
federalismo fiscal, para ello, se aborda inicialmente el concepto de federalismo, para

luego aterrizar las anotaciones en torno a la nocion de lo fiscal.

Segun Diaz Flores (2002), la aplicacion de un sistema federal en cierta nacion implica la
existencia de competencias diferenciadas entre el gobierno nacional y los gobiernos de
las localidades que integran tal nacién. El federalismo fiscal, por su parte, se refiere a
precisamente a la diferenciaciéon de dichas competencias, pero limitadas al ambito de

los ingresos, egresos y gastos publicos.

El federalismo puede definirse como aquel sistema en que coexisten dos 0 mas niveles
de gobierno, mismos que cuentan con cierto grado de independencia politica y legal
efectiva entre si. Tal como ha sido planteada, la conceptualizacion del federalismo es
ambigua, por lo que la clasificacion de las naciones en federales o no federales es

sumamente complicada (Anderson, 2009).
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Anderson (2010) explica que el federalismo es basicamente un sistema de organizacion
estatal caracterizado por la existencia de por lo menos dos ordenes de gobierno, donde
cada uno de los cuales cuenta con cierto grado de efectiva autonomia respecto al otro.
Asi mismo, cada orden de gobierno es responsable de sus acciones ante la ciudadania de

su propia demarcacion jurisdiccional.

El propio Anderson (2010) menciona que existen diferentes enfoques para estudiar y
analizar el federalismo (politico, administrativo, etc.), por lo que aqui se debe realizar
una acotacion de la definicion de federalismo al ambito de lo fiscal, mismo que se
refiere a los mecanismos de coordinacion entre los diferentes Grdenes de gobierno
integrantes de una misma nacion, en lo respectivo a temas de deuda, ingreso y gasto
publico. En su vertiente fiscal el federalismo puede a su vez ser estudiado desde muy
diversas dpticas, como la administrativa, los distintos esquemas organizacionales que

emplea en su operacion, su eficiencia, estabilidad, incentivos, etc.

Para ahondar sobre la definicion planteada, se puede recurrir a Pliego Moreno (2010),
quien comenta que el federalismo fiscal tiene por naturaleza la diferenciacion de
potestades entre los distintos 6rdenes de gobierno, ello, en torno a la recaudacion fiscal
y el ejercicio del gasto gubernamental. Por lo anterior, se puede decir que el federalismo
fiscal es una estrategia que emplean las naciones (federales o no) para descentralizar sus

actividades fiscales.

El federalismo fiscal, apunta Ramirez Cedillo (2011) se refiere a la interaccién entre dos
constructos: la organizacion de las finanzas publicas y el federalismo. De tal manera, el
federalismo fiscal se refiere a la distribucion de recursos, asi como su captacion por
parte de los distintos ambitos de gobierno. Una de las discusiones académicas que ha
tomado realce en los ultimos afios es acerca de si la descentralizacion de las
responsabilidades de gasto, asi como de las potestades impositivas, podria ayudar a

fortalecer el federalismo fiscal.

Las definiciones anteriores son complementadas por Ruiz Porras y Garcia Vazquez
(2013), quienes anotan que la esencia del federalismo en su vertiente fiscal consiste en
la definicion de las bases y criterios economicos, asi como en la formulacion
matematica necesaria para realizar la distribucion de los recursos publicos entre los

diferentes érdenes de gobierno de una misma nacion.
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A continuacion se presenta la tabla 2, misma que se realiza una sintesis sobre las

caracteristicas definitorias del federalismo fiscal.

Tabla 2: Caracteristicas definitorias del federalismo fiscal

Caracteristica Ambito de aplicacion (fiscal)

Coexistencia de dos 0 mas niveles de gobierno con

cierto grado de autonomia entre si.

Organizacion estatal con al menos dos

. ] e Ingreso publico
subdivisiones internas. 9 P

e Egreso publico

Diferenciacion de potestades entre distintos niveles .
e Deuda publica

de gobierno.

Competencias diferenciadas entre el gobierno

nacional y las localidades.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Anderson (2010)

Ahora bien, en el caso mexicano, el federalismo fiscal estda enmarcado en la Ley de
Coordinacion Fiscal Federal (y sus homologas estatales), mismas que dictan los
parametros y los objetivos generales bajo los cuales opera la coordinacién de los
distintos ordenes de gobierno en materia fiscal. (Alor Ham y Valenzuela Duarte, 2011),
(Aguilar Gutiérrez y Chiguil Figueroa, 2017). Efectivamente, si se atiende directamente
al articulado de la Ley de Coordinacion Fiscal Federal, se puede encontrar el siguiente

planteamiento en su objetivo:

Articulo 1o.- Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con
las entidades federativas, asi como con los municipios y demarcaciones territoriales,
para establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y

funcionamiento.
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Como ya se ha comentado, esta tesis se centra en analizar los principales factores de
incidencia en el logro del objetivo del propio federalismo fiscal. Este planteamiento
requiere, por supuesto, la delimitacion del objetivo perseguido por el federalismo fiscal

mexicano.

En México, el federalismo fiscal opera esencialmente con una estrategia dual.
Primeramente, se puede hablar de una estrategia compensatoria: La Federacion
transfiere recursos fiscales a las entidades en funcion a sus indicadores fiscales, con el
objetivo de resarcir sus respectivas haciendas publicas, y reducir con ello desequilibrios
fiscales (Hernandez y Villa Sanchez, 2010). Tal estrategia se financia a través de
recursos provenientes del ramo 28 del Presupuesto de egresos de la federacion (PEF),

denominado Participaciones a entidades federativas.

Por otra parte, existe también una estrategia redistributiva: La Federacion transfiere
recursos fiscales a las entidades en funcion al rezago que éstas presentan en ciertos
indicadores socioeconomicos, tales como el acceso a la educacion, a la salud, etcétera,
con la finalidad de garantizar un minimo de bienes y servicios publicos en las entidades,
pretendiendo lograr con ello el desarrollo de la nacion (Hernandez y Villa Sénchez,
2010). Tal estrategia es financiada a traves de recursos provenientes del ramo 33 del
PEF, denominado Aportaciones federales a entidades y municipios. Atendiendo a las
estrategias empleadas por el federalismo fiscal se puede sustraer que su objetivo
primordial es la promocion de un desarrollo equilibrado en el pais.

En resumen, se puede decir que las transferencias intergubernamentales son una
estrategia especifica emanada del federalismo fiscal, entendiendo este Gltimo como una
forma de organizacion de la administracién publica, bajo la cual, un gobierno central
transfiere ciertos fondos financieros a los gobiernos estatales bajo distintos criterios y en
la busqueda de ciertos objetivos especificos (promover el desarrollo en el caso

mexicano).

Habiendo realizado esta somera contextualizacion sobre el federalismo fiscal y sus
implicaciones para la tematica abordada por este proyecto, se continta ahora con las

siguientes subsecciones de la revision de la literatura.
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2.2.2.-Antecedentes

El federalismo fiscal ha sido adoptado por la administracion pablica para atender la
cuestion del desarrollo, entre otras problematicas, esto, ya desde los afios setenta y

ochenta del siglo veinte, para el contexto Latinoamericano.

Uno de los mecanismos empleados para garantizar una mayor descentralizacion del
quehacer publico fueron las transferencias de recursos y funciones del gobierno federal
(o central) hacia demarcaciones sub-nacionales (Pinilla Rodriguez, Jiménez Aguilera y
Montero Granados, 2015).

Pinilla Rodriguez et al. (2015) plantean dos grandes grupos de reformas fiscales que en
su momento buscaron la descentralizacion del sector gubernamental. EI primer grupo de
reformas, acaecido en los afios ochenta, consistid esencialmente transferir recursos
federales a entidades sub-nacionales mediante férmulas matematicas basadas en
diversos criterios de asignacion, asi como en distintos enfoques de la actividad publica,
tales como el acceso de la poblacion a los sistemas de salud, y de educacion, etc. Una
cuestion criticable, segin los propios autores, es que este grupo de reformas
privilegiaron la descentralizacion como un objetivo en si mismo, por lo que primero se
asignaron recursos y luego se busc6 cémo ligar dichos recursos a responsabilidades y
potestades especificas por parte de los gobiernos sub-nacionales. Esta confusion entre
responsabilidades y asignacion de recursos gener6é disparidad e ineficiencia en la

prestacion de los servicios publicos.

Dadas las probleméaticas mencionadas y sus subsecuentes efectos negativos, en la
década de los noventa surge una segunda generacién de reformas, de un caracter mucho
mas cauteloso en lo relativo a las finanzas pablicas. Esta nueva generacién de reformas
buscaba atender cuestiones que antes parecian secundarias: la sanidad de las finanzas
publicas a nivel local, la promocion de incentivos al esfuerzo fiscal y la moderacién de

la deuda de las entidades sub-nacionales, etcétera (Pinilla Rodriguez et al., 2015).

Para Sobarzo Fimbres (2009), los distintos esquemas bajo los cuales ha operado el
federalismo fiscal en el contexto mexicano en los Gltimos treinta afios han llevado a una
situacion en la que la federacion ha concentrado la recaudacion de casi la totalidad de
los ingresos publicos, mientras que el gasto correspondiente ha presentado

descentralizacion en menor grado. Esta situacion puede generar desequilibrios fiscales
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importantes, ya que, ante una crisis financiera local, la federacion se veria obligada a
actuar como garante de la cobertura del gasto correspondiente. Una estrategia de accion
para la disminucion de este riesgo es dotar a los gobiernos locales de mayores
potestades en lo relativo a la recaudacion de impuestos, de manera tal que las
localidades presentaran un mayor grado de responsabilidad en caso de exceder sus

propias capacidades financieras.

En oposicion a lo comentado por el autor referido en el parrafo anterior, Trujillo Salazar
(2008), apunta que un esquema basado en la centralizacion de las actividades fiscales y
poca autonomia en la recaudacion local no necesariamente debe criticarse bajo el
argumento de la escasa autonomia fiscal local. Este disefio bien podria responder a
contextos en que la actividad econdémica (y por lo tanto la generacion de obligaciones
fiscales) se concentra en s6lo unas pocas jurisdicciones de una misma nacion. Asi, se
observa que existen distintos enfoques y acercamientos a la temética propuesta para esta

investigacion.

2.2.3.-Evidencia de la relacion del federalismo fiscal con las variables de estudio

En un sistema federal, se da la cooperacién de al menos dos entidades legalmente
diferenciadas entre si, y limitadas por las fronteras geogréficas de las mismas. Si las
entidades sub-nacionales requieren financiar por si mismas funciones anteriormente
correspondiente al nivel nacional, entonces se generan desequilibrios fiscales entre las
propias entidades. Los desequilibrios mencionados provocarian a Su vez una
diferenciacion en la cantidad o la calidad de los bienes y servicios que las entidades sub-
nacionales seran fiscalmente capaces de proporcionar a los habitantes de sus respectivas
jurisdicciones. La implementacion de un sistema de transferencias fiscales podria
permitir que entidades sub-nacionales con capacidades fiscales originalmente
diferenciadas entre si fueran capaces de proveer una misma base minima de bienes y
servicios para su poblacidn, sin necesidad de incrementar la presion fiscal ejercida sobre
su ciudadania. Por otra parte, la estructuracion del sistema fiscal en su conjunto debiera
ser insensible a cuestiones de caracter geografico, asi, independientemente de su lugar
de residencia, los individuos podrian contar con el mismo tratamiento fiscal entre si
(Buchanan, 1950).
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Como se puede apreciar, Buchanan (1950), menciona que los desequilibrios fiscales
pueden afectar la capacidad de las diferentes jurisdicciones para la oferta de bienes y
servicios publicos, lo cual sugiere que los desequilibrios fiscales efectivamente

distorsionan al federalismo fiscal.

Los trabajos existentes en lo relativo al desempefio de los sistemas federales estan
divididos en unas cuantas cuestiones basicas: la economica (la 6ptima organizacion del
ejercicio de los recursos del estado), la politica (los incentivos existentes para la mejora
del desempefio de los funcionarios publicos), y la estabilidad del propio acuerdo federal,
cuestion que versa sobre como se sustenta la federacion en si misma (Weingast, 2008).
Asi, se puede considerar que en efecto, el federalismo fiscal puede ligarse, al menos en
uno de sus ambitos) con el ejercicio éptimo de los recursos de las distintas entidades
sub-nacionales. Tal razonamiento sugiere que el federalismo fiscal se encuentra ligado
al desarrollo de la poblacion, toda vez que dicho desarrollo requiere un ejercicio

adecuado de los recursos publicos.

De manera simple, la teoria del federalismo fiscal hace referencia a un sistema bajo el
cual el gobierno se organiza en distintos niveles, cada uno de los cuales debe ocuparse
de proveer bienes y servicios publicos a la ciudadania en el ambito de sus propias
jurisdicciones. Este esquema de organizacion parte del supuesto de que, para
suministrar un bien o servicio, los gobiernos descentralizados (sub-nacionales) deberian
ser mas o al menos igualmente eficientes que el gobierno central (nacional), por lo que
los beneficios para los usuarios de dichos bienes o servicios deberian ser relativamente
mayores en un sistema gubernamental multinivel (Oates, 2008). Con lo argumentado en
el presente parrafo, se observa que, al menos tedricamente, el federalismo fiscal
pareciera estar relacionado con la provision de bienes y servicios necesarios para el

desarrollo de la poblacion.

Muchos paises, federales o no, emplean estrategias de descentralizacion intentando
lograr cierta equidad fiscal entre las jurisdicciones que los integran. Una de dichas
estrategias es la consistente en realizar transferencias intergubernamentales (del
gobierno nacional hacia los gobiernos sub-nacionales), dadas las diferencias en los
costos de proveer ciertos bienes puablicos en diferentes localidades, la capacidad
impositiva de los gobiernos descentralizados, y en suma, dadas las necesidades fiscales

diversificadas en las distintas jurisdicciones (Oates, 2008). Tal como argumenta el
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autor referido, la existencia de diferencias en los costos en la provision de servicios, la
capacidad impositiva diferenciada entre las entidades sub-nacionales, y en suma, dados
los desequilibrios fiscales, puede generarse una distorsion en la operacion del

federalismo fiscal.

Efectivamente, segin Oates (1999), el federalismo fiscal esta en auge: diversas naciones
han empleado algin mecanismo de descentralizacién fiscal en un esfuerzo por hacer
mas eficiente la provision de los bienes y servicios pablicos. Debe tomarse en cuenta,
sin embargo, que la descentralizacion fiscal debe implicar asi mismo la
descentralizacion de competencias administrativas, a fin de evitar desequilibrios entre
ingresos y responsabilidades de gasto. En otras palabras, no sélo las cuestiones de
caracter fiscal pueden afectar la provision de bienes y servicios a la poblacion, sino que
también resultan relevantes algunos factores relativos a la gestién de que son capaces
las entidades sub-nacionales. Segun lo comenta el autor referido, no basta con la mera
transferencia de recursos fiscales desde la federacion hacia las entidades sub-nacionales,
sino que debe considerarse la capacidad de gestion con que las propias entidades sub-

nacionales cuentan para el ejercicio de los recursos transferidos.

Oates (2008) distingue dos grandes cuerpos de estudios relativos al federalismo fiscal,
Ilamados por el propio autor la primera y la segunda linea del federalismo fiscal. La
primera linea, de manera general, plantea que los gobiernos sub-nacionales pueden
contar con poderosos incentivos para “saquear” los haberes publicos nacionales, al
punto tal que el desempefio general del sector publico puede llegar a verse
comprometido. Los incentivos mencionados se encuentran inmersos en la construccion
politico — institucional del propio federalismo fiscal. El autor ya referido emplea una
explicaciébn a manera de las reglas de un juego para describir el mecanismo de

operacion de dichos incentivos:

a) En la fase uno del juego, el gobierno nacional asume una posicion segun la cual
no apoyara a aquellas jurisdicciones sub nacionales en situaciones fiscales

comprometedoras.

b) En la segunda fase, los gobiernos sub-nacionales deben tomar la decision de

creer 0 no en la posicion asumida por el gobierno nacional.
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Sobre este punto debe comentarse que las autoridades locales suelen tener fuertes
razones para encontrar poco persuasiva la postura de la autoridad nacional dadas
diversas razones: Primero, se asume que la autoridad nacional estd preocupada por el
bienestar de la poblacidn, si no por razones altruistas, al menos por cuestiones politicas
y electorales. Por otro lado, la quiebra de los gobiernos locales puede traer consigo
graves consecuencias no sélo para los residentes de la propia localidad, sino que pueden
darse efectos negativos para jurisdicciones aledafias y eventualmente, la crisis fiscal

puede alcanzar niveles nacionales.

En caso de devenir en una situacion de crisis fiscal, las autoridades locales tienen
fuertes razones politicas para culpar de la debacle fiscal al gobierno central, dado lo
cual, a su vez, el gobierno nacional se vera compelido a prestar apoyo a los afectados a
fin de mantener su propia estabilidad. Tal disefio del federalismo se presta para la
generacion de déficit fiscal por parte de los gobiernos locales, asi como para el
desarrollo de dependencia financiera de los gobiernos sub-nacionales hacia las

transferencias efectuadas por el centro.

c) Finalmente, en la fase tres del juego, el gobierno central debe decidir si prestara
0 no asistencia a las jurisdicciones en aprietos; como ya se menciond, dicho
gobierno puede tener fuertes presiones politicas y financieras para terminar
cediendo su postura inicial, prestando auxilio a la localidad afectada, y

reiniciando con ello el juego.

Se puede agregar la observacion de que los gobiernos sub nacionales tienden a generar
presiones y negociaciones politicas (no necesariamente formales) con la finalidad
reestructurar la distribuciéon de los recursos fiscales en su propio favor, cuestion que
genera una asignacion asimétrica de los bienes y servicios publicos (Béland y Lecours,
2006).

En resumen, segun Oates (2005), una de las principales suposiciones adoptadas por el
federalismo fiscal es que los administradores buscaran el desarrollo de la poblacion,
aunqgue ello ocurra solo dado su interés de mantenerse en el cargo. Al momento de
ofertar bienes y servicios, la descentralizacion en que se basa el federalismo fiscal
ofrece ciertas ventajas, ya que las demandas ciudadanas se corresponden con los

recursos de una jurisdiccion especifica, por lo que, al menos tedricamente, los planes y

49



programas publicos pueden adecuarse a sus intereses. Este mecanismo de provision de
bienes y servicios deberia generar un mayor (o al menos el mismo) desarrollo para la
poblacién de los que generaria un modelo centralizado. Se podria decir, de manera
sintética, que esta primera linea de estudios del federalismo fiscal se basa en analizar la
estructura a traves del cual el federalismo opera, asi como los efectos que tal estructura

genera entre las partes involucradas.

Continuando con Oates (2008), la segunda linea de estudios sobre federalismo fiscal se
basa en dos premisas fundamentales: Primero, no se asume que los agentes publicos
tengan por objetivo el maximizar el desarrollo de la poblacion, sino que tienen objetivos
particulares o de grupo, mismos que guian su funcion publica. Segundo, esta linea niega
que la provision central de bienes y servicios publicos implique necesariamente una

oferta homogénea para todas las jurisdicciones.

El propio Oates (2005) plantea que esta segunda perspectiva para analizar el
federalismo fiscal considera que los agentes publicos buscan sélo su propio bienestar,
pero que se ven compelidos a hacerlo en un contexto que ofrece ciertas restricciones
para su libre actuacion. Asi, cualquier modelo de federalismo fiscal deberia poner
especial atencion en los incentivos que provee a los oficiales responsables de su
operacién, a fin de garantizar el adecuado funcionamiento del modelo en cuestion.
Dadas las consideraciones anteriores, el autor ya mencionado sugiere que el disefio de
los incentivos inmersos en el federalismo fiscal deberia tomar en cuenta los objetivos de
los agentes publicos, de manera tal que lograra restringirlos, o en todo caso, empatarlos
con los objetivos de la administracion. Por otro lado, efectivamente, el gobierno central
puede proveer de bienes y servicios a la poblacion tomando en cuenta las diferencias

presentes entre las jurisdicciones.

Weingast (2009) realiza su propia aportacion sobre las dos principales posturas en los
estudios sobre el federalismo fiscal: La primera generacién de estudios del federalismo
fiscal se enfoca en el desempefio de las estrategias de descentralizacion bajo el supuesto
de que los funcionarios buscan el desarrollo de la poblacién, asi como en la eficiencia
en la correccion de los desequilibrios fiscales tanto verticales como horizontales
existentes. Por su parte, la segunda escuela de estudios del federalismo fiscal se
concentra en los incentivos politicos y fiscales que se generan para estimular ciertas

conductas en los funcionarios publicos.
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En adicion a lo hasta ahora referido, Diaz Flores (2002) sugiere que pueden
desencadenarse conflictos dada la tendencia de los gobiernos centrales a adjudicarse la
responsabilidad de brindar bienes y servicios a la poblacion, asi como los recursos
financieros necesarios para ello, dejando a los gobiernos sub-nacionales con un espacio

de accién sumamente reducido.

Efectivamente, ciertos conflictos pueden desencadenarse dada la cooperacién (o la falta
de la misma) entre distintos niveles de gobierno, no obstante, Musgrave (1961),
comenta que el hecho de que la nacion se involucre en las finanzas locales puede
asentarse en varias metas hasta cierto punto justificables, por ejemplo, el gobierno
nacional podria estar interesado en promover incentivos para que las administraciones
locales mejoren su oferta de servicios. Por otro lado, el gobierno nacional podria estar
buscando garantizar la provision de un nivel minimo de servicios para la ciudadania,
independientemente de la capacidad financiera de la localidad en que la propia
ciudadania radique, etcétera. Una situacion adicional que suele presentarse es la
diferenciacion de prioridades programaticas y administrativas entre el gobierno nacional
y los gobiernos sub-nacionales, y el consecuente conflicto en el financiamiento

correspondiente (Musgrave, 1971).

En su aportacién sobre esta tematica, Medina Guerrero (2013), comenta que uno de los
grandes dilemas del federalismo fiscal es que, en una primera instancia, pudiera parecer
paraddjico: el federalismo fiscal busca ciertos niveles de autonomia en los gobiernos
sub- nacionales, pero dicha finalidad es perseguida a través de estrategias bajo las
cuales el gobierno nacional debe intervenir en los asuntos fiscales y financieros de los
propios gobiernos sub-nacionales. A pesar de esta aparente paradoja, la intervencion del
nivel central del gobierno puede ser indispensable para lograr un efecto de estabilidad y

desarrollo econémico a un nivel nacional.

En este sentido, otorgar una libertad irrestricta a los entes sub-nacionales puede acarrear
ciertos peligros para la totalidad del cuerpo nacional: por ejemplo, el excesivo
endeudamiento de una localidad bien pudiera generar desequilibrios fiscales nacionales
y hacer entrar en una crisis de solvencia a las finanzas centrales, etcétera. Derivado de

esta reflexion, Medina Guerrero (2013), anota que el federalismo fiscal debe consistir
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en la coordinacién en una serie de politicas, tales como el ejercicio del gasto y el
endeudamiento, entre otras cuestiones. Dicha coordinacion puede alcanzarse a través de
distintas estrategias, como el establecimiento de comun acuerdo de ciertos topes o
limites al gasto publico, normativas de aplicacion general en lo relativo a la obtencién
de crédito, entre otras cuesti