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lntroducciOn 

El transcurso del tiempo nos ha ensefiado que los intercambios,. negociaciones, arreglos y relaciones 

contractuales son irrelevantes sin reglas claras y oportunas que mejoren el desarrollo y descmpefio 

econ6mico de los habitantes de un pais como MCXico, que ~ encuentra en un lento proceso de 

maduraci6n. En este sentido, el federalismo mexicano se ha caracterizado por el ejercicio de una serie de 

facultades metaconstitucionales y extralegales, causantes de la centralizaci6n de! poder pllblico y del 

aniquilamiento prllctico del_ sistema federal. El federalismo se limit6 s61o a rondar en Jos discursos )' en el 

texto constitucional. permitiendo que los gobernadores de los estados se sometieran al poder presidencial, 

mientras que los legisladores y los municipios al pocler del gobcmador, de manera queen los hechos se 

cerr6 la brccha de! regimen federal. El pod.er central exigi6 sumisi6n y los poderes locales abdicaron en 

su au1onomia. Este tipo de poder adopt6 una organiz.aci6n suste:ntada en un partido Unico y un Peder 

Ejecutivo, responsable y omniprcsente en las actividades tanto econ6micas como politicas de nuestro 

pais. La centralizaci6n dio las pautas para que las decisiones de canicter nacional se adoptaran a 

escenarios de tipo regional o local. a travCs de dos aspectos: primero. por una estructura que garantiz6 el 

interes de los grupos de poder y. segundo. por la influencia de una politica en la determinaci6n de las 

objetivos gubemamentales. De esta forma. Jos funcionarios J>Ublicos de los niveles de gobierno 

aseguraron dotar de leg.itimidad a sus organizaciones y programas: sin embargo esta centralizaci6n afect6 

el comportamiento de los individuos y las acciones de las organizaciones que enfrentaron severos 

problemas en la toma de decisiones. A\Jn asi, no debe resuhar sorprendente que la idea centralista se 

reprodujo con exactitud a todos los actores y organizaciones politicas y sociales con el fin de que 

existiera un SOio proyecto de naci6n. 

Hoy dia. se debe reconocer al federalismo come una forma de organizaci6n politica y social (en la 

cual los distintos actores gubemamentales pueden satisfacer cienos intereses comunes) mas o menos 

aceptable dependiendo del mocio en que sc construye y estructure intemamente. Alln reforzando el 

llamado pacto federal. se requiere de inscituciones que incorporen nuevos valores y nuevas actitudes entre 

los funcionarios pUblicos, ciudadanos. partidos politicos y otras organizaciones representati\"as; que 

logren compartir la idea de hablar de interca1nbios y situaciones de conflicto o cooperaci6n entre 

organizaciones que pueden o no tener un signo ideol6gico. Adem.is,' el proccso de negociaci6n da 



muesuas de que 1os actores po1iticos estan mils interesados en fonaleccr los niveles estatal y municipal 

como paso indispensable a la coordinaci6n. democratizaci6n y descmpei1o de las demandas sociales; 

siendo estos justamente los mecanismos bilsicos para la opcraci6n de las relaciones 

in1ergubernomentales. Este fen6meno es la clave para analizar Jos principales mecanismos de contacto y 

comunicaci6n entre los niveles de gobiemo, ciudadanos y personas miembros de organizaciones. 

Una de las preocupaciones centrales para el estudio de las relaciones intergubemamentales es la 

cuesti6n financiera. Como se sabc, las crisis econ6micas juegan un papel predominante en la trayectoria 

de las finanzas pllblicas entre los niveles de gobiemo, ya que la compleja situaci6n econ6mica del pais y 

del resto del mundo someten a las organizaciones a racionalizar sus recurses disponibles. Hoy es 

necesario hacer mas con menos. En 1995, la situaci6n financiera de los gobiemos estatales y municipales 

de nuestro pais cobr6 un imponante intel"Cs entre los actores gubemamentales, las aumentos en las tasas 

de intercs incrementaron en la carga del servicio de la deuda. desequilibrando las finanzas de las 

entidades federativas. Esta situaci6n oblig6 al gobiemo federal a rescatar financieramente a muchos de· 

las estados que presentaban endeuclamientos altos. Ante esto uno debe preguntarse £,t6mo fue posible que 

las entidades federati\'as tuvieran incentivos para endeudarse? Y £,que tipo de comportamiento asumen 

los actores politicos al tomar decisiones crediticias? El hecho es que cuando se ha otorgado el prCstamo, 

el gobiemo estatal tiene la posibilidad de comparar el nivel de utilidad que recibe cuando paga con el que 

recibe cuando incurre en incumplimiento. Si su decisi6n es no pagar, se establece un problema de riesgo 

moral donde el gobiemo federal debe inter\'enir para no dejar que un estado se declare en quiebra, 

debido a las repercusiones que csto tendria en la economia nacional. Esto demostr6 que no existen 

institucioncs adecuadas para asegurar que se realicen pl'estamos sobre e,·aluaciones confiables para cada 

proyecto. Adem3.s, el gobierno federal no siempre fue riguroso disminuyendo las panicipaciones de 

algunos cstados cuando los acreedores ejercian sus derechos sabre la garantia. 

De ahi que el prop6sito de este trabajo sea el estudio de las relaciones intergubemamentales en 

MCxico, analizando sus problemas a mitad de las noventa y sus impactos en las decisiones de los 

funcionarios pllblicos y de todos los que fonnan pane de organizaciones no gubernamentales que 

interactllan con las gobiemos estatales. Par esta raz6n. es importante identificar quC tipo de objetivos, 

prioridades y estrateg.ias manejan los principales individuos que inter\'ienen en la toma de decisiones y 

definir los tipos de problemas existentes, con el fin de plantear altemativas en el proceso de) 

fortalecimiento de las relaciones intergubemamentales. mismas que no corresponden al Peder Ejecutivo, 

sino al resto de los poderes y unidades que conforman el entramado institucional de los gobiemos. por 
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este motivo, el aruilisis se mantiene a nivel estatal, porque las decisiones fiscaJes del gobiemo estatal en 

Mexico son todavia limitadas, lo cual reduce las posibilidades para obtener un prCstamo que mejore su 

inversi6n pUblica. 

El mcnsaje de! trabajo cs que el esfuerzo por reducir la deuda estatal csta detenninado por los tipos 

de incentives, las reglas crediticias y los procesos de negociaci6n cntre 1os niveles de gobiemo, los cuales 

implican contratos bien establecidos entre las partes involucradas. Esto Ultimo requiere definir derechos 

de propiedad, mismos que son un importante mecanismo en la coordinaci6n y cooperaci6n en las 

relaciones intergubcmamentales. Al no existir derechos de propiedad, los participantes viven con 

incertidumbre y los incentives para invenir y mejorar el intercambio son nulos. Con derechos de 

propiedad bien espccificados y que garanticen el cumplimiento, los participantes contarin con 

motivaciones o estrategias pioneras. El sistema de derechos de propiedad contribuye a la capacidad de 

organizar y distribuir los recursos disponibles y hasta el poder politico entre los panicipantes. Esto 

pennite atenuar conflictos de interCs, fallas de mercado, disminuci6n de! riesgo e incertidumbre a fin de 

incrementar la confianza en las decisiones de politicas pllblicas. En este esquema es f.8cil identificar que 

en las relaciones intergubernamentales, las reglas de juego bien claras reducen el universe de 

posibilidades de todos .los jugadores en la medida de lo quC puede o no hacer y establecen mecanismos de 

detecci6n y castigo a los oponunistas. En este esquema es f8cil identificar que en las relaciones 

intergubemamentales., es indispensable mejorar las instituciones existentes y crear las que scan necesarias 

para lograr una mayor autonomia fiscal que permita el acceso los mercados financieros, mas cuando la 

asignaci6n de responsabilidades fiscales entre los niveles de gobierno y la descentralizaci6n fiscal a penas 

con1ienzan. 

La conclusi6n, es que mientras no se disponga de arreglos institucionales que pennitan resolver la 

problem.8tica de las relaciones intergubemamentnles, no podr.i establecerse un sistema de incentivos que 

pre1nie o castig:ue a ios tomadores de decisiones en materia crediticia. En cambio, al contar con 

instituciones eficientes las relaciones entre los niveles de gobiemo se fortalecen mediante la voluntad de 

cambio entre los panicipantes, a fin de construir una nueva cuhura de intercambio basada en la 

cooperaci6n y la participaci6n social. Sin esta voluntad sen! muy dificil encontrar el nivel 6ptimo de 

deuda estatal y de bienestar social. 

El trabajo consta de tres capitulos. El primero, presenta un marco teOrico que pretende abarcar las 

mUltiples dimensiones econ6micas y politicas de la interacci6n entre los individuos y los gobiemos. Este 
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marco incluye teorias de canicter contingente tales como: la teoria de la incidencia fiscal y de la elecci6n 

pllblica, y teorias de canicter panicular como: la teoria de! federalismo, la teoria neoinstitucionalista y la 

teoria de las relaciones intergubemamentales; en esta Ultima se resaltan los siguientes aspectos: a) la 

referencia a mllltiples y constantes intercambios entre panicipantes y organiz.aciones dentro y fuera de un 

miSmo territorio sin considerar su nivel jenirquico; b) el intercambio se realiz.a entre participantes con 

preferencias.,. comportamientos y valores distintos; y c) el enfoque sabre cuestiones e interacciones 

criticas de las politicas pllblicas. 

En este primer capitulo, tambien se describen las diferencias entre el federalismo y las relaciones 

intergubemamentalcs. Este trabajo no ticne la pretensi6n de agotar el tema del federalismo y sus 

reformas, ni la de sustituirlo por las relacioncs intergubemamentales, s61o apunta a cuestiones que 

muestran a un federalismo que requiere del impulse intergubemamental. Considero que es importante 

combinarlas de una fonna adecuada y ajustada a nuestro contexto, tal vez resulte dificil, pero con ayuda 

de buenos arreglos institucionales es posible atenuar algunos problemas come son los costos de 

transacci6n. de coordinaci6n. de infonnaci6n., agcncia y principal e inconsistencia intertemporal que 

influycn en el endeudamiento estatal. 

En cl seg:undo capitulo, se describe el funcionamiento de las relaciones inrergubernamentales, 

principalmente en lo que se refiere a las redes intergubemamentales de cada nivel de gobierno. Esto es. a 

medida que el nllmero de participantes se multiplica se forman organiz.aciones -con el objeto de reducir 

costos-. mismas que se relacionan a travCs de rccles intergubemamentales. En estas redes los asuntos de 

politicas pllblicas tienden a ser depurados. debatidos y elaborados para obtener nuevas altemativas. 

Existen mllltiples posibilidades de integ:raci6n. debido a que obedecen al interCs_de quienes participan en 

ellas para ob1ener infonnaci6n o elementos de decisi6n que les pennitan claborar adecuadamente su 

trabajo. En esta pane s61o se muestran dos tipos de integraci6n de redes: red araiia y anillo. Cabe destacar 

que estas redes son de naturaleza voluntaria y cooperativa, antes que obligatoria; los recurses voluntaries 

provienen de difercntes fuentes y no siempre se coordina su uso y la responsabilidad de las acciones es 

difusa. Sin embargo. debe resaltarse que en la operaci6n de redes hay una fuene dosis de confianza y 

reciprocidad que hacen que las negociaciones scan Utiles a todos sus integrantes. 

En este capitulo, tambien veremos organizaciones tales como: la organiz.aci6n bur6crata que se 

enfoca a buscar poder y desarrollarlo mediante grupos que comparten un mismo interCs; otro tipo de 

organiz.aci6n es el de los partidos politicos, que son los mediadores principales entre la sociedad y el 
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Estado. La panicipaci6n ciudadana es otra organizaci6n encargada de expresar las demandas de la 

sociedad a travCS del proceso electoral, en donde los individuos inciden de igual manera en el momento 

de votar. Cabe mencionar que ese instante es fundamenta~ puesto que las personas no pagan costos por 

manifestar sus preferencias, asi misrno debe considerarse que la disposici6n individual para expresarse 

con libertad es inversamente proporcional a Jos costos. La organizaci6n de canicter centralizada es capaz 

de monopolizar el poder y negociar con un grupo pequello, pero poderoso. De cualquier modo, esta 

negociaci6n depende del tipo de bencficios e incentivos que los panicipantes tengan para proporcionar 

cicrtos bienes a un determinado nllmero de ciudadanos, desde Juego no todo problema de poder conduce a 

un resultado 6ptimo, ya que con frecuencia., el problema es la falta de instituciones y no de optimicidad. 

La ausencia de instiruciones que regulen y controlen las acciones de las organizaciones conduce a una 

competencia entre todos los participantes que trabajan para el gobiemo, con el objeto de ocultar 

infonnaci6n que puede ser empleada como instrumento para mantener cl poder. La organizaci6n 

descentralizada es responsable de crear o transferir funciones a las organizaciones con personalidad 

jwidica, con patrimonio y autonomia pero siempre sujetas a controles especiales por pane de una 

organizaci6n central. Por otro lado, las politicas intergubemamentales, distributi\·a y regulatoria tienen la 

caracteristica de producir ganadores y nunca perdedores. La politica distributiva, se organiza en tomo a 

cuestiones que incluyen beneficios concentrados y costos pequei\os y muy disperses: en cambio. en la 

politica regulatoria influyen costos concentrados y beneficios pequei\os y muy disperses. Es importante 

mencionar que por cuestiones de car.icier metodol6gico, a panir de este capitulo denomino a los 

gobiemos estatal y municipal como unidades guber11an1en1ales y a los funcionarios pllblicos como 

participanres. En algunas ocasiones, se especifica el tipo de panicipante dependiendo de la actividad en 

cuesti6n. 

Por Ultimo, el terccr capitulo revisa el caso del endeudamiento en Guanajuato, como un problema de 

incentives para controlar los asuntos fiscales de! estado. Lo interesante para su an3.lisis parte de Jo 

siguiente: 

a) A principios de los noventa, Guanajuato fue una de las primeras entidades en experimentar la 

cohabitaci6n bipanidista en el poder: un gobiemo dividido (gobemador de un panido, mayoria 

congresional de otro). 

b) Guanajuato vivi6 un cambio de modelo politico entre la sucesiOn de uno a otro. En algunos casos la 

aparici6n de un nuevo modelo produce una clara ruptura que se traduce en una crisis de integraci6n 

que a su vez transfonna las relaciones entre niveles de gobiemo y cambian las reglas y la distribuci6n 
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de recursos, su.rgiendo nue,·as estructuras de poder. siendo este un elemento esencial para entender las 

relaciones intergubemamentales. 

c) El est.ado de Guanajuato sufri6 al igual que muchos est.ados los estragos de la crisis de 1995, la cual 

ocasion6 pl!Ves impactos a la situaci6n financiera del estado, llevlindolo a acumular grandes 

cantidades de deuda. 

d) Para 1996. el nivel de deuda pllblica en Guanajuato fue relativamente inferior a la de otras entidades 

con las mismas caracteristicas politicas. Esto no significa que aumentaron los ingresos del estado, sino 

que de no haber sido por la bUsqueda de arreglos institucionalcs en las relaciones 

intergubemamentales, la experiencia no se hubiera producido. 

Es imponante tener prescnte que hay muches factores interrelacionados que fomentan o desalientan 

la medida en que el cndcudamiento del estado impactara en la condici6n fiscal de! pais. Estos fac1ores 

incluyen: el grado de descenua1izaci6n fiscal, politica y juridica del pais; el papel de las instituciones 

reguladoras en cl endeudamiento estatal; las relaciones intergubemamenrales entre cada nivel de gobierno 

y el grado del pcligro moral. De tal manera, que la interrogante no es si hay que eliminar el 

endeudamiento estatal, sino c6mo el gobiemo podri fomentar el endeudamiento responsable que mitigue 

los impactos fiscales negativos a la economia nacional. El endeudamiento alln no ha llegado a ser una 

amenaza macroecon6mica, debido a dos factores: el acceso de las gobiernos estatales a los mercados de 

capital es limitado por su falta de capacidad financiera, y el gobiemo federal absorbe la deuda potencial 

de los estados. 

En las conclusiones se afinna que, si el compromiso de reducir el nivel de deuda estatal estil en duda, 

el uso de incentives podria ser deseable y efectivo debido a que las restricciones institucionales influyen 

sobre las resultados econ6micos. mismos que dependenin de la credibilidad de! gobierno federal y estatal 

para llevarlos a cabo. lncluso, puede existir la posibilidad de no rescatar al gobiemo estatal, sin embargo. 

esto no es aceptable si al final el gobiemo nacional tennina por rescatarlos. Finalmente, se presentan 

algunos apcndices que sirven de apoyo para cada capitulo. un glosario de tenninos y la bibliografia 

general. 
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Capitulo I 

Teorias del federalismo fiscal y las relaciones 
intergubemamentales 

El prop6sito de estc capitulo es defi.nir el marco conceptual pertinente para el estudio dcl federa.lismo 

fiscal y de las relaciones intergubernamcntales en el contc:>..'10 de una rcalidad, tan compleja y cambiante 

como la que vi\'e Mexico. TambiC11., examina temas coma: los princip:iles aspectos del federa1isrno fiscal y 

las teorias que lo conforman, las fu_nciones y objetivos Utiles para cxplicar el proceso de las relaciones 

intergubemamc:ntales en su fonna mas general, y las instituciones que las guianin para buscar un 6ptimo de 

bicncsti.lr social; se enfatiza que las rclaciones entre los niveles de gobiemo proveerin los mecanismos 

necesarios para resolver problemas intergubernamentales. 

Teorias del federalismo fiscal 

El federalismo es un concepto utilizado para analiz.ar las r.isgos b:i.sicos de las disposiciones 

constitucion:i1es de cada pais. La idea de1 federalismo agrupo en tomo a una voluntad comlltl, todo un 

mosaico de culturas regiona1es, desarrollos hist6ricos y rea1idades locales que contribuyeron al estudio de la 

ciencia politica. Las relaciones econ6micas entrc los d.iferentes niveles de gobiemo, se han enfocado en la 

evoluci6n y evaluaci6n del funcionamiento del sistem.J. de panicipaciones sobre los ingrcsos federales a 

estados y municipios, mediante la comparaci6n entre las propuestas derivadas del :irea normativa de la 

teuria de/ .federalismo fiscal --entendi© como la pane de la teoria de las fina.nzas pllblicas que se encarga 

de! estudio de la divisi6n de las funciones econ6micas entre los diferentes niveles de gobiemo- y el esquema 

de coordinaci6n de funciones fiscaJes vigentes a nivel nacional.1 Entre las teorias que apoyan al federalismo 

est.in: la teoria de las bienes pUblicos municipales y el modelo de Tiebout, la teoria de la incidencia fisca1 y 

la teoria de la elecciOn pllblica. 



Twria ,k los bimQ pUblicos municipa/e.f )' el modelo de Tiebout 

La teoria de los bien.es pUblicos municipalcs cstudia los problemas refercntes a la asignaci6n de los 

bienes pU.blicos por pane del gobiemo federal y de los gobiemos municipales.~ Busca responder a las 

siguientes preguntaS: ;,cual es el grado apropiado de centralizaci6n )' desc<ntralizaci6n?, )' ;.cual es la 

distribuci6n apropiada de funciones fiscales entrc las distintos niveles de gobicmo7 

El modelo de Tibeout es un modelo de la demanda social de bienes publicos que omite la variaci6n dd 

costo de producci6n al aumentar el ntimero de consumidores y el costo de administrar un nU.mero infinito de 

jurisdicciones que proveen de fom1a Optima las prcferencias de todos los individuos. Este modelo suponr 

que al cooocerse la demanda social se satisfacen las preferencias de los individuos y que con movilidad 

perfecta, la conccntraci6n de individuos con preferencias homogClleas ticne lugar en la entidad 

gubernamcntal que ofrezca diferentes combinaciones de bienes ptiblicos e impuestos. En caso de quc la 

cntidad dcje de ser satisfactoria, el individuo pod.cl desplazarse a otra cntidad que cumpla con sus 

demandas. A esto ultimo se le conoce como el SJStcm3 de "voto con los pies''. segtin el cuaJ los votantcs. 

puedcn trasladarse de entidad cuantas veces sea neccsario hasta lograr que sus prcferencias sc adapten a sus 

necesidades. El axioma implicito en este mod.elo es la creencia de que las cntidades estatal y municipal. a1 

estar nlis cerca de los individuos conocen mejor sus necesidades. 

T t!oria de la incu/(!IJcia fiscal 

La tcoria de la incidcncia fiscal se enfoca al estudio de las cargas fiscales que sc refiere a las persOIW 

que soportan el peso de un impuesto. Un gobiemo sujeto a un impuesto es eJ responsable de pagarlo y 

entonces, la carga fiscaJ no recae en quien efecnia el pago final o formal. La incidcncia efectiva indica que 

el in1puesto lo soponan las consumidores finales/ y nos permite mejorar Jos sistema.s para programar c1 

gasto. 

1C. A UQMa, .. Fcdcnlismo fisc:a1. un cswdio c:mpin.:o run cl nh·d emu.I y municipal en ~16.ico," en Ensaycu. vol. 16. nuai. l.111,3yo, MUK'O. 
1997,p. 71. 
:J. A~~~odcl ~JRibbco nw:nco11D. Fxuhad de Eammm, l~A..\1. Mr.mo. 1999, p. 210. 
~J. Ayala.. E.conomio pubhco. Uno pia puro .mender al Estodo. Fawlwi d,: Economia.. UX,U.1, M,h;.im, 1997, p.Jj~. 
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T<oria d< ID <l<ccion pub/ica 

La teoria de la elecci6n pllblica estudia el papcl de los procesos politicos que intervienen en la 

detenninaci6n del presupuesto federal y de las participaciones federales, asi como en las negociaciones para 

detenninar las rcsponsabiHdades entre las niveles de gobiemo de la federaci6n en la provisi6n de bienes y 

servicios pU:blicos mediante un sistema de votaci6n. .. 

El sistcma de votaci6n tic:ne la funci6n de reflejar las preferencias de los electores a traves de sus 

represent.antes. Existen varios sistemas de votaci6n coma el de la mayoria. Estc sistema ayuda a determinar 

quC decisi6n es la Optima en un conjunto de decisiones, ganando la que obticne la mayoria de votos. Sin 

embargo, en todo sistema de votaci6n existe el problema de la reve1aci6n de las preferencias y la 

participaci6n de grupos que influyen en las votaciones, manipulando a otros panicipantes para que 

defiendan sus posturas. Lo ideal cs que el gobiemo sume las preferencias de las personas para tomar la 

decisi6n que mcjor se ajuste al bicnestar de la sociedad. El mecanisrno que use el gobiemo dar:i con10 

resultado elecciones sociales racionales que reflejcn con precision las verdnderas preferencias de las 

individuos en la sociedad. A esto Ultimo se le conocc como cl teorema de la imposibilidad de Arrow. 

EI teorema de la imposibilidad de Arro\v establece que si todas las personas en una sociedad tienen 

prcfercncias completas y transitivas, 5 entonces las preferencias sociales basadas en las individuales tambien 

lo ser.in. Desafarrunadamente esto no ocurre, par ejcmpla en una sociedad que utiliza la regla de votaci6n 

por mayaria para elegir entrc una de dos altemati\·as. La alternativa que scleccionen debe tener mis del 50 

par ciento de Jes votes. La paradoja de vouci6n, seiiala que esta regla de votaci6n par mayoria no 

conducira a preferencias socia!es transitivas, incluso cuando las preferencias de cada persona tambiCn lo 

sean. 

Tabla/. Preferencias para una sociedad de Ires personas 

Persona 

Preferencias sobre dcuda I 2 3 

Primera X : y 
Segunda y X z 
Tm:era z ,. X 

"J .. .\yala. Econoniio d~I u.ctor. op. cit., p. Zl I. 
""QR Ju pn:fcrmcin IX las part.icipanu:s mate capit.uJo. pp. 30-31. 
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La sociedad n:prcscntada en la tabla l, consiste en tres personas que se enfrentan a trcs altemativas, la 

a1temativa x, lay y la:. La persona 1 prefiere x a y a z, la persona 2 pn:fierc z ax a y, la persona 3 pn:fiere 

ya z ax. El supucsto cs quc las preferencias de ca.da persona son transitivas y completas. Como resultado 

de ello, cada persona ticne una mejor altemativa exclusiva. Por cl momcnto se supondra que las personas 

votan con sinceridad y no intentan disimular sus verdaderas preferencias. 

Si a estas trcs pcrsonas se les pide clegir entrc x y y, entonces se selcccionaci a x dado que dos 

personas (l y 2) prefieren x a y. Si ahora se cla.sifican y y :, la votaci6n por mayoria conduciria a elegir a y 

porque dos personas (] y 3) prefieren ya:. Hast.a ahora las tres personas ban seiialado que se pretierc ax 

sobre y asi como z. Para que las preferenci:is sean transitivas, se debe detenninar que se prefiere x a z, pero 

este no es el caso. Este resultado no es transitive, por consiguiente, este cs un ejemplo de la paradoja de la 

votaci6n. 

La paradoja de la votaci6n seiiala quc si ca.da persona en una sociedad ti.enc prefcrencias transith-as, no 

cs necesario que Jo sean las de la sociedad. Para romper los ciclos de prefcrencias socia1cs que resultan de 

esto, la sociedad tcndria que ayudarse de algun:3 autoridad CA'tem.1.. Quiz.a otra regla de votaci6n no estaria 

sujeta a la misma intransitividad y, por lo tanto, permitiria que el gobicmo funcione tal coma se espcra. 

Desafortunadamentc, no hay indicios de instituci6n de votaci6n alguna que no este sujeta a la paradoja de la 

votaci6n. 

Por otro lado, el mecanismo de votaciOJl ideal que conduce a prcferencias sociales sicmpre que se c]ija 

a una persona con preferencias transitivas y quc se:i capaz de representar a la sociedad. En este mecanismo, 

todos tienen la misma posibilidad de scr elegidos, sin embargo, no cs muy danocriltico, porquc si se eligen 

las prcferencias de una persona, entonces sc aceptan las prefcrencias de un dictado. El cuadro l muestr.J de 

manera breve las condiciones para logr.ar la votaci6n ideal. 
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Cuadro J. Condicionu oaro el niecanismo e votad6n i ea d d I 

Cuzmdo se utili2.a W18 regla de votaciOD para agregar las preferencias 

1. Racioaalidad de iJUPO irutividualcs, las preferc:ncias socialcs gcneradas debcn provcnir de WUl persona 
f8Cional. con un ordcnamicnto completo y tnmsitivo. 

2. Dominio ilimitado 
Significa que la sociedad no dcbe dcscartm" cicrtos tipos de prcferencias. Debcn 
pennitirsc todas las prcfermcias como infmmaci6n de entmda al proccso de 
agrepci6n. siemprc y cuando scan racional~ 

3. Optimo de Pareto Si cxist.e una ahematiw, x, que prcfienm todas las pcrsonas a Otrl altcmath-a, 
y, se debe prcfcrir x a y tambicn en la dasificaciOJ:I social. 

4. lnexislcDcia de dictadura 

Ninpna persona debc scr tan poderosa camo para que cl mccanismo de 
votaciOD SOio rcOcje sus pn:fcrcncias sobrc cualquier grupo de altcmath·as 
samctidas a votaci6n. 

5. lDdepmdcncia La, prcfcencias de "" pcnotW .... ..,;,, altemati\'85 dcben ..,. 
indcpcndicntes de lllS clasificacianes de olI1lS ahcmativas. 

fllCQl.e:. dabcndo con refcre:nc1a ea A. SchotlcJ. JIJ~lll. Un enfoqw ~-CESCA. tJaico. 199~. p. 611. 

Mccanismos y condiciones ideales de votaci6n 

EI teorema de la imposibilidad de Arrm,· sostiene que no existc mecanismo de votaci6n c:i.paz de 

detenninar las preferencias socialcs transitivas y que satisfaga las cinco a,ndiciones para un rnec.inismo 

ideal. En cste S01rido, s6lo se pucden cumpJir las prefcrencias socialcs transitivas si sc esta dispucsto a 

rcnunciar a a1guna condici6n. Sin embargo esto sc cataloga coma pesimista y poco ctico. La posibilidad de 

eliminar la condici6n dos, es mas aceptada porque hay sociedades dondc ciertos tipos de prcferencias no se 

aceptan y desde este pun to de vis1a esta condition cs dcseablt.' 

ManipulaciOD del voto 

Cuando llega el momenta de elegir a las representantes, las elecciones se convienen en un espacio de 

lucha par el pod.er politico, los individuos rcbasan la capacidad del gobicmo y de su mismo panido para 

manipular el resultado de las elecciones. Algunos de los problemas de manipulaci6n deJ voto son la 

alquimia ele..."tOral y el fraudc. Los mecanismos de operaciOll pueden scr similarcs, pero las objeth·os no. La 

6Alpmos ~ considcran a Lu prcfcunci» ck un solo p$CO, oamo uri .rreglo en el que: bs prcfe:rencias de ,;:ad& persona timm Ufl Unico 
miDno. y csto c:, su6cienic pan, pranti2.lr un equilimo en el sislema & VOIXKID por ~ttfa .. 
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alquirnia se refiere a on proccso de manipulaci6n de las cifras e)e.ctorales_ para prcscntar una imagen global 

de los resu.ltados qur: convengan al grupo en el poder. La a1quimia busca disminuir los votos de algUn un 

partido de oposici6n para evitar la pCI"dida de su rcgistro.' El fraude est.a encaminado a quitarle el triunfo a 

un partido para otorgaJ"Selo a otro. 

Las consecucncias politicas del fraude y la alquimia ban sido evidentes en las conflictos preelectorales. 

Este razonamiento pmnite evaluar no SOio la actn'idad gubernamental respectO de las elecciones, sine la 

fuerza real de los partidos politicos en el proceso de cambio que experirnenta la danocracia. Esta distinci6n 

ayuda a conocer la naruraleza de los conflictos eleccorales en los distintos ni\'eles de gobierno. La alquimia 

es un recurse quc sin.'C para garantizar que cl porcentaje de la ,·otaci6n favorczca al partido oficial. Pero el 

fraude arrebata cl ttiunfo a otros partidos en los lugares donde la competencia electoral es muy intensa., 

desencadcnando gra,,es conflictos econornicos ~- sociales.1 

Vota.ci6n para ma.ximizar el presupuesto 

Los politicos una vez elegidos tendcin que ,·otar para que alguien maximice cl presupucsto. Esta 

responsabilidad le corresponde al buri>crata, el cua1, dcbcr.i C\itar el endeudamicnto y el uso de impuestos 

para financi:ir los posibles excesos del gasto en el presupuesto. sin embargo, sicndo el presupuesto el 

result.ado de un "·diJana de prisionero" y de una actitud de respeto por pane de los politicos en la que '·yo 

voto por tu proyecto situ votas por el mio .. Oo que se conoce como logrolling), es probable que se utilice el 

gasto prcsupuestario come rccompensa a grupos que contribuyen a los intcreses de los politicos. Para lo 

cua.l, sc: crean arreg]os institucionales con la burocracia en las que muchas dccisiones se delegan a 

instancias que puedan hacer una asignaci6n mis racional de recurses. Ante esto, d modelo de Niskanen 

describe al Estado coma supervisor del componamicnto econ6mico de la burocracia dirigida a rnax.imizar el 

presupuesto.~ Este modelo nos ayudar:i a comprender el papel que juegan las burocratas en el presupuesto. 

Sup6ngase que la agencia gubemamental es uo municipio, el cual rectbe foruios presupuestarios de! 

gobiemo estatal con autorizaci6n del Congreso. El presupuesto es una funci6n de ofena de recurses 

;uiae otro c:oncep\O sobre t$U GWdio. llunado la manipulaciiin de b ag,mib. Sc ra.--cmicncb revisar el uabajo 1k P. O«kshook. Game 1Mar}· a11d 
polmcol I'-)~ Cambrid;e Uaiveni1y Pra&. Cambridge. 1986. S. Gomez. .. Bal.ana' ~ la.\ tlea:ioncs de 1991 m Mexico," en Rews1a Menco11a dt. 
S«Jo/ogJa. voL '4. num. 1. ~-Jl.lixico. 1992. pp. 2s•-::~1. 
•i... V<UCKla atnltgica. pcrmile al votarue perMJ que si su primcra 1.l.ea:ion no timr pasihilid.i.d de sa pn,bacb. qua.i decida \'OW' pot" su segund.J. 
scl«cil:n o induso por la urcaa P4fa niw qu,e st clija um aJ1ana11\o1 quc «ns.ia:kn. ~ Pua mayor infonnadOf\ ,·east A Schone-. 
. Mu:~. U11e11foqiumodttrno.CESCA.Mixico, 199&.J'lf\. 616-611!. 
•El moddo de Kiskan.:n JIU* consulwv m J. Ayab. Alercodo. decci6n pilb/.Jco ",11siituciona.. Uno rew.UO,, de las 1eorios mode.rn{ls d•." 

Es1odo. flJff1A, Mexico, 1996.. pp. 2G2-263. 
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pllblicos (RP) a cargo del municipio,10 y estc tiene una funci6n de costos, como si fuera una empresa 

privada. Sin embargo, en este caso siempre existe un problema de informaci6n, es decir, c1 bur6crata cs el 

Unico participante que conoce la estructura de los costos y el Congrcso s6lo sabe c6mo fue asignado el 

presupuesto pero no tiene la infonnaci6n que asegure que la oferta de recurses sea eficiente en el criterio de 

Pareto, donde el costo publico = beneficio publico. Los cuales son muy dificiles de medir y mas si estan 

relacionados con un aumento del gasto pllblico. Cuando el burocrata excede el presupuesto original durante 

el ejercicio fiscal, cn10nces se tend.ca que financiar con dcuda o bien con un incremento en los impuestos. 

El financiamicnto con impuestos tiene el efecto de reducir el precio percibido de los bicnes 

suministrados por cl Estado, y no representa una carga sobre la generaci6n futura, 11 es decir, si se establecc 

que el pago seni con la recaudaci6n presente, Jos contnl>uyentes que residen en el lugar de la aplicaci6n 

soporta.rall integramane el financiamiento, en tanto que las futuras gcncraciones representaran a un grupo 

oponunista que aprovec:hani los beneficios vcnideros. Pero, si el financiamiento es a travCS de deuda., las 

pr6ximas generaciones deberan comprometerse a su pago, en este sentido, las generaciones presentes 

podran c:ontrolar mejor su c:artera de activos y el valor de su capital, sin tener que pagar impuestos en el 

presentc.1z De cualquier manera, el financiamiento dcpenderil de la situaci6n que atraviese el pais y del 

componamiento del consumidor. 

Por su pane, algunos teoricos como Buchanan y Wagner ban sostenido que un aumento en la deuda 

pllblica aea ilusi6n de una caida en el precio de los sen'icios estatales con relaciOn a los bienes y servicios 

privados. Esto ha.cc que los ciu~os tengan incentivos para ,·otar en favor de politicas que minimicen su 

presiOD fiscal. Sin embargo, otros tc6ricos coma \Vicksell seiialan que mantener un presupuesto equilibrado 

se basa en la elecciOD racional de los ciudadanos, es decir, si los ciudadanos no est.in conscientes de sus 

acciones presenres. no servir.i de nada, porque los afecta.ni de la misma manera que a las futuras 

generaciones, provocando un problema de equidad intergeneracional. De todas fonnas, no existe una 

garantia para que los ciudadanos se vean obligados por el proceso de intercambio fiscal, a igualar el costo 

marginal de lo que estarian dispuestos a pagar por lo servicios pllblicos con el beneficio marginal de los 

mismos. La brecha entre costo y beneficio marginal para todos estara en funci6n de la regla de decisi6n que 

determine el tamaiio y comparaci6n del presupuesto de la unidad gubernamental. 

1-i_.a fwx:ian & los rccunm publicos cs M • M(RP): donde, t.f">O :i,· ~I .. <O. Al au:er la ofrna & rccunos pilbliros. d bcnef,cio publioo disminuyc .. 
11La llama.b cquivalmcia ricardiana. soaicnc quc la dftlcb no c.iffet ml~ ~ohu cl aborro ni IOOl'C' la aasmulaciOll & capital y quc W 
~ presml.CSX inocupan por las~ MW». Eslo inrh,d,I I 1.e1lk. unrli.::a (!'IC d consumidor tiaw un horizonu a I~ pl.ao.. 
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La rcgla de decision se basa en el consenso volumario, el cual supone sufragio wuvcrsal y gobiemo 

represcntativo. 13 La maximizaciOil de) consenso se orimta en una dccisi6n presupucstaria que refleja la 

mayor unanimidad posible y la plena satisfacci6n de todos. El conscnso unanime es tota1mentc imposible de 

obtener, por lo cua1 sc emple6 la rcgla de la mayoria cualificada, utilizada para la votaciOD de nuevos gastos 

y nucvos impuestos. Sin embargo, a1 votar por el mantcnimiento de las obligaciones c:xistancs, s6lo bastaria 

una regla de mayoria simple. Estas reglas ayudan a obstaculizar la conducta fiscal irresponsable en la 

sociedad. 

Principios de/ f,doa/ismo fuC1JI 

Los principios del federalismo fiscal permiten que cl gobiemo federal coexista con los distintos niveles 

de gobiemo, cada uno desempeiiando las funciones quc puede hacer mcjor. u El gobiemo federal se 

rcsponsabiliza de tareas corno: la estabilizaci6n.. disuibuci6n de! ingreso )' de la provision de las bienes y 

servicios p\lblicos cuyos bencficios se e:i..1.ienden a todos los miembros de la sociedad. Los gobiemos estatal 

y municipal proveen aquellos bienes pllblicos que bcnefician a los residentes de sus respectivas 

jurisdicciones. Asi, el bcneficio de un servicio pri\'ado puede incremenwse sin reducir cl bcneficio de un 

servicio pllblico sianpre y cuando la provisi6n de bienes pllblicos pase de un gobiemo fedcra1 a un nivel de 

gobiemo descentralizado. A continuaci6n examinaremos el funcionamiento de estos principios, los cua}es 

estin vinculados a la descentralizaci6n. 

Bicncs y servicios pUblicos y pri,-ados 

El problema de la provision de bienes publicos depende del tipo de bienes y de las caracteristicas de las 

comunidades en cuesti6n. Los bienes y servicios pUblicos son de orden natura1 y designados por el gobiemo 

federal. lncluyen: a) el control de la ofena n1onetaria., b) la defensa nacional, c) las leyes criminales yd) las 

relacioncs de comercio intcmacional. Un sistema de gobiemo unitario ticndc a ser insensible a las 

preferencias de las individuos en sus comunidades. Un sector pllblico dcsccntraliz.ado ofrece una soluciOn 

eficiente al problona. de la provisi6n de Jos bienes y sen,icios pllblicos, ya que las localidades proveeran 

distintos paquetes de bicoes pUb1icos que correspondecin a las preferencias de Jos distintos grupos de la 

1:1..a opWOP vadicianal a.::uc1 de b d.:udio es que ,:J ernkudamitnto uducc ti ahorro nacianal y b 11cunudaci<l:i de api.tal, y csto u cit-bf 
principumeni.e I qut bs penonas se risa, a:m nglu simples y se ,-.co..,ipan po.;:o por las g~ionrs lulurll. 
I) A Pcacod,;. Ela:cio,i p,iblu:a. Uno persp,eawo lr,s10ncu. Aliaaz:I. ~lad:rid. 1992,. p. 101. 
14&t •~ fut tlabarado am bar GI R. Boadway. Fiscal federa~sm dl-1U1011J of ,ax reform in din>e/op.111g cc;wnrn·eJ. Policy Research 
V.'OIUlg Papa, The World Bani.;. N~. Wuhini;ton. D. C~ 1994. pp. 2-6. Para profund.lZIII" sotn: d tana ,.,eu,c R. Musgra~ y P. Musgnive, 
Ht1Clatdop1'blica.. Tetmcoyopbcoda, M~Gnw Hill, AICxico, 1992. 
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poblaciOn, incrcmentando el bienestar de la sociedad Asi los bencficios de los bicncs piablicos que se 

acumulan localmente deben cstar a cargo de los gobiemos municipalcs. 

Los bienes y servicios asignados por el gobiemo cstatal y municipal son pri\'ados en el memento en 

que el costo marginal de suministrarlos a mis individuos se incrementa. Si un bicn privado se suministra 

gratuitamcnte, cs probable quc su consume sea excesivo. Es decir, el bien se demanda hasta el punto en que 

el beneficio marginal sea cero, a pesar de que su provision tenga un eosto marginal real.1' Las distintas 

provisiones de bienes y servicios privados dependen de la asignaciOil de la fuerza de trabajo en cada cntidad 

gubemamental. 

Transfercncias de recurses 

Las transfcrcncias de rccu.rsos econ6micos a detenninadas empresas o individuos tambiCn se agrupan 

en el presupuesto. La transfcrmcia a individuas sirve para prop6sitos redistributivos, coma una pane del 

ingreso basado en el sistema de transferencia de impuescos, o coma pane del sistem:i de asistencia social. 

P:ira que las gobiemes tengan la responsabilidad de redistribuir los recursos es necesario contar con 

divers.as politicas instrumenta1cs., como la capacidad que depende de la voluntad de Jos estados mas ricos de 

pagar un impuesto para tramferir recursos a las entidades gubemamentales mas pobres a fin de evitar 

cinturones de pobrcza en los cstados y municipios de menores ingresos. Las transferencias de recurses 

imp1ican que la cntidad gubemamental ticnde a descentralizarlos para obtener una mejor redistribuci6n. La 

responsabiJidad de la descentraliuciOn trac consigo la necesidad incrementar el ingreso entre las entidades 

gubernamcmalcs. La eportunidad de una mayor autonomia fiscal a los estados y mun..icipios ofrece m.iyor 

libenad para establecer impuCSlOS, evitando las llam:uias politicos para arruinar a tu vecino. 

Regulacion y control 

Cuando el Estado intervicnc en la asignaci6n y distnDuciOn de recursos, juega un pape] regulaterie. La 

regulaciOn y el control puedm disefi.arse para incrementar el bienestar de ciertos grupos de la sociedad 

protegiendo sus intereses. El Estado controla la asignaciOn de recurses a travCS de: la legislaciOn 

antimonop6lica, la regulaciOn de mercados financieres, la protecciOn al consume, la protecci6n a la salud, y 

otros. Todos con cl propOSito de aumentar la certidumbre para el intcrcambio entre los agentes cconOmicos. 

1'Para profundizu min Im mtQllllSJMI: pm rdacionar Im bicnc:s pri\"ados \'Qk J. Sti&Jitz. Lo «-IUD del s«ior pNbUco. Antoni Bosdi, E.spanr.. 
199~. pp. 142-14.5. 
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Hast.a aqui, hcmos revisado las teorias que soportan al federalismo fiscal y sus posibles vinculaciones 

con el componamiento y prcferencia de los indhiduos. Tambiell estudiamos que a traYCs de un sistema de 

\'Otaci6n los individuos revc:lan sus preferencias. Una vcz que se eligen candidouos para representar las 

preferencias, CStos debecin delegar funciones a los burOCraus para que maximicen el presupuesto y no 

cxisun descquilibrios en el mismo. Ahora estudiaremos la teoria de las relaciones intergubemamentaJes, asi 

coma sus caracteristicas y ventajas frente al federa.lismo. 

Teoria de las relaciones intergubernamentales 

En Esta.dos Unidos surge el uso pr.lctico de las relaciones interh'tlbeman1entales (RlG) durante la 

decada de los treinta, con la llegada del New Deal y el esfuerzo por terminar con la gr.m depresi6n. Nace de 

bs ideas liberales y progresistas de un gobiemo acti,·o que se preocupa par la distribuci6n y redistribuci6n 

de las senicios pUblicos hacia la sociedad. Us acti,id:1des del Estado benefactor sobrepasaron las 

funciones reguladoras del gobiemo par.i crear su propio lengu:1je. Las RlG estaban disei\a.das para escoger 

y C\"3luar cicnas acciones relacionadas con politic:is que pem1itieran el n1ejor funcionamiento de la 

econontia pllblica. 

Es muy dificil discemir el origen de] conccpto de 135 RIG, sin embargo, el tC:rmino es ya \'icjo entre 

funcion::i.rios y espccialist.is. Una de las prin1eras apariciones del tennino ocurri6 en un aniculo de 1937. 

escrito por Clyde F. Snider, sabre los gobiernos de condados y ayuntamientos estadounidenses. T:J.Jnbien, 

\\~lliam Anderson lo emple6 durante los aiios treinta. pero ni Anderson ni Snider se elogian de haberlo 

creado y, en realidad no se sabe de dOnde surgi6. Para J3 decad.:1 de las ochenta, las RlG se han convenido 

en un tf!rmino rcconocido y muy emplcado. A pesar de ello, alln represent.a un terreno misterioso y 

desconcenante para muchos funcionarios ptiblicos y ciudad3nos por igual. 16 

En Mexico, a mediados de la di:cada de los noventa, algunos prcsidcntes, gobern:1ntcs, legisladores. 

akaldes. administradores y ciudadanos, ban cOJnenzado 3 utiliz.,r cl conccpto de RJG . .:01110 una ahcrnativa 

m5.s p3ra cxpresar las interacciones en los tres niYeles de gobiemo: con el prop6sito de instrumentar la 

pbncaci6n en el desa.rrollo de la acci6n pUblic.:1 en su conjunto. 
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Las rdaciones inluguberna~ntoles cum1, concepto 

Entre los autores que defin:n el concepto de las RIG nos encontramos con \Villiam Anderson, mismo 

que seiiala que las RIG son '·un cuerpo de actividades o de inter:icciones que ocurren entre las entidades 

gubem:unentales de 1odo tipo y nivel territorial."1
; Con este concepto se pueden responder brevemente a 

preguntas como las siguientcs: 

• i.Quil:nes participan? Las entidades gubernarnenta!es, de todos tarnafios, tipos y ubicacioncs, desde 

funcionarios pUblicos hasta los ciudadanos. 

• t.D6nde estin las RIG? Las RJG se pueden encontrar c:n cualquier lugar dentro de los sistemas politicos 

y administrativos. 

• t.Cuindo surgen las RIG'? l\o existe una cla..ra evidenci3 de su operaci6n. pero sus pocos antecedentes 

tienen consecuencias sobre c6mo hay que enfrentar en el futuro problcmas con10: la contaminaciOn, la 

seguridad pUblica.. el transpor..:. la educaciOn y entre otros. 

La.s propiedades que explicm mejor el funcionamiento d: l::i:s RIG son: el nlnnero de panicipantes, el 

nUrnero de unidades gubeman1en:ales, las acciones de los participantes y las cuestiones financier.tS. En 

seguida se detalla cada propiecbd en el cuadro : . 

Cuadro :. Proniedadt-.'c de /a.( RJG 

El mimero di' panicipcmles 

El mimtra dt ,midadt., g11benuur..-,11alts 

La.~ ucciones emprt11didaJ paru :•::roduci1·.,1• 
ei, el si.,tlima qut pone de 
las panu:ipa11tes 

E,!ioca c11e.rtio,1rs t i11terocciot1~.~ cn1ico.t dr 
las polilica.t piibhea.,, .,obre todv i.u 
fma11cieraJ 

F uncionarios nombrJJoj: acbnmistrudores, gerentes, jefes 
tl.: dl!panatnento. pa-;;onal, sa::n:tnn11:'i, \"ocalias. 
funciorurrios d~...idos: kgwadores, e.iecuti\'o:'i. 

Kacional, cst.atal. municipal, distri1os, localidadcs. 

i'.::-c.:pciom.-s de los panicip,.mtes, comportumiento ubicado 
:.: un tin. 

ln;resos: im~os, ingre.-.m; i;ubcn1amentales. 
Ga.:-tos: f!U.'«OS iimcionales. y ayuda federal. 
Pre.:-t.acioncs y dcuJas: 1n,..'"fCados de capital, y crisis 
1in:mcit.T"a. 
Contdlldo de bs politicull: distribuli\"aS, regulatorias y 
r.:Ji~1rihu1fras. 

Fumu:. dahorado a pan1r CK D. Wnght. .:,..:;•a enr,mditr la, ·~ • .:uwncs 1m~110,,n.::in1,-n1o/e1. FCE. Mex1~0. 1997. p. ii. 

1·1bui.. p. Gi. 
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ft1odclo de autoridad superpue.s10 

El modelo de autoridad supcrpuesta desarrollado por Deil \\.right, tiene tres caracteristic:is b3sicas: 

autonomia, panicipantes y negoc1aci6n. El diagrama l, muestra las jurisdicciones nacional, estatal y 

municipal que componen al rnodelo, sin embargo. no muestra: a) todas las cornplejidades y realidades de la 

entidad gubemamental, por ejemplo, el nllrnero y ,.uiaciones del personal; b) los tipos de programas, social, 

politico y econ6micos: c) Jos divcrsos recurses fiscales que se destinan a las entidades de gobiemo; d) los 

tipos de entidades que panicipan activan1ente en la elaboraci6n de politicas pllblicas; e) las acciones y 

actitudes de Jos pa11icipantes ante los problemas de infonnaci6n. Asi, con10 todo rnodelo sencillo s6lo 

representa los aspectos m:is distintiYos de un.a rcalidad compleja. 

Diagrama 1. JilodeJo de au1oridad superpuesta 

~ 
,---. 

/, ~ .. 

___ _..,_./ 

c E.stat,l ::, 

Simbol~ia 

c::> Arca indepi!ndicnt.: con una sola juri.~ccion y pli:n.a di~re:ionulidad 

Area d.: op.:rucionc. guh.:mumemalt!S. m:\u~c 11 IUilcioruno,; 

naci0113les, estatali:s y municipale: 

__..., Arca de pod..:r c inJluencias de cualqui ... 1' juri:-Jicci6n. Est.: - 8.rea titnde a una nc,gocwci(m 

NEM Nacioruil, Estat.11.I, >.iw,i::ipal 

El principio del modelo de autoridad superpues~ es la negociaci6n. EntiC:ndase. en la definici6n de un 

diccionario con1Un. por '·trato cornercial, comprando y Yendiendo generos." En las RIG se acerca n1is a la 

negociaci6n colccti,-a, Ia cual explic~ la.s negociaciones enue a.gentes y grupos para. establecer acuerdos. 

pactos y arreglos institucionales. La idea es que esm negociaciones involucran costos, que no siempre 
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pueden o quieren ser internalizados por los indi,iduos y grupos. Con la negociaciOn los agentes econ6micos 

alcanzan soluciones eJJ el scntido de Pareto, donde la siruaci6n de uno mejora con respecto a la de otro en un 

conte:'\.lO de suma cero. Sin embargo, las condiciones de la negociaciOn deben ser claras y precisas. Las 

combinaciones que surgen de este n1odelo indican el tipo de relaciOn que se establece entre cada panicipante 

de las entidades gubemamenules, por ejemplo. la relaciOn nacional-est:1.tal, emtal-municipal y munlcipal­

nacional. En este modelo, las RIG son estructuras cclulares gubeman1entales vistas desde un microscopio. 

El an.ilisis y la interpretaci6n del modelo de autoridad superpuesta tienen una clara tendencia hacia la 

cooperaci6n y al acuerdo negociado. Tal vez, exista otro n1odelo que comprenda todos los aspectos que 

in,·olucran a las RJG, pero aqui, s61o examinaremos st funcion::uniento y la aplicaciOn de su modelo.
1

i 

Efectos contradiaorios del modelo 

El n1odelo de auroridad superpuesta, tambiCfl conocido como autoridad traslapante implica cuatro 

aspec1os b:isicos: 

I. lntercambio de la transferencia de recursos e influencia politica. Cu.indo las transferencias son 

asignadas a las entidades gubern::unenta.les existe la posibilidad de alterZlr las relaciones de autoridad 

entre los funcionarios para alcanzar intereses de lucro. 

2. El podcr se encuentra muy dispcrso. En ocasiones el poder para deiegar funciones es nn1y desigual, es 

decir, se distribuye de ta.I nunera que resulo dificil establecer un acuerdo que cun1pla con el criterio de 

Pareto. 

3. lnclusi6n de problcmas. Est.J inclusi6n se caracteriza por el conflic10 y la separaci6n que son impropios 

en las relaciones cooperatiYas y competitiYas entre los funcionarios. 

4. lntegraciOil entre los tres atnbitos de gobiemo. La integraci6n se refiere a las areas no superpuestas que 

son de una acci6n autonom::i. 19 

Un podcr limitado y disperse en areas de autonomia con cap::icidad de regateo e intercambio es 

de1em1inado por el grad.a de interdependencia potcncial o real. sea de coop::-raci6n o competencia. basada en 

la negociaci6n, pieza clave para la realizaci6n de un acuerdo. Es imponante tener presente estos efcctos 

"~~ l_as pr~,:,, rda.:~ ~ in,·olu.'1"an B los tr~ ru,·.:I~ d.- i;ohi.:mo sor.: l;i.i. rclaciun~ ffi.lt..l•municipl, n:i~iona\-municipa! ~ muni.:ipio­
mum~1p10. 
19C,.Wrin. L.o,·dl apunu qu: lu p,titiou y:r. oo i.: lw."<:n prin..;palmmi.: mum "'ll.3. ,mtidad 1,'l1h,:nwi1rolal. 5ino que M" Jogn,.n a tr,l\"e• d~ rda,:ion,:,i 
ck~-U.:i6n yrq;atro mu.: IDUhiplc:s mtid.ldn guhcm.immul,:,., C. Umdlm 0. Wright, op. c11 .• p.lll 
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porque nos a~ 11dan a comprender mejor el proc:so. en el cual las RIG han C'\'olucionado desde los ai'los 

ueinta hasta los noverlta. Las siguientes secciones describen de manera general este proceso en siete fas es. 

Fase.t de las relaciona intergubernamentales 

Existen siete fuses en el proceso de las RJG que ofrecen un n1edio para organizar nuevos asp ectos 

ases. politicos, socia1es y econ6micos de una naci6n. El cuadro 3 resume los temas fundamentales de estas f 

Cuadro 3. Fases de las relaciones intervuber11amentales 
Prublemui Prercrcncias ch lo, J\1ci::anhmo) dr tttctiafura dC" Periodo de 

Fa)c nrincinale> nartidnantn RIG frdrr-.alismo climax 

Confliclivu Ddinicion dr limites Ant.o.~onismo £s1.a1utos Fcder.Jismo Si!!ioXIX 

Esf~propw Ad\'Cl'S:lrio Trib1UJ3ir. de p:i.s1den o.ftos lleinta 
E."tt:lusi,idod Reeu\acicm~ ~,, .. 

Miscria econ6mica CobboraciOn Pl:ine.u:nln na.'.iomil Fa:irnifumo Anos ueint.o.-

Cooperativa Am= Ulmplcntarie.;!a; Fonuula ;rrom.i. de p:a.st:I cin:::uenta 
inlefnacional Mu1u:i.Jidad Tw.· r:redu ""°""""'' A--o 

l,:e.;ewiad de sen.i.:i,l) Profe::riom1li!>mo CateJto=I F..........., Ai\o,. cuarenlll· 

Conccntrada De5al'TOllo Jhico Objcti,idad gro111s de ~rilO!> SC'!>l:flla 

Neu1n1lidad No"""' dd (enfocalizado 
Funcionulismo sen.·icio r,Ubhco o canalizado) 

U~metropolibn,:, Mew nacionii:-;, Proj!rama.:i.;r. Fedcr.ahsmo Ai\o!< tincuenlll· 

Creath·a C!icn1cs m.arl!iruad,:,s Gr,m Sociedad Project FTimts 110Kcientc sesenta 
Gro,1S111J,mshir Panicip,:,.:i,,i; (proliii:rado 

v foswnadol 

Coordinacion Dcsatuerdo Consolici3:10n de Fcden.iismo Mm, sescnla· 

Compelitin1 
[Jj~UI de Pto!!Tll.m:i.s Tension tra11.,fmn,ia!< mado sctcnw 
Slitemas dC' Rn~l>dad Sistema Gral. ( frai;meni.ido) 
d1suibucion de Parti.:ir,a~1unes 
Anesc> de ciudadan,~~ Reurc,inin:iOn 

Aca1111abilil)· Gamcsnl(lnV11p Ayuda Fcdcnilismo Af,c,!, sctentll· 

Calculadona B:mcarroi.a Fm11,ibility i;encral- lllu\o!, de lac~ ochentu 
LUnnacioneli Sobrecari;a De,.-vio (d, c,:,nfronl> 
Dependcncia PrCstam,,, ciOn) 
Papel Federal RcgulaclOncs 
Conti1nza r>Ubliat tr11n•,1.-c-n.aies 

Equilibrio de A;~,·idad E~utuim .;!d Fcdenihsmo Ano~ ochcnta· 
prCCslll!DOl' ,. B1.-lico:<idad Con~re,.,, de facw no\.cnta 
rr=puC'SlO Capacidad de Falloi. de Fedcra!ismo 

Contracti\'a 
Rc.:oncs y cambio~ impui;miciOn tribunaic) cnca_~rado 
de la .11~\lcht federal Fedcr:ilismo 
Ton:L:i de dccisionC"5 debti;azo 
juridic. 
~1andatos 
a.lminutnltil-'OS 

··-- ---.• .... X hlinllllll'IIC:U-' c:; -~= ~ lfflnU>C> ~-.,Z..:>Ot r,- d au!Of 'f·~ :c.:,-z:-c.""" c,:pu.c...::-. ::' . .- >,:npu.a en t:nlc,;.,c.: Cuout1 do, di<'• ,e.r. 
:-..,-~;-- do, i.... i:..:,:; c,...:,.=:lcm,,s. 1 .. ucs r:--""'"'"°" x rcf,...cn:, d<1~.=.:::.. urm d< u-..r.s::c:.-:-.:,, frdcnlo El=..., tcnnm<>. apl,X_. pc: c! 
~·.:·.-, en la fue COOJl-<~I:'."- •~ ,.n ~.ala, quc r.:n-.::..: = C"'f'Xffl'Od< dcscu.-:-.:, : ~ .;,:,p,.-nsa 1-...,.; ,..,...:::;:,m:.da al cump<r.nir.-.l:> Ole c:tfflGI «q-=ncs 
:' ..:,-.:e tCIMOJo ck D \\ r • .;.:. ?.:,,J nwn.hr l.u rc:..:::,<><WI ,,.,,ri;IIMma....,r.;,;;,,., F!:E. )l.k.'Q:n. 19$7.; U-1 
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Las sietc fases desean libernr :i las RJG de la dimensi6n oculta y reflejar las pautas estratigr.ificas de 

un mapa subtcrcineo en un sistema politico. Sin embargo, dada la evoluci6n., el C3.racter conten1pof3Ileo y la 

similitud con el caso mexicano s6lo he desarrollado la fuse contractiv:i, :.:· misma que se di,ide en cuatro 

tipos de contracci6n: 

l . Ayuda federal. La ayuda fed:ral que recib:n las entidades estatal y n1unicipal se esta contrayendo. 

2. Relaciones estatal y municipal. Este tipo de relaciones ha con1enzado a contraerse. Algunos autores 

denominan este cfecto come la erosion de l:i autonomia local, :i es d:cir la mayor concentraci6n de 

recursos, senicios y personal se encuentran en la capital de] estado y no en cl resto de las n1unicipios. 

3. Triburoles fe.:iera.les. Estos tribunales h:in intervenido p:ira revisar, modificar, limitar e imponer 

acciones estatales-municipal:s en formas que parecen tener pocos antecedentes, precedcntes o pautas 

congruentes .. .\ esto sc le cor.oce coma federalismo juridico. 

4. T cndencia de las dependen:ias gubem:unentales. Esto se refiere a la creciente tendencia de las 

dependencias gubemamen~~s de todos las niveles a celebrar conu:itos de compra y prestaci6n de 

senricios enfocados a la pri,·:1izaci6n. 

Existcn otras eta.pas para :ste Ultimo tipo de contracciOn: proceso de contrataci6n, resoluci6n de 

dispuus y contrataci6n e:>.."tenu. El primero. describe las e:\.Lensos y Yariados esfuerzos par resolver 

problemas de impl-em..""lltaciOn de programas que dificilmente se integran en un acuerdo. El segundo. incluye 

la reso1uci0n de disputas par n1:.:io de un acu:rdo fonnal: llan1ado contra.to. el cuaJ es poco practicado par 

pcrsonas involucradis en las ac.:r;idades intergubem:in1entales. El Ultimo, actlla sobre la base de cliusulas 

explicit.as que exponen las obliga:iones de lo:S p:uticipantes, sin en1bargo, esu etapa a\Jn no ha sido clara y 

consistente para d:tenninar el proceso de l=i.s RJG. En suman, estos 1enninos fonnan un conjunto 

integran1ente correl:icionado. 

Principoles problemas quc cnfrentan las RIG 

Las RJG no escin exenus del conte:\.1.0. econOm1co. politico y so:i:il que enfrenta la entidad 

,guben1an1ental inYolucrada en pr.:>blen1as que limitan su proceso y el componamicnto de sus panicipantes. 

Entre estos problem3.S se encuen~r:m las siguientes: 
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Equilibria deJ presupuesto y limites fisca1es 

El equilibrio dcl presupuesto es un de los 1ern3S clave en las RIG, tanto a nivel nacional corno estatal y 

municipa] un desequilibrio fiscal tienden a generar conflictos entre los grupos de interCs, bur6cratas y 

politicos, quienes dificiln1ente logran un acuerdo sobre d6nde, c6mo y cuando reducir los gastos generales. 

Para corregir estos problemas, el personal encargado en el presupuesto debe analizar el tarnafto y la 

persistencia dcJ dificit fiscal, a fin de crear un ambiente de intercambio basado en una situaci6n de suma 

cero en la que toda nueva iniciati\'a se forje a partir de recursos y program.is existentes. Sin embargo, no 

toda iniciath.i corno estrategia intergubemamental irutovadora logra obtener mucha atenci6n y acci6n entre 

los agentes. 

En este conte:\"tO, la entidad esta.ta1 no esti exenta de las limitaciones fiscales y las prCstamos. La 

deucki estatal y local tan1bien juega un papel detem1inante en los prob1en1as de las RIG, porque debilit:i. el 

proceso de descentralizaci6n y en cl mayor ca.sos puedcn llegar :i. ser un riesgo macroecon6mico. El buen 

funcionamiento fiscal de las entidades estaules p!nnite que concentrar esfuerzos en sistemas n1ils esuictos y 

transparentes par:i. administrar el endeudamiento estatal. 

Recones y cambios en la ayuda federal 

Los problemas par reducciones y reorienuciones a l::i. ayuda federal han sido tan severos que hasta los 

impactos de las politicas pllblic:as perjudican :i quienes reciben la ayucb. Los efectos de las recones de 

:iyuda federal tiendoi a variar significat.ivamen!t entre cada en1idad guberromental.= Otro problema es b 

cuantiosa proporci6n del gasto estatal destinad;i :ii pago de salaries: esto indudablen1ente crea un:i. fuerte 

presi6n politica para usar resc~nes financicros fcderalcs; y ante esta situaci6n, el gobierno federal adopta 

tareas mas actiYas e influyentes para restringir la a~11da a las entidades estatales. 

Ton1::i. de decisiones juridicas 

En primer lugar, el problerna para la toma de decisiones es que hay muches problemas. Los 

administradores ptiblicos con10 actores no electos ni constitucion.:i.les, son ca.lificados con10 dCbiles. es decir, 

son menos legitimos y 1nenos podcrosos par.! influir en las instituciones esutalcs y n1unicipales. Estos 

iiEntre dloc; Ros.,; S1~.m•. ,·C.ue D. Wnplt. o;. c11 .. I'· 1110. 
::Alpmos. npeci.dim.« r:b.."ionm csl.05 probl:ma.\ ,on d f~, J: Jatipzo. Ibid. f'. I S3. 
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administradores son obligados a convocar y convencer a las funcionarios de elecci6n popular y a otros 

actores para que sigan los mejores curses de acci6n al resolver disputas. Par lo tanto, las decisiones 

juridicas son manipuladas de acuerdo al interes de las panicipantes. 

Mandates administrativos 

Los mandatos administrativos estin a cargo del Congreso federal. Las cones federales ya no son la 

Unica fuente institucional par l.1 que funcionarios estatales y municipales captan obligaciones y requisites, 

sino que ahora. las percepciones y preferencias de las panicip:intes se incorporan a las RIG, lo que genera 

problemas para resolver procedin1ientos debido a la gama de opiniones expresadas y al car:icter can1biante 

de las problemas. 

T ransferencias intergubemamentales 

La teoria econ6mica de tran.\:ferencias 1n1erg11bemamen1ales scfi.ala que dichas transfercncias pueden 

tcner implicaciones imponantes sabre la rec:iud:ici6n de impuestos estatales y municip:iles y sabre la 

efectividad de! gobiemo para alcanz.ar el nh·el de pro\'isi6n descado de las servicios pllblicos, sie1npre en 

funci6n del tipo de transferencia que se ofrezca. Esta teoria presenta tres formas para transferir las 

recursos:=3 

l. Los recurses se transfieren a las gobiemos estatalcs sin especificar su destine. Cuando la entidad estatal 

recibe las recurses incranenta su presupuesto y el consume de Jos bienes pllblicos. Este incremcnto en el 

consun10 tiende a reducir la recaudaci6n tributaria y aumentar la provisi6n de las bicnes pri,'ados. En 

este sentido, las transferencias pucdcn ser poco efectivas para estimular la asignaci6n de Jos bienes 

pllblicos. ya que iinpliC3 una baj:i en las impuestos recaudados. 

2. La transferencia es utilizada para un programa especifico dentro de un conjunto de programas p{1blicos. 

Par ejemplo, supongan1os que cl n1unicipio de Tarancuaro recibe del gobiemo de Gu:inajuato una 

transferencia por 100 mil pesos al financi:uniento de caininos n1rales. Ante cualquicr incre1nento en su 

riqueza el municipio puede desear gastar .io~O en cwninos n1ralcs, .JOI}() en n1ejora de vivienda y 20°/o en 

drenaje y lctrinas. Pero, si antes de la transferenci.a gastaba mjs de 100 n1il pesos, entonces con la 

:,A Cullai. ··Dt~mtr.liz.ad<m fiscal y lcdcn.lismo rn l\lCxi..-o. - ,:n Federalumo y Desarrallo. :mo 9. nilrn. 53. mcr.,.marzo. Mhico, 1996. pp. 24-
26. 
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tranSferencia gastara el 40o/o en caminos rurales, 40% en mejora de vivienda y el resto en reducir lo 

impuestos municip:iles a fm de aumentar el consumo de drenajes y letrinas. Por el contrario, si gastaba 

menos de J QC, mil pesos, por ejernplo 20 mil pesos, se alteraci de forma incuestionable el presupuesto 

a.signado a la pro\1Si6n de carninos rurales. SOio en esta situaci6n, el rnunicipio ernpleara la 

transfcrencia imegramente y sus 20 mil pesos representar.in un incremcnto en su riqueza. Cuando la 

entidad recibe una ttansferencia esta virtualmente segura de gasto todo el dinero, de no hacerlo es 

cometer un pecado cardinal dejando la impresi6n de que no era necesario todo el dinero solicitado. 

_ . Las transferencias son otorgadas siernpre y cuando se especifique el program.a al cuaJ deban destinarse 

los recurses. Par ejcmplo, el municipio de Huniamaro recibe del estado de Gu~iuato. 300 n1il pesos 

anuales durante cuatro aiios para un programa de pa\'irnentaci6n cuyo costo es de 500 mil pesos 

anuales. El municipio aporta. el resto, 200 mil pesos. En este case el precio relative de la pa\'in1ent.:'lci6n 

respecto a otros biencs disminuirD estimul:mdo su consume. Siendo factible suponer que la reducci6n en 

b. recaudaci6n tributaria ser:i menor ya que. debido al cambio de los precios relatives, las habitantes de 

Huanimaro no aceptaran que el manta de las recurses federales se Jes transfiera ,ia reducci6n de 

impuestos. Est: tipo de transferencias pueden scr efecti\'as p:rra inccntivar b. provisi6n de los ser,;icios 

p1iblicos y con ello, reducir la rec.:i.udaci6n eSt:J.u.l que implican una pCrdicb. en el bienestar social y el 

c:unbio en precios relatives. 

Baja esta perspectiva, las transferencias intergubemamentales ejcrcen dos efectos. Por un }ado las 

nefativos: 

• Los recurses tr.msferidos son utilizados para financiar el consume de bienes privados y no las bienes o 

servicios pllblicos objeto de la transferencia. 

• Las transfcren;:i:is rcducen l=i recaudaci6n par fuentes de ingresos propios. Esto genera dudas sabre la 

efectn;dad d.! la descentraliz=i.ci6n al fortalecer las fin:mz.as estJ.t.'lles y municipales. 

Por otro. los fiscales: 

• Las transfcrencias pueden cstin1ular a la entid.:id gubeman1ent.:il para que rellna las fondos necesarios y 

obten£3 un beneficio. Uno de estos estin1ulos es la ofena de m.is recurses. De acuerdo con esta 

aseveraci6n. uru transferencia es cstimulati,-;i no s6lo porque la entidad gubcmamental reciba b 
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transferencia. sino porque la entidad hizo nus que el minimo necesario para obtener los fondos. Un 

efecto fiscal auditivo se presenta s6lo cuando la entidad beneficiada aumenta su apoyo financiero para el 

programa o proye.cto, en la misma cantidad que la transferencia. La transferencia pem1ite dar un giro a 

Jos recursos recibidos por un programa para un fin concreto hacia otro de mayor interes, a esto se le 

conoce comofungibiliry. 2
~ Asi, las transferencias depender.in de la entidad beneficiadora, de! programa 

y de! tipo de transferencia. 

Preft!rencia.'i de /o.'i participante..~ 

Las prcferencias de los panicipantes se h.:m ,1.1.eho un requisito irnponante en el bienestar de la 

sociedad, ya que a~1.1.da a resolver los problcn1::tS que enfrentan las RIG. Las preferencias, desde el punto de 

,ista microecon6mico. son la elccci6n de bienes que realiza el o los participantes pa.ra la satisfacci6n de sus 

necesidades?~ Para las RJG la compatibilidad de las preferencias requiere que los agentes sean racionales, 

que tengan prefercncia entre los paquetes de consun10 disponibles y que estas constituyan un orden binario 

completo de los elementos de su grupo de posibilid:ides de consun10. Las prcferencias deben ser:1
r. 

• Complc1as. Las preferencias son con1pletas cuando cs posible comparar dos paquetes cualesquiera. 

Supongamos que los ciudadanos del estado de Guanajuato tienen que elegir entre dos Programas de 

Financiamicnto Esutal. Uno d;: ellos elaborado por el Partido de Acci6n Nacion:il (PAN))" el otro por el 

Partido Revolucionario Institu.:ional (PRI). El estado de Gu.anJjuato tendr.i que decir si el Programa del 

PAN es por lo menos tan bueno con10 el Progr:im:i dcl PRI. El Progr::una del PRI es al n1enos tan bueno 

coma el del PAN. o el Programa de! PAN es exacumente tan bueno como el de! PRI. Per lo que cuando 

el Progr::una del P . .\N es exactamcnte tan bueno coma el de! PRJ, se dice que para el estado de 

Guanaju::i.to le es totalmente indiferente scleccionar qui! progran1a cs el n1ejor. 

Aunque. el ejemplo supone un orden completo, ul como se usa en la teoria econ6mica, tengo que 

reconocer sus deficiencias, como: la ideologia entre cad:i partido politico, la situaci6n financiera del pais, la 

infonnaci6n inco1npler:1, el sistema legal vigcnte. etc. 

:•n. \l.'rii;tn. op. cu .. pp. 37~-37!'. 
:.•Pan ~yor infonnaciCIJ'I wbrt W prtfcrm.'i». vO:as,: C. E. F.:ri;uson. Tel:Jn.:i m1a~IWm11:·o, FCE, Mtxi.xi. 19~. H. vam.n, M,croeconomi,:, 
m1crn~d10: Mn cnfoq14~ modo?rOIO. Antoni Bos..iL Upa!l.1. 1993. Loi, cj.:mplo,. qut sc utiliun ~n ilustnlr los tif'-)$ dt prelefenciu !IOll lot.,,hm:nlt 
hipolaicos. 
=-.-\. SdlOtln. op. ell .. Pf'.~~-:~. 
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• RefJexivas. Las preferencias suponen que cualquicr paquete es a1 menos tan bueno como el mismo, si 

csto es verdad. entonccs sc dice que la relaciOn es rcflcx.i\-a: sin embargo, no todas la relaciones binarias 

cumplen con la refl:exivilicb.:i. es dccir, se descana la posibilidad de ex.istan paquetes incomparables. 

Transttivas. Cuando las prei:rencias son consistemes la relaci6n cs de transitividad. es decir, se postula 

la coherencia en el compor.am.iento de! individuo, dado que si no se verifica queda en entredicho la 

16gica del criteria de ordena.;i6n. Esto es, los individu05 pimsan que un paquete es por lo menos tan 

bueno coma otro y que C:st: es a] menos tan bue:no como un nuevo paquete, y par lo tanto, el pri1ner 

paquete es al menos tan bu:no coma un Ultin10 paquete. Por tjemplo, si los habitantes del municipio de 

Romita, en Guanajuato, elig.ieran entre tres candidltos de distintos panidos politicos a la presidencia del 

municipio, entonces, se tentl.;a que el representante del P Al\ es al menos tan bueno coma el del PRO y 

este Ultin10 es al menos tan bueno como el del PRI, par Jo tanto. los habitantes de Romita deciden que el 

represcntante del PAN es al m..'"Ilos tan bueno coma el del PRJ yen este case la re1aci6n es transitiva. 

Can10 resultado de tod05 los paquetes posibles, nunca existir.i una situaci6n en la que las panicipantes 

no puedan decidir cu.ii de todos las paquetes es por lo menas tan bueno como cualquier otro, dado que 

siempre tcndr:in opciones bien Cefinidas. Por lo estudiado h:ista ahora, es pasible determinar que la sociedad 

s;: enfrentar.i a un conflicto cu:mdo deba elegir o scleccionar un nivcl adecuado de bienestar respecto a un 

bi:n pUblico, sin embargo, no :s f.icil lograr elecciones sociales transparentes, ya quc implican a muches 

factores que impiden a los indi,iduos reYelar sus preferencias. La entidad estatal deber.i establecer un 

m:.:anismo que refleje las pr:i.:-rencias de las individuos. LJ.S RJG exponen algunos mecanismos para 

r:sol\'er estos problemas como ::strategias en la to111a de decision::s. 

_\J~canismo.~ para 1omar decisione.~ 

Los panicip:mtes antes d::- enfrentarse a un niunero infinito de decisiones, deben tomar en cuenta 

algurus estrategias que les penr..itan dccidir si la nue\'a elec.:i6n no generara 11135 problemas quc los ya 

ex1stentes. A continuaci6n des.:ri!>iremos cst.:is estratcgias: 

• No mirar ha.:i:i atr:is. La obserYaciOn es a la \"CZ una des.:ripciOn y prescripci6n para las opiniones de 

los funciona.rios est.a.tales y municipales en la f:ise contracti\"a de las RJG. Aunque se aprendc de 
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e::,,.1>eriencias prC\ ias es imponante que se empleen para acciones orientadas hacia el futuro y no para 

reflexiones nostilgicas. 

• Ko mirar hacia arriba. Esto significa que no se debe contar la ayuda federal, como bomba de escape en 

crisis fiscal es. 

• Cuidado. Ten:r cuidado significa estar alerta ante cualquier situaci6n, buena o mala. Para los 

funcionarios lo.::ales, la adYertencia describe su conmoci6n ante acciones precipitadas en la entidad 

gubemamenta.1. 

• Abrir las ojos. Se refiere a la descripci6n de las ne.xos y al apoyo lateral que buscan los funcionarios 

estatales y municipalcs. Por lo general estos apoyos no bastan ya que se rcquiere de una alta tecnologia 

opaz de reducir costos de inionnaci6n. 

• In,·ersi6n pri,-ada. El objetivo de toda entidad gubemamental es atraer industrias privadas. 

especialmente las de tccnolo,gia avanzach, las cua1:s han fomentado una competencia interestata.1 e 

incluso intemacional. 

Alettiforas de/ fedcralismo en las RJG 

En el cuadro 3, dllrante la fuse contractiva se observan tres tipos de metaforas federalistas: 

.federalisnio de.facio. de latiga:os y encas1rado. El prin1ero. se refiere a la realidad de una relaci6n federal 

en toda su forma. Par ejemplo. Renneth Ho,\·ard utiliz6 el te'm1ino para explicar el grade de liberaci6n fiscal 

entre el gobiemo naciono.l y Jos sectores esto.t:1les-n1unicipales. :, El segundo, es descrito como s\lbitos giros 

financieros que ocurren en las RlG. ~ El tercero, se define coma un estado condensado o compacto. Esta 

condicii:m es de alguna suerte similar a las actuales circunstancias jurisdiccionales en las RIG. Estas 

rnet:iforas junto con las elen1entos anterior:!s que componen a la fase contracti\'a de las RlG, no se 

restringen ni se centran exclusi\·amente en las asuntos ti.scales, sino en Jos aspectos no fiscales. tales con10; 

el comportamiento de las indi,·iciuos ante sus preferencias y las negociaciones para un contrato. 

Diferencias entre el Federalismo )' las RIG 

Las RIG y d federalismo h.:in descmpefiado un p.:ipel fundamenta1 a lo J.:irgo de nuestro p.:iis y de 

cualquier otro con un sisterrm f:deral. Sin en1b.:irgo, veremos: que a pesar de tcner en con1Un el bienestar de 

::i,;:, Ho";ud. MO,: fa.._"to n~·1~lisnL ~ ,cr.:r::;,rgovenmiem.;." .;;,.!nf¥Cltl>t! J(J 1i.·r.-i,:mo do! 19~). p. •I. 
:-ao. \\'ripll op. cir., p. 191'. 
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la socieda~ el fcdcralisrno y las RJG ticnm aJgunas difen:ncias, n1ismas que expondre en eJ siguiente 

cuadro. 

Cuadro .J RJG & (edera/ismo 

Rclaciones inter1?ubcrrmmen1.a)!i.$ 

• I....as RJG penctnm en toda la gama de atti,idadcs y • 
signifi.;,dos quc no esuin implicitas ni cxpliciw en cl 
concep~ dd feckralismo. 

• I....as RJG abarcun pauUts y rdaciones gut no quedan • 
indui,ias; en el concepto del fi:deralismn, ~· adl!llllis, 
aua.hz.u:. las inti:racciones entn: iwicionnr:ios de Ja.,; 
enti.h:!d: ~mentales. 

• Las RIG trascienden d enloque juridico e inctuyen toda • 
Wlb .s..--ne de acciones y concepciones inform.ales de los 
fum:i.:>r.:mos. Es como una gran bola de crist.al que 
obser\-.a todos los mo,•imientos quc exislal en el 
sistem:i. fcdclal, siendo Util no SOio a ru,~I nacional \' 
estatal sino tambiCn en los niveles mas ol&uro5 de lo·s 
muru=ipios.. 

• El Concq,lO de las RJG no contienen distincione:. • 
jcrCLTqw.:as ck supc:rioridad o inf,.'fioridad. Aunquc no 
exduye la cxistenda d.: las diferencW de podcr, no 
ju...;titi;:.. que c:J nivel nJJciona.l sea d supeno:. 

• Las RIG. ban htL'\Cado conceptos y r~ul~ empiricos • 
q~ a.-:::plic:n su.c; conocimien10:. a la claboraci6ll r.le 
polit:;:.ti publicas ..:1icit.."11tes En este ~ las RJG, 
pres-c:iun ~~ una gran \"Cflta.iu comp....-titi,'11 nnte el 
ii:dcr.!ii:qno_ 

• La.~ RJG es un tcrmino restringido y limitado, distinti\"O • 
y apropiado.. Es un tl!nni.no neutrul y no rccmplaz.i ni ei. 
su tr,t:::i.:iim ser sustituto dcl fed.:rali:.1uo. 

Fcdcr-..lismn 

El fctkralismo dcsigna una fonna de gobiemo. 
lbunada uutoricbl c.c:ntral, ri:conocida por la union 
de los eswdos, la cual sc re~n·u cienos poden:s. 

EJ tl:muno 1cdcralis1.a supone un sist-e:na 
centrulizado do: rcl.iciones entre Im; entidades 
fed~al y estausl. 

El federnlismc ha producido una hcrenci.i de 
l~alismo. El si.<lcm:!. federal mexicano se rigue ,>or 
!eyes y no por pasonas. 

El Ji,Jerulismo implica un conjunto jeni.rquico Cc: 
n:laciones de pod-= o de autoridad. Por ejemplc. ia 
Con.~litudt'ln mo.icana hace expliciia est.i 
as..:\".:raciOn en st. an1culo 133. 

El lederulismo. no lw encontrado un modo eiic1c,:e 
J)clr.i es.:Ofl!f la IDC)Of politica que plunleL' pregun...a....; 
de line..~ ~- mediDi,. ~ sust1.J11ci11 ~· de procedimieino~. 

El signiiicado dd ii:deralismo cs confuso e 
impreciso, es stn duda un tennino muy utili:wci.- y 
dqireciado pm mucho:- in,·estigado;e.'". 
,.::qi,:ci,1lisws, funcianarios ~ ciudadnnos. • 

•Por tJm:pl.:>. ~-ti faknhsrno h .. cn,p,:,z:;ido a dar ~J.u..s s.:ibln. a.: a~01amu:n1,, ~ .:an.'l.lm:10. La,. .w.olo C!rt.itn por dul1mcr. m lo., mu.ti,-. 
y di•·- n:J~dd 1ana m I~ dh~ inl.:nlos par r.:..,W::ar su nornhrt: m las dispos1dont"< abcnw.i,·u qut M, ha 1ra(do a su 
rc:dil; m lm m1JUmGS rcndimi~"lltOS de los e<tud1~ ~~<os y ffl I~ '1°t.:1rn1t r.:nu.:nda d.: mu.;hm. mudiosm a 1rab11jar con ti 
ron.:epic. En 1abcbd IC ha nnpantamdo m tiffllpO' dili...ild. p 

Fumu-: d~am bas.: m D. Wrighl, op. c11 .• p. 103. 

33 



T eoria de las instituciones 

La teoria d: las instituciones encuentra sustmto en los economistas cl.isicos y en la escuela alemana y 

austriaca.29 La cconomia cl3.Sica formada por A. Smith. J. S. J\1ill y Carlos ~1arx, quienes se congratulan de 

haber introducido cl analisis de las institucioncs p:ira explicar el intercambio econ6mico de una naci6n. 

Durante los siglos XVIII y XIX, los economisw de la Cpoca. establecieron cuatro supuestos par::i. el 

desarrollo de em tcoria: 

l. Concepci6n. Los individuos tienen una idea n:nural del intercarnbio, es decir, el iotercambio fonna pane 

de la condu~ deJ indiYiduo. 

Egocentrismo. Los indh·iduos en la bllsqued:l del Cxito de sus intereses conducen a un beneficio social 

_. Mercado Libre. Maximiza el ben.eficio panicubr por n1e.dio del beneficio general. 

-4. Libre comp:tencia. Es la instituci6n reguladora del mercado. 

Los clisicos suponian que la conducta humana no depende del cilculo econ6n1ico sino de las 

costurnbres, emociones y hasta las h:ibitos. Par lo tanto. la conducta racionaJ sc con,~ene en un mito de la 

realidad. A panir de las siglos XIX y XX, la tcori.J. neoclisica comenz.aba a mandar destellos institucionales 

::i pensa111iento ~Omico. La economia neoclisi=i se ccntr6 en el intercambio econ6n1ico. desde el punto 

de vista micro:.:on6mico y de las elecciones racionales de los indi\'iduos. dirigidos a una selecci6n Optima 

=n la asignacion de recursos. Por su pane. l\1arshall estudi6 los problemas de la asignaci6n de recurses ~· 

distribuci6n d;?! ingreso, esobleciendo que el mercado seria el encargado de conducir a resultados eficientes 

sin la necesidad de la interYenci6n politic.:i o institucional. Al respecto Smith seilal6 que el libre n1ercado 

r"aculta la max.unizacii>n del beneficio en las ni,·eles m:is pobres d~ la poblaci6n, esto se debe a que el libre 

n1ercado pcrmite el crecin1iento del ingreso y la disminuci6n de los sectores marginados. n1ientras que los 

i.,dividuos pr:i.:tican inconscientemente cl irn=rc.tnbio en un conflicto de intereses. regulado por 

instituciones. 

:·E.si: ar:uudo !-.<" C-.ai, es, J. Ay.al:i. lrnmi.c,oncs y t:Col'IDmu; .. i.."no 1mrod1<cc10n al ncomsn1uc1on.i/is10 t:.e0¥ibm1co. FCE. MCxico. 1999. 
~~..:i.almmk la ir.:r.:,,.:;:,.:;:ii,o y .::I prim.::r ..:ap11ulo. 
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Para el sig]o XX, Max \Veber analiza de Ill31lera simu.t-..ancl las relaciones influyentes en las 

instituciones y los valores.30 Mientras que Thorstein \leblen da prioridad a la bondad del individuo en el 

sistema ccon6mico, el cual requiere demostrar que sus m6,il:s son altruistas. Lo interesante de su 

planteamiento es que considera que, el m6vil altruista no puOOe sobr~ivir y que cualquier etica funcionaria 

s6lo dentro de la con1unidad. Veblen destaca la imponancia de est: ultimo aspecto afinnando que: 

"El hombre est6 inspirodo por idea/es de 11Ii/idad y por lo ospirc.~iim de hocer nuis fiJdl lo vido de 

SU.'f semejantes ... Sin embargo. en cieno medida, las hombre.'f 1aml;itn e.'ftiJn guiodos por lo ambiciOn 

de lograr uno apreciab/e mejora en lo.'f proce.<.os econOmico .. Pero el sen1imien10 que octi.ta asi como 

Jreno de/ lriljico comercial obre en nive/es de equidad y de 2:.Jf.'na Je, compalib/e.'f con la trico 

co"ienre. El hon,bre, octlia denrro de las principios econOmicos . ... no anula la.'f venrajas pecunioria.s, 

.<.ino que opera sabre ellas con,o un /reno convencional. Alcon:::. principalmenre a Ja.,, relociones de 

hombre a hombre, y sO/o de monera indirecla y en fom10 menos comp/e1a a la.t re/ociones con lo 

comunidod. "31 

La teoria de las instituciones define al mercado como una ins1i:-uci6n compleja, ya que no es el Unico ni 

el mejor mecanisrno de asignaci6n de recursos. La teoria de las mstiruciones acepta que las instituciones 

pllblicas ~· privada.s colaboran con la eficiencia econ6mica. El insti~cionalismo ha sido utilizado, criticado, 

pero nunca ol\'idado. De esta manera, las nuevas instiruciones sur;en como el instrumento mils poderoso 

entre enfoques para entender la relaciOn entre elccci6n y estructur:i. e:on6mica. lncorporando ten1as con10 la 

infonnaci6n, eJ papel de los derechos de propiedad al est::iblecer cc:::r:nos con cenidumbre, el sistema legal 

coma las pautas para entender los derechos y obligaciones de cacb. :!gente y organiz.aci6n econ6mica. Entre 

los autores que se ban enfoc.3do en estos tcma.s estin; Coase. \\"illiamson y North, quiCJl defini6 a las 

instituciones como: ··Jas reglas de! juego en un:i sociecb.d mis fonr.ilinente. son las lin1itaciones ideadas por 

el hombre que dan forma a la interacci6n humana. Por co:-.si;uiente. estructuran incentivos en el 

in1erc;1111bio huniano, sea politico. social o econ61nico. ··): 

Las teorias institucionalisus se agrupan en dos: el primero S! refiere a los beneficios colectivos. El 

segundo se inclina par los conflictos sociales y distributives _£.:!Ilerados. Una de las criticas a las 

instituciones es la de no beneficiar a todos los individuos por i~. por ejen1plo, J. Knight seii.ala que los 

indi\'iduos con mayor poder relatiYo. niayor capaciudos, org:.?:..:=.ados, decisiYos y que dispongan de 

·~p~ ~YOI" infbnn..cion ~e :-Ola.x \\'d,cr. rt\·is.ir :-01. Santcn. Los ec:01,ominos y ~ o~~- EmpreJa y cmpreuino en lo h1s1or,o drl 
p.!mmmenio econ<i1mco, AJianz.;i. :-Oladrid, 1994, pp. l !W-11!2. 
'
1 Ibid. p. 116. 
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infonnaci6n tmdr.in un mayor margen para manipular las instiruciones a su favor. 33 Asi. el 

instirucionalismo extcndi6 sus intereses analiticos bacia los problenw de la organizaci6n econ6mica. tales 

coma: el control de las dccisiones y la informaci.6n asimetrica, la distribucii>n de] poder econ6n1ico y 

politico; el papd de los derechos de propiedad en la fonnaci6n de incenliYOS a la inYersi6n y el ahorro; y el 

papel de los comratos en la incenidumbre econOmica. 3" 

Ran,as instilucionolistos 

Existen cuatro ramas desprendidas de la teoria de las instituciones: 

• Teoria ncoclisica. Sostiene que el mercada es el Unica mecanismo de selecci6n para las instituciones. 

T eoria contr.l.CtU:llista. Se enfoca en la elecci6n pU.blica, explicando a las instituciones coma el resultado 

de la acci6n conccrtada de las agentes, coma la ncgociaci6n colecti\·a que sc realiza a travCs de! procesa 

politico. La teoria contractualista, se centra en la J)3rticipaci6n de las agentes en el conte:'\.10 de derechos 

de propied:u:!, el sistema legal. el orden canstirucional y similares. El enfoque cantractualista, pennite a 

las mecanismos, como el legislativo, tener un papel imponante en el estudio de esta teoria. 

T eoria evolucionista. Se refiere a la selecciOn ,· JI13ntenimiento de las instituciones, par media de la 

competenci.:i en el mercado y entre las mismas institucianes que llegar:in a scr mi£ eficientes. Ante esto. 

D. North menciona que las instituciones sufren um metamarfosis di:i a dia y po seen l.:i capacidad 

adaptativa de los sucesos existentes en la sociedad.35 

• Teoria histOrica. Esrudia la evaluci6n de las institucianes camo cl fin de los cambios en la historia en el 

largo pl:izo. Las instiruciones se moldean de acuerda a factores hist6ricos que limitan las apcianes de las 

agentes, par ello, cl can1bio historico produce resultados difercntes a las predichas par la teori.:i 

neocJilsica. ac~o de que los individuos contraen un nl.lmera ilimitada de instituciones para elegir. 

De taJ suene. la mejor via para detenninar c6mo los individuos pucden obtener un grado apropiado de 

bienestar, es el enfoque contractualista, misn10 que sen·ir:i de apoyo para entcnder an1plian1ente a las RIG. 

Con el fm de obt:ner un.i. funciOn socia1 del bienesur, esta tearia ha pbnteado \':ITT.Os supuestos, tales coma: 

3) El Estado deb:ria prayectarse como la uni6n voluntaria de los indiYiduos de interCs caml.ln. b) Los 

J;D. ;\"ortl1. lnlllm.clOr.i:!. ca.blomstlluc,onal ydeumpo:no e,co,w11a,co. FCE. :..kxi.:o. 1993. p.13. 
·".'. Nlii;IU. Jnsntuc10,:~ and #JJCUJ1 confl1c1. Camhrid~~ L'niv~ny PTl5S. Cmmrid£J. 1 !J9:'.. JI. 5. 
J.>;_ :\yala, Jns11tuc1011e,! ;· -ic. op. c-11 .• p. 2C.. 
,:D ;\"onh.op.cr1..rr.:1-::. · 
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indi,iduos debecin finnar un contrato, el cu:J.l delega cienos derechos y poderes al Estado, siempre y 

cuando CSte. suministre ciertos servicios con el prop6sito de no recaer en costos mayores. 

Sin embargo, esta teoria poco aporta sobre crite:rios para la fonnulaci6n de politicas del Estado. Seglln 

Ra"·ls, encontrar un conjunto de principios que nos indiquen c6rno se obtienen las funciones sociales de 

bienestar, es dejar a un lado los intereses personales que cada uno de los individuos posee. Para lograrlo, el 

indi,iduo debe formularse la ide:i de lo que es justo antes de saber cual es la posici6n que ocupara en la 

sociedad.36 Las instituciones pennitcn que los individuos tomcn dccisiones eficiente frente al marco 

institucional existente y de cara a las politicas ptiblicas aplicadas por el gobiemo.r Las instituciones fijan 

las reglas que mold:an, restringen y condicionan el intercambio de la sigui(..-ntc manera: 

• Limitan y regulan las posibilidades de! intercarnbio. 

• Establecen derechos de propiedad y contratos. 

• Estudian el comportamiento y conducta de los individuos. 

• Forman las pautas de las organizaciones econ6micas y sociales. 

• Reducen cost.OS de transacci6n. 

• Estudian los problemas de la infonnaci6n incon1pleta. 

Las instituciones son imponantes porque combinan habilidades y esfuerzos de coordinaci6n para 

expandir el bienestar social a tra\·Cs de una estrategia que sc entiende por un plan de acci6n para el 

indiYiduo, infomcindole que tipo de elecci6n debe tomar ante cualquier situaci6n que pudiera pres:ntarse 

durante el desempeiio de una acti,·idad econ6mica, politica o social. Este tipo de acti\'idades es representado 

por un juego, en el cual existe n1:is de un punto de equilibria que puede bencficiar a los individuos. Cna vcz 

que esto sucede los panicipantes deben de encontrar la manera de coordinar las estrategias en un punto de 

conYergencia. ll! 

Para cornprender mejor esto. considCrese el juego hipotCtico de una deuda pliblica estatal entre en 

banco de desarrollo y una entidad estatal. La d::uda sunm. 200 mil de pesos. Sin en1bargo, llegado el plaza 

de liquidar dicha deuda, el banco encuentra que la cntidad estatal no cuenta con una estructura 

adn1inistrativa y con incentives que le pcm1itan asumir la responsabilidad crcditicia eficiente. Se die;; que el 

"1. Sti£litt. op. c:11_ pp. l 1~-120. 
''Y.:ut J. Ayala..A/erro:i:; . .:ieccu!m piib/1co" mllll1<c1one~.op. ::;:. l'P· 319-320. 
'~.-\. S~ik,na-, op. ell., Pr· :3:-23S. 
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gobiemo federal asumini dicha deuda en caso de que la entidad no pueda haccrlo y el credito sc respoldani 

con las panicipaciones fiscales federales. No siendo estc el caso, tanto el banco como la entidad 

gubemamcntal debcn panicipar en el llamado juego de suma ccro. La ganancia de uno equivalc a la })Crdida 

de) otro. Sc trata de Wl juego de informaci6n imperfecta., porque cada panicipante desconoce lo que podria 

ocurrir, eligicndo cualquiera de las dos altemari\'as siguientes: 

1. Otorgar un mayor plazo. El banco tendni que perder liquidez y la entidad estatal ganani mas tiempo, 

para so)\·cntar su deuda. 

2. Utilizar integramcnte los recursos gcnerados por la entidad estata1 come garantia.. El banco pucde 

solicitar que los recursos estatales se destinen netrunente al pago de la deuda. En este sentido, la entidad 

pierde. 

Tab/a 2. Juego de deuda est a ta/ 

Unidad Estntal 

Mayor p-lazo Recurso!t 

Banm lv!.ayor plnzo ( - +) (+ -) 
de 

Desanollo R,=sos (+ -) ( - +) 

La tabla 2 nos muestra que cuando ambos eligcn la primer altemath·a, la entida.d cstatal reabe una 

oportunidad mas de liquidar la deuda, y el banco riene menos oponunidad de recuperar el prCStarno. Cuando 

no se cligcn de manera semejante, entonces, las oponunidades son opuestas y suman cero. Las dos 

estrategias posib1es se describen coma aparece en la tabla anterior. Este ju ego difierc del dilema de! 

prisionero, en el cual ninguno aporta y adem.is, no existe un SOio equilibria. El bienestar de cada individuo 

mejora aU.n eligiendo cualquier alternativa. 

La raz6n de que sc analice este juego es describir cu::il ser:i el equilibria cuando panicipan personas 

racionales. Un3 vez que se alcance el equilibria en un juego, se continuarii jugando sin cambios.39 Los 

panicipantes tendr.in una selecci6n de esrrategias y la estrategi3 selcccionada por cada uno de el1os scr.i. tal 

que ningUil participante tendril Jos suficientes incentivos para cambiar su decisi6n, suponiendo que sus 

oponentes tampoco cambiarin las suyas. En ocasiones, este tipo de juegos distingue situaciones donde cada 

"Panr. rcvisar Im diiffmta lipm de equilibrio. como ~1 de Kasb.. /l>id. capitulo 7. 
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panicipante debe haccr su elecci6n sin consultar a otros panicipanteS, tomando en cuenta s6lo su propio 

incentivo. 

SisJema Jqal )' duechos de propiedad 

El analisis institucionalista nos c:\-plica que )os contratos surgen porque a los participantes les intercsa 

fijar derechos tk propiedad dirigidos a minimizar los costos de transacciOn en un intercambio. Para quc el 

contrato sea formal, creiblc y aplicable se requiere de un sistema legal quc haga que funcione mejor. El 

soporte de un conjunto de leyes obliga a que todos los participantes interesados intervengan para buscar 

oportunidadcs de inversi6n y ahorro en cua1q~ier entidad gubemamental. 

Ciertamcnte, cl sistema legal esta relacionando con las bencficios de la negociaci6n, coordinaci6n 

entre los pani.cipantcs y resoluciOn de conflictos. Los panicipantes necesitan garantiz.ar el cumplirniento de 

las instiruciones cxistentes a traVCS del llamado tercer panido. Asi, el papcl del Estado se reduce en 

identificar y prcvenir los riesgos. pero a1 mismo tiempo fijar sanciones, penas, multas y aplicar reglas de 

conducta obligatorias para todos los panicipantes en la entidad gubcmamcntal. La existencia de leyes 

pennite distribuir los costos y beneficios entre las panes del contrata. Ademis, un incentive para que las 

panicipantes intervengan en la negociaci6n es la presenci;i de un sistema juridico capaz de premiar o 

castigar a los que por media de sus acciones afecten el valor de la transacci6n. 

La falta de 1m sistema legal es producto de instituciones limitadas que no representan protecci6n para 

la cooperaci6n y beneficios derivados del intercambio. Por ejemplo, los n1a.los arreglos institucionales hacen 

que cl conuaro no tenga validez y credibilidad, lo que aumenta la incenidumbrc entre las pan.icip:mtes. 

T odo sistema legal debe conw con instituciones intemas y e:1-1:ernas, en las cuales las panicipantes 

interacnian para ofrecer incentives adecuados que beneficien a la sociedad. Por ejemplo, consideremos al 

sistema legal que determina la deuda pUblica en un gobiemo estatal. Las leyes intemas scrim aquellas que la 

entidad e.statal utiliza para su beneficio. l\iientras que las e>..'temas, scrim las que el gobiemo estatal usani 

para estableccr cl cumplimiento del contrato. Einre las leyes intemas est.an: la Ley de lngresos y el 

Presupuesto de Egresos del gobiemo estatal, la cual sienta las bases, mantas y condiciones de los 

emprCstitos para quc el ejecutivo proponga cu:indo se contratar:i y pagar;i la deuda respectivamentc durante 

el ejercicio fiscal. Entre las extemas: la Ley de Coordinaci6n Fiscal dctennina las panicipaciones federales 

qucdacin como garantia de! pago de las obligaciones contraidas: la ~- de lnstituciones de Credito 

e.stablece que para el otorgamiento de sus financiamientos, las org::mismos de crCdito deberan estimar la 
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viabilidad ccon6mica de los proyectos de im'C!Si6n respectivos. Jos plazas de recuperaciim, las relaciones 

que guardan entrc si, los diferentes conceptOS de .estados financieros y la situaci6n camomica de estos 

proyectos. Asi como el rCgimen de amortizaci6n y los periodos de gracia, los montos y plazas deberall tener 

una relaci6n adecuada con la naturaleza de los proyectos de in"ersi6n y con la situaci6n presente. En suma. 

las leyes intcrnas y o."temas (mediadoras) 5Cm: orientadas a satisfacer el intere5 de los panicipantes por la 

bllsqueda del bien COJl1UD disminuyendo al mismo tiempo, el componamiento de participantes oponunistas. 

(Ver diagrama 2) 

Diograma 2. !,eyes n1ediadoras de lo deudo publica 

Leya intt:rnas 

Consiitucion Politica 
dcJ ~o cstntal 
~· de Dcuda Pllblica 
dcl gobicrno tstat:11 
~ de Presupucsto de 

f.paos c lngrcsos 
dd i;obicmo cstatal 

A.Confumz.a 
Cn:dibilidad 

~sdc 
uansacciOn 
lncerlidumbrc 

Constitucion Politica de los 
Estados Unidos Mcxicanas 

Ley de Coonfi.naciOn Fiscal 
Ley de lnstitueionc.s de 

Cn:dito 
Ley Gcncna1 de Ti1ulos y 
opcr,,cioncs de crCdilu 

El sistcma de derechos de propiedad es un mecanismo imponante en la coordinaci6n y cooperaci6n 

entre Jos distintos participantes de las entidadcs de gobiem~ dando pauta a que las interacciones repetidas 

logren la btisqueda del m3ximo beneficio social. El sistema de derechos de propiecb.d colabora en la 

organizaci6n y di.stnDuci6n de Jos recursos disponibles, permitiendo atenuar problemas de incenidumbre e 

informaci6n, fallas de mercado ~· conflictos de interes. La socicdad que cuenta con derechos de propiedad 

bien establecidos tend.r.i n1is incentives para crear estrategias que le pennitan panicipar en cualquier tipo de 

intercambio. La falta de derechos de propiedad en una sociedad esta propensa a vivir con incertidumbre y 

pocos incentives para invenir y mejorar su bienestar. 

Los derechos de propiedad y el sistenra legal diseiian un .ire:i. de mantenimiento y modificaci6n en las 

instituciones econ6micas de la entidad gubernan1ental. Penniten que la sociedad tenga una visi6n mls 

arnplia para tomar decisiones 6ptimas en el largo plaza. El sistema legal tiende a limitar a las derechos de 

propiecbd de acuerdo al tipo de actividad que realicen Jos individuos. Par ejemplo, la ConstituciOn 

mexicana se resen-a los derechos de prohibir toda una gama de acciones estatales y municipales, mismas 
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que son considcradas como limites en funci6n de las RIG. Estos limites se dividen en dos vertientes. La 

primera se refiere a los limit.cs de las relaciones naciona19CStatal. La segunda se enfoca en los limites estatal­

municipio. Estas venientes timen en comlln la condici6n de superioridad, la cual ofrcce una ventaja 

tfmporal para comprender la complejidad, variedad y dinamica de estas relaciones. En esta line,, las 

disyuntivas cntre la asignaci6n real de responsabilidades y la distribuci6n de los recursos provoca que las 

emidades de gobiemo se tcngan que informar acerca de los limites territoriales que les corresponde a cada 

una, con el fin de evitar conflictos de interCS en el futuro. Sin embargo, dificil cs detenninar el interCs de 

cada entidad gubemamental, ruin cuando sus panicipantes esteo bien inforrnados. 

Comportamiento de los participantes 

Hasta aqui bemos mencionado que los dercchos de propied:i.d y el sistema legal son importantes para 

Ue,,-ar a cabo el intercambio d_e la n1ejor fonna posible, sin embargo, la conducta de los individuos es crucial 

para tomar mejorcs decisiones. Los participantcs que colaboran en esta actividad,. deben cumplir con los 

supuestos de racionalidad, egoismo e insaciabilidad. Pero, (.quC significa quc un panicipante sea egoista e 

insaciable? El egoismo se rcficre a todas aquellas personas preocupadas por su utilidad y satisfacci6n. Esto 

p.arece maligno, aunque en realidad no lo es. Los panicipantes egoistas al actuar de manera social, rambien 

consiguen su propio interCS, «> mas si cuentan con infonnaci6n comp I eta, mercados de capital perfectos y 
plcna certidumbrc del entomo econ6mico. La insaciabilidad significa que tcner mas de algo sicmpre es 

mcjor. Por ejemplo, si los panicipantes tuvieran que elegir cnre dos tipos de deuda, estrictamente tendcin 

que elegir la que cumpla con un mayor nivel de felicida.d social. Esto no significa contratar mis deuda, sino 

elegir entre el paquete mejor dotado de obligaciones. La racionalidad limitada, el oportunismo y la 

incenidumbre son parte de una conducta que penniten a los participantes generar incentivos para diseflar 

estructuras y organizaciones. Sin embargo, la presencia de fallas (informaciOn, bienes pllblicos, 

o..'"temalidad, agencia-principal, problema de! gorrOn,. soberania, entre otros) tienden a distorsionar o 

disminuir la felicidad deseada y la negociaci6n hara que los panicipantes realicen interacciones repetidas 

para obtencr una doble coincidencia de sus deseos . 

.. J. Stiglitz., op. cu .• pp. 37-JB. 
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Problemas de informacitjn incompleta en lo tomo de decisiones 

Hoy dia, es muy dificil concebir a un panicipante sin un sopone de informaci6n.41 La fulta de ello, 

provoca lo que se conoce como oversi6n al riesgo y selecciOn adversa, que definiti\'arnente obsuuyen la 

bllsque& de oprimizaci6n en la toma de decisiones. La infonnaciOn adquiere un costo, en ocasiones 

demasia.do elevado, que tiende a disminuir los incenti\'os para obtener mis infonnaci6n. Para satisfacer las 

demandas de la infonnaci6n se requiere de todo un sistema que conlle\'a implicitarnente la deri\'aci6n de un 

conj unto de mecanismos relacionados con el control y operaci6n del propio sistema. c 

La informaciOn asimt!trica es sintoma de in_(ormaciOn Jragmentada, la cua1 produce incenidumbre y 

abre la posibilidad para que los participantes cometan errores en la toma de decisiones, obStacuJizando el 

intercambio y los proyectos de inversion rentables. La falta de criterios para homologar la informaci6n en 

cu.ante al fondo y fonna induce a que las indi\'iduos fonncn organizaciones que pu'edan resoh·er estos 

problemas. Por ejemplo, la Comisi6n Permanente de Finanz.as Fiscales. se h::i preocupado por estandarizar y 

sistematizar la informaci6n acerca de la situa.ci6n financiera de las entidades gubemamentales. Esta 

comisi6n al igual que muchas otras ticne el prop6sito de facilitar la comprcnsi6n de los concepros de 

finanz:is pUblicas y promover en fom1a m:is agil la.s acti,idades de la coordinaci6n intergubemamental. En 

rcalidad, la estandariz:ici6n de la infom1aci6n es tan inil que pem1itir5. trabajar con conceptos y cantidades 

comparables entre si. para obtener resultados confiables con tendenci:i.s a mejorar la toma de decisiones. 

facilitando a las entidades de gobiemo la cntrega oportuna de su infonnaci6n a la organizaci6n que asi lo 

solicitcn. 

Aunque la informaci6n imperfecta genera distorsiones en la fom1.:1.ci6n de incenti\'OS, los participantes 

busc.irin l.i maner.:i. de establecer arreglos institucionaJes. "3 sin en1bargo. todo .irreglo implica costos que 

muchas Yeces no pueden ser dosificados entre los panicipantes, debido a la presencia del .free-rider. Por 

ejen1plo. Wl3 \'CZ que la sociedad dcl municipio de Atarjea en Guanajuato. decide que necesitn 1n:i.s 

alumbra.do pllblico, entonces, el gobiemo de) estado detennina un presupuesto para tal efecto y se pregunta 

lo siguiente: ;.el municipio de Atarjea debe producir una cnonnc cantidad de pastes de luz? ).' 1.cu:into 

estarian sus habitantes dispuestos a pa.gar por cacb paste? Para contestar en fonna. correcta a esta pregunta.. 

e1 gobiemo de esuul necesita contar con informaci6n completa y cxacta sobre los costos del alumbrado y 

•
1~,:nk qut: d flllrn,:fQ ~ pnicipames pueda, sa fun.:io.wios nombr.ados o clq;idal. 

•:c...b..- a.:larar. quc ~I ~ ck CSlc lnhajo no c,; dctamin.ar b..• c.aui.a.~ LfU<" difo:ulUU1 la L.lf'lun ~· obunciOn ck informaciOll, sino mfo~-an~ a 
prohl=u de 111.(ormacu!m 1r.:omple1a. distnllu~ion y nub uni!i..':a..iOO lit ta mi= . 
.,Pa,~ ntiJ ini~i6a J .• -\yUl.. /n:miuciones y ec0110mia. op. ,;1L. ~<api1ulo -1. 



cuinto estarian dispuestos a pagar los habitantes por cada poste. Un funcionario o cualquier panicipante 

capacitado tendr.i la tarca de recabar la informaci6n, con ello elegir el nivel 6ptimo de alumbrado. Ahora. 

supongamos que todos informan su disposici6n real a establecer un pago m:iximo. En caso conrrario, si 

alguien tuviera un gran incentivo para no informar objetivamente su elecci6n, su respuesta racional seria no 

esur dispuesto a haccr pago alguno por el alumbrado. Sin embargo, si todas las personas siguicran la 

misma tendencia, entonccs nadie pagaria por el alumbrado, y coma resultado de ello, la sociedad no tendria 

luz pU.blica. por lo tanto, el gobiemo de estatal tendria que evitar este tipo de problemas con la ayuda de 

otraS altemath·as para satisfacer las demandas de la sociedad. 

Asi como la infonnaciOn asin1e1rica es impon:mte para el intercambio, el probiema de la agcncia y el 

principal es tema persistente para algunos especialistas que comentan que el mejor antidote para 

contrarrestar este mal es atenu3ndolo, mcdiante una adecuada relaci6n entre las part.es, plasmada en un 

contra.to que represente los intereses tanto del principal coma del agentc. Por ejemplo, supongan1os que un 

municipio (agente) recurre a un prestamo para un proyecto de inversi6n. El agente contara con m:is 

infomuci6n sobre la operaci6n cotidiana de! proyecto. En c:unbio, el principal (£obiemo estara.l) s61o posee 

mfonnaci6n genirica y Unicamente al final del ejercicio. Estc tipo de asimetri:i significa que el principal 

tmdria que incurrir en costos ele,·ados para. monitorear las acciones del agente. En otras palabras. tienen 

que generar sus propios sistemas de infonnaciOn,. entonces, fa. agencia y el principal fijan una relaci6n 

esn:itegica. dado que las decisiones de este Ultimo, rcpcrcutir.in sabre las acciones del agente, que algunas 

y~,:es se conYierte en e:\""tem:ilidad positi\"3 o nega1i, ·a.'"' 

Exlerna/;dadt!S t!ntre nivde.\· de gobierno 

A las actos de una cntidad gubema.n1cntal que afectan a otras cntidades cuyos costos y beneficios no 

son to1na.dos en considcraci6n por la prin1era se les conoce coma e:rtern,1/idadcs. La existencia de 

e:\1:en1alidades es un factor a fa\·or de la toma de decisiones. Un::i receta para contrarresta.r este problema es 

la intemalizaci6n de los costos y beneficios o la reducci6n de la pCrdida de bienestar provocada por la 

e:-,..1:ernalidad, las n:f!OCiaciones Yoluncirias serYirin para ma..\'.imizar l:tS gana.ncias potenciales del bienestar 

so~iaL Estas negociaciones pueden fon11a.r con,·cnios o acuerdos que impliquen costos de transacci6n a las 

entidadcs gubcrnamenta.les. Las negociacioncs podr:in resolver problemas de externalidades, el siguiente 
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re.cuadro ilustra la manera como las entidades de gobiemo negoci:m, a travCS de convenios para manejar 

e:\1e.rnalidades como los residues t6xicos. 

El siguiente recuadro va mas all3 de la mera negociaci6n entre las entidadess de gobiemo, muestra la 

relaciOll entre el agente (15 murricipios) y el principal (estado de Guanajuato), cl contra.to (programa) ~- sus 

lineamicntos. La inten1alizaci6n de la o..1ernalidad esta a cargo de los ingresos propios de la entidad 

gubcrnamental. EJ financiamiento no s61o radica en proveer recursos adicionales, sino en suministrar l.i.s 

externalidades que hacen posible satisfaccr las otras condiciones bisicas, por cjcmplo, el fortalecimiento 

institucional, la mejoria en la infonnaci6n, la transparcncia en los procesos politicos y fiscales y lo. 

capacidad de hacer evaluaciones reales de la gestiOll pUblica . .u En suma, todos los elementos que hemes 

rC\'isado secin utilizados en los siguientes capitulos para explicar mejor el comportamiento y las posibles 

soluciones a los problernas de las RIG, princip:tlmente el de la deuda estatal. 

Recuadro J. Convenio con 15 n1unicipio.s de Guanojua10 para 111aneja,. 
la externa/idad de ,.esiduo.s .<:6/idos en comunidmh..-: ,u,.a/es v municioio 

Atcndil!'ndo I& denumda de los guanujuatense..;;. de cuidar d medio nmbiente y administrar mejor los recursos 

piiblicos. el gobcrn&dor de Guanajua10, Vicente Fox. firm6 junto con 15 prcsidentes municipales el con\·.:rtio pan, 

d mancjo inkg:ral de residuos s6lidos en cmnunidades rurales y municipim 

Con ~e aru~do, los municipios integran~ s,: comprometen a constnrir en sus cabccerus municip:ild un 

contcnedor para residuos s61idos, a<kmas de aphcar un prognuna de cambio de cultura sobre la basurd, ~ para 

con."q!Wf un cambio de cultura en cuanto a la exist,:ncia y su aprovcchmniento, se debe de lie\'ar un programa de 

conscicntizaciOn en donde participcn tanto las autoridadcs como 111 socicdad Ante ello, se echo a andar un 

~ de m.anejo intcgrnl de res:iduos f.Olido:;. o 'b.bllnl, con este proyct10 :-e prck-nck que los 15 municipios 

manrjcn en fonna integral sus r!!!'idu~ Ol 467 comunidades entre mas de 500 y 1000 habitantl!'S, hene1ici1mdo a 

casi 650 mil babitantes gue S\!DCran en prometlio m:;:; de 350 tondaW.~ de basura diurinmallc. 

Entre los objeti\·os de! progr.urui estan: 

a) Foml!nt.u la creaci6n de ccntros de ucopio para la sqiuraciOn de <ksechos y elaboraci6n de composta 

(fatilizante nar.ual). 

b) Promover d beneticio de la propia com uni dad. median ti: 111 comercinlizaci6n de los productos quc pucden 

re..:idarse. 

c) Mejomr la- .::ondicioncs de ~dud y calidad de vid:i de las comuni~ rurales, detener la contaminai:iOn de 

lechos y arroyos. barranca.s, campos ~ culth·o y derechos de \'ia. 

4):. WWK:I. "'La CCOIIOmlJ. inslitudonal, la dcs..'ffllraliucion y la pibffl\abilidad. H Cl! R- l.lldr:n. (Cllnlp}. E11ado y ec011omia 11!11 Amir1ca La11,ic Par 
u,i gob1erno eftt:flvo c" fo e;,oca acrual. Cmtro lmanaciooal J'3f1I d Daarrollo Econamito, Mai.:o. 1999, p. 267. 



Resumen 

El federalismo se ha caracterizado por un gobiemo que abarca el territorio de todas las entidades 

federativas, las cuales poseen cierto grade d: autonomia, tanto en su capacidad para recaudar como en sus 

decisiones de ga.sto. El pod.er tributario de las estados en su funbito y contenido esta limitado 

constituciona.lmente y la propia. Sin embar£D, el sistema recauda.torio de los estados es muy reducido y a 

cambio de delegar su capacidad recaudatoria, estos reciben tmns~erencias del gobiemo federal. Lo que ha 

originado problemas acerca de las responsabilid:ides y competencias estatales. 

Para que el federalisn10 distribuya bienes y tome decisiones se requiere de las mecanismo de votaciOn y 

del apoyo de teorias coma las siguientes: 

a) La teoria de las bienes p\Jblicos que estudia JOs problemas referentes a la asignaciOn de los bienes 

pllblicos por pane de! gobiemo federal y de las gobiemos esunal y municipal Esta teoria se refuerza 

con el n1odelo de Tiebout, el cual exponc que con una mo,·ilidad perfl-'Cta las individuos pueden 

desplazarse de una entidad gubemamental a otra buscando que cumpla con sus necesidades. 

b) La teoria de la incidencia fiscal que se enfoca al estudio de las cargas fiscales; tiene la ventaja de 

mejorar las sistemas de programas de gasto. 

c) La teoria de la elecciOn pllblica que estudia el papel de los procesos politicos que intenienen en la 

detenninaci6n del presupucsto federal y en la ncgociaci6n para definir las responsabilidades entre los 

niveles de gobierno. El sisterna de vou~i6n es utilizado para conocer las preferencias de las electores. 

Con el teorema de Arro,Y se establece qu! si las personas en uno. socied:i.d tienen preferencias completas 

y transiti,·as. entonces las preferencias sxiales tan1bien lo ser:!n. No obstante la paradoja de la votaci6n 

seil.al:i que si cada persona ticne prcfere:.cias transitiYas. no es necesario que lo sean las de la sociedad. 

Par est.a r:izOn, el teoren1a de . .i\.rro,Y soStiene que no existe mecanismo de votaciOn capaz de determin::i.r 

las preferencias sociales transitivas. 

Por otra pane, los principios dcl feder.l!ismo (bicnes y scn:icios pl1blicos; transferencias de recursos y 

regulaciOn) h:m sido tcma de debate entre los funcionarios pl1blicos y especialistas, ya que el federalismo 

con10 ta! ha tenido que enfrentarse a problemas de integraciOn fiscal entre los diferentes niveles de gobierno 



y de eficiencia administrativa. Por lo que el federalismo ha encontrado en la teoria de las RJG la manera de 

comunic:trse con aquCllos niveles. 

Las RIG son definidas coma un cuerpo de activid=i.des e intcracciones que ocurren entre la unidades 

gubemamentales de todo tipo y niYd territorial. Entre las propiedades de las RIG estan: el nllmero de 

participantes; el nllmero de unidades gubemamentales; las acciones de _los participantes y las cuestiones 

financieras. La teoria de las RJG muestra un modelo 11:unado de autoridad superpuesta, el cual tiene tres 

caracteristicas bii..sicas: autonomia, µ:in.icipantes y negociaciones. Con la negociaci6n de los particip:unes se 

a1canzan soluciones en eJ sentido de Pareto. Este modela ticne una clara tendencia hacia la cooperaci6n y al 

acuerdo negociado, en el cua1 se dan lugar distintas cornbinaciones quc indican e1 tipo de relaci6n que se 

establece entre cada participante de las unidades gubernamentales. 

Las RIG no est.in exentas del conte>,..'tO econ6mico, politico y social de la entidad gubemamental 

inYolucrada en problenlflS (equilibria dcl presupuesto a traves de deuda, recones y cambios en la a~11da 

federal. toma de decisiones juridicas y transferencias intergubem:unentales) que limitan el comporcamiento 

de Ios participantes, de esta manera. sus preferencias ayudan a resolYer dichos problemas. Por lo que la 

con1patibilidad de las prefcrencias requiere que los agentes se:in racionales ante la elecci6n de paquetes de 

consumo, siempre y cuando estas prefi:rencias scan completas, reflexivas y transitiYas. Para que las 

panicipantcs tomen decisiones que no generen mas problen1as d: los existentes. deben considerar algunas 

estrategias intergubern:unentales: no mirar hacia arrib;i, no mirar hacia atnis, cuidado, abrir Jos ojos e 

in,·ersi6n pri,·:u:b.. 

Algunas de las diferencias entre las RIG y el federalismo destac:in: a) las RIG se encuentran en todas 

las actividades y significados que no est.an impliciw ni explicitas en el concepto del federalismo; b) las RIG 

abarcan pautas y relaciones que no quedan incluidas en el concepto del fcdcraJismo y; c) el concepto de las 

RJG no hace distinciones jerilrquicas de supcrioridad o infcrioricbd. aunque no excluye la existencia de las 

diferencias de pod.er, no justifica que se reconozca a una autoridad central con10 eje de las relaciones 

gubemamenta.les. 

Las RIG ha.n tornado a las instituciones como pane in1pon.:1111e de su funcionamiento. Las instituciones 

eficientes penniten que los participantes ton1~n decisianes 6ptimas :mte cualquier situaci6n que pudiera 

prcscntarse durante el desempciia econ6mico de la entidad gubemamental y realicen contratos. El anilisis 



institucional supone que los contratos surgen porque a los participantes Jes interesa fijar derechos de 

propiedad que rninimiccn los costos de transacci6n. Para que el contrato sea formal, creible y aplicable se 

requiere de un sistema legal que haga que funcione mejor. 

El enfoque contractualista ha plmneado supuestos tales como: a) el Estado deberia proyectarse como la 

uni6n voluntaria de los indi,·iduos de interCs comllll, b) los indi,iduos deber.i.n fonnar un contrato, el cual 

delega cienos derechos y poderes al Estado, siempre y cuando Cste suministre cienos servicios con el 

motivo de no recaer en costos mayores. Tanto el sistema IegaJ como Jos derechos de propiedad disefum un 

:irea de mantenimicnto y modificaci6n en las instituciones econ6micas de Ia entidad gubemamental. El 

sisten1a legal liinita los derechos de propied:i.d dependiendo del tipo de actividad que se llevc a cabo. 

Sin embargo, para que sea posibl: una negociaci6n Optima se requiere que los parricipantes cumpla.n 

con las supuestos de racionalidad, egoismo e insaciabilidad. En ocasiones estos componamientos son 

considerados como malos indicadores. p:ro si los p:irticipantes cuentan con un soporte de informaci6n. 

dificiln1ente con1eter.in errores al toffi3.r decisiones. El problen1:i con la infonnaci6n es que pucde ser 

asin1Ctrica y que la relaci6n entre las entidades de gobiemo es1:i expue.sb a peligros coma la desconfi:mza e 

· incertidumbre quc pueden Jle\"ar a tomar decisiones generando un:i pC:rdida de eficiencia y la reducci6n de! 

beneficio social. 
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Capitulo 2 

Relaciones intergubemamentales, un conjunto 
de acciones institucionales 

En el capirulo I hemos revisado los componentes de la teoria de las RJG y sus diferencias con el 

federalismo, adcm:is de las distintas interacciones que ocurren dentro de las c:ntidades gubeman1entales 

misn1as que funcionan con instituciones, que regulan y controlan sus actividades y la de sus panicipantes. 

Las caractcristicas de los participantcs, que ma.ximizan el bienestar social a travCS de criterios 

institucionales, haccn que la negociaciOll par buscar niveles 6ptimos sea insuficicnte. Pero lo que ahora 

necesitamos son de organiz:u:iones con mayor poder de decisi6n e intercses induyentes, sin embargo. es 

clificil distinguir quC tipo dt organizaci6n cumple con estas expectati\'as. De cualquier manera, no todo 

tennina aqui, la cuestiOll es saber y detennioar c6mo es que estas organiz.aciones forman redes 

intergubema.mcntaJes con el fin de coordina.r sus objetiYos y reducir costos. En este capitulo, con1enzarernos 

por sondear las organiz.aciones que negocian sus iruereses y convergen en un 6ptimo de Pareto para despuCs 

enfocan1os en a1gunas cuestiones de politicas intcrgubemamentales. producto de esas negociaciones. Este 

esrudio pennitici dar llii:l respuesta £enera1 a la pregunta: ;.c6mo funcionan las RJG en el contexto 

mexicano y cuiles son los componentes que tienden a mejorar el nivel de las entidades gubemamentales'! 

Por supuesto que no es f.icil y es indispensable crear nuevas instituciones para elevar el nivel de la 

poblaci6n. 

Organizaciones ~- estructuras de redcs intergubcmamentales 

Antes de cornenzar, seii.:i.lare que las relacioncs esp:iciales ser:in de gran apoyo para conocer las 

interacciones cmre las organiz.aciones piiblicas, pri,.idas, politicas y sociales, :isi coma los patrones que 

describen sus relaciones con la concon1itante de formar red.es intergubernamentales. La perspcctiYa de las 

relaciones especiales pane de asumir los siguientes aspectos: las Yinculos cntre Jos participantes deben ser 



vistOS como canales para cl flujo de informaci6n o tmnsferencia de recursos materiales y no materiales;1 y 

se conciben a las organizaciones corno modelos perdurables de relaciones entre participantes. 

Las organiz.aciones coma CStTllcturas p_redicadoras de la conducta de los participantes y de las politicas 

gubemamentales forman un sistema complejo de decisiones colecti,'35, las cua.lcs cstablccen altemativas, 

que en ocasiones mejoran el bienestar de la entidad gubemamental. Cuando la entidad adopta una cstructura 

fragmentada, par lo general, tiene rasgos de centra1izaci6n. Es decir, par mas que la cntidad tome decisiones 

colectivas, cxiste la posibilidad de que una organizaci6n, con representaci6n politica y un monopolio de 

pod:r lo suficiente active, interfiera en las decisiones y actividades econ6micas que lleve a cabo la entidad a 

fin de mantener el control que garantice su existencia. Esto puede ser posiblc con reglas que limiten el 

componamiento humano y de las participantes que personifican tales reglas ejerciendo poder sobre ellas. i 

El componamiento de los panicipantes se adapta a las instiruciones vigentes en la organizaci6n, misrna 

que esta en continue rnovimiento. porque las diferentes panicip:mtes que las constituyen tratan de cambiar 

sus rutinas,. lineamientos. patrones legales e institucionales.3 Sin embargo, no es facil modificicar tales 

innituciones porque existen pani:ipames quc Juchan por consen-ar y vigilar las instituciones tradicionales. 

ACcrnis, es muy dificil que las reglas cumplan lineamientos juridicos. puesto que dependen de un monopolio 

de pod.er a cargo de participa..,tes organizados. Para crear instituciones creibles ante Jos ojos de los 

p::i.nicipantes hace falui establec::r buenos arreglos institucionales que puedan tener un efecto constructive 

en las activid:Ldes econ6mica.s. politicas y socu.1es de la entidad gubernamental. Estos arreglos deben 

proporcionar sistemas lega.J.es c;ue garanticen las transacciones econ6micas, fomentando el desarrollo 

econ6mico de la entidad. 

Es1ructura dt! redes intergubernammtales 

Las redes intergubemamen..:tles surgen de la suma de todas las conexiones entre las organizaciones de 

una poblaci6n da~ es decir. las red.es intergubcmamentales involucran a nruchas organizaciones 

conectadas par alglln punto de intersecci6n en un contc:\.'lO dado.~ Las redes intergubeman1entales tienen la 

car:icteristica de ser politicas (panidos politicos y organismos no gubem:imentales) y administrativas 

1~k ro:f1cto a rccunos mat.:riala como cl du-~~- ti pist.amo y bicn.es de diVCSO(I: 1ipm. Rt..urso:s no material~ camo d apoyo politi:o. la amistad. cl 
rc-<C~-'- b. monl y similun. 
;\.t.iM D. North. en A. Di;u. "Ua milists L'l.qn=iona.l dcl pa.~1 dcl Eslado en Amma utina.., en R. Ulden. {comp), EJ/ado y economio en 
.;w..·r;:olatino. Por1111 gob1ernoefecijWJ tr.;; ipocoaciual. Cffl\ro lnlemacional ~ d ~ollo &.-onomi.:o, ~co. 1999, p. 11'4. 
':::;;". 
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(secret.arias gubemamentales), y atienden par:imetros como la legalidad, la politica de los panidos y el papel 

que juegan las distintas entidades gubernamentales. 

Las redcs intergubernamentales pueden adoptar diferentes configuraciones. Las diferencias est3.n en la 

forma en que se colocan las organizaciones, las cuales n1311ejan actividades de distribuci6n y redistribuci6n 

de poder. Una configuraci6n que emplea a una organizaci6n central rodeada por pequeflas organizaciones es 

Hamada red arana. En una red ar• la organizaci6n central es el punto focal de todo el proceso de 

distribuci6n, todas las interacciones pasan a traYCs de ella, lo que la convicne en un panicipante dominante 

cap:u de fomentar u obstaculizar las relaciones contractual:s. Una desventaja de la red araiia es su 

,"Ulnerabilidad a una falla de la organizaci6n central. Si esto ocurre se cancela la capacidad interacti,-a total 

de la red. Una ahernativa a Csta red es la red anillo, la cual genera una multiplicidad de pequei\as 

organizaciones que tienen a su cargo actividades especificas (,·er diagrama I y 2) y si una organizaciim 

falla. las otras inmediatamente toman el trabo.jo del micmbro que no funciona y la red continua siniendo a 

los po.nicipantes. No es casual que la creaci6n de una org3...'1izaci6n ajena a la red pueda a~"Udar :::i. 

monitorear y coordinar el proceso de interaccii>n entrc las organizaciones de cada entidad, pero tarnbiCn es 

indispensable que cada organizaciOil supen·ise inteman1ente sus interacciones p:::i.ra evitar que se reduzcan 

las ganancias derivadas del intercambio, ya que los p:::i.r1icip:mtes dentro de ella trataran d~ obtener 

beneficios prJ\.idos, con frecuencia aumentando los costos de tr:uisacci6n, creando falla de mercado 

poniendo en riesgo la credibilidad de la entidad. Prob:::i.blement:, los agentes que participen en las redes 

tengan un soporte de infonnaci6n y entendimiento con1Un sobre las politicas de la entidad y sus problenias. 

sin cn1b:::i.rgo1 su comportamiento ser3 limit:::i.do debido a que el mundo real tiene muchas restricciones para 

elegir de manera Optima. 

Diaera111a J. Red aro1)a 

OnmnizaciOn I 

0rf!:miz..ici0n :" 0T":-Unizaci0n : I 
rgall!ZllCIOll 

ccnual ""',----' 

Diaeroma 2. Red onilln 

I 
R..:troaliment:i..:1.in 

Or •anizaciOn l 

ani:mciOn 4 

•1b1d, pp. 203,20... Pua Una infonna~'ion mis iunpli.i sobrt I;&.< ori;mizadon~ com;:- re.ks ,~ J. rfcffcr, Orgam=ac1ane1 y ,.,,;,~;a de /cu 
orgam;ac,one,. FCL :\10.ito. 1992. 

51 



Cuando se define el marco institucional de una red se establecen tres estructuras: reticular, 

implanta.ciOn y enlace. La estructura reticular irnplica la existencia de un proceso de coordinaciOn que debe 

funcionar en un entomo caracterizado por lo complejo y especializado de las responsabilidades politicas y 

administrat.ivas. La estructura de irnplernentaciOn se enfoca en la ejecuciOn de programas, mientras que la 

de enlace se encuentra a mitad de cam.ino, es decir, cntre el control central de las estrategias de implantaci6n 

y la coordinaciOD de las cstructuras reticulares. Estc tipo de estructuras puede obtenerse a travCS de 

negociaciones, siempre y cuando sus posibilidades de Cxito para diseiiar mCtodos de conexi6n no daflen la 

autonomia de otras organizaciones. El siguiente recuadro ilustra como funcionan las rccles 

intergubemamentaJes en el contexto econOmico. 

Recuadro J. J,ueraccione.{ enrre re des in1ervubemamen1oles 

El Ce111ro Es101al de E11tidades .\J,micipala (CEEM) es reorganiz.ado pm cl Ejecutivo del estado 
guanajuatense pura fC\isar qui! debia ha~ eD las municipios. Todos las p~side11tes nm11icipales son 
con"oc.ado:. por d CEE.\f { dcspu6t Centro [stat.al para el Desarrollo MWlicipal. CEDM) n una reuniOn 
men.<1ual. A esa reuniOn astste el gaMnwdor ca,1 ,oda su gobi11e1e y se soliciLDn a toJo:. los presidente:, 
suge1v1cias paro un gobien,o equuativo. Cada Of!!BnizaciOn repr~ntada por un participante estarii moti\·ada 
par ww red de asuntos que los mantendra unidos. Para ello 11e requiere- de una participaciOn mas orpnizatin1 y 
difundida en la politica pliblica. asi como una e,.l)Ccializaci6n tecn6crata mas cstrecha. Estt tipo de 
interaccioncs hizo posibk que Guanajua10 diso'\ani Wl8 fonnula ~ repano ck recurses cquitativa, y conscnsada. 
E\identemente, estas r~ tencknm a diS1ninuir los CO$los de tnmsacciOn, de lo contrario sus consccuencias 
podrian $c:T pcores. 

NIU: Las panes ani,.-as CUTc:spondm I los tipos de Ol"pniza..:ioocs y 11 inlab tomun muc lo,; pm'licipantcs que imaa..,U:i.n de 
um ml inursubem.amenUl 
MU'd.~: C. Gad.,dcn. '"Oiwujual('I y b lu..iu por una cohcrmk 1rqui1caun 1k gohicma. ~ en Duilogo )' Debau de C11lrura 
Po!.irica. Centro IX F.studio!; D3n b Rcfonna del Ul.ldo. rlUff. 4. ~lt'xic-o. 1991-'.. ""· ~3-)4 

Concepci.ones cntre rt!des intergubernamentales 

En las redes intergubernamentales encontramos que muchas veces los participantes cuestionan la 

conduct.a de aqueUos que amenazan su estructura de poder, y en cste caso, el uso de imilgenes a 

concepciones aun1enta la inforrroci6n disponible, ~ disminuye costos de transacciOn y ahorra tiempo. 

A.lgunos tOOricos de la organizaci6nt- obscr\'aron que las im:igenes tienden a resoh1:r problert\3.S 

rel.:icionados con las deficiencias contr.:ictuales, la incontpatibilicbcl de incentives, el cumplimicnto y la 

rendiciOn de cuentas. Ademis, estas imagenes se guian par t6cnicas burocraticas acordes al componamiento 

egoista y oportunista del panicipante. El siguiente cuadro muestra por un lado lo que piensan los 

:El ohj..~-o de wu inugi:n ie:s simpliti~ cl mundo cXl.:mo d,: I» RIG sin M>hrcsimplili;;:zrb. Es1c ap:uudo K cbhor6 con rdam.;;s m D. Wright. 
Para emender UIJ relac,ontJ interg,ib.·rn~me"'o/cJ. FCE. !l.kxioo. 199i. T'Jl· 35;\-360. 
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panicipantes que componen al sistema nacional. llamados funcionarios nacionales (fed) y por el otro, 

tencmos la respuesta de los panicipantes que laboran en cl sistema estatal o municipal denominados 

funcionarios cstatales o municipales. 

Cuadro J /m6eene,; enirl' funcionario,; inlef"!lubeman,entaJes 
Imagen del funcionario nacional visto i.-ru,{!CII dd funcionario cstatal-mwticipal 

per el estatal-municn>al \'isto ocr el nacional 

. Son incomprensi"bles a la politica o problemas que . No mirun a su alrededor, cs decir, adoplM un 
enfrcnu,, la entidad estautl y municipal. enfoquc esu-echo y limitado al planear sus acciones. . Su principal preocupaciOn descansn en gastar cl • Desean cl dincro federal, pcro son irresponsables al 
dinero federal., en lugar de cmplear los fondos en dido de progranu,s y de WU, soluciOn • los 
fonna econOmica y moderada. problo!"Jll8S.. . Son impr.icticos, ingenuos., absurdmn.."'1\IC . A menudo .. ven limilados y guiercn ""' optimistas 11cerca de la facilidad con que puedl!Il )imiUados par.1. no cwnplir con aJgUIUI actividad 
resoh·er Jos problc:mas urbanos y rurales. llb·thu::ionul.. . Pr~tan dos caras siempri= depcndiendo de l• . Respondcn a fuerzas de intais especial y no a1 
ocasiOn. interes J)Ublioo. Las decisiones esuin orientadas a 

satisiacer a m?aniU1Ciom:s ooderosas. 
Fu=.e,: elahon.do con rtferenci.a en D. \\ ngbl.Para enienotr ,os reloc1one1 m1,1~gubername111oles, FCE. ).tQ;1co. 199i, pp.3'"4-356. 

Cuando los fed ven a Jos funcionarios esutales y municipales como incapaces de comprender las 

problem.is entre las politicas y los program:is nacionales surge fa pregunta: f,quiCil est:i re.almente fie! al 

imcris pllblico? La respuesta es dificil porque depende de muches factores como el ambiente politico, 

econ6mico y social de la entidad. asi como de sus instituciones fomules o infonnales. de la informaciOn 

disponible y de! comportamiento de los panicipantes, cl cual es cla\'e para evitar quc las im:i.genes 

provoquen: fricciOn, hostilicbd y juego diferencial. EI sig:uiente recuadro presenta un caso tipico de fricci6n, 

mismo que puede encontrarse entre los distintos panidos politicos de cualquier eotidad gubemamental, o 

bien, entre organizaciones pri\'adas y pllblicas. 

Recuadro 2. Sin101na de (ricci6n entre o..,.ani:a~iones v un presiden/e municipal 

Al comenzar el trit;!Tlio panista en Lt..'On, Guana_iuato. lo:- sindicntos de administrati\'oS y de obr.i.~ y 
servicioi exigieron un aum~to salarial dcl 10~11. Paro ma:-o d~ 1992, el gobi.mio mllllicipal autorizo un 
awnQito de! 12% en cl salario. Ante esto, los liden:s sindicales comeni.aron a negociar con el presidcntc 
municipal. Carlos Aranda Portal. y pani junio SOio sa: mantu\ieror. acuerdos de poc11 disponibilidad i:ntre ambas 
panes. Como oonsecuencia, ID:1" trab.ijadores sindicalizudos reaiiz.:lron un paro d~ 120 rninutos d.!numdando qui! 
Aranda \·iolaba ht$ condicione;: de trubujo, 11 p;,ni, di: c..-se rnom.:nto. ddcgacion.:s de c.irnuras n.icionali:s como 
la CiunarJ Nacion.al de la l:ndustria y li.i T rarufonnaciOn (C • .;.. '\ACINTRA} y otro;: orpnismo,; cmpri:swialcs 
considaaron gue la falta de ,·olunuad, cru un e_1emplo mUs d.: I::. incupucidad dd president.: municipal. En 
~Ue$ta, Aranda S(i\a)6 que W impaci1,.-ncia Q.c c;:1as organiui.:1oni::,: mostrnha 111 distanclll e ii;norancia de los 
problemas de la cnt1dad municipal y agrcgO que el problema laboral sa: habia conn::nido en tema politico, y gue 
sus ,·cnladcros moti"os no l!rllll comprendidos por esas organizacioncs. 

fumu: ~f. Rico, "ProhlfflU.ti.:a ck wi gohi,emo ck oposi.;OJI-. en C111do~~- RaJZIKlll J\acion:al ck lll,G.igaciOII l:rbana.. Pudila. 
mim. 39. iuli · ·-itmhre. ~Uxic"'O. J99K .... S9.(,0. 

-rrn:redlos Anthony Downs. en D. \\.righL /b1d.p. )61. 
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La hostilidad, se utiliza para atacar al enemigo de manera Yerbal, cuestionitndolo sobre sus motivos y 

buena voluntad; por ejemplo, en una ocasi6n el gobcmador de Guanajuato invit6 al Presiden~ de la 

Repllblica a abandonar sus "cuatro paredes"' y tomar la iniciath·a del dialogo como una obligaci6n propia 

(esto sucedi6 en la discrepancia que el Ejecutivo Federal tu,·o con el Congreso Federal respecto a la 

reducci6n de) IVA).' Una fuerza capaz de moderar la hoStilidad es la existencia de parricipantes 

especialistas en temas politicos, econ6micos. sociales y sabre toda intergubemamentales. Estos 

participantes han tenido que aprender el lenguaje del gobierno nacional y estatal para servir m:is que coma 

simples interpretes. Con el apoyo de estos participantes, la red puede mejorar el desempello econ6mico de 

su entid:id. Otra reacci6n de las im.igenes es el juego diferencial. mismo que sc ocupa de los panicipantes 

gue estan en equipos diferentes y jugando un juego total.mente distinto. esto es \'erdad siempre y cuando un 

equipo estC interesado en otro juego. Este juego surge con infonnaci6n asimCtrica, la cual es constante en l::i 

mayoria de las interacciones de la entidad, dando Yentaja econ6mica, politica o social a guien la posee. 

Estos tipos de im3.genes implican dos aspcctos: el primero. comprende el portafolio de demandas que 

los panicipantes usan en las negociaciones, y el segundo, se refiere a las perspectivas que camhian y 

mejoran a las RIG. Si el compo11amiento de las RJG re:sulta de las im:igenes creadas por los panicipantes, 

entonces la pDSIOilidad de cambiar esas imagenes dependefa del tipo de estrategias gue adopte la 

oq;anizaciOn para a~lJdar a mejorar las RJG.~ En caso de emp1ea.rsc fa. estrategia estructur::iL9 Jos 

particip:mtes pod.r.in reestructuras sus posiciones y mantener un::i. acci6n colectiYa en la red. Sin embargo. 

dcbe tenerse un sumo cuidado en la mancra de colocar a las panicipantc:s, dado que sus resultados pueden 

conducir a niveles de bienestar inferiores. Por el contrario, si la acci6n colecth.i se combina con intcreses 

incluyentes es posible que las ganancias mutuas aumenten el bienestar de la sociedad (estrategia de 

prop6sitos busc:idos), y corno resultado las irn:igcnes se modifi.:arful y la confianza de las pa11ic:ip.:mtes 

aumenta.r.i pcnnitiCl1doles impuls:ir el desarrollo economico de la entidad gubem:irnental. 

T~& bpagim de Internet, Wl>.v.-.i;uanajuato.gob.m.,: 
•1..os ti,- dr: ~ IOIJ princira)menu 1res: I) ~ dt propositoi tiu~dos par Im di\"t= panicipame!< en un;, a..-V.idad 
intcrgubcm;imasbJ.. 2) U ~a de capacitaciOD y tducaciun en distimm mmim. im~1,-u~ ~ rdic:re a los s,er•io:im dr: cun:n. J) U 
c:Qnl~ esuudlnl ab cnc:a-pda de ubicar ~~ a lo!, panidpama: de una. ud in1c:r~tal. D. Wright.. op. crt .• p 3~9. 
'Em c:strate£i- cumpnria con b ~· dt Miles, donde lo qut mt.::d dr:liffllk dtpcnde dd pu.mo qw 1aip en ese mommi.o. 



Proh/onas de coordinaciOn en la red 

E1 problema de coordinaci6n en 1a red intergubemamental consiste en que muchos panicipantes 

curnplen con determinadas funciones e intereses, por lo que es rnuy laborioso tratar de coordinarlos. Lo 

interesante es que hasta las redes mejor organizadas y estructuradas tienen fallas en la coordinaci6n y 

desafortunadamente; operan en una posici6n alejada al 6ptimo p:tretinano. El punto es que cada red debe 

buscar el mejor modo de coordinaci6n que impulse el desarrollo econ6ntlco de su entidad gubernamental 

con base en la complementariedad de sus actividades, pero para ello se debcn resolver problen1as como: la 

interconexi6n de cada organizaci6n, la infonnaci6n disponible y la configuraci6n de la red, asi coma el 

conocimiento de las panicipantes. Estos problem.is nos ele\.m los costos de transacci6n cuando pasamos de 

una organizaci6n a otra; impiden descubrir cu.ii es el mejor camino entre una organizaci6n y otra; frenan la 

btisqueda de infonnaci6n; y achican el conjunto de posibilidades para encontrar un camino eficiente. 

Al introducir instituciones que moldeen el comportarniento y acciones de las panicipantes ser.i 

relativamente f:icil la caordinaci6n cntre las participantes. puesto que alentar.in el intercambio, mismo que 

tendeci a establecer nuevos contratos y compron1isos con la socicdad. Sin embargo, debemos ser precavidos 

con las tipos de instiwciones que se diseiien parque pued:n restringir la conducta de los actores a ta! grade 

de desincentivar su participaci6n en la red y conducir a resultados indi,iduales y socia1es ineficientes. Por el 

contrario, las instituciones deberin promover un intercambio con base en cl sentido moral y la Ctica. lf, En 

efecto, las idea de conserYar el puesto, mochas ,·eces mantiene a los panicipantes en un estado de alena. ya 

que cualquiera de sus decisiones puede ocasionarle graYes pCrdidas. Adem:is, estas instituciones debecin 

estar lo suficienternente consolidadas como para que scan preccdentes de otras instiruciones, mils cuando 

est:in propensas a la desconfianza. 

La ausencia de instituciones dificilmcnte garantizarj la ejccuci6n y el cun1plimiento de los contratos . 

• aj existir contratos fom1ales y crciblcs se promueve la coopcraciOn y el claro entendimiento entre los 

panicipantes. Los contratos tienen una relaci6n inversa entre credibilidad y costos de transacci6n. Cuando 

niayar sea la credibilidad mils bajos ser:in los costos y s: tendr:i un mayor nllmero d: intercan1bios. Sin 

embargo, es in1portante n1encionar que la escasez de infomuci6n, al igual que en la coordinaci6n, obstruye 

la Optima elecci6n de contratos. dado que las de!cisiones requicrcn de altcmativas y estas necesitan de 
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infonnaci6n completa. Como se sabe la informaci6n no es un bien ficil de obtencr, y casi nunca se puede 

verificar, lo quc conduce a un ambientc poco cooperativo o de poca coordinaci6n econ6mica. Con 

informaci6n, resulta mas scncillo detenninar la conduct.a,. gustos y las preferencias de los participantes, 

porque de este modo conocemos si actuan o no en fonna cgoi.sta bloqueando la interconexi6n en la red. La 

prcscncia de informaci6n asimCT.rica prcxiuce un componamiento escratC£"ico, como la ,·entaja oportunista, la 

cuaJ lle\'a a los panicipantcs a cometer errorcs y de este modo perder todo tipo de garantia dentro de la red, 

por cjemplo, la habilidad de los panicipantcs par debilitar a sus ,·ecinos en un esfuerzo por atraer negocios 

y cmpresas a su organizaci6n aumentan las politicas despilfarradoras de dejar al vecino en la miseria. Por 

csta raz.6n, no debe resultamos sorprendente cncontrar que las politicas gubemamenta1es, en ocasioncs. 

intenienen en el mejoramiento de la coordinaci6n de nuestras organiz:iciones. Esto puede ser posible si 

entre los panicipantes cxiste alguD acucrdo de lo que deben hacer y cuiles actividades dcbenin coordinarse. 

Organizaciones en la red intergubernamentaJ 

Como se ha hecho nour, las instiruciones jucgan un papel predominante en las redes 

intergubemamcntales y en e1 intercambio. dado que regulan sus alcances y funbitos de acci6n. En toda 

organizaci6n existen rcglas que subyacen en las acciones de los particip.intes y que asignan poder 

discrecional para invocar. aplicar e imponer reglas operati\'35. Las numerosas organizaciones que 

pm:alecen en una red actuan como enlaces que estructuran y relacionan a los panicip:mtes con las 

entidades gubenwnentales. Sin embargo. no todas las organizaciones son confiables. ya quc algunas Began 

a generar deseconomias de escala. centralizaci6n, descentralizaci6n y burocr:uizaci6n. asi como malos 

acucrdos que limitan la toma de decisiones y reducen el desarrollo econ6mico. En los siguientes ap::inados 

se abordar.in esto tipos de org::inizaci6n, comenzaremos por la organiz.aci6n buroccitica seguida de otras 

organizaciones como la de los gobemadores y lcgisladores, despues por la organizaci6n de partidos politicos 

y panicipaci6n ciudadana, luego por la organizaci6n dependiente. la centralizada y la descentralizada. 

Organi:.acitin burocrdtico 

L1 organizaci6n buroccitica refleja cambios y a.ctirudes institucionaJes tanto al interior de la red 

intergubemamental coma en la entidad gubemamental. Esta organiuci6n suele realizar sus actiYidades de 

"A. paar Jt ~ m la hipotesis ncoimbtu.:iorulim Jos pani~-iJwuo. oo son ~k tti.:os, y~ qut en c:~ ~·omrkj;u; i.t nc.:tsil.111 de 
institu.:ionn qU<!' husqum .:-ontrolar las C(lft!.(~v.enci.u de a.:.:i= no fti..-as. no e~uir~ l.i 1~ de introdu,;u al~n,- punlos c:krll-'ni.alo de 
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manera independicnte, ya que exist.en estimulos institucionales para maximizar las ganancias, el pod....-r 

politico o la influeocia ideologica. La organizaci6n burocnitica en las RJG depende del tipo de estrucrura 

que exista en la red, la cual influye positiva o negativamcnte en la administraci6n de la entidad. La 

influencia de la burocracia consiSie en idcntific.ar que tipo de estrategias emplear.in Jos participantes para 

sostener o ampliar su monopolio de poder, 11 entre las cuales est:in: la estructura de la organizaci6n. la 

colonizaci6n, la negociaci6n y cl est.ablecimiemo de una agenda, misma.s que se describirin a continuaci6n. 

Estructura de la oqianizacion 

La estructura de la organizaci6n burocr.itica se distingue por caracteristicas tales come el nlll11ero y 

conducta de las participantes, d marco institucional, las sistemas de incentives, las barreras que se imponen 

a1 ingreso de nuC\'3S organizaciones, las montos relatives del capital inicial, la diversidad de objetivos entre 

cada participantc, las estrategias que fuvore-...cn las intereses excluyentes e incluyentes y el grade de 

concentraci6n de poder. La raz.6n par la cual la burocracia fonna una organizaci6n es la necesid:u:l de 

responder a cambios econ6micos y reducir los costos por utilizar un marco instirucional obsolete, asi coma 

reducir la incenidumbre a travCS de niveles de jerarquia. cuyo objeti\"O es determinar una mayor eficiencia 

en la divisi6n del trabajo, por el contrario. si un bur6crata no es capaz de organizarse incurrira 

significativarnente en costos superiores a las beneficios. En este sentido, es funcbrnent:i.l que la estructura de 

la organizaci6n garantice la crcdibilidad y cenidumbre en la ejecuci6n de los arreglos contractuales. por lo 

que la organizaci6n burocratica debeci maximiz.:i.r el beneficio social. lndudablemente, esto no es raz6n 

suficiente para pensar que todo tipo or~izaciOn estimula el desarrollo econ6mico. 

Colonizaci6n 

Por Jo general, una de las primeras estrategias de la organiz.aci6n burocfatica nacional es crear dentro 

de las entidades esb.tales y municipales organiza.ciones, que son copias d: eJla misma. Sin embargo, el costo 

par alcanzar metas nacionalcs se traduce en la pCrdida del poder y autonomia de esas entidad;:s. :: 

Ciertan1ente, la colonizaci6n se aplica de la oq;:mizaci6n burocritica n:i.cional a las estatales y municip::i.les. 

Cuando el esfuerzo de la burocracia nacional tiene 6:.ito al lograr \":llores con1panidos entre las entid:ld;:s 

la t\ka del iDtm:amhiu.. como la reputacian Mtt los puticipanlo.. 
11En me amhito, los p;arti,.:ip:au1 puedcn scr ~-on\·mdonales. ~:al~ e illlmlledi:uio.<. ~ primtr~ ocupan un lui:ar con menor jcninrui;\ er. ;;u 

orpniuciOll (adminislradoru de progam:a,,:}. Jos upmdos.. IXnCfl ~I lupr nus :aho ck m aq:zniu,..;..in (~ ~1,;11). Le< lm.>CrOS se uh,.~ m 
el sisteJna ~aliwv esta1al ,. municipal 
1=1....os tipo,, de rclacioncs que ~~ab coloniucicin ME b;. .UwuasfuncionaiirJ va11cale• ~ un/ederalismo de cerr;ado, vO:uc el po:<.lllo ~ 
1mninos. al final do:I U'abajo. 
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gubemamentales, reduce los costos y aumenta el beneficio social. aunque no siempre sucede esto, mochas 

veces, aumentan los costos y reducen el beneficio. Por esta raz6n las organizaciones burocr.iticas estatales y 

municipales se toman sensibles a las preferencias nacionales y a lo que sus bur6cratas nacionales deciden 

como sus razones justas. Si las organizaciones burocr.iticas estatales deciden companir ,'alores con la 

nacional y tienen el pod.er para encararlos en la politica estatal, se vuclven mis que sus c6mplices. En este 

sentido, las metas y los ,-alores estatales representados a tra\'CS de la acci6n pllblica se vuel\'en idCnticos a 

los prevalecientes en la burocracia nacional. Por ello, la colonizaci6n es un instrurnento clave de la 

organizaci6n burocratica nacional para eliminar conflictos entre las organiz.aciones burocf3ticas estatales y 

asi ampliar el concepto de monopolio de poder. 

Hasta cl memento se ha vista que las rasgos esenciales de la colonizaci6n consisten en promo,·er 

n1etas, decisiones, valores e ideas compartidas. Las decisiones comunes son una estrategia que tiene 

distintos grados de cxito. 13 Las funciones companidas no bastan para garantizar la congruencia de una 

gama de ,-alores entre una alta proporci6n de bur6cratas en numerosos gobiemos. Las organizaciones 

burocrilticas poseen dh·ersos sistemas de \'alores y codigos de etica para Jle\'ar a cabo su colonizaci6n. De 

esta manera., si dominan las preferencias nacionales. entonces el nllcleo de \'alores y metas companidas 

dcber.i estar bien elaborado y perfeccionando en fonna de opci6n nacional. hast:i obtener un alto grado de 

congruencia. Para logra.rlo se requiere de la profesionalizaci6n y ca.pachaci6n del personal, reglas mis 

claras y mecanismos de regulaci6n e incrcmentar el poder de aquellos 6rganos responsables de resolYer 

conflictos entre organizaciones burocr.iticas. En este sentido, es precise considerar que los procesos de 

profesionalizaci6n han sido imponantes par.i fomentar la ma~·or coordinaci6n y coopcraci6n entre las 

burocracias, ya que este elemento ha favorecido unto el desarrollo de las llan1adas redes horizontaJ:s 

(Ejecutivo~Congreso) como territoria1es (entre funcioruirios pllblicos). Cabe n1encionar que Jos fondos de 

transferencias no aseguran la colonizaci6n y el flujo de ingresos pllblicos en transferenci:is 

intergubernamentales tan1poco es un factor decisi\·o para neutralizar conflictos de inten.~ y preocupacion:s 

entre los distintos bur6cratas de la red intergubemamental. 

Establecimiento de agenda 

La organiz.aci6n burocr.itica estable un:i. agend:i a cuestiones o problemas que cnfrentan las ajetreados 

ton1adores de decisiones en las entidades gubemamentales. Esta a.gend;i dcbe esta.r lo mejor estructur:id.a 

ul.os logros deb. tsUaU'pl. NC1'0n rt~~ end campo ckl b.ieneslar social por ).larth;, Ixnhid. en D. Writ:J:n. op. al~ pp. 392.)93. 
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posible, debido a dos razones, primero porque no seci. suficiente con reconoccr los proble~ estructura1es 

de la organizaci6n coma las diferencias y conflictos de interCS entre los panicipantes, y segundo por 

mantener un monopolio de poder lo suficientem:nte coordin:ido. Las diferencias cntre panicipantes tienden 

a inhibir o favorccer el intercambio, ya que no siemprc se intercambia de la misma n1anera. El estab1ecer 

uI13 agenda permitc diferenciar las prioridades de la organizaciim y ma~mizar el poder econ6mico y 

politico de quien la controla. Sin embargo, en la agenda. por lo gcnerat no se alcanzan a reflejar las 

ganancias y los costos de transacci6n entre los panicipantes. 

Negociaci6n 

Como obsen·O en el modelo de autoridad superpuesta. la negociaci6n se identific6 con10 un elemento 

predominante entre los participantes de las RJG. los cuales buscan recompensas y tratan de evitar castigos 

(ve3Se capitulo 1). Un rasgo csenciaJ de la negociaci6n es el inrercambio de biencs, senicios u otros bienes 

de Yalor, mismo que dependeril de los diferentes valores, met.as y objeth·os de los panicipantes por buscar 

un mayor nivel de bienestar. La negociaciOn pennire la tom.:i de decisiones en el mon1ento en que los 

p:m.icipantes companen un interes comtin y llegan a una decisi6n. Desde luego, la negociaci6n debe ocurrir 

dentro de Jos linutes institucionales y de Uil3 estructura de incentivos que pcnnita establecer arreglos 

institucionales que aumenten los niveles de cenidumbre y confianz.a de los participantes. El intercambio no 

siempre se realiza en una sola vez., sino en una sucesi6n de actos que incluyen la existencia de fallas de 

cooperaci6n, de coordinaci6n, d:: regulaci6n. yd: incenti,·os. En este ca.so. los contratos deben especificar 

alguna garanti.:i a fin de no apro,·echarse de l=tS oponunidades que genera el intcrcambio. Por ejemp1o, las 

transacciones secuenciales pcnniten que el principal solicit e al agente que deposite un bien coma garantia 

antes de la transacciOn. E1 dep6sito debe ser un alto como el monto a ganar, ello para completar el 

intercambio intenemporal con otro simultineo. y evitar que el agente actUe de manera oponunista. Esto es 

posiblc. en prescncia de una organiz.a.ci6n C)l..1:ern.:i. que teng:i: l:1 c:1pacid:J.d p:i:ra impedir que los participantes 

obtengan ventaja de la situaci6n sanciorci.ndolos por quebrantar las regbs del intercan1bio. En estas 

condicioncs, tanto cl conocimiento y las habilicbdes en un rnarco de negociaciOD es un elemento imponante 

en todas las org:iniz.aciones burocr:iticas de uJl3 red imergubemamental. 
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OrganizaciOn de gobunadores, Jegi.dadores J' grupos de presiOn 

La raz6n por la que los panicipantes forman organizaciones es reducir castes de transacci6n 

aumentando la informaci6n de que disponen y la capacidad para procesarla. Las organizaciones en una red 

intergubemamenta1 se especializ.an en una detenninada acti,·idad, par ejemplo, entre las organizaciones que 

se encargan de ··velar" par el bienestar de la entidad gubemamentaJ es la formada par gobemador. El 

gobemador y su gabinete, par lo general, responden a una conducta de tipo empresarial, dande el liderazgo 

funge coma una de sus herrami=ntaS en la torna de decisiones. Sin embargo, el gobemador no es el Unico 

panicipante en decidir el rumba d: la entidad, tambiCfl la asociaci6n entre varias organizaciones y las 

Uamados grupos de intel'CS juegan un papel importante en el desarrollo econ6rnico de la entidad. Aunque el 

gobemador puede asumir las supuestos de racionalidad, egoismo )' oportunismo, existen otros 

compon.amientas coma la vcrsatilidad, el juicio, Ja habilidad y la generosidad, para satisfacer la funci6n 

abjetiva que marjmjce el bienestar social. Un panicipante que sea generoso tiene la capacidad de considerar 

a otros panicipantes para que tarnbiell satisfagan sus intr..-reses. Es decir, el panicipa.nte puede actu:ir par su 

bienestar, pero la satisfacci6n de su intere5 pued.e buscarse en fonna generosa.1
• Las asoci::iciones de tipo 

estaUl-nacional se conjugan en el Uamado nuevo federa/ismo. En ~16..ico el nue,ro federalisn10 propane 

subprogramas para incidir en una redistribuci6n del pod.er pUblico, con el objeto de impulsar las 

potencialidades est:J.tal-municip=iJ mediante una descentrn.lizaciOn bas.lda en la autonomia politica de los 

estados. La relaciOn municipio-es-..ado ponen en relieve oonnas generaJes de politicas coma el papel de la 

educa~i6n con referenda en el d:s:i.rrollo econ6mico. El siguiente diagrama muestra las tipos de lideres y 

asoci3ciones. 

D;agrama 3. Li deres y a.tociaciones en la.t RIG 

,u~· <kp,zj,==o~--'~"~bana=~•~"'~---:> 
legis.lador~ - dirigt.":'l.tes luborales 
Eje.:UU\'O!> de cmpn:Sa$ - adrninistro1dores 
Acadirnicos - j~fe de org1mizaciones no lucruti\-as 

__ = __ ,_·'-''-"-'-} 
8";:;ido nacional - nue\·o federalismo 
Es-..uio - Estado 
itur,1cipio - estatal 
G:-.:pos ck ~i6n - pan.jdos politicos 

1
•\· ~ i.,eihcm;t,,,"UL en ~l. Sa.ntos. Los eco,:.:;n:1s1os )' lo empre,a. Empcsa J" .:mpro1,ano en lo hwona deJ pe,ua,me1110 eCOJT01mca. Abanza. 
Madri.:1. 1997, p. 231. 
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El liderazgo es el resuhado colecti\"O de una activ:idad organizativa, que teniendo al frente a un 

p:.uticipante ejecutivo con detenninadas cualidades "·hace que sucedan cosas que de otra manera nunca 

ocurririan. "15 T anto el gobemador como la asociaci6n se involucran en una especie de empresa, la cual 

requi::re de oportunidades econ6micas para tener exito en el area politica conectada con la actividad del 

gobierno nacional. Este tipo de lider es la respuesta creatii:a ante la ineficiencia y su principal funci6n es 

moth-ar a los panicipantes para tener inter.icciones que scan eficientes a fin de UC\-ar al m.iximo el logro de 

ciertos fines, como los ccon6micos, politicos y socialesi sirviCDdose de medios escasos. Sin embargo, 

cuando no se satisfacen estos fines, inmediatamente, el gobemador debef3 elegir quC tipo de problema 

abord3r.i primero, pero (,quC tipo de problemas son los que el gobemador llamaria prioritarios? Para esto, 

es imponante establecer uJ13 agenda que faculte al gobemador para decidir culil es el problema que 

aborcbra en primera instancia. El gobemador requiere tener pleno conocimiento de las siguientes cuestiones 

que ataiien a las RJG (ver diagr.una 4), permitiCndole establecer un orden de priorida.d de politicas pllblicas. 

Diogran,a ./. Cuestione.t de las RJG 
uesuone..r; 

de las RJG 

De$igwici0n de re.o;.pon...:ibilidades 
ar.1 rnirramas !"e:dernle~ 

AprobaciCm de :.oh:nudes 
y planes de Jos. e..-:::i.do.:; 

poyo u opos1c1on u 1i:I z.:g1s1ac10 
y a la nonna1i,-id..d i.:deral 

T ,:ma.;; de 111,:utamiento 
\· auJi10ria 

Conl.JC'lo con ouos go~orc:s 
\· d Conp.rei.o 

oma;:10 con ugrupac1one:, 
regionaks 

Para predecir contratiempos. el gobemador pucde recurrir a una estrategia organizati\'a b:isica. con la 

cual nombra a panici~tes que scan sus ojos y oidos en cuestiones intcrgubemamentales con el prop6sito 

de tomar ventaja de la situaci6n. El objeti\'o de estos po.nicipantes es tencr en n1en1e la perspectiva 

generalizadora y \·elar por los intereses de las politicas de! gobemador, tambien deben ser adcptos al 

gan1esmanship16 intergubernamental. Sin embargo, el gobemador debe record:ir a quienes integra su equipo 

de tr.ibajo para C\itar que lo coloquen en una situaci6n de des\'entaja. Esto permite que los gobernadores 

nueYos o inexpenos e\'iten ser encasillados y calificados como ineficientes, enfrentindose a los problemas 

de imagenes. 

11C C,~ "Guan:ij1131oy b. tuc:ha porwu .-ohercme uquit.:C1ura dt &«'imio. - o:nDHiJ~o y lhba1e de Culn.m:: Polm~o. Cfflll'O (k E.s!.1.1dio,; para 
b R.:-i,,rm;a dd ~- num_ ~- ~f(xko. 199~. p. 45. 
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Cuando a la entidad gubemamental llega un panicipante (gobermdor) ajeno al sistema tradicional y 

esto sucede con ta1 velocidad que no bay mancra de arreglos instituciona1es, lo que provoca es un vacio de 

control. Esto mismo sucedi6 en Guanajuato, hubo este \"ado y no SOio por el cambio del panido en el podcr. 

sino que la aparici6n de un nuevo patr6n de gobierno dentro del iunbito estatal ocasion6 una crisis de 

integraci6n, coherencia, y coordinaci6n en el sisterro n1.is amplio de las RJG. Este tipo de conflictos se 

traducen en problemas de control donde las entidades gubemamentales actllan paralelamente en un mismo 

niYel, compitiendo y traslap.indose en funciones. 

En una red intergubemamental, las organizaciones tienden a aumentar la racionalidad y reducir la 

incenidumbre, pero tambieD incremenun el poder de negociaci6n. mismo que esci. en directa relaci6n con la 

estructura de las nonnas y recursos gubemamemales. Cuando se transforman las relaciones entre las 

entidades y cambian las reglas de! juego, lo que se prcxluce son nuevas estructuras de poder con diferentes 

caras. Una de csas caras es la relaci6n esudo-municipio, estado-,nacional y municipio-nacional y de Jo que 

obtiene cada organizaci6n. Otra. se refiere a una nue\'a direccionalidad de las par.imerros en el uso de! 

poder, el cua1 se da en una divisi6n de intercan1bio e intercses que no necesariamente est.an relacionados 

con la opresi6n. El asunto del monopolio del pcxler es muy cornplejo, pero observemos algunas de sus 

problemas en el siguiente recuadro. 

Recuadro 3. Can1hio de 1111 monooo/io de r,otler 

A panir de 1991, el estado de Gwma.iuato comicnzu a vhir Wlll lransfonnaciOn no SOio en cstructura sino 
en la orientaciOn fwl(lamcntal del gobicmo. El prulido tradiciona! (PRI} deji> de tenet poder ~bre )os 
prcsidenh::s municipales y cuando estos solidtaron IUD$. r1:eursos W nue,-o pod .. -r (PAN). a.-tumieron que ;;: :.e ks 
~bun dichos recursos, cnton.:cs, d in1crl!:- politico dcl prcsidcntc ~ dc la cntida<l municipal usu car,c si:nun 
afe:ctados. por lo que la demanda di: ri:cursos Sc: con,inii> l!t1 asunto politicamcnte dclicado y de sobren,·enc111. 
polillc;,, 

Fuenu: C. Ga<hdm. on. ell .• n. ~J. 

Por otro }ado, la organiz.aci6n que tiene la rcsponsabilidad de dictaminar las leyes par:i promover 

nue,us contr:itos, negociaciones. arreglos y la panicipaci6n de los actores involucrados en l:i red. Dicha 

organizaci6n est3 a cargo de los Jegisladores referentes al mismo territorio jurisdiccional. Estos 

panicipantes poseen un comporumiento que tiene consecuenci:J.s trascendentales en la entidad. porque en 

ocasiones, el sistema legal elaborado par ellos no es aplicable a la realidad, y se resume en ineficiente y 

poco adaptable a las estructuras de coordinaci6n y cooperaciOn entre las cntidades gubernamentales. 

H\'USC' g1mzrio al linal dd lrah.jo. 
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(uando 4i, cntidad carece de reg.las claras y oponunas es poco probable que el intento por solucionar una de 

J05 tantos prablemas que acogcn a la entidad gubemamenta1 sea con un car.icter positivo. Adern.is, es muy 

comUD que las legisladores infrinjan en la \iolaci6n de las rcglas que detenninan a la entidad, ya que no 

cstan sometidos a constantes monitoreos, ni mucho menos. a rcndir cuentas a la sociedad. 

Es muy dificil vigilar las actividades de estos participantes (legisladores y gobemadores), pero no 

imposible. Hoy dia comienz.an a ser un grupo de actores rele-.'3.Dtes en el quehacer econ6mico, politico y 

social en cualquier entidad gubcmamental. La sociedad esta mas informada de las movimientos legislativos, 

porque simple y scncillamente necesita leyes para proteger sus derechos de propiedad que hacen viable la 

coordinaci6n y el intercarnbio: u1 vez su infonnaci6n no sea con1pleta, pero su e:\.-periencia le pem1ite 

adquirir un conocimiento pr.ictico de la realidad. aunque, si:mpre queda espacio para la selecci6n adversa y 

riesgo moral. En resumen,. si para los ciudadanos es indispensable contar con un sistema legal que se 

adapte a su cstilo de vida, entonces lo es mis para la entidad. en la cual estin en juego la distribuci6n de los 

recurses federales y las prestarnos pUblicos y privados, asi coma las fondos federales que son parte 

irnponante de los gastos de la entidad, por lo que la organizaci6n de legislodores estata1es debe tener voz y 

,·oto sobre c6mo se gastar:in esos fondos. En este sentido, el papel del n1onitoreo en el cornportamiento es 

rnuy costoso puesto que la ameruza de una sanci6n no siempre tiene quc realizarse para ser eficaz. En las 

entida.des estatales ticndcn a presentarse problemas de cumplimiento y n1onitoreo generalizados, sabre todo 

en las cuestiones financieras, mismas que estin en funci6n d: los siguientes aspectos: 

I. Discrecionalidad. La organizaci6n de legisladores esutales deber.i. tomar la decisi6n sabre la 

discrecionalidad de la asigm~i6n, ya que de no escog::r b decisi6n correcta ser::i muy probable que la 

economia de la entidad estatal no logre satisfacer las ne~esidades que la sociedad demanda. 

2. A.utonomia. Si la organizaci6n de legisladores estatal n:chaza la autorizaciOn de aJgUn credito para 

programas y proyectos sociales ode inversi6n, la entida:! est.atal tencir.i quc en1plear fondos federales, es 

decir, mirari, hac1a arriba, coma su Ultinia opciOn. 

3. Organizaci6n. La existencia de un papel legislative en las decision es relacionadas con la asignaci6n 

organizativa de un programa crediticio y sus relaciones funcionales con otros programas o politicas 

existentes o planeadas, es rele\·ante en la entidad estatal. sin embargo. estos programa.s tienen que estar 

bien organizados y planeados para futures proycctos. y no generar costos que irnpidan realizar 

a-:tividadcs econ6micas. 
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4. Compromise. La organizaci6n de legisladores estatales tiene e1 compromiso deJ ~umplimiento en su 

cntidad y sus municipios, en otras palabras, la legislatura debe panicipar alln en los programas 

nacionales para determinar y C\-aluar los posibles impac1os en su jurisdicci6n. 

Siguiendo este marco, hay algunos monitoreos que se utilizan para ,·igilar Jos recursos federales y 

crediticios y al mismo tiempo obsenar el componamicnto de los panicipantes. Los monitoreos mis 

comunes son: la explicita asignaci6n de fondos federates, la re,isi6n de la solicitudes adminisuativas de 

transferencias de las entidades y el seguimiento de la ayuda federal quc entra en la entidad estatal,. asi coma 

la rendici6n de cuentas. Estos monitoreos son cada vez mis se..-eros ~'3 que el castigo es mis alto, porque 

Ios participantes ponen en juego aspectos como su reputaci6n e imagen, que muchas veces los colocan en 

ull3 situaci6n de desventaja ante otras organizaciones coma los lbmados grupos de interes. Estos grupos 

pueden buscar organizaciones que mcjoren su posici6n C:\"J)latando a otros panicipantes. 

Los grupos de interes son otra organizaci6n que influye decisivamente en las redes 

intef£Ubemamenta.l.es. En el conto.."to de las RIG, j,que factores alimentan a los grupos de intC1CS? Se 

pueden dar por Jo menos tres razones. La prin1era raz6n se reficre a los aspectos politicos, los cuales 

ofrecen altas ganancias a los grupos de interes. La segunda. se enfoca en los progran1as de transferencias 

quc incluyen estrategias de media pastel p:ira aquillos grupos que den su apoyo una dccisiOn fuunciera. que 

consideren aumente la parte proporcional del beneficio que resuhe. La Uhima hace eJlfasis en )os incentivos 

empleados para rocionalizar y centraliz:ar los temas en cuestiOn par la entidad estatal. Los grupos de interes 

pueden ma.ximizar su impacto en la entidad y minimizar los costos organizativos acudiendo a la esfera 

nacional. En suma, los grupos de interes han empujado ..-eintena.s de cuestiones hacia el centre de los 

procesos de toma de decisiones de la entidad gubem.:unental. ya que tienden a consolidarse 

pem13Jlelltemcnte a lo brgo del tiempo. Con frecuencia, si la rel:ici6n con estos grupos no es de armonia se 

tiene un mal n1atrimonio institucional. 

Organi:,aciOn de partidos politicos y porticipacidn ciudadano 

El vinculo de las RIG y las politicas pllblicas se ha entendido con10 el conjunto de intenciones y 

acciones de los panicipantes p:i.ra tomar decisiones que incrementen el bienestar de la entidad 
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gubemamental.F Entrc los temas que influyen en las decisiones politicas estan: la conducta de los 

participantes:, las re.des intergubemamentales, 1os panidos politicos, 1os grupos de interes, los problemas de 

infonnaci6n, las fallas de mercado y de gobiemo, las n1emalidades y la falta de instituciones que aseguren 

el cumplimicoto de los contratos y cstrucruren inccnti\·os en el intercambio. Cuando los panicipames se 

conYienen m una fuerz.a de poder tienden a manipular a otros panicipantes de acuerdo a su interCs. Los 

participames que adquieren un comportarniento oponunista generalmente aumentan la incenidumbre y 

reducen la estabilidad de las instituciones. De ahi la fucilidad por establecer politicas ineficientes, 

pro\'enicntes de la \iolaci6n de las reglas del intercambio. Estos panicipantes no tienen consideraci6n socia1 

y premian su funci6n de utilidad sabre la social. Con estos panicipantes estudiaremos la conducta en las 

panicipantes politicos y su relaci6n con los partidos, asi como la participaci6n de la ciudadania en lo. toma 

de decisiones. 

Conductas co los panicipantes politicos 

La afirmaci6n de que 1os participantes politicos actuan por su interCS a costa de esmerarse por el 

interCs ajeno, es poco razonable, porque no existe una conducta desinteresada en la bllsqueda del interes 

pilblico. Alln cuando estos panicipantes no actllen en beneficio propio, actllan en beneficio de aquCllos con 

los que han estado relacionados toda la ,ida. Otros politicos creen estar actuando en beneficio de! interCs 

pil.blico. Sin embargo, cuando existen distintas opiniones sobre este beneficio ni con el teoren1a de la 

in1posibilidad de t\rro,v sc pueden resolver dichas diferencias. 

Entre las intereses de los politicos esta el ganar elecciones, m:mtener su cargo para disfnnar del 

prestigio, el poder y el ingreso, con base en el control de! aparato-:idministrativo. El politico tiende a 

con1ponarse racionalmente, ya que ma.ximiza su beneficio utilizando una minima parte de las recurses 

disponibles. Cu:indo la conducta de Jes panicipantes es de caricter manipulador, le interes:i. influir en la 

seieccion de las asignaciones eficientes en el criteria de Pareto. Si esto es verdad, es necesario que sus 

acciones emprendidas esten protegidas per un sistema de incenth·os y sal\'agu:i.rdas, que sirYan para 

esrablecer relaciones contractu:iles eficientes enfocadas a aun1entar cl bienestar social. 1~ Sin embargo. est:i.s 

altemati,'35 son imperfecus, dado que s6lo disrninuyen el impacto d: la infonnaci6n asin1Ctrica y de las 

acciones ocultas, pero jam.is elin1inan por complcto el origcn del problema, que es intrinscco a la raz6n par 

la cual sc establece la relaci6n contractual en prin1cr tCnnino. 

1;D. \\'ntghl. op. Cll .• p. :.i. 
••,;ease. t. v;iana. MLI c;:oJXJfJUI institurior1.3L I• ~;on y b £0bcmabilidad." en R. Llldm.. (comp). op. cir .. p. 26j. 
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Panidos politicos y e1 proceso electoral 

Algunas organiz.aciones fonnadas por los politicos son los llamados panidos politicos. los cuales estan 

formados por un conjunto de panicipantes que tratan de ser elegidos para disfrutar de los privilegios que 

ofrece el controlar al aparato burocnitico y administrativo. Ante esto conviene aclarar que ni todos los 

panidos ni todos las politicos tienen el mismo interCS, existen ouos que no necesariamente satisfacen su 

interCs, sino que les preocupa el desarrollo econ6mico de su entidad gubemamental, mils porque con esto 

aumentar.i el ni\'Cl de vida de la poblaci6n. Sin embargo, este grupo represent.a la minoria yes en la mayoria 

en la cual nos enfocaremos. Los panidos politicos ini-olucran a grupos unidos par vinculos personales y 

PJ,nicularistas, asi coma, organizaciones complejas de estilo burocritico e impersonal cuyo rasgo 

caracteristico es moverse en la esfera del poder politico maximizando el nUmero de votos, ya que a traves 

del proceso electoral se expresan las demand::i.s de la ciucbdania. En efecto, es dificil conocer las 

preferencias del el:ctorado, principalmente par problemas de informaci6n y de agencia. Par ejemplo. si un 

partido politico d:sea conocer las prefcrcncias dd electorado. encuentra dos problemas el de! agentc­

principal y el de la revelaci6n de las preferencias. Cuando el panido politico (principal) contrata a un agente 

adscrito al aparato oficial para que efectUe un sondeo preelectoral Cste deber:i obtener una aproximaci6n de 

las preferencias del electorado con el objeto de disminuir los n1:i.rgenes de incenidumbre entre los 

panicipantes. Este sondeo podria desempeilarse con diferentes niYeles de ca1idad ya que el principal no 

cuenta con los mecanismos para saber que calidad es la que predomina. La soluci6n a este problema es la 

contr.itaci6n de otro organismo independiente de la esfera oficial. c, bien, crear un mecanismo de garantia 

para protegerse de los riesgos que puedan originarse al presentar un sondeo con baja calidad de 

credibilidad.19 

El proceso electoral esti identificado por dos tipos de organizaciones: las que tienen una clara 

tendcncia a la actividad elector.ii de alcance n:icional o regional y las que no tienen mayor representaci6n 

que la de la entidad gubern:unental yen un espacio en el medio urbane. La organizaci6n de los panidos es 

un f:ictor de gran trascendencia en el juego de !:is RJG, debido a los intereses panidarios que tiene en el 

proceso politico :idministrativo. Es dificil tratar de incluir a las panidos politicos en una organizaci6n no 

gubemamental, ya que por su naturaleza est.an org:rnizados en funci6n de la 16gica de! Estado. Los panidos 

'"Esu tip.) ck ~ fue r~ en cl p,m""1o ck 1991 a I 99~. ~ Ciu;amju.ato ~~imro l:u deccior- p&111. i;obnn:&dor. LJI rmprcsa ljUC m:is 
sondros rnlizD fuc d Cfflln'! de F.stu~ de Opinim ligado a la t·ni,·cnimd d,: GUZJP..iu;n~. cuyo~ rcsuhado:. cxhihffl gue \os ,·otos r,ara ti PR! 
os~iluon d,: 34 a 42, .. llllmtras quc la cifra 3 lil\W de IO$ parust» sicmpn sae fl'WIUln• anu j I y j9'-. Los rnuhados d,: los sondcoi, lrmte a los 
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politicos surgen cuando el sistema politico ha logrado un de1erminado grado de autonomia estrucrural, de 

especialidad, de complejidad intema y de di,isi6n del trabajo. Esto implica que mas organi.zaciones 

panicipen en la toma de las decisiones politicas. :it, En este conin10, las decisiones son tomadas de arriba 

hacia abajo y no viceversa. Es de cir, si las decisiones son de abajo hacia arriba, la Hamada democratizaci6n 

y panicipaci6n ciudadana harin que las progranras se ajusten en funci6n a la sociedad. dado que Jos 

partidos politicos y la panicipaci6n ciudadana se mueven en el sentido de legitimar a las entidades o a las 

politicas ecan6micas con el fm de incrementar el control social. 21 El di:igrama 5 visualiza coma las 

clasificaciones horizontales y venicales presentes en las organizaciones gubemamenta.Jes y no 

gubemamcntales en la entidad lle\1111 a cabo sus decisiones. Se puede observar a simple vista que las 

organizaciones de abajo son igual de indispensables que las de arriba. 

Dcmri1 hocia 
abajo lzq. 

.~ 
De ahaJol 

hocia 
am"bo 

Diagran,a 5. ClasificaciOn escalonada 

Organi:zaciones 

Panidos 

Cenlro Der. 

CorporatiTI>S 
I 

Sindicatos Pro1~s.icma1es C.inuras 

Grupos dr 
presiOn 

Reli~io=-0,: -, 
Prot Ca:. 

Ch"iks 
I 

OJ'!. (1\'il::s ln.<>titutos Club<,: 

Sociali!s 
_J_ 

Mo,·.Sx. 

Tcnadock J. L Mmdn. .. R.tfonna ckl £sudo. ckmocn.cia pmidpath-a ymo&J~-.,. ck drciswn, M mPo/m::ayC11llllra. 
l)irision ck Ciencias Social~ y Humanidada. U,Ut-Xochimiko. M~xico. 1996. p. :o. 

Participaci6n ciudadana en la ton1a de decisi6n 

La panicipaci6n ciudadana es una organizaci6n socia.l que expresa iniciativas, necesidades o 

denlalldas, defiende intereses y Yalores con1unes, trata de alcanzar objetivos ccon6micos, soci3Jes o politicos 

influyendo directa o indirectan1ente en la ton1a de decisiones fomundo pane en Jos procesos de plancaci6n y 

acci6n de la entidad gubeman1ental. Las RJG consider.in qu;! la panicipaci6n ciudadan:i es capaz de 

percibir y captar el sentir de las necesidades de los gobemados. Es imposible mejorar la eficicncia 

ofidala JSC5Cnlalon un marl,ffl die mor d~ 3. 7° •. ~L Ku&.:hick. ~Los ~onckos de opinion m la,,; ,el,eccioncs dt Jalisco. Guan:aju;it,:, ~ Yua.tan. ~ m El 
Cot1d1rmo. mim. i~. mar:zo-ahril. ~lfaico. 1996. p. 79. 
:"El ori£CII dt los panidos politicos qur int~i;wt al siuam politi~-o dt la mtid.id ~banammul ,eSli fuc:ra dtl al~-arn.-ie dt ,esar ntudi-'. 
:,\"~ J. L Mffldn. "R,efonna diel Esado. d.~ p.anicip;iti\·111 ~· rnoddos d.: d.:.-i~1bn. ~ en l'oliuca y Cu!ruro, Dhi,iOO d: Cienciu Socialri; y 
Hunwiidadcs. L'."i..\1-Xo...iumiko, nllm. 7, otoflo. ~lnim. 1996, p. I:. 
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econ6mica si no ~y un interes real de la ciudad.3.nia para obtc:ner ese objetivo; mientras la ciudadania no 

panicipe activamenre en d proceso econ6mico y politico no tendr3 la capacidad para irnpuJsar cambios 

instirucionales en la bllsqucda del bienestar social. La panicipaci6n ciudadana no necesariamente es 

dependiente del .imbito nacional. estatal y n1unicipal. La panicipaci6n independiente ha tornado mucha 

fuerz.a con la aparici6n de las denominadas organi.z.1cioncs no gubcmamentales, por ejemplo, los llamados 

movimientos sociales (asociaciones de vecinos, movimientos de mujeres, homosexuales, etc.) aluden su 

car:i.cter a una organizaci6n informal e independiente de! Estado. Sin en1bargo, para que cualquier tipo de 

panicipaci6n sea reconocido, necesita.ril de un interlocutor en el pocler politico para que Cste intente resolver 

sus principales neccsidades. Cabe mencionar que la panicipaci011 ciudadana sc sustenta en la colaboraci6n 

,·oluntaria, ordenada y constante de los ha.bitantes de la entidad. 

F actores que influyen en la participaci6n ciudadana 

Los factores que intervicnen para que la participaci6n ciudadam se conviena en un elemento positive 

en la actividad econ6mica de las unidades esutal y municipal o en un mCtodo para detenninar las 

preferencias de la poblaciOll, se n1uestran en el siguiente diagrama.== 

Diagron1a 6. Factores influ_venles en la participaciOn ciudadana 

Flll.:torc,; inUuyent.cs en 1:i 

~ 

E Dmon, 

Esfuerzo Di:-,tribuci6n de recursos 
Bmri:ras burocriiticas 

~ 
Matcrialcs ~ 
Soiidariclad 

Proposili\·o:-

El primer factor es el costo. en el cual existe un:l relaci6n negatiYa con l:i panicipaci6n, a n1ayor costo 

menor participaci6n y la reducci6n en los ni\·eles de p;inicipaci6n estara en funci6n directa de los 

in.:rementos en el costo por panicipar. El costo esta detenninado por el ingreso, n1ientr.is mayor proporci6n 

de su ingrcso le cueste a una persona o :i una organizaci6n el panicipar en la politica. n1enor es l:t 

probabilidad de hacerlo. La relaci6n inversa entre ingreso y p;inicipaci6n faYorece principaln1ente a 

personas, comunidades y or£anizaciones de mayor ingreso. Sin en1bargo, la panicipaci6n ciudadana 

requiere de un mayor esfuerzo para acceder a fuentes de informaci6n. Por ejemplo, el analfabetismo 
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imposibihta el acceso a la infonnaciOil, mientras menor sea el nivel educative, ma:!o-'OT ser.i el esfuerzo que se 

deber.i ejercer para obtc:ner la informaci6n. A su vez, las barreras burocri.ticas impiden el acccso a la 

infonnaci6n medianu: sobomos, tarifas arbitrarias y otras restricciones estructurales. Como rcsultado la 

informaci6n imperfect.a produce en los ciudadanos un sentimiento de indecisi6n sabre participar en las 

decisiones que ma.ximizaran el bienestar de la sociedad. 

Los recursos disponibles funcionan en sentido inverse al costo. Cuando se tienen los recurses 

necesaries su distribuci6n seni mis eficiente para el acceso y participaci6n de la sociedad. Este accese debe 

ofrecer una cstrucrura de incentives con beneficios que disfruten las panicipantes, las grupos de interCS y la 

ciudadania en general, como consecuencia de ejercer su derecho de acceso y panicipaci6n. Los beneficios 

pueden ser de tipo material, coma los que resultan de preyectos de in,·ersi6n. Los beneficios de solidaridad 

se deriYa.n deJ scntido de pertenencia, hennandad, contribuciOn al progreso de la comunidad, cumplimientos 

de obligaciones o morales percibidas u otros sentimientos similares deriYades del acte de participaci6n. Los 

beneficios propositi,·os estan represcntados por el alcance de objetiYos politicos como el control sobre las 

recurses y el desarrollo de organizaciones sociales. Estes tipos de beneficios est.in encaminados a satisfacer 

directan1ente a los p:inicipantes o a una organizaci6n en cualquicr tipo de red. Una vez que las panicipantes 

ban decidido penenecer a una organizaci6n coma la ciudadana. debeT30 considerar las siguientes 

condiciones para llegar a ser un grupo de presi6n predominJ.nte, Qpaz de n1anipular la ton1a de decisioncs 

de la entidad gubemamentaJ (ver cuadro 2). 

Cuadro :i. Condiciones vara a oarticipaciOn ciudadana 
Lo cnparid::id de mo,·iJizaciOn po<lri d.irs..: er. cu.-w d( que los ciuilild.imos 

Capacidad de mo,:ih::aciOl1 pcrsigan UD objeti\·o claro y alcanzubk en funciOn de su hendicio 11corde a i:l 
O""'rtunidad. 
Con infonnaciOtl sc::r.i mas Iii.di saber d6nti..· c,,."Uin los rl!t:ursos. cu.i.li:s son lo." 

/n(amiaciOn mccunismo:; oora obh:ni:r mllS bcncficios v d6ndi: csta ubicndo rnda panicipante. 
Corre~ a la entidad gubc:nwm:nlal a~ar IC$ rccursos necesario:s a 

Ren,no.< troves de meanismos que aumenten d ace('~ y la participaciOn de los scctores 
wciales menos rni,·ilet!i11dos. 
Lu entidad gubemamental deb.mi: eswbl!!eer las base."' que hagan posible la 

o,,.,OT1i:ac1on punicipacion c1UW1Jan11 a tra\·~ de: instituciond 1uridicas ,. )~ales. 
De nad.i ~ir.i.n los r..:cursos ant.:rion:s si l:i ciudadania cnn:ce de entcndimiento 

Capaci1aciot1ye111re11amiallo y c.ipacitaciim, necesarios para actWlr aderuudumcnte en una sociedad 
d1..'Jllocrjtic:a. 

Fu~me. ela.huado nm ro.~ en J. Rota, MComuru.:a.."lom SCJhiemo ~ c1udadama. ·· en RevuUJ dd CUJd. Reforma .t IHmocroc10. 
mim. ~- \"CllCZlleb.. 199!. p. 71. 

::::J_ Rota. ··ComuniCKM\ ioh,mio y ciudada.nia. Men Rc~,no de/ Clad. Re/omw J' Dt!mocrt.1c1a. num. !!i \"cnczu.:b.. )99~, pp. G9-70. 
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Comportamicnto electoral en los procesos politicos 

Cuando la ciudadania participa en la configuraci6n de un gobicmo, sobre todo democratico, a traVCs de 

su voto pane en juego su comportamicnto, mismo que esta dominado por dos aspectOS cl socio-psicologico y 

el de clccciOD racional. 23 El primero bace Cnfasis en las actinides de los votantes como fact ores 

detenninantes de la preferencia electora1 cnfoC3Ildose en la identidad panidista y en las caracteristicas del 

candidato como fact.ores explicativos del voto. La gente que vota por un partido lo hace porque se identifica 

psicol6gicament.c con el candidate o simplemente porque le atrae. Fl votante no realiza una evaluaci6n 

racional de la situaci6n, sino que reacciona de acuerdo a factorcs psicol6gicos que tienen que ver con la 

identidad e ideologia del panido. El scgundo, se reficre a la evaluaci6n que el votantc realiza sobre la 

situaci6n econ6mica, politica y social de la entidad gubemamcntal, en otras palabras, el voto esta 

determina.do par una evaluaci6n raciona1 de la situaci6n. Sin embargo, aunquc e1 participante carezca de 

infonnaci6n sobre el contenido y las complejidades de las politicas publicas, sabe c6mo le fue durante el 

gobiemo en tumo. El votante no es tan indlexivo como parece, ni basa su decision en las promesas que los 

candidatos ofrecen sabre el desempeiio de su gobiemo. 

El comportamiento electoral esta influido por las actitudes de los candidatos, la identidad partidista y 

las eva.luaciones sobre la situaci6n ecooomica y politica. La siruaci6n cconOmica no s6lo afecta a la 

preferencia eleclOra!, sino tambiCll a la C\'3.luaci6n sabre el desempciio de la entidad gubernamental en 

asuntos pllbJicos corno la deuda, el descmpleo, la pobreza, la seguridad social, entre otros. La poblaci6n 

tiende a monitorear las promesas de las parridos politicos y evahia su desempeiio fonruindose una ide.i. tanto 

del partido como de su propia identidad partidista. Este monitoreo le ayudani a elegir a las personas 

cornpetentes que representen sus intereses. AUn cuando los ciudadanos no estCD muy convencidos de que los 

beneficios de ir a votar, votar.in asumiendo inconscientemente las consecuencias de su mala informaci6n. 

m:is cuando no tienen los suficientes incentivos para vigilar a los panicipantes politicos. Hasta aqui hemos 

abordado eJ tema de los panicipantes que crean organizaciones y sus respectivas conductas y percepciones. 

En eJ siguiente apartado se muestran algunos de las problemas que los panicipantes enfrentan a1 asignar las 

recurses cntre las entidades gubemamentales, y adem.is se destacani la cuesti6n de las organizaciones que 

adoptan un componamiento centralizador y descentralizador. 

:u,-. :t.l~ Voro rctro$JMCOW>ydaoap,itog11bcrnmaarJoi: late~ ot ., uzado fW Cb.'-11-1, ~ de tnbaja. CIDt.. mlffl. 100. 
MCi.;ico. 1998. pp. J.,. 

70 



Organiz.adOn cmlral, desuntraliz.ada y dq,enDu:nle 

Existen tres tipos de organiza.ciones con pcrsonalidad juridica sefialadas como las ctlulas b3.Sicas que 

detenninan las transacciones econ6micas de una red intergubemamental. La primera de ellas se refiere a la 

organizaci6n ceniral, la cual rige el modus operandi de] intercambio. La segunda tiene que ver con las 

organizaciones intcnnediarias, mismas que goz.an de ciena dependencia para tomar decisiones y crear 

nuevas institucioncs, y la terccra rcspondc a la li,gica de sobrevivencia y falta de recurses, de informaci6n, 

de decisi6n para elevar el desarrollo de su organizaci6n. Aunque las dos primeras organizaciones son 

detoI1311tes en la negociaci6n para fona1ecer las oponunidades del desarrollo y el bienestar social, s6lo 

analizarernos a la tercera, ya que se considera como dependiente de las otras, principalmente de la 

organizaci6n ccatral 

Cuando cxiste una distribuci6n inadecuada de rcsponsabilidadcs cntre las organizaciones 

intennediarias y dependientes, se reduce el ni\i:l econ6mico de cada una de ellas, aumentan los costos y sus 

instituciones sc vuclvcn obsoletas, porque d...-jan de responder a la demanda de nuevas necesidades. La 

organi.zaci6n depoldiente suelc ser menos eficicnte, tiene un minima pod.er de decisi6n y autonomia, esta 

sometida a una pennanente y estricta vigilancia por pane de la organiz.aci6n central. Ante la debilidad de 

generar propuestas y soluciones econ6micas. politicas y sociales, la organi:zaci6n dependiente reclama una 

reactivaci6n de la panicipaci6n social, asi como una mod.emizaci6n de las instituciones que mejoren los 

arreglos institucionaJes entre las distintas organiz:aciones que componen a la red intergubemamentaL ya que, 

por lo general, son las que cstan mas cerca de b ciudadania y conocen sus necesidades. 

Ante las dcmandas ciudadanas la organiz.aci6n dependiente sc ve obligada a dar una respuesta, y lo 

hace allll cuando no existan competencias legal:s ni recursos. Esto es asi porque es la organizaci6n con una 

mayor e inmediata \'isibilidad social de su jurisdicciOn. La realidad es que dicha organizaci6n debe entablar 

dificiles, complejas e interdependientes relaciones dentro de l:l. red intergubemamental. La organiz3.ci6n 

dependiente constituyc una de las princip:lles caracteristica.s de las RIG. Frecucntemente su autonomia esta 

relacionada con sus recursos financieros, es decir, que a. mayor autonomia sc tiene mayor eficiencia y 

cumplimicnto, micntras que a menor autonomia se gencran problcmas de imagcnes entre los participantes, 

de costos, de fall3.s de mercado, de inccntivos para establecer politicas pllblicas aceptables, que se perciban 

coma justas y eficientes, asi coma para hacer que cada panicipante se involucre en el desarrollo econ6mico, 

mediante el cumplimiento de sus compromisos. Por lo general, estos problemas son enfrentados con 
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estrategias legales y administrativas que son aplicables a las cntidades estatales y municipal~ siempre y 

cuando sc rcspctc:n los limites constitucionales e institucionalcs de cada una de ellas (ver diagrama 7). 

Diagrama 7. Auzonomia y estralegias Jegales 

•..;>----a~l:ficienCUI ccon6mica 
mayor R.esponsabilidad finam:icra sana 

Cc:rtidwnbrc, bajos costos de: trms11.cci6n 
RendiciOn de cuenlaS 

mmor Poder Juridico confiahlc 

Problcmas para tomar decisi·-,..e----l 
Males arrcgjos institucionalcs Estrat~ias 
lncapacidac:l administrati,'11 

EspccW = R~la di! Dillon 
encrul =Conjunto de podcr para toda.~ las cntidades 

Opciona! = Se tiatcn dos o ma,.,; ahc:mativas 

Las estrategias vistas en el diagrama tienen la caracteristica de ser tolerantes, proh.ibiti\'as u 

obligatorias. i• Una legislaci6n tolerante otorga cicno pod.er y autoridad a algunas o a todas las entidades 

gubemamcnta1es. Mientras que la legislaci6n prohibitiva, como su nombre lo indica, prohibe a Uil3 entidad 

rc:tlizar delerminada actividad, por cjemplo, la Ley de deuda publica de Guanajuato prohibe a toda la 

entidad estatal rea.Jizar cualquier operaci6n de credito pllblico para financiar gastO corriente. con e.xcepci6n 

de lo previsto en las aniculos 7 y 12. fracci6n II de esta ley.:s 

La 1egislaci6n obligataria fija cualquier acci6n constirucional o administrativa, que limite o establezca 

requisites a las cntidades estatales o municipales, sin embargo, csta Icy incurre en altos costos que pueden 

\-ariar dependiendo del sistema de incentives existcntes en las entidades gubemamentales. En este sentido, la 

ley estatal que impone altos costos a las entidades municip:tles provoca que sus funcionarios se molesten y 

no p:inicipcn en la acci6n colecth 11 p:ua aumenur el bicnestar de fa. sociedad. En ocasiones estas I eyes son 

inadaptables a una realidad compleja. Existen otros tipos de leyes coma las del sol que son reuniones 

abienas y obligatorias para todos los funcionarios de la entidad, en eStaS reuniones se incentiYan a las 

panicipantes para capacitarse, ser competitivos y rendirle cuentas a la sociedad. 

En estc conte,.,,1.0, las m:mdatos y las esfuerzos per resolYer conflictos entre las entidades 

gubemamentales ban llegado a su mi.xima expresi6n. Los mandatos mas comunes tratan de las nonnas de 

"'D. Wri~ op. en., pp. 44j..4..46. 
::Lry ck dcuda puhlig, cswaJ y rnunicip.l de Guamijualo. art. 9. Guamjuato. Mtxi.:o, 1996. 
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disposici6n de desechos t6xicos, programas especiales de educaci6n, oompensaci6n labora1 para el personal 

y provisioncs relacionadas con los sistemas de retiro de los empleados. La cuesti6n del mandato de la 

eruidad eswal sale a la supcrficie en el cuerpo legislativo cstatal. A menudo esto ocurre a petici6n de las 

entidades municipales que intentan protegerse o sal\'aguardarse contra el estatuto de la red, ;.hay alguna 

legislaci6n capaz de decidir por el beneficio social de la entidad en la red intergubcmamentaJ? T al vez no, 

pero ayudara a c:litar resultados ineficientes en e1 criteria de Pareto. En caso de que la organizaci6n de 

legisladorcs estatalcs no decidan quC tipo de lcgislaci6n regici, cntonces el costo ser.i incalculable y las 

imagenes de los feds contribuir:in a que estos critiquen la falta de acatividad legal. La organizaci6n de 

legisladores nacionales puede criticar sevcramcntc a los legisladorcs estatales diciCJldoles que aunque sus 

funciones sc ban o..'tCJld.ido recicnternente, ha disminuido su capacidad creativa, pionera y de auto control. 

Ante esto, la organizaci6n dependiente es las mas afectadas por el tipo de sistema legal vigentc en la 

cntidad. 

Por esta raz6n, la organi~ci6n dependicnte ha tenido que integrarse a! aparato democr.itico y sujetarSe 

a pennanentcs monitoreos intemos sin interferencia de la organiz.aci6n central. De ahi que, a mayor 

autonomia en la organizaci6n dependiente mayor capacidad para IJevar a cabo cquilibrios en las cuentas 

fiscales. Las dificultades politicas existcntes en las cntidades gubernamcntalcs producen un desajusu: que 

puede llevar a consecue:ncias negativas en la estabilid.ld econ6mica. La dinimica politica de la organizaci6n 

dependiente cs relevante en la medida que ofrezca un sistema de incentives para fonalecer el desempeiio 

responsabJc a su organizaci6n. De esta manera, los ciud:'ldanos podr.in tener el incentive de premiar o 

castigar el desc:mpeilo de los panicipantes que intervienen en la evaluaci6n y control de )os asuntos 

pUblicos. 

Cuando la organi.zaciOn dependiente se relaciona con otras organizaciones fonnan una red y sc inicia 

un proceso de negoci.ici6n, donde convergen los derechos de propic:cbd de cada pane. Sin duda. los 

derechos de propiedad detenninan la posici6n de cad.a panicipante respccto a la uti.lizaci6n de sus recursos 

escasos. Por ejemplo, una organi~ci6n de presidentcs municipales puede presionar al gobemador de la 

entidad estatal para modificar la agenda legislativa, esto sucede gracias a que ejercen un cieno grado de 

poder o fuerza politica conferida por la elecci6n popular. La fuente de ese poder puede basarsc en la 

propiedad de medias ccon6micos, coma los ingresos propios, y su ejcrcicio abre la puerta a la difusi6n y 

aceptaci6n de la organi~ci6n dependiente para ampliar su panicipaci6n en la esfera pllblica mediante el 
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reconocimicnto de la participa.cion ciudadana. 26 Esto. sucede COD la existencia de institucioncs abicrtas a la 

panicipaci6n politica de las comunidades, que surgen de las demandas politicas de las organizacioncs mas 
panicipativas c:o la red intergubemamental. Hasta el momenta hctnos mencionado que las organizaciones 

adoptan componamicntos que influycn en las decisioncs de la mtidad gubemamental, mcdiante un cierto 

grado de poder y autonomia. Ahora examinaremos a organizaciones con un componamiento centralizador y 

desccntralizador que tratan de maximizar el beneficio social. mcdiante diversos mecanismos institucionales 

como son el monitoreo, el sistana legal y la informaci6n, que lcs permita.n seguir controlando su monopolio 

de poder. 

Actualmente, la organizaci6n que adopta un comportamicnto centralista mantiene sin limite la 

dirccci6n y control de todas las organizaciones que intcgr.m a la entidad. De hecho, funciona coma la 

organizaci6n centraJ que encomramos en una red arafia. E.n la organizaci6n central se conccntran todas las 

facultades o atnbuciones de otras organizaciones, tales como: las funciones decisorias, de plancaci6n, de 

programaciOll, de prcsupuestacion, de control y de la asignaci.6n de las recurses materialcs y humanos. Par 

lo gmeral, esta organizaci6n no cuenta con reprcsentaciones o delegaciones en el resto de la entidad 

gubernamental y dcbcn garantizar el equilibria entre las difemnes entidades no SOio rnediante la aplicaci6n 

d: politicas economicas, sino tambien a travCS de la introducci6n de la infonnaci6n clara acerca de la 

situaci6n de los recursos. La organizaci6n centralizada permite la concentraci6n sistemitica y consistente en 

una red, cuyo prop6sito es reunir en un solo panicipante u mganizaci6n el poder de decidir y coordinar 

todas las acri,idades en un ambito de ,:alidez especifico. La exta1Si6n de este fen6meno en la realidad se 

explica por los altos costos dt transacci6n que implica la tom,j, de decisiones. Esta organizaci6n prefiere 

reducir estos costos personales transfiriClldolos a las organizaciones en las que delega la autoridad para 

administrar los asuntos ptiblicos. La organizaci6n ccntralizada puede generar dependencias perversas 

desalentando la iniciativa de 1os participantes y organizacioncs, a carnbio de escasos y tcmporales 

pri,ilegios econ6micos o politicos. Esta caracteristica como la que muestra el siguiente cuadro distingue a 

la organizaci6n central. 

l>Opan_ profundiz.&r m d lbmino del ejcrci.::i,r. dd poder. vcue X. Pineda. .. EJ papd de WI pt,icmo:s locales m Ameri~ Latina~. m Gffli011 >· Pofi11ca 
PMbbca..mml. 2. Mesi.:o, 1996, p. 31111. 
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Cuadro 3. Carac1uislicas ck lo nraanizacitin cen/ra 
Concentnlcii>n de la riquc:za 

Monopolio dd poda Dominio de tm. partido 
Sunremacia de nna --dida raza 
lncremcnto de auibuciones de las administracioncs nacionalcs y 

Mantenimicnto de la hc,!:cmonia cstatalcs a COSla de lo~ Oro .. nns lt'l!:islativos o iudicia1cs 

Prq,ondcnmcia de los podcres fcderalos 
Ejccutivo = cstados 
Eslado "" municii,ios 

ConcentraciOn de rvvl~ en cl oresidente municioal en daiio de! avuntamicnto como c11~ coleeiado 
Aumcnto o monapolio de podcrcs 

Posesi6n Jcrarquia asenlada en UN sol, cntidad gubcmamcntal, ... 
...... ital del est.ado o cabeccra municiru1 I 
Auibuciones de dcpcndencias centrales con compclcncia !cnetal 

Existcncias ampliadas Control po, I, ampliacii>n de "" entidadcs presu,doras 
seni.cio~ miblicos 

Apropiacii>n de facultadcs 
Emprcsa.11 con participaciOn eslalal mayoritaria 
lnadecuada disui.bucii>n de .. .........-.... cia'I 

Fuaac: dabondo CCP base m C. J,,;.ao,.Admlnutm,:,ony poliUCD, F~ de Dcrccba, Univas.idad de G\Lm,iJIWO. Mmco, 
1997, pp. 6"4-65. 

de 

El problema de la organiz.aci6n centra1 es quc no resuelve los conflictos cntre las diferentes 

organiz.aciones, y s6lo alimenta desequilibrios y desigualdades. Tambicn, obstaculiza la p:irticipaci6n de las 

ciudadanos, fomenta la bwocracia de tipo clicntelista,:- y genera elevados costos sociales. En ocasiones, la 

conducta de la organizaci6n centra1 no es vigilada, y con frecucncia ticnde a romper las reglas de! 

intercambio, ya que no le rinde cucntas a ningiln otro p:inicipante u organiz.aci6n. Un problema con la 

rendici6n de cuentas radica en que la organizaci6n podria encontrar que es dificil comprometerse con una 

mcdida en el futuro, debido a los problemas de inconsistencia intenemporal. 

Vale la pcna seiialar, quc la tcndencia a largo plaza de la organizaci6n central ,.ma de acuerdo a la 

estructura institucional de la entidad gubcmamc:ntal y del comportamiento de las panicipantes. 

Desafonunadamc:nte, par mas que una organizaci6n no centralizada busque cambiar su estructura y 

conducta, responsabilizando a otras organizaciones, siemprc: existir.in areas en las que rnantenga Wl cieno 

grado de centralizaci6n. Un ejemplo, es la politica de coordinaciOn fiscaJ y de gasto ptiblico diseiiadas par la 

organizaci6n central, la cuaJ tiende a limitar la capacidad de las organizaciones descen.tralizadas y 

dependientes en la adopci6n de nuevos esquemas de politicas de gasto y financiamiento. Hasta ahora 

ninguna evidencia muestra que las organizaciones centrales atiendan mejor a otras organizaciones 

deprimidas dado que la redisuibuci6n de recursos depende fundament.ilmente de la voluntad de la 

organiz.aci6n central. 

~ClimulmnG, se rdkrc a una de las davcnu..ias de.I eafoque de &mjo bacia arrib:t.. Se pucdt ICf ma., dcmocritico pero poco efcan·o. por ejemplo, la 
formacion de un gobien'lo que ddimda d mlefCS publP y ~ proporcicne Im scn·icios y ejccule los pn>pamas quc la 101.-iedad rcquicrc. 
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Sin embargo, la organizaci6n desccntralizada tiene el objetivo de hacer a todos los participantes 

responsables por cl desarrollo econ6mico y mejorar la eficicncia de la toma de decisiones. Es comim 

encontrar CSU: ti.po de organizaci6n en una red anillo, pues pennite gue las organiz.aciones cumplan con sus 

papele.s respectivos pero hacienda ajustes para afinar sus intcracciones. Pero, dado que cada organizaci6n 

presenta distinciODeS de tamaiio, de problemas y de capacidad de acci6n, la organizaci6n desccntralizada no 

Junita las activida.des de las organizaciones, siempre y cuando se cumplan algunas condiciones minimas 

como la reodiciim de cuemas, la responsabilidad de mejorar las necesidades de la ciudadania y contar tanto 

con los fondos adccua.dos c.omo con un cierto nivcl de libcnad para usarlos de manera flexible. 

La organizaci6n desccntralizada implica una distnDuci6n de bienes cnue las diferentes organizaciones 

que componc:n a la red int:crgubcrnarnental. El modelo inruitivo indica que la organizaci6n central se reserva 

en general aquellos bic:ncs que tienen un alto grado de extemalidad micotras que las organizaciones 

dependientes se responsabilizan de bienes con pocas extemalidades, que Jes penniten intemalizar sus 

costos." La organiz.acion descentralizada que pennite la redistribuci6n equibbrada de las competencias 

cntre las distintas organizaciones en lo politico, econ6mico, socia1 y administrative, tiende a ser integral en 

la eficiencia y mcjora de la politica y la administraci6n de su entidad gubcmamemal. 

Par lo gcncral, la mganizaci6n dcscenualizada encucntra quc dentro de la red se enfrenta con 

panicipantcs u organizacione:s que tratan de interferir en Jos Jineamientos que caractcrizan a la 

organizaci6n. por cjemplo, la organizaci6n burocr.itic.a de comportarniento centralista, frecuentemente 

prepotente y de tcndencia autoritaria, se opone a las medidas descentralizadoras porque es reteniente de 

atribuciones a la socicdad y a otras organizaciones. Los intereses que se crean alrededor de una 

organiz.aci6n descentraliz.ada tambiCfl tratan de obstaculizar dichas medidas. En ocasiones, las 

organizacioncs que no cuc:man con los suficientes incentivos para impulsar el desarrollo y el temor de 

asumir mayores responsabilidades se muestran renuentes a los contratos. 

La organizaci.6n desceutralizada constituye un cscenario continua que presenta numerosas ,'3llantes, 

que van desde la simple relaci6n agente·principal hasta la llamada elecci6n estatal-municipal, donde las 

entidades gubemamentales reciben recurses y responsabilidades y cuentan con la plena capacidad para 

formular las politicas pertinentes. Cabe destacar que no todo a lo que sucle llamarse organizaci6n 

•sobrc las eXlmlalidada. cabt dcslaar quc w medicion no c:s raal, De lm:ho an. IIIUttiplc:s c:ausas v mtn 1odo sus incalculables COll$C('Uenciu 
inlfoducen numeroso5 dcfecl05 m aaakpu moddo que intaJI& c:uantificulu.. · 

76 



centralizada y descentralizada fonalcce las decisiones de las entidades, puesto que de alguna manera la 

descc:ntralizada provoca mayor ccntralizaci6n y aumc:nta el control de la entidad (ver cuadro 4). Hasta aqui 

queda claro que una organiza.ci6n desccntrali72da incluyc numerosas cuestiones que irnplican una profunda 

refonna de las RIG, no s6lo hacia el compromiso de los participantes de la organizacion central sino 

tambiin, de los participantes del sistema politico y de la sociedad civil. 

Cuadro 4 Venta;as v de~ntaia.t de lo descenrrolizaciOn 

Vcntaias Desvcntaias 
AJicnta la participaciDII y la apcrtura dcl Sistema No genera la transfonnuci6n de 1115 bases del pode, 

r,olitico. I nnJitico. 

La prcsl&ci6n de scr\1cios es mcnos c.ostosa y miLs AJ~os tipos dt> desccntraliz.nci6n fortnkccli al ccntro, 
eficaz,_ Adanas, cstabiliza cl cntomo para las pri,71tiz.aci6n, dirigidas D rcdisuibuir eJ podcr. 

I __...,.,...,,.bilidades de la toma de decisioncs. 

= en cl proposito de !wee,- • todos Jo, Dctarninada po, faclOrcs oomo la reprcsemaci6n 

panicipmu<s ,csponsal>Jc, po, cl desmollo politica r la capacidad de los ,obicmos subnacionalcs., 
economica. Sc dice quc mtjora la cficie:ncia asi camo la volunuu:I y cl apoyo de los actores coma los 
c:con6mica al ayudar a lograr quc los u:rritorios y cl lidcrcs: y la burocncia. 
si.,;tema ccon6mico 5C8D mas cficicntes. 
Sc eansidcto una nucv-, manera de manej" Jes I ""'cc llll ln><qU<, en lu,a, de = lllla ,nma positi,·• 
asuntos politicos sin sa rclcgada a las discusiones: para alc.anur el desarrollo. 
sobre la mli. .. tribuci6n de -""- e in2TCSOS fiscaleK 
No pcnnik tomar en CU<nta I, di,usidad y la, i,Es posible dcsccntralllllf sin quitar pod.er al ccntro? 
dif~01eias 

Ebhorxiaa. propu con base en R. de la Cruz. F-rolumo J1S£oiJ thst:ffltrab::.aaon. Un nupa cq,ubono emre la 
ma.dadyclE.11ado, lmaiuno&I Banco Mundial, Banco Mundial.junio. V.'abing1cn. D. C~ 1999. 

En el siguiente apartado se hara una breve descripci6n de los principales lineamientos en materia de 

politicas intcrgubemamenta1es. Con,iene hacer notar que nose pretcnde realizar una descripciOil exhaustiva 

sabre d tcma, sino solamente destacar algunos principios generales. Sin duda este campo nos ofrece un 

cuadro difcrcme y mas flexible en la agenda de las RIG. 

Politicas ea la red intergubernamental 

Las politic.as o programas implicadas en las entidades gubemamentales reU:nen las siguientes 

caracteristicas: a) dan subsidios para fomcntar activid:ldes priv:ulas: b) transmiten beneficios 

gubemameotaJes; c) parecco producir ganadores y nunca perdedores; d) incluyen un alto grado de 

coopcraciOo y logrolling29 y finalmente, e) se caracterizan per su poca notoriedad. De esta mancra, 

cualquier tipo de politica quc adopte la entidad puede evaluar las medidas gubernamcntales, sin embargo, al 

ser diferente la economia en cada entidad, el acuerdo de las politicas pUblicas puede volverse politicamente 
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mas dificil. El establccimiento de politicas redistributivas, probablemen~ seria apoyado por los babitantes 

de las regiones mas pobrcs, pero seguramente rcsultaria rcchaz:ado en las areas mas ricas. La politica de 

subsidios a la agricultura sc vcria favorecida por las votantes de rcgiones agricolas y, sucederia lo contrario 

co otras regiones, y pasaria lo mi.smo con la politica industrial En consecuc:ncia, si las entidades tienen en 

cucnta las opiniooes de los votantes, scni mas fucil que ciertas politicas las realicen las entidades estatales, 

ya quc los cfectos de las dccisiones recaera.n sabre grupos mas bomogcneos que en cl caso de que la 

decision sea tomada por cl gobiemo nacional. 

Al mismo tiempo, tambiCD par ra.zones politicas, es convenimte aumcntar la responsabilidad fiscal de 

las entidades estatales. Si est.as reciben unicamente transferencias federales para financiar sus gastos, no 

tienen un aliciente para gastar en fonna eficiente. Dcbe JeCOrdarse que en este ca.so el costo politico de 

recaudar recae sabre la federaci6n, lo que ocasionaria que los panicipantes estatales utilizaran esos 

recurses sin scr conscientes de su costo. Un ejemplo, es un sistcma de scguridad social cc:m.rahzado en su 

financiamicnto, pero en el quc las c:ntidades estatales tiencn influcncia en la decisi6n sobre el gasto. En este 

conteh'tO es muy probable que cstas cntidades ticndan a usa.r el gasto para aumentar e1 apoyo ccon6mico de 

la entidad. 

Como se mencion6 anterionnenu; cxisten algunos lineamiem:os muy generates respecto de la manera 

01 la que se deben distnl>uir las acciones de ingreso y gast0 cm:rc las entidades gubernamentales. Mas alla 

de est.a distribuci6n de funciones, alga muy imponante que debe considerarse a1 momenta de decidir quien 

debe gastar los recurses, es la cstructura informal. Es decir, quC tan observables son estas acciones y, en 

consecuencia, en quC medida sc puede lograr un grado razonablt de conrrol y vigilancia sabre las mismas. 

Cuando existcn cscasas posibilidades de observar las accioncs de gasto e ingreso y hay suficiente 

discreciona1idad en tomo a est.as es probable que aparezca la c.orrupci6n. la desconfianza, y pCrdida de 

crcd.ibilidad en las instituciones. Ante la corrupci6n, los panicipantes tiendcn a deS\iar las recurses de la 

enridad y que se rcflejan en e1 deterioro del desarrollo economico de la cntidad. Ciertamente, para luchar 

contra la c.orrupciOn es necesario que las instituciones vigilen y controlcn d opornmisrno generado por la 

ineficiencia fiscal 

Desafortunadarnente, cl tipo de politicas cmpleadas no esta exentas de tener fallas que limiten el 

dcsarrollo econ6mico de la enridad gubemamental. E cuadro 5 muestra las distintas fallas de una politica. 
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asi coma las fallas de: las organizaciones, entrc las cuales se cocucotran a los grupos de in~ que son un 

factor clave a, la decision de programas o politicas publicas. Estos grupos se cnfocan a los elec:torados de 

las entidades estatal-municipal que son favorccidos por las transfercocias intergubernamemales. Los 

colonizadorcs rara vez ejercen cl malio mis practico de dominio administrativo, es dccir, cuentan con el 

poder de despedir o incluso desaparecer a funcionarios o panicipantes no afines al Sistema. La organizaci6n 

de intcrCS atnDuiblc sc enfoca en las interacciones del Congreso que son dirigidas a favor de las entidades 

estatal.-municipal. La buena relaci6n con el Congreso, al.in cuanto cste conformado por diputados de 

partidos difcrcntcs, es indispaisable para darle gobernabilidad a la entidad y consistencia a las politicas de! 

gobierno. Las organizaciones promunicipales st rcfieren a los participant.cs nacionales que cuentan con el 

apoyo de entidades estatal·n1unicipales para apJicar los programas de transferencias. Con estas fallas se 

tiene la obligaci6n de vigilar las acciones del gobiemo, y la manera de asignar recursos a las dcmandas de la 

sociedad. 

Cuadro J. Falla." en la disJribuciOn v de.wrrollo de nnlitica..,. 

DistnDUCiOD y desarrollo 
de las politicas 

Fallas Tipo 
• &tabilizaei6n cconOmica 

Fallas de las politicas public.as • RcdistribuciOD de recursos 

Fallas dcl mercado 

F allas de organizacianes 

Prefemici.a a cic:nos program.as de 
T ransf eri:ncias 
lnformacion asimCtric.i 
Casto de tJ'mlSBcciOn 
JUCl!!O de replCo• 
Ccntralizacii>n de recursos (privatizaciOD) 
Mononolio 
Pmticipantcs imicionales 

• Grupos de presi.On: 
I. A fa,w dd sistcma actual de 

transfcrcncias 
2. ColonizadOTCS 
3. Ik intcrd atribuible 
4. Promunicipalc:s 
5. Mismo ni,·d 
• Bnstadon:s de ganancias (rents-sedi11g1 ~· 

d rorrOn (f,w-.rider) con intereses 
=trados 
Maloi:: arretlos in.~itucionalcs 

•Lo:s propmw ck vamfcrcncw.. por lo gGIClal. rapondm • un JUqO de re£~ e,. ckcir, ~ qoc baa: per nu, y Yo ti.go 
mto par mud. -

Cuando la entidad cmplea una politica de tipo distributi,11 ha.cc Cllfusis en una estrategia que le brinde 

bcncficios particularcs o geogr.ificos que son delegados a panicipantes y organizaciones ubicados en puntos 

especificos como en el Congreso Federal, ya que funciona como trampolin en las decisiones de la entidad 

gubernamcntal. Estas poJiticas distributivas, por lo general, subsisten gracias a los programas de pork-

ESTA TJE§li§ NO §ALE 
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barrel,"' Mientras que las politicas de regulaci6n pueden incremcntar el beneficio de ciertos grupos de la 

sociedad, protegie:ndo intereses eonnmcs. F.n muchos sc:ntidos, gobernar cs reglamentar. Exist.en muchas 

definicioncs de regulaci6n coma la siguiente: ••rcgulaci6n es un proceso coercitivo que implica la restricci6n 

intemaciona1 de las opciones de algunos grupos, mediante la promulgaci6n de directives o reglas y la 

promesa de castigos por no cumplirlas . ..JI Sin embargo, no hay dud.a que las politicas de regulaci6n son 

pane ncccsaria de las RJG, pucsto que cnfatiz.a la regu1aci6n de personas y organizaciones, danro de las 

redes i:ntagubcmamentales. Por lo que es importante considerar quc las restricciones impuestas por una 

organizacicin a otra resulta de interes basico en este marco, no obstantc, un requisite para promover a la 

regulaciOD cs lograr la comprcnsi.6n de los rasgos bilsicos de la regulaci6n intergubemamental y de las 

institucimcs cxistentes a fin de crear nuevos arrcg]os institucionales. 

'npos de rrguladOn intugubunamenlal 

Las instituciones son cruciales porque regulan ,':lllos aspeaos coma las actividades de los 

participann::s, de las organizacioncs y las redes. La regu1aci6n de las relaciones entre entidades 

gubemameotales descansa no solo en normas con rango de ley sino tambieD en otras piezas juridicas de 

rasgo mc::nor e incluso en intcrpretaciones no descritas. Pero, para gencrar esto Ultimo, deb:· haber un 

sentido de justicia e igualdad en la mancra de tratar a las diferentes redes intergubemameotales. Es por ello, 

que la lcgitimidad que acecha detras de las medidas de la entidad y la decisi6n vo]untaria de panicipantes 

racionales par componarse de una mancra chilizada en una relacl6n cuasi--contractual, deja de ser una 

cuestiOll mcrarnenre sobresa1icntc en asuntos de RJG.31 Es decir, las politicas que la nucva rcgulaci6n 

intergubemamcntal impone a las entidades estatales )" municipales estan mas cerca de ser obligatorias.33 Las 

esttategias mas usuales para garanti.zar uro regulaci6n Optima son: ordcn directa, requisites transversales, 

sancioncs auzadas y precedencia parcial 

Orden directa 

La ordm directa es una regulaci6n administrativa cuyo cumplimiento es obligatorio. bajo la arnenaz.a 

de castigos pcnales y civiles.'.\-1 Es decir, b orden directa se acerca a1 dominio jer.irquico, en el cual las 

transaccicmcs sc reali.zan a1 interior de una estrucrura regida. par un:i organizaci6n central que coordina las 

,.,_.CLW posarioaJ final dellnm:jo. 
11D. \\"riJ;CI,. CJl. cu.. p. 503. 
11\'iW.: Mzrpt:!Wi ci A. Caycros.op. ctt.. p. 13&. 
nD. \\"ripll. op. oz., p. 509. 
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actividades ccon6micas, politicas y sociales. Esta estructura sc considera en una contexto de mercado 

tradicional para garantizar quc las transacciones no incrementen los costos de la cntidad; por cjcmplo, todas 

aqucllas ordenes dircctas, de una organizaciim central a tma intermedia o dependicntc, estan subordinadas a 

la autoridad de la organizaciim central, sin embargo, debe respctarse el grado de antonomia y 

discrccionalidad de cada organizaciOD menor. 

Rcquisitos transVersalcs 

Los requisitos transversales sc caracterizan por su aplica.ci6n e impacto horizontal, es deci:r, se aplican 

sobrc tma base gcncral para utilizar fondos quc incluyan a todos los programas de ayuda federal." Se aplica 

principalmente a la protecci6n ambiental, a1 empleo p\Jblico y a la administraci6n de la ayuda federal. 

Sanciones cruzadas 

Las sanciones cruzadas son un rasgo distintivo del control vertical, en las cuales si el participante no 

cumplc con las regulaciones de un program.a, provoc:::i. la finaliz.aciOD o reducci6n de los fondos disponibles 

a ouo programa autorizado prC\iamente. Es dccir. el castigo se cruz.a con otro programa. En cste sentido, la 

entidad cstatal y municipal pucdci cumplir la politica nacional, pero cstara obstruida por la capacidad de 

resistirse a la colonizaci6n, pro\'ocando que la cancelaciOD o reducci6n de la ayuda prestada de acucrdo con 

uno o mas programas especificos como seguridad pUblica, protecciOD ambiental, planificaci6n de la salud, 

entre otros. Por otro lado, las sanciones ticnden a scr permanentes en cuestiones especificas, o bien. el 

ambicntc: politico tiende a influir en los asuntos de federalismo-RIG. Es conveniente mencionar que estas 

dos Ultimas regulaciones, por lo general, estan l'inculadas con el sistema federal de transferencias. 

P rccedencia parcial 

La precedencia parcial se basa en fundamentos constitucionales distintos coma el podcr del comercio y 

las clausulas de suprcmacia. El tema basico es promulgar leyes nacionales que fijen politicas basicas y la 

delegaci6n de la responsabilidad administrativa de su implementaci6n a las entidades estatales y 

municipales, siempre y cuando se cumplan las condiciones o nonnas especificas. En este tipo de rcgulaci6n 

se cumple el si ... , en1onces, en otr.1..,c:; palabras. si la entidad municipal no cumple o no crea mecanismos de 

... lb,d. 
3~/bid. p. 511. 
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regulaciim, cntonces, la cntidad cstataI ser.i la responsable de la jurisdiccionalidad. Estas nonnas dcber.in 

scr companDles con las nacionales. 

Sin embargo, las tipos de legislacion de regulacion par determinar quien se ocupara del cargo, 

presionan cada vez mas el complejo cspacio intergubemamental, es dccir, la cstrategia de precedencia 

parcia1 posce sintomas jenirquicos que hacen pcnsar en una visi6n unitaria que incluye unidades 

jcr.irquicamentc relacionadas. En suma, esta es la siruaci6n de si .... en/onces, en que si una entidad estatal 

no se comporta accptablemente, la imp1cmentaci.6n nacional directa rccmplazani los csfuerzos de aplicaci6n 

por las c:atidades estatales, cl siguiente diagrama muestra este proccdimicnto. 

Diagramo 8. Flujo de precedencia parcial 

;; 1iCUld euhcmam 

Crear norma.-. insutucionalcs 

Las politicas con un enfoque integral en el diseiio y en la ejecuci6n de las politicas pUblicas generan 

mayor compctencia en la detenninaci6n de la asignaci6n de los recursos.36 A1 respecto, el establecimiento de 

una estructura de incentives ayuda a estimular la eficiencia en el uso de los recurses que se transfieren y la 

generaciOll de recursos propios a la e:nridad estatal y municipal. De esta forma, el siguiente capitulo 

presenta un panorama generaJ de una entidad estatal, tarnbietl se presentan las instituciones que promueven 

la irnportanc:ia politica de un nuevo arreglo institucional. En todo caso, lo que conviene resaltar es que, 

cu:tlquicra que sea el arreglo cure entidades gubemamenta1es con respecto al gasto y al ingreso, Cste 

arreglo debe ser lo suficientemente flexible para adaptarse a las cambios tecnol6gicos y estructurales de! 

pais. 
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Resumen 

En los componcnteS de las RIG, los panicipantcs juegan un elemcnto importante en las interaccioncs 

que ocum:n entre las entidades gubernamentales. Sin embargo, estos participantes han comcnzado a 

prcocuparsc por intcmalizar sus costos fonnado organizacioncs. las cualc:s poscen instituciones que regulan 

y controlan sus acciones. Estas organizaciones ticnen la caracteristica. de scr predicadoras de conductas y 

los panicipanteS se adaptan a sus instituciones vigentes, aunque traten de modificarlas de acuerdo a su 

intCTCS, siernprc dependenin de un monopolio de poder. Las decisiones en las organizaciones deben ser 

colectivas, a fin de establecer altemativas que mcjoren cl bienestar social. 

Las intcracciones de las organizaciones ticncn lugar en las n:cies intergubemamentales, las cuales tienc 

la peculiaridad de ser politicas y administrati\'aS. Estas redes pueden adoptar distintas configuraciones, la 

diferencia radica en la manera de colocar a las organizaciones. Una configuraci6n que emple.a una 

organizaci6n centra1 rodeada per organizaciones pequeiias es la. llamada red araiia. La altemativa a fallas de 

csta es la red anillo que funciona por medio de varias organizaciones pequciias con detenninado tipo de 

actividad. Cualquier red intergubemamental puede adoptar tres estructuras: reticular, implantaci6n y 

enlace. Este tipo de estructuras puede obtencrse a tra\'6:S de negociaciones, siempre y cuando no daften la 

autonornia de otras organizaciones. 

Como se ha mencionado, los participantes son la clave para que las negociaciones e interacciones 

tengan un fin. Sin embargo, enfrentan problemas de imagcn. Una imagen sc refiere a Jo que piensa un 

panicipante de1 otro. Generalmente las imagenes se encuentran entre los funcionarios intergubemamentales 

y ticndcn a provocar hostilidad, fricci6n y diferencias. Otro de los problcmas son las pocas interacciones 

entre los panicipantes. Cuando esto ocurre, los incentives perversos y d oportunismo aumentan. Las 

interaccianes penniten que los participantc:s se invo1ucren en la toma de decisiones siempre que consideren 

instituciones eficientes para moti\'ar cl intercambio y ios conuatos. Las interacciones pueden establecer 

contratos que impulscn la actividad ec.on.6mica de la unidad gubernamental. Dcsafonunadamente, no todos 

los contratos 6ptimos son f:icilmeme alc:anz.ables dado que los problemas de infom:raci6n inhiben la 

confianza,. lo cual unido a la incenidumbre reduce notablemente las posibilidades de cooperaci6n. 
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Las fallas de coordina.ci6n y cooperaci6n entrc organizacioncs son un demento imponante en las redes 

intergubemamanales, debido a que las organizaciones que la componcn pcrsiguen distintos intereses, entre 

las cuales pod.emos mcncionar las siguiemes: 

Organizaci6n burocrOtica. La organizaci6n burocnitica suele trabajar de manera independicnte, dado que 

persisten instiruciones que estimulan o pcrmiten que los participantes actuen de mancra lucrativa. Cuando 

esta organizacian cuenta con cicrto poder de decisi6n teruier.i a emplear cstrategias quc le pennitan 

conservar ese poder, cntre las cualcs est.an: la cstructura de la organiz.aci6n, la colonizaci6n, la negociaci6n 

y el establecimiCIIIO de una agenda. 

Organizaci6n de gobernadores. Jegislodores y grupos de presicin. La organizaci6n de gobemadores tiene 

la tarea de ·'velar" por el intere5 de su entidad y la de sus habitantes. Cada gobemador cs capaz de asumir 

los supucstos de racionalidad, egoismo y oponunismo, adem.is de componamientos coma el de la 

versatilidad, el juicio, la habilidad y la generosidad, a fin de responder a la pregunta j,quC tipo de problemas 

se consideran prioritarios? 

La argani23ci6n que esta conformada par legisladares tiene la respoosabilidad de dictaminar l~'CS que 

rijan el rumba de la entidad gubemamental. Los legisladores deben. elaborar un sistema legal que se ajuste a 

una realidad tan compleja coma la nucstra. Cuando se carece de un marco legal es probable que el intento 

par solucionar problemas intergubemamentales sea ineficiente. 

El campartamieoto de estos participantes Oegisladares y gabernadares) es dificil de vigilar. Sin 

embargo, la socicdad ha dejado de ser un pllblico pasivo y silencioso para convenirse en uno interesado y 

participative. Tai vez su infonnaciOD no sea completa, pero su experiencia le pennite adquirir un 

conocimienlO practico. 

Los grupos de interCS son otra organizaci6n que participa en las red.es intergubemarnentales. Influyen 

decisivamente en todas las entidades gubemamentales a travCS de intereses divididos. Estes grupos emplean 

el poder coma berramienta para Jograr sus beneficias, principalmente las del gobiemo nacional. Los grupos 

de interCs puedcn maximizar su impacto en la entidad y rninimizar las costos organizativos acudiendo a una 

organizaci6n mas poderosa coma la central 
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Organizacidn de partidos politicos y participaciOn ciudadana. Algunas arganizacianes farmadas par 

politicos sc le deoomina partido politico, mismo que cs un conjwtto de participantes que tratan de scr 

elegidos para disfrutar de los privilegios que ofn:ce el controlar al aparau, burocratico y administrative. 

Estos privilcgios depeodeo de! mimero de votos que se bayan obteuido durante uo proceso electoral. En este 

se distingoen partidos de derecha e izqWerda., y posiblcmente ~biCll de centre. Los partidos en la esfera 

de las RIG son un factor esencial en la toma de decisioncs, ya que son los reprcsentantes de las demandas de 

la sociedad. 

Par su pane, la arganizaci6n que expresa las necesidades de la sociedad y se invo1ucra en la toma de 

decisianes sc define como panicipaci6n ciudadana. Las RJG consid...'"T311 que la participaci6n ciudadana tiene 

la capacidad de impulsar cambios institucionales que mejoren el bienestar social Esto no significa que la 

panicipaci6o ciudadana deba ser depe:ndiente de la organizaci6n central, existe la independiente que no se 

apoya en un grupo de intcres. No abstantc, para que toda panicipaci6n sea reconocida, por lo general 

requiere de uo interlocutor ubicado en el poder politico a fin de resoh•er sus principales necesidades. 

OrganizaciOIJ central, dcscen1ralizada )' dependiente. Entre las org:mizaciones con personalidad juridica 

qw: puedm manifestarse coma celulas ba5icas eo las transacciones econ6micas de la red 

intcrgubemamc:mal, se encuentr:i. la organizaci6n inc:apaz de tomar decisiones sabre la asignaci6n de sus 

rccursos y cs conocida como dependiente. Se dice que las organizaciones dependientes suelen ser menos 

eficienres, cucnta con un minima poder de decisi6n y autonomia,. dado que a menor autonomia se generan 

problemas de im.agenes ~· elC\-a los costos de transacciOn para establecer arreglos instituciones. Para 

enfrcntar estos problemas se requiere de trcs estrategias (especial, general )' optional) que corrijan y 

aumentcn la autonomia para incrementar la eficiencia y el cumplimiento. 

La organizaci6n centralizada concentra todas las facultades o :uribuciones de otras organizaciones y se 

compona c:omo la red araiia. Esta organizaciOn tiende a moti\"31' dependencia perversa entre las 

organizaciones a travCS de cscasos y temporales privilegios econOmicos o politicos. Entre las fa1las de la 

organizaciim centralizada esta la de no resolver los conflictos entrc las entidades gubemamentales, debido a 

que alimenta desequilibrios y desigualdades, ademis, desalienta la participaci6n ciudadana y fon1enta 

burocracia de tipo clientelista. Generalmente, la organizaci6n centralizada rompe las reglas del intercambio 

y no rinde cuentas a ninguna otra, esto es razonable desdc la pcrspectiva de que es dificil que se 

compromcta cu cl futuro, dados los problemas de inconsistencia imenemporal. 
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La organizacion desccntralizada tiene la tarea ck hacer a todos los participantes responsables por el 

desarrollo economico ck la entidad gubemamental. Este tipo de organizaci<in se encuentra en una red anillo. 

En la cual, la organizaci<in descentralizada se enfrenta con participantes que manipulan SUS reg]as de 

acuerdo a su interCS, pero cada organizaciOil debe contar con un sistema de inccntivos que motiven el 

intercambio y las ~onsabilidade:s. Cabe destacar que no todo lo que suele llamarse centralizaci6n y 

desccntralizaci<in fonalece las decisinnes de la entidad, debido a que ck alguna manera la organizaci<in 

descentralmida puede provocar mayor centralizaciOD.. 

Cualquier organizaci6n debe considerar que tipo de politicas implernentara en la entidad 

gubernamcntal. Estas politicas debcn mantener cquilibrios econ6micos que permitan la consolidaci6n de la 

entidad y la satisfacci6n de las necesidades sociales. Per ejcmplo, una politica redistirbutiva seria apoyada 

par los habitantcs de la regiones mas pobres, pero seguramente resultaria rechazada en las areas mas ricas. 

Una poHtica distnbutiva hace enfasis en una estrategia que le brinde beneficios particulares o geogr.ificos 

delcgados a participantes ubicados en puntos espccificos en una organizaci6n central. Las politicas 

distributivas subsisten a las programas de pork-ban-el y las politicas de regulaci6n pueden incrementar el 

beneficio de cienos grupos de la socicdad, protegicndo intereses comunes. 
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Capitulo 3 

El problems intergubernamental de la deuda publica 
estatal: el caso de Guanajuato 

En el capitulo 2 e>..1>loramos a las redes intergubemamentales y sus distintas organizaciones, que 

involucran a un conjunto de participantes coordina.dos y regulados por instiruciones de canictcr fonnal o 

informal. Adcmas, observamos que exist.en fallas de coordinaci6n en las RIG producto de diversos factores 

como la escasa devoluci6n de responsabilidad par pane del gobicmo nacional; la faJta de instiruciones 

claras )' transparcntes que puedan inducir a los gobiemos estatales y n1unicipa]es a gastar eficienreme1ue 

sus recursos; y finalmentc, la ausencia de una estructura de incentives que motive a las panicipantes a 

fomcntar cl intcrcambio econ6mico, politico y social co la entidad gubemamental. Ahora, en el capitulo 3 la 

urea de las panicipantes ser.i. en e:,,,."trano dificil, porquc no s6lo tendrim que conocer su funci6n de utilidad. 

sine buscar el mecanismo de intercambio capaz de fijar las mejores cstrategias para coordinar problernas 

financieros como la deuda pUblica estatal. 

Ademis. vcremos que el endeudarniento estatal es un proceso quc imprime una complrjidad 

institucional de cstrategias, que resuJtan indispensables entre los panicip:intes y organizaciones financieras. 

Como cs natur.iJ la capacidad de la deuda supone que se destinar:i al financiamiento de bienes de consume 

durables convenibles a beneficios sociales que son dem."Uldados en fonna crecicntc par la poblaci6n. en la 

mcdida en que las recurses fiscales quc dispone la entidad son deficitarios. Esto afectal'a la conducta del 

individuo en un costo casi por tradici6n familiar. El problem:i del endeudamiento no puede centrarse s61o en 

tC:rminos economicos y tetnicos, se reguiere de un aruilisis de la conducta, prefcrencia c ideologia politica de 

los participantcs a fin de motivar o desmotivar las posibi1idades de contratar un adecuado paquete de deuda. 

Una ,,cz quc la deuda resulta incontrolable, las auroridades fedcrales no tienen n13.S altemativa que adoptar 

medidas para rtSlablccer la confi:mza financiera de! pa.is. Para a~111:bmos a comprender cuales serian las 

mejores estrategias para coordinar las cuestiones financieras de las RJG, se investigar.l la econontia del 

estado de Guanajuato, el cuaJ ha sido escenario de import.antes transfonnaciones politicas, algunas de cllas 

abrupt.as, que mostraron elementos muy claros respecto a otros csmdos ,·ecinos. 



Aspcctos generates del endeudamiento cstatal 

Aunque la deuda estata1 no se ha planteado como un problema macroecon6rnico en Mexico, puede 

representar un riesgo al pa.is. En la devaluaci6n de] peso a finales de 1994, las tasas de intertS aumcntaron 

r3.pidamente y con ella la deuda real pendiente de los estados. esta alza oblig6 al gobiemo naciona1 a 

uansferirle rccursos extraordinaries a los gobiemos estatales. Sin embargo, para evitar problemas de 

credibilidad en el pais, el gobiemo nacional estableci6 prograrnas de ajuste financieros. T ambiCll los bancos 

de desarrollo concedieron tenninos mas favorables sobre los prCstamos, difiriendo pagos. e>.."tendiendo con 

ello el bcneficio de tasas de interes preferenciales,. mis cuando los bancos comerciales y de desarrollo 

estuvieron experimentando problemas de liquidez y capitalizaciOn. 

Los n:scates que se llevaron a ca.ho se debieron principalmentc a tres razones: i) a la ausencia de un 

arreglo i.nstitucional en la LCF que cvitarii. la contr:.naciOn de mas deuda, asi coma la fa1ta de un control 

regulatorio para limitar cl endeudamicnto estat:11: ii) .1 la incap:icidad fiscal de los gobiemos estatales por 

enfrcmar su situaci6n financiera. Los estados no tienen control sobre las bases y tasas de los impuestos que 

integran el fondo que comparten con el gobierno nacional, y las bases tributarias que tienen son pequeflas y 

pobres; mientras que el gobiemo nacional puede ajustar los impuestos sobre el ingreso, ,-alor agregado y 

recursos narurales; y iii) a la importancia de los estos gobiemos y el sobresaliente papel de los acreedon.-s 

para la economia nacional. Lo anterior redujo los incentivos de los gobiemos cstatales para prescindir de 

una crisis fmanciera, puesto que con cl rescate aument.3 el ingreso dd estado. Por lo que despuC:s de J 995 la 

acumulaciOD de capital de deucb por pane de los gobiernos est:1tales ha crecido a niveles insostenibles, 

co!OC3.Ildolos en una situaci6n de vulnerabilidad. Esta acumulaci6n se debi6 principalmente a varies 

factores: la dependencia de las transferencias federales, lo que se sustenta en el acuerdo sabre la 

coordinaci6n fiscal entre el gobiemo nacional y los estados en 1980: al lento proceso de descentr.11izaci6n 

de,.·olviendo responsabilidades fiscales a los gobiemos estab.les para incrementar la cficiencia en los 

servicios y reducir los costos de transacci6n e infonnaci6n asociados con la provisiOn de los bienes pUblicos 

y privados; y finalmente al :unbiente politico. rcgistrado por la goben1abilidad de panidos opositores. como 

fue el case de Baja Califomia.1 La e>..'tl!ma.lidad generada por este estado provoc6 que los estados 

encontraran un nue\'O equilibrio, es decir, a acumular grandes c:uuicb.des de deuda con el fin de atraer m;is 

recurses a su gobiemo. Esto demuestra que en algunos gobiemos estatales sufrieron el incrcmentO total de 

su deuda, independientemente de estar afiliados al panido oficia.l. Cabe seftalar que ante de los rescates de! 

1[o 1989. d dado Gt, &ja California fur el primero m degir a un sohem:ulor OJIO!'l1or y \ambim m presffl1lr problema..~ de fin:>ni.'iamimto m 1993. 
en ese liempo cstzn'O ,i,icndo un procao de a..-wnu.l.icion de deum. con ban~'OS comcn:iales. yd<- ikurrolkl. 
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gobierno nacional. la rnayoria de las deudas estatales h:m sido bajas o cero, sin embargo, una minoria ha 

liquidado su deuda. 

La debilidad dcl arreglo institucional antes de la crisis de I 995, tarnbiCD provoc6 quc los gobiemos 

estatales tuvieran incentives para solicitar mis deuda. porque sabre las c.ondiciones le.gales existentes. el 

gobiemo nacional las ayudaria a solventar sus compromises fiscales. Por su pane. las bancos tu\ieron 

incentives para fucilitar el financiamiento a los gobiernos estatales, ya que el riesgo al credito fue 

,inualmente nulo. es decir, el repago estu,10 garantizado por el gobiemo nacional. La mayor pane del 

endeudamiento esutal ha sido con Banobras. princip:1lmente debido a que el costo de sus fondos de 

Banobras es superior al de las bancos con1erciales. n1:is porque no pucde rccibir dep6si1os. En efecto. la 

falta de instituciones en terminos del ajuste fiscal y la estipulaci6n de un techo en la relaci6n del ser\'icio a 

la deuda crea el indcseable peligro moral. 

A pesar de las esfuerzos del gobiemo nacioml par rcscatar financieramente a los csudos. la deud., 

estatal se increment6 de 27 mil millones de pesos en 199.i a casi 72 n1il millones de pesos en 199~.: Esto 

de111uestra que las cambios en el sistemJ. legal e institucional en nucstro pais han sido insuficientes para 

establecer un arreglo que le pennita al gobierno nacional deslindarse de su compromiso de no rescatar a las 

gobiemos estatales y estos Ultimas conficn en que sera cieno. Desaforcunadamentc, el resultado depende de 

las incentives de cad.a uno, principalmente de! gobiemo nacional. Si cl gobiemo estatal decide no cumplir 

con el pago de su deuda. el gobierno nacional Se obliga a rescatarlo, principaln1ente porque el bencficio de 

rescatar es n1ayor al costo. par lo que otorga transferencias cx1raordinarias, cre:indose un problema de 

infonnaci6n, dado que desconoce la causa del cndeud=imiento. Par ello cs nccesario, esrablecer limites 

fiscales al endeud:uniento esratal puesto que las rescricciones institucionalcs tienen una gran influcnci:i en la 

coordinaci6n de las RIG, ya que tienden a fomentar la disciplina fiscal. primero en cl gobien10 cstatal y 

consecuentemcnte en el desarrollo ccon6mico del pais. 0;: Jo contrario. sc dara lugar a la prescncia de fallas 

en la coordinaci6n reflejadas en proble1nas de agenci.1 dcbido a la infonnaci6n asimf:tric:i sabre las costos y 

las beneficios del ga.sto gubernan1cntal cnrre cl gobicmo nacional ~· estatal. 

:B.i.~1.::nncntc run1u rcsuludo dd d.:li~111i .... ,ll prinwio r.:i,i<Uado m d Di.u-i10 F.:-Jcr-.. t. Toh,~-a.) Guanajuall. ~.: lib.imo rnli1iO l>ono, ('Ma ra?r 
.-:im:ura.~ d,: pcaj.:-. 
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/n.uitudon~ legal~ de la deuda estatal 

La deuda de los gobiemos estatales en ~1exico sc rige. principalmente por la ''regla de oro··. la cual 

seftala que la deuda sc pennite s6lo para proyectos de inversion y no puede utilizarse para fmanciar d;!ficit 

corriente.3 La complejidad institucional que envuelve al proceso de la deuda representa altos costos, debido 

a que: i) Jos panicipantes no toman en cuenta el costo C:\.'temo crc:ido por su incapacidad para tomar 

decisiones que rumplan con el criteria de Pareto; ii) la falta de responsabilidad en el gasto pllblico por pane 

dd gobiemo estatal no permite que las acciones ~· conccpciones de los panicipantes sean homogeneas: iii) la 

exisrencia de incentives perversos en contra de nue,'aS instituciones limita el cumplimiento de) gobierno 

estata.l para so1vcntar sus deudas: y iv) la ausencia de un control y regulaci6n en el mercado crediticio. 

A1gunos autores como Ter-Minassian, han seii.alado que ''la disciplina deJ mercado crediticio estatal es una 

condici6n neccsaria, sin embargo, no e,ita la conducta oponuni~.a e irresponsable de Jos gobiernos 

estatales, que requieren de controles y limites par pane del gobiemo nacional para inducir una conducta. 

neutra en el cndcudarniento. '"' 

En este semido. es importante crear un disefio institucion:i.l que atem.ie las incentives perversos 

gencradores de problemas de selecci6n adversa y ricsgo moral. L3 instituciOn que mayor atenci6n deb.:ria 

tener par pane del gobierno n=icional es el =irticulo 9 de la Ley de Coordinaci6n Fiscal (LCF). ( 

principalmentc porque ha dado mueStras de f=illas de coordinaci6n imergubernamental. En principio. el 

arreglo Ulstituciim prC\io a la crisis de 1995 penniti6 que l:is transfcren.:ias se utiliz.aran como colat;:r:iles 

provocando que los bancos de des=irrollo y comerciales facilit:u-an los prestarnos debido a que el riesgo al 

credito era nulo. La falta de reglamentos en el endeudamiento estatal caus6 altos niYele-s de 

sobreendeudamicnto, dando lugar a una SC\·era contracci6n crediticia posterior que caus6 ))Crdidas de 

canera equiv:1Jcntes a elevada.s proporciones del PIB. 

Otra instituciOll que deberia ser \igilada por los p=in.icipantes es la ley de deuda pllblica d:i c=ida 

estado, misma que sefia1a una serie de proccdin1ientos p::i.ra autorizar la deuda. ya que por lo general. 

cuando el gobierno estatal solicita un presume debe preparar una iniciativa que a partir de una prioriz::i.ci6n 

JLa rt£b de ORI. wnhic:D aublece que Jo, ~OOi= csuu.l,:::1 pucl.-'tl financi.u d.:li•il .:x.-q,1., ,;,und,.,~ ~i;ui d.: lado Ou.."lua,ion:.< rn la\ e.-.:r.,..::i., d.: 
insre!;O y Wims con un .ao f=I dado. Est.a rra.1.i.:.t ~t r~hu m Canada. F.st100!< C1.iJ~. ~ Akmani:a. 
"Tcr-Minas:uan. T~ "Borrowing hy wbna1ional EoninU'l'lfflts: issuei; and 11.:l.::~'1.~ ir.tffl'lat~J ~i.:n..:o ... IMF. P:ap,:r on Poli•: Ar .... 1:.~,, anJ 
As.scsmicm. W:ishinpon D. c_ 199G.. cibd<1 cri F. H~ ··,·.E, di~iplitl.W<l ~J m:r.':>IW n,-dnl..,o dl3U1 mexic..oo·• L-n., ui~ p:ir:, c) nu~n, 
f~im,u."aiEJTrr111C1TeEcononuco. FCE. ~kU~o. 199i. 
!La.s iiiii.:zs ratri.:cion.s .:i.-.: la ckwb que pu.:,d..--n 11Jquirir ko5 gohi.:mm =:1.ilaln i..- m..1.1aan:n m b. Cooslitucioo mtxi..--.uu. en cl a:ru..'lli.:> I~~. 
fraig,.-ioo ,, ~ end mtiailo ) Ii. fraccion \11. I~ =a1.ln esuhl.!,'en \jUC los i;obi,'fflO!' cstat.,k,. ~ ~l.:s SOio ~ C:on1i'xr d.:wia p;ira los 
JlroflOUlOS de inv.m.iaa produd.iva. 
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clara defina las acti,idadcs a las cuales se asignar.in los recursos. Tal iniciativa se envia al Congreso estatal 

(\'er diagrama l ). El Congreso tuma la propuest:i a sus comisiones de cxpertos, que se encargan de estudiar 

las sutileza.s del documcnto y emitir.in sus modificaciones a la propuesta original si asi Jo consideran 

necesario. Entre estos participantes, existe un ambiente de negociaciOD y decisi6n para llevar a cabo Jos 

requisites que autorizan al contrato, de acuerdo a los )inearnientos que marca la ley de deuda pllblica del 

gobiemo estatal, se ob1iga al pago de tasas de interCS y de la canticbd solicitada en un tiempo dado. se 

decide par media de alglln mecanismo de votaciOn COmo y cu.i.ndo deberim gastarse los recurses. En caso de 

que el Congreso no ac....'"J)te la iniciativa, se remitir;i a la organizaciOn encargada hasta que la infonnaci6n sea 

completa y veraz. Una vez aceptada, el representante estatal negociar.i con el banco, ya sea de desarrollo o 

comerci:il, y ambos establecer.in las obligaciones y derechos de! contr:uo. El contrato de deuda. debe tener 

bien especificados las derechos de propiedad de cada parte para otorgar el credito. Estos derechos son 

establecidos de acuerdo a instituciones intemas y e'.\.1emas. Las instituciones extemas son ajenas al gobiemo 

estatal y n1unicipal, mientras que las instituciones intcrnas son las que marcan las requisites 

constituciona1es de la deuda. 

El proceso aU.n no tennina, pues dur.mte el aiio en curso. en la asignaciOn de recursos, el estado cuenta 

con n1ecanismos de salvaguarda para su uso correcto. E1 contrato, par si s6lo no asegura que se cumplan 

plenamente sus regla.s. dado que una de las panes tiende a romperlas nun contr.1 su voluntad. ocasionado 

problemas de infonnaci6n y altos costos de transacciOn. La intervenciOll de la autoridad debe gar3ntiz.ar el 

cumplimiento de los contratos, ta! coma lo establece 13 Ley de Deuda Ptiblica del estado de Guan:ijuato en 

su aniculo 21. Pese 3 ello, algunas restricciones no SC' curnplen, por ejemplo, ciertas constituciones estatales 

come J:i de Durango, ~uevo Le6n y Puebla, permiten d CJ1deudan1iemo para cubrir sus gastos corrientes, o 

bien se presentan algunas anomalias politicas coma d uso de recurses para fines electorales o para lo 

Hamada pork-barrel. 
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Diagrama 1. Proceso de auiorizacitin y coniralacitin dt la d~do pUblica estatal 
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De csta m:mera, el reto fue refonnar el aniculo 9 de l:i LCF, con eJ fin de crear un mecanismo de 

repago, es decir. que cl gobicn10 est.atal fuer.:i respons:ible de cumplir con cl pago sus dcudas contr.:itJ.das. 

Para 1997, el gobicmo estat:>.l debc solicitar un monto de endeudamicnto acorde con su generaciOn de 

ingresos;6 elaborar infonnes rela.tiYOS sobre la situaciOn que guJ.rda su deuda pllblica: establecer nue\'OS 

mecanismos para garantizar cl pago de las creditos. con base en sus ingresos propios, es decir. de las 

ingresos deri,JC!os de proyectos de in,·ersiOn y de las participaciones federates. Con esto. el gobiemo estatal 

guanajuantese pudo desarrollar un proyecto que consiste en cmitir Cenificados de ParticipaciOn Ordinaria 

en el mere.ado de Ya1ores para financiar la construcci6n de una carretera en 1997. Esta en1isi6n no ingres6 

coma dcuda pUblica ni fue n:spaldada con los recurses fiscales dcl gobierno nacional. sine que se 

respaldaron con los ingresos recaudados de la caser;i de dicha carretera. Adem:is, el dinero ingres6 a un 

fidcicomiso0 el cu.:il informabJ. al inYersionista que su dinero no fina.nciaria gasto corri::nte sino la 

·-~ r~o. b, ~- & i.-:;r= pan,:] ~ de Gunaju.:110 fac,ilt.:,. 31 E_i,,-uti,·o dd f.i;b,;1., ~ ~ g;ectMln: l~o. h;i.¢1 f"JI' b .~d de 
3:!~ mil pcm. de a..,i."T.i..•"' b, lr.11:ciOII Xi\. dd ani,..,do 61 ck l:i ConUi1u.:10fl Polnic:i .kl E,1.1do ,k Guan:iju:u.o. Ley Ii<? lngrC"w< r,:m, d hudo dt 
Gua11:1jU31o pu., d <'jtr.'l.:10 fl$Clll di.- 199l<, D<"cr<'IO uwn. JG. an. ~- Gu;1.11:1ju.a1", Al,'xi,:o. 
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conclusion del proyccto. 7 Este tipo de fmanciamiento tiene su fuente de repago en el proyecto de in\'ersiOn 

(riesgo-proyec10).t1 Sin embargo, una ,·ez que el estado se endeuda para financiar invcrsiones pliblicas. no 

significa que se generaran Ios ingresos neccsarios para el pago de la dcuda. Sin embargo. para I 999 el 

gobierno nacional introdujo nUC\'aS reglas en esta nmteria, las cuales se rigen par el mercado. que incluyen 

calificaciones crediticias internaciona1es y elimina las rescales federales. Estas instituciones permiten que la 

coordinaciOn entre los niveles de gobiemo mejore, facilitando la di,11lgaci6n de la infonnaciOn financiera. c 

impulsan la regulaciOn y supervisi6n del sistem::i bancario. 

Para el siguiente apanado. verificarcmos brevemcnte algunos de las indicadores que detenninan el 

nivel y la capacidad de endeudamiento del gobiemo gu:majuatense. los cuales nos ayudar.in a con1probar 

que la credibilidad del gobiemo estatal par solventar su deuda es posible. Se iniciara con las indicadores de! 

ingreso para despue5 enfocarnos en las cuestiones de respons:ibilid:id del g::isto: umbiCJl se discutcn de 

manera breve, la compatibilidad de incenln·os y la restricci6n presupuestari:i. Por supuesto que es 

in1portante saber de dOnde pro,·ienen los fondos, y en que se supone que deben gastarse. sin en1bargo. para 

tener un panorama completo es necesario considcrar las posibles n~gociaciones en que la obtenciOn de 

recurses penni1e elevar el bienestar de la poblaciOn.9 Anlcs. deben1os re,isar el con1pona1ni~nto de las 

panicipantes politicos con respecto a estas cuestiones financiera.s de} gobicmo gu:in:iju:itense. 

lndicadores financieros en la toma de decisiones 

En Guanajuato, con la lleyada de los participantcs de] panido opositor la JOgica de coloniza.ciOn y 

o.li::i.nzas finalmente se rompiO. Los afios de 1991, 1994 y 1995 fueron decisi,·os en las r.ipidas 

transfonnaciones del poder y la politica estatal. La disputa por el ,·oto pronto se conviniO en :uaqucs y 

descalificaciones al contrario, principalntente cuando los efectos de! ajuste econ6n1ico en 1995 n:percuticron 

en el bicnestar de las guanaju:itcnses. Par lo quc la conducta egoist.1. insaciabl.: y nK1ximiz:idvr.1 dl· las 

panicipantes de la oposici6n ante la nue\'a configurnciOn economica y politica. represent() un:: d:sventaja 

politica para el panido tradicional. Con el triunfo dcl PAN se inicia b etapa de tin gobicrno di,·idido y el 

m.1rgen de m:iniobra. del PRI se redujo. La eficacia electoral del PA\' logr6 el 58 1Yo de l:i voto.cion. nticntras 

El moato total deb. nnisiOll fut de 84 milloncs d.,: peso.< a WI ,-ala nomiml de 100 ~ y WI pluo de auision dt 10 ai\m. P:tra una .:..m.,ulb m," 
&ullada ,iz,.,:, R. '.\lw\oz.. Pani»lporMn bNOI gol>iernc. DISE'.\LCiwmijuato. MC.ti.."'O. I~. rr- IJ5-136. 
"Para mayor infonn:i~;oo co1miht C. Boje>qun.. Dci-mr,c10,1 dt lu copactdod dt ~d:;n;;.••::,:; local. f!.:DETEC. \lh:i..u 199', .• a;:ail,, ~ 
"\"~""°"' A. Din. ··.4.\,jgna;;iOll r,olitiL71 de r~,'\lf~l>l< rn ti frd~rnli,mo ~.xi,-a,l(I im·,'1'4i,·<l!< ~· \imi-:...:1ilnG. - .:n l'er;i/.-,, ::=1m,..an1en~·.1,::. . rr\ !'l:i ,J,, l;i 
Std.: .~.:a c:k \lhi..:o ~ b. faL,ih.,,,J ~~.::.na .It Citn..U.~ Su.:ial.:s. fw.""1. :tnD ! . num. I U. enffll-jurn.:!. \le~i..-u. l 99i 



que el PRl obtuvo el 33o/o, 16 sin embargo, en cl ~ongreso estatal la mayoria absoJuta estuvo a cargo de este 

Ultimo. En cse momenta la situaci6n se complico, m:is cuando las intereses e incenti\"O de cad:i panido no 

facilitaron la posibilidad de crear nue,·as instituciones para el desarrollo del esudo. Par esta raz6n b 

pregunta obligad::i es: ;.cuiles son los incentiYos para que un gobiemo dividido aJcance una estabilidad 

politica y econ6mica~ Ciertamentc la respuesta implica un cieno grado de dificultad ademis. ex,stcn 

mllltiples intereses que Jin1itan la credibilidad de contar con un sistema de incenti\"OS que impulse una 

adecu:i.da coordinad6n intergubem.imental.1
: En este sentido. resulta controvenido exphcar porque nose ha 

registrado una crisis instituciona1 en el gobiemo dividido de Guanajuaio. La idea intuitiva es que el tipo de 

reformas legales existentes en materia electo..tl.. los intereses de cacb panido, las negociaciones entre grupos 

de interCS, las arreglos institucionales, y principalmente la conducta de los panicipantes influyeron de 

manera decisiva en el rumba econ6mico de! esudo. 

Una vcz descrito, de manera general, d an1biente politico que ,·i,·i6 Guanajuato durante cl c~unbio 

institucional de 1991 a 1994, la conduc~ d: las panicipantes es cla\"e para detcm1inar las cu::stioncs 

financieras del esudo. es decir. deben decid.ir quC ca.ntidad de recursos se requiere para elevar el ni\"el de las 

guanajuatenses y conocer a ciencia cierta cciJ es la capacidad y el grado de endeudan1iento est:i.t.11. Sin 

embargo. la medici6n del gasto y el financiami-:nto ofrcccn sOlo una indicaciOn parci.::i.l del nivel y ca.pacidad 

de endeudamiento. ya que existe· diferencia emre el nivel de gobien10 qu: recauda los ingresos fiscalcs y el 

que los gasta.. lo cu.a.I arroja problen1as de 3£c:DCi:t-principa.l. La infonnaci6n geogcifica y sociodemognifica 

t:J.mbiCn ser:in de gran utiliclad para los pmicip:mtes que elij:i.n el manta del prestamo. Enseguida se har.i. 

una bre,·e descripci6n de la in1pona.ncia de los indicadores que dctcm1inan la deuda est:i.tal de Guan:1juato. 

L.1 infom1.aciOn gcogr::ifica ha ocupa.do un lu£ar in1portante en nuestros dia.s. producto de la 

globalizaci6n y de los impactos ecol6gicos que cada di:l preocup:m n1::is a las an1bient:1listas tanto 

nacionaks coma intema.cion.::i.les. De tal sucne. quc no se considcra r::ntable el proy-ecto quc con::11nin:1 a.I 

n1edio a1nbiente atentando contra los recurses n.::i.turales. ocasionado C:\.1.emalidades n;:"gati\'as a b soc1cdad. 

El gobiemo estatal tendria que sufragar las costos generacios que en oca.siones son tan ele\·ados qu.: debt: 

inter\'enir el gobiemo J1Z1.cional a fin de corr!£ir las extemalidades que podrian ongin:irse. Tarnb1.:n. Jos 

indicadores sociodemogr.ificos. ofrecen un p:morama sabre el desarrollo que presen:a el gobierno estatal 

acerca de su pobb.ciOn e 1ngreso per ca.pita. Estos indic::idores n:pr.:scnun incentivos a la in,·ersiOn 

'"Lelli d;nos wn pupoi-.:um.idas pol" la Corni.~i.,n E.sl.llbl e lit<l::::-... ~ E.=I Ekr;1or.,.J dt (iuan:,Ju:11.c. ! 99~. 
11P•r., un.. .:.,~'Kill m,i, d.:t.:111.ida sobr.:- Ls cxp,:ri,::m.-ia jX"l!1= d.: Gu11naju;u<1. \'O:a." L. R1.md.t.. .. Gu.maju:i.10· £"hi.·mo dividiJ.., ~ ,,1hah1\;u:iOn 
bip.,nidista. 1991-1996:· n, A Luj:i.mhw i.:J). Gobierno, '1=.:i,do, en la f•dt:racwn 111a1ca~~- Congr.:sn ~1.m;1! ik Citn,1.a.., P..:.Jiu,·.a.., ~­
Admini~a.ian Publi.::..l'.-\..\1, ~le~ko, 1996. 



productiva y a la eYaluaci6n dd potencial econ6mico y social. Tanto en el estado como en el gobiemo 

naciona1 este potcncial se da con10 un efecto positiYo, deri\'ando en expectlti,-as de crecimiento a la 

inversi6n pllblica y priv:i.da. Por esta ra.z6n. el tama.Ilo de la poblaci6n es utilizado como un indicador para 

las demandas deJ mercado y de los guanajuat:nses. 

En el cuadro J se muestra b pablaci6n total de seis estados de la repllblica, los cuales rcpresentaron el 

45o/o del total nacionaJ en 1995. De este total, el estado de Guanajuato represent6 el 5o/o, porcentaje menor 

a1 de Nuevo Leon que se ubic6 en el se"'-10 mis poblado. Durante el p~riodo de 1990-1996. el Estado d{,'. 

1'11:xico alcanz6 u.sas desde 12 a I 3°!o. La distribuci6n de la poblaci6n. coma se ha mencionado. cs un bu~n 

indicador para ,isualizar la cantidad de derrond:i: que necesit:i: ofrccer d £Obierne estatal. 

Cuadro I. PobladOn total Fr?Un enticlt"I kderativn. 199(1./99(, (f)Orcentaie) 

E~\itfod kiJi:r:11i;::_- l1J9fi 19'.12 ,~.:;:, 

Disrrito Federal lll.13 9.66 ~-31 

Guanajuuto. 4.90 4.87 .; S3 

Jalisco 6.52 6.64 f.57 

t.ii!xico 11.08 12.50 1:.84 

N~,·o LcOn 3.SJ 3.89 3 S'l 

V~cruz i.66 7.48 - 3'J 
•C-:jo ~~o:iONI ci.: ?ciib;ion (CO:-.:.=.i\.•- :-.IOi«.. 19-1! 
FIICIUc: D.'EGL .\7 C#r..,r. (i,:11,:m/ de."',;:;;;.:,,..,, y 1 ·11·1,1r;,J:., l'J9lJ. r.-.'EGI. :,.1:-:.£= r..."EGL 
E.1:..--.i~ua Nac,ona: i.: i;i Drntimu:,;, D.:""~;:-r:,;.1ic1J, l;\"EG:. 11=:\i.:Q. 1992. 

1996· 

9. ll 

4.8~ 

6.5S 

12.7i 

3.9U 

,_5f. 

Los indicadorcs econ6mic05, tambien son determinantes p:tra c:i.kular la c:tp:tcidad de solYencia 

financiera de! est.ado. El cuadro J. ilustrn l:t ,'J.ri:ici6n dd PIB per cipit:i. .:n c:tda uno de las scis est:i.dos. Los 

indicadores financieros quc tonun en cucnt3 }:i raz6n per c::ipita. cons1deran que con la particip:i.:i6n d.: 

cada habitante. se climina la distorsi6n que pro,·oca el tam:ui.o rcl:ui,·o ck las gobicmos estatales. En -.:H-.: 

scntido, a cada habitante en Gtunajuato le .:orrespondi-.:ron 9 puntos dd PIB en 1995. micntras d:; I p::r 

cipita fue para el Distrito Federal en el n1ismo afi.o. L:i:s cifr.is muesu:1n que el agreg:ido de csto5= i:st:tdos 

durante cl periodo de 1993-1996 oscil6 entre 90 y 97 por ciento. sicndo 1994 cl n1:is represcntati, o. Sin 

embargo j,existe alguna tcnden.:ia sistclllati.:a prescnte en la distribu.:i6n per c:ipita del PIB entre las 

estados? En rcalidad no hay difercncias significativas en ninguno de los afios. Pese a ello. este upo d.: 

infonnaci6n a~11da a percibir 13 posici6n fin.:inciera de Gu::i.naju:110 y sus municip1os. principalmenu: en la 

dl'tenninaci6n de la capacid:id d::- endcuda1ni;:nto cstatal. 



Cuadro 2. PIB r,er capi1a en m;le.,; de f)t!SOJ a precio."i de /993* lf)()rcenra;e) 

Entidad·fcder.ith·a .1;"?:; '. 1994 1-995 

Disuito Fed~ 3:.5,:. 33.i4 3{J.85 

·Guanajuato f..~.i 9.08 8.74 

Jalisco .·: 1:.65 13.09 12.06 

MCxico 10.:c, 10.62 9.74 

Nue\-ol.eon 2(1.S6 22.01 20.59 

vcracruz :: 7.!C 8.25 8.07 

"Tot.DI 9:5:0 %.79 90.05 
•Pan la ldKiOII pobb;um .c tomo L1 inf~10n di'! r.,.'.E.GL C<.r.1~,:, C~n,:rtil o",: /',-,b/:::1or 

y J",......,.. 1995. NGL ~laicn. 1996. fucu;. D."EGL Sm-.. ri~ C11t:nru., lia::IQllal~ dt 
M~ PIB par .,r.r::iad fuiua11,,a. Jf!S,.:.1;.;::-. D."EGI. Mai= 1991. 

Fuentes de ingreso y asignaciOn de/ gaslo 

19% 

32.22 

9.12 

12.55 

10.54 

21.57 

8.24 

94.27 

El gobierno de Guanajuato. al igual que otros estados, tiene dos fucntes principales de financiamiento 

fiscal: cl ingreso que recauda a traYCs de Jos impuestos estatal y municipal y de las transferencias recibidas 

par el gobierno nacional. como acuerdo del S]':CF. El estado tambiCn. puede recibir ingresos via deuda, los 

cuaJes se complementan con los Hamados subsidios condicionales para proyectos especificos. que en su 

mayoria se incluyen dentro de la inversiOn pllblica federal, cuyo gasto ejercen la burocracia y las 

autoridades del esudo. Cada una de estas fuentes de ingreso implican costos que dificilmente son 

intemalizados por los participantes. Los siguien1es apanados se enfocar:in en las fuentes de ingreso del 

estado guanajuatense como detenninantes de la C3pacidad y el ni\'el de endeudamiento estataJ. 

El ingreso se subdivide en una garna de conccptos que se han esrablecido con fines contables y 

estadisticos, mismos que aproYech3remos para amlizar la capacidad de la deuda. El cuadro 3 ilustra el 

componamiento de la tasa de crecin1iento de los ingrcsos brutes de Guanajuato y el gobierno nacional. La 

tasa de crecimicnto permite inferir quc se segui:-j, prescntando un crecimiento n1uy imponante en las 

siguientes aflos. sin embargo. no deben descuic.:J.rse los factores internos y externos que influyen en las 

decisiones financicras. Con respecto a las ingresos nacionalcs. cl porcentaje aument6 considerablemente 

entrc 1996 y 1997 pasando a 40~0. mientras que Gu:inajuato incren1entO sus ingresos brutos en 42o/o. Jo que 

significa que la tas.1 de crecimiento ser.i scmejante en los pr6xin1os alias. 

9i 



Cuadro 3. Tma de crecimiento de lo., inrcre.10.t bn,10.t en Gum,aiuaw. /99-1-/997 fporce11toieJ 

COnce~tO \.' 19'}4 : ]995~ 19!}{1 J.99? 

Ing. bn.llo ~I :!,X21o7.93!.70I!. 3.676.47jA4:: -l.lf..lll.172.3111 6.901.r'.j.J IU 

J'ar;:cntajc 27JO 31.17 -llJ! 

lng.~~t 90.::71.573.407 I I J.039. 766.6~ l-13.l.711.1mx.~n l01.6.l~.1(2U.377 

Pon:mta'ic '-' 19.38 -111.3! 

Fucnlc. ISEG1, Ftnll= pu1:,1,::"' au1alc., _1• mum:,p,:,/c., d~Mb:u:t.. Ji,;...;~;-. txEGL Mexico. 199'J. 

Otra manera de estudiar las ingresas del estado es a partir de las 1ngresos deri\"ados de las 

panicipaciones federales, que son distribuidas mediante n1ecanismas establecidos par la LCF. El cuadro 4. 

cxpresa. las relaciones entre las ingresos brutas y cada rubro de los ingresos de Guanajuata. :: UJlj \'CZ 

cansultadas las definiciones de estos conceptos que envuelven cl an.ilisiS de ingresos, se obscrYa que en el 

periodo comprendida entre 1994 a 1997, Gu:inajuata reponO en promedio 49o/o de parti.:ipaciancs 

comprobindose una vez mis que son la fucnte de ingresos ntls imponante del est.ado. Oebido a b situaci6n 

econ6mica del pais, en 1995 el porcentaje de participaciones fue de 48 siendo la m:is baj:i del periodo. La 

recaudaci6n tributaria en 1996, s61o represent6 el 0.5%, es decir. las in1puestos fueron las de menor 

aport:ici6n a este indicador. 

Cuadro ~- Relnciones enirr: /os ingresos bruro.t y coda ruhro de 
ingresos dt't esuulo tit:' G11:1nr.i11nto. 199~.,'(;9- rnorcentnie1 

Cflnce~p,11 IIJ94 19lJ:- lv'J6 )99? 

bnpuestos U.-1-l 0.45 "" 0.47 

Parti"-i'paciom:s 48.41 47.71 5J . .2U 48.53 

D<n:d10s 3.Y6 3.0.2 .2.91 2.74 

Producu,, .2.56 5.66 -1.36 3.11 

Ar.rn,·echami,:nto:;: •DIKJ 7.19 -1.55 5.J"'.' 

La literatura sabre las participacioncs fcdcraks es n1uy c:xt..115.:l.. d:.: 1nodo quc scrin n .. -dunda1;.t:: .:'".\'.plicJr 

ahora las mantas fijados por la f6rmula est:iblccida par la LCF .' 3 Dcsde luego. el S:~tem:i dc 

Participaciones Federales,1
~ es uno de las n1ec:in1smos que can=ili.ZJ recursos a los estados y tn:.ini.:ipias y 

promueve la coordinaci6n fiscal interguben1an1ental. Por el momenta daren1os mayor C:nfJ.sis a k1 

detcrminaci6n de la autanomia financiera est:i.tal y municip:il. Si recordan1os el n1odelo d:: ::iutoridad 

i:_~t,:., de~ u r.:~-ornimd;, ~lie cl ~,d., l.:nnino,,. .-.m r~,,ua l:i.~ tlJ.:nt...., J.co i11g..,..,. 
1-'par.,. un ~o ni:u protundo sot-...-, l:1 :;,.pla.:a..-i..n <k l:i.~ p;ini.-ir;i~-ionc:1 lcd..-r;ik" ,-.-;,~ D C"oin1,in.u.,.,_ wR~"'lm. dd k,l,:rali!<JllO ti,,..,.:.! n...--xi.."m,:· 
,:n Comerc,oEntnor. ,·ol. 49. mmt. ,. ll\3~1). \k'l:l;o. 1999. P. Sp;,lu;. ln1.:r1,.'<l\"=1~! ,c]:i.11- 1J1,;iQ"fJCl."Of\Om1; "1.!hthl\". ;md ,,~n.-rrn.: i:,n,,,t.. 
World [1.,nl: ln<Li~ .• -\ptil. \\"nhinston D. C".. lOOU. :\. Sh.th.. li,;..\l lo:d.:ralism and n1.,.,-.,~."0I\Ofl11.· ~,iv.:rn.10.:~. 'Di,: \\"mid liatil.. \\" .1-<.'-.:n~ D. C .. 
1997. 
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superpuesta donde gozar de independencia es facultad par.i. regirse con sus propi.:is )eyes: se debe 

considerar que la idea de autonomia ni siquiera significa e~1raterritorialidad, sino derechos de propiedad 

sobre la asignaciim y uso de los recurses disporul>les en el gobiemo estatal. En algunas oc.isiones se ha 

interpretado que cntre nrayor sea la proporciOn de ingresos en el ni\'el de gobiemo, el grado dr autonomia 

financiera sera superior, es decir. la responsabilidad que asun1e el gobiemo estatal con sus electores y 

organizaciones aumentara. en la recaudaci6n de los tributos necesarios para ele\'ar sus in\'ersiones y 

funcionamiento de la mis1na. 

Sin embargo, el indicador de autonomia financiera, 1~ no es significativo de salud financiera en el 

estado. precisamente en el cuadro 5 se n1uestr.1 que en Gu:i.n:i.juato la autonomia financier.::i disn1inuy6 

considerablemeruc durante 1994 a 1997, mientras que sus municipios presentaron lo. misma tendencia. 

pa.sando de 45 a 33 por ciento. A. consecuenci.a de la reducida participaci6n de in1puestos en Jos ingresos 

propios, el estado guanajuatense ha sido muy dependiente de l:i.s p.lrticip.lciones fcderales. En Gu::i.n.:J_iu:no. 

de cada peso recaudado en 1996. recibi6 12 pesos adicionales \'ia p::111icipaciones federales. csta n1isn1a 

tendencia se prcsent6 en cl siguiente aiio. Lo qut significa que hay e\'idc:ncia de un componamit:nto de 

incentives pen·crsos en el que mientras el gobicmo nacional otorgue mis transferencias, menor ser3 el 

ingreso recauda.do por el estado. 

Cuadro 5. Relac:it.i11 enlrr ingrt'sas prap1os e ingrexo.( 101ales 
de/ e.flado ,. munic-1r,ios de Gua11n;ua10. /99.:. 1997 rnrirce11tnfe) 

Ulatal 

?,.{unicioal 

1994 

0.50 

OA5 

1995 

0.16 

040 

19% {1991 

ll.12 0.12 

035 0.33 

El alto grado de la depend;!ncia de las tr.msferencias feder.lles tiende a fomentar el uso de cr:!dito y 

reduce cu:i.lquier posibilidad de ele,·ar los ingresos dcl esudo. La gr:ifica l n1uestra la rclaci6n enrrc 

p~111icip.:Jciones-ingresos totales de algunos estados con depcnd\..'TICia extrema. En realidad. tan1bit:n cxiste un 

incentive pen'Crso en aqut:lla relaci6n, ya que Guan:i.ju:1.10 cs el est.ldo con mayor depcndencia y s:: 

caracteriu por tater un sisten1J de ingn:so poco des:i.rrollado, mientras que Nucvo Lc6n y Baja California 

con dependencia muy b:i.ja tienen un sisten1J mis sofisticado. \'ale b pcna subrayar que los gobiernos 

1•,·= gk"IQl"ic a linal dd 1n.bajo. 
1~EI indi;::uix- <k .autlllllml:l:I Jin:,,m:i.-n. mid: b r.,t..,..-ion •'lllr~ lo,. ini;:roo,. propill,; y I~ mp-~ 1~1,:,.. 
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estatales bajo cl panido opositor (PAN) no son mas o menos dependientes de las panicipaciones de ingresos 

que aquellas con gobemadores del panido tradicional (PRI). 

Gr/Jfica 1. Dependencia de las participaciones de ing,esos 
federales, 1994,..1997 fporcentaje de las participac1ones Iota/es) 

Hasta aqui hemos estudiado que la tendencia de las diferentes fuentes de financiamiento en 

Guan:ijuato demuestra que se ha registrado un aumento mis o menos constante en el total de las recursos 

disponibles yen las u.ansferencias federales que n:cibe a travCS del S1"CF. sin embargo, la m:iyor fuentc de 

financi:::in1iento del estado siguen siendo las transferencias fcderales. En caso de ausencia de transfcrencias 

adicionales que cubran adecuadan1ente las ,gastos asumidos par las panicip:mtes estatales. y con cs.::J.SJ.S o 

nulas competencias tributarias, el estado tender.i a financiar las dCficit con diversas fonnas de 

endeudamiento. Par esta r.u.On. las mccanismos de las RIG corren el riesgo de funcionar con dificuludl'S y 

operar con fallas, en donde las clectores son a la \'CZ contribuycntes imponantes de las fiscos de! gobi.:mo 

estatal y acti\·os C:\'alUJ.dores de su gcstiOn. 

L::is inversiones financieras, por otro !ado, son poco atendidls en vinud de las recurses de! gobiemo 

estatal que gener::ilmente, sc: utilizan para cubrir las necesidades de la socicdad :i tr::ives de la prestaci6n de 

seT\·icios. Se dice que las inversiones financicras logr::in incren1ent::ir el p:itrimonio estatal a 111un1cipal.16 

pcro en la rcalidad. no existe estado que no ~frentc situocioncs crcditicias qu: parczco.n insalYabh:s. Al 

n1enos Guanajuato es uno de los poco5 estados donde su deuda es n1inima., aunque no est3 exento de las 

dificultades financicras quc vive cl pais. Esto se dcbe principalmentc J. las programo.s gubcmamcntales qm; 

ban pennitido reestructurar deudas csutales en un 78 por ciento de las ca.sos, y n1cdiantc la vo!untad de 

instituciones quc mantengan el con1pron1iso de tcrm1n:u con los rcscat~s a los esudos. 

1"E.xm.'11 do:c tipo,, ck irwas.1=· ,.,,Ion:< d.:posiuJu.. por d o.i,·d gohimn., .m la., in<litu.:i.x,..,. h.mi.:arizs ~ ~ 11\uloo. Jc .:mpr,:,.;i., = l:i• "°" b 
:11imini.<1.r.1.:ion puhli~ 1"'1,!;ll p;anil,padon m ti ~-ap1W ,;o,:1al. 
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En cuanto a la asignaci6n de del gasto, la responsabilidad de] gobiemo guanajuatense es detenninar la 

nlallera en que funciona el prcsupuesto dentro de la entidad. En ocasiones. el presupuesto es utilizado con10 

instrumento para la sobrevivencia politica, y la 16gica de est3 se sobrepone a los criterios tecn6cratas o 

Jegislativos del gobiemo. Dicho presupuesto responde coma un n1edio par.i que los politicos controlen a sus 

bur6cratas. Es posible que el presupuesto refleje intereses corporativos mis que objeti\'OS territoriales, en 

esus condiciones las ciudadanos tienden a exigir que las decisiones sabre la asignaci6n del gasto pUblico sc 

haga mas cercana a sus comunidades. gcnerando condiciones politico.s que garanticen una mayor influencia 

a favor de sus preferencias y una mayor presi6n a la rendici6n de cuentas. Se dice que J:i. expansi6n del 

gasto genera una presi6n tributaria mayor, en £T311 rnedida. dcbido a la presi6n creciente de la clase palitica 

sobre l:i import3Ilcia de incrernentar las ingresos prapios del estado, y asi estimular la recaudaci6n 

tribuuria. Sin embargo, en el largo pla.zo, esto puede gener.ir dernJndas para restringir el gasto ant.: b 

e,idencia de que su expansi6n despuCs de un limite puede cre:u candicianes advers::tS par:i la inversi6n y cl 

crecirniento de 1:1. econan1ia nacional. 

En Gu:inajuato. el princip:il n101or que reflej3 1:i conduct.:,, de las panicipantes es el presupuesto. el cu::i.l 

incorpor:i c:in1bios hacia el interior d:: l:i propia :.1dministraci6n y revela b satisfacci6n de la sociedad. Hasra 

ahora. las participantes se han preocupado par resolver las problemas gastando m:is en las ten1as quc 

consideran prioritarios y dejan en segunda p!J.no la efica::ia dd g:isto. de tal suene que el sisten1a 

presupuestario debe dirigir sus resultados a 1.i.s metas est:iblecidas :intes del ejercicio que al n1anto de los 

g:1S1.os. 1
• Cabe acl:irar que 1nuchos funcianarios toman al presupuesto camo un instn1mento de poder. dondc 

g:isur mis equi\'ale a m:is poder. Pero no es dd todo cieno. pues l:i efectiYidad y buen uso de los recursos 

son. 3111e ojos de la sociedad. mis poderosos. Par lo que el presupuesto debe practicarse con 

responsabilidad y respeto hacia l.'.1 ciudadani:i que contribuye al pago de esos recurses, ya que el gabiemo 

estatal a n1enudo carece de l:i capacidad ad..-ninistrath ".'.l necesaria p:i.ra recaudar ingresos, prep:irar 

prcsupucstos y planes de invcrsi6n. La falu d:: una capacid:1d :idininistr.niv.'.l puede Jlc,·ar :i. una duplic::iciOn 

irmeces.'.lria de] nU.mero de funcion:irios y ocasion:ir posiblcs extcmalidadcs que requieran ser resultas con la 

p::inicip:iciOn de! gobiemo nacional. 

Con las indicadares del gasto. se pucdcn apreciar las csfuerzos que h.'.1 hecho Guanajuato para at:.:ndcr 

!:is necesidades de la socicdad y postcrionn.!nt:: dr.:finir d future de la misma. Estes indicadorcs son 

predon1inantes para infcrir en la capacidad y nh-.:l de endcud.:in1iento dd estado. Para 1997. la capacidad de 

"o., b mism;, m:mCT;i quc l.u Ji.ifflle:o de mp"~. "C re,~ ,;t>r.-..:lur d gl01.11io ,!,- L:rminm- Consuhc Li:y dd l'TCS\lpu~o de Egrc,os del E-t.sdo 
d.: Gm=jwto. 1998. 
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gasto no financiero;• fue igual a I, Jo cual signific6 que Guanajuato gast6 racionahnente lo que rccibi6. d:: 

este modo solvent6 sarisfactoriamente su gmo pllblico_ Sin embargo. la conclusiOn de este indicador no 

justific.a a profunclidad los matices que hay deb.:ijo de csta consid:raciOn. es decir el dcstino del gas10. los 

malos mantjos para asign:ir los recursos, el comportamiento de Jos participanu:s, y los distintos intcrcses 

inYolucrados en cada proceso de asignaci6n. 

La gritfic.a 2 muestra que en Guanajuato dicho indicador y l:i raz6n de eficiencia adniinistrati\'a. 19 l:i 

cual en 1997 reporti> 0.62, cifra n1enor a la dd aiio anterior irunediato. En I 994. la eficicncia cerrO con 

0.33. producto de un aumcnto en el g:isto tota1 de! estado. Esta cifra den1uestra que el nivel administrati,·o 

se deprimi6, dado que los funcionarios obedec:ieron a una inc_ficicncia X al dC$011pefiar su labor social. 

pro,·ocando una perdida en el costo-beneficio e incrementando Jos problen1as de infom1aciOn y agcncia· 

principal. Esta situaciim transform() al apar.110· administrati\'O en un participante lento y obsolete p:ira l:t 

sociecb.d. Actualmemc, Guanajuato ofrcce un progr.una de apoyo y recompensa a los funcionarios. que con 

su trabajo ban logrado el ahorro de millon.:s de pesos manej:i.ndo con tran_1:p:irencia y honestidad el 

presupuesto. Aunque Cl viabilidad de! programa no esta sujeta a discusiOn, es importante 111encionar que 

este progr.una forma pane de una estrJ.tegi:i intergubermmental. sin en1bargo, el ineficient.: proceso en kt 

toma de decisiones de politicas p\Jblicas. muchas Yeces se concentra en un pullado de p:irticipantes 

incapaces de dar respuestas oponunas a tod3S las exi,gencia.s inherentes a sus cargos, par esta rJ.z6n. parJ. 

un elector comlln no existen fue11es inccnti\·os para salir de su caso a ,·otar, en la medida en que se:i qui::n 

sea el que gane, se puede esperar quc las politicas pllb1icas no tendr:in grandes Y3riaciones. L:i abst~nciOn 

electoral pucde obedecer a la creenci.:1 de quc d estado cs inc:ipaz d;.: prcst..1r senicios con c:ilid.'.ld. asi con10 

.'.l !J f:i.lta de capacid:id profesional par pane Oe Jos administradores pl1blicos par:1 cjerccr sus Jaborcs. las 

cuales han administf3do al estado per lar,go ti-:mpo, conYirtiendose en seres poderosos y fonnando grupos 

con intere:5 compaul>les. De hecho, la mala imagen de las panicipantes pllblicos es una proyecci6n que 

h;i..:en diversos grupos de la sociedad idcntific:1ndo lo que consid;!ran es cl Ori£ ... "ll de !J. in~·fici::ncia del 

estado. 

1
'L;, .:aJ>2cid.id ck p,:to n..• 1:iruncin-0 mid~ l;i .:;,p;i..;d.ad fin.m.:it:". par.i ~tr= lo:< ~·ompr01ni....,._ d.:I ga.sto J>Uh!i.:~ ~ ro:sull., d,: 11w..!1r cl mi;,-,...., ,.,:;il 

~nu t! !,:l."10 prima.rio. 
1'EI ind1 .. ~J.Cb- d,: did= .. "U ~ .. niva mi& l:, J'forcn;on ~:, lo larto J.. ,-:iriO'> pcriuJo, J.. 1i~..npo K '5l.i. de,11inando al P.''" .:.:mi,-ni~. p;,.r.>. 
ha~CT fr.eme :ii b,; luncionc,; -,~ d-¢1 goh,o-mo nu1.:i.J. E.-\•!,-l"lo >-'Orrlffll: g;,..'<lo 111\al. 
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Grs!i:a 2. CB,,.cica:: dtt Qttsto no linac1ero y ttficiencia 
acr:::nistrativa en GuMajuato. 1i94-1997 (porcet1taje) 

1&::,.: '"' "'' "" 
Nota: CGNF•ca~: D• gasio no fir.anci•ro y EAaeflciencia aoministrativa 
Fumu. lNEGl. F111ar.:11s pUt:Jbcu e~•~11/es y muniapa.S a, M&xicO. 1~.:01997. 
tNEGl. Mexico. 199!?. 

En lo que se refiere al gasto corricnte, es utilizado p:ira conoccr el costo de mantenimiento simple y 

puro de las senicios corrientes o administr.itivos; comprende las erogaciones de las organizacioncs de la 

administraci6n pll.blica para realiz:ir sus funciones e incluye las transferencias de consu1no que sc canaiizan 

h:icia ouos sectorcs. Las oper.iciones de £3510 corriente no incren1entan los actives de la hacienda pllblica, 

El crecimiento desproporcionado de! gasto corriente indica un relajan1iento en la disciplin:1 presupuestari:1. 

Para contrarrestar ta1 impresi6n hay que estudiar de m:mera detallada el crecimicnto de l:1 poblaci6n. el 

compor1amiento del gasto de inv.:"rsi6n, y sobr: todo la descentralizaci6n adn1inistra.tiYa 11:::Yada a cabo par 

el gobiemo nacional. 

Los dates proporcionados en el cuadro 6 n1uestran que en 1994, la raz6n gasto administrativo en el 

est.ado de Guanajuato fue la n1;is b:ija. mient:3.5 quc en las aiios posteriorcs se incrcment6 :i t:tl gr:ido de 

situarse en 62 por ciento. Dura.~t.! 1994 a 1997. las municipios presentaron un nivcl de entre 56 y 60 par 

ciento respectivamente. En 199-L I~ dcuda pllblica estatal registr6 un nivel de 0.80, cifra menor a 1995. L:t 

deuda municipal en 1996 fue la rr.is alta, es decir dcl total de la asignaci6n de recursos se destin6 el 5 par 

ciento. Los factores coma los pr~gran1as finJ.ncieros, la c;-ipocidad dd person:il encargado de negociar b 

d::ucb. n1unicipal, los gastos dcst1~ados a la ::i.dn1inistr.1ci6n. :i.si con10 reglas claras y transparcntcs facilit=in 

la disminuci6n de este rubro. s::1 en1bargo. !a falta de un compromise entre Jos gobicrnos cstataks. los 

bancos de desarrollo o comerc:all!s, y el gobien10 n:icion:il li1nita la eficiencia en la coordin:iciOn 

intergubcmamental. 



Cuadro 6. Re/aciones enzre /os egn.ws hruzos y cada rubro de ga:,10 de/ 
e<:1ado de Gunnniun10 19Y.J-J99i 1oorcen1aieJ 

COfu:c"!"llo ]994 1995 l~'::1(. 1991 

;: Edo Mw, Edo Mun Edo Mun Edo : Mun 

Gasto administra1ivo 32.i3 56.12 66.93 . 6~.23 64A6 59.66 61.95 59.72 

Ohm$ publicas_y fomenlo 18.34 31.38 13.69 ")• -- 7.68 24.11 9AS ! 32.l)() ., . .,., 
.T r.ms!c:rOlWI.~ 48.13 ' 9.01 17.13 ' i.70 26.-19 8.54 28.20 4.26 

rk'uda pll:blica 0.80 2.57 2.16 ! 2.20 1.2-1 5.06 0.3li 1.69 

Disoonibilidades . 0.91 0.09 4.53 0.12 2.60 0.00 2.34 
. . -, 

I 

En este sentido, el compron1iso del estado de Guan:iju:ito nl p:igo de su deuda fue 0.02 par ciento del 

PIB en 1998 y 0.23 par ciento del presupuesto total de egn.:sos en el mismo aiio. Esto quicre decir. qui.' dc 

cada peso que gasta el gobiemo de! estada. la quinta pane de un cent:l\'O se dcstim a p:ig:ir las intc'.'n:s::s qui: 

genera su deuda.. En el funbito nacional, la deuda. represent6 en 1998 aproximadan1ente el 4 par ciento dd 

PIB nacionaJ yd 15 por ciento de su presupuesto de egrcsos. El cuadro 7 muestra el scrvicio de b d.!ud:i 

ptiblica dcl est.ado guanajuatense con10 porcentaje del presupuesto de egresos. \'ale la pcna resaltar qu;: la 

falta de financiarn.iento adecuado produce constantes proble1nas de flujo de caja y peri6dicas cnsis d-: 

ser\'icio de la deuda. 

Cuadro 7. Sen·i:::10 elf! la deudo ptihlica como purcenlaje de/ 
Pres11r111esto ,le £1!resoJ dr Gunnoiuato. /9'}(,-/99~ 1rwrcen1a;e, 

Conccpro 1996 199:' J9'lS 

Servii:io de la cicud.., tl.81 0 41 U.13 
Fumt.:. Sc::r~l>n~ d= \~~ion. kaumm E.rx11u\v. 19'J~·l9'J9. ~a:n::t.n:.i dt Gobc:r,:,.:,c1un. 

G\wuju;,to. :\IO:X1co. p. S3. 

Una disn1inuci6n del gasto corriente, tanto en 1em1inos rebti\·os o absolutes. f.1\·orcce el argum::nto de 

que el gobiemo estatal estu\'iera realiza.ndo un gran esfuerzo p:ua aum~ntar la eficiencia adn1inisnati\·a. o 

bien. que el gasto de inversi6n estu\·iera crccicndo de n1ancra imponante. Mientras quc un incr.:111,:nto 

absoluto o rel.3.tiYo en el gasto de in,·ersi6n :ipoya la idea de recibir una atenci6n prioritaria 1:is obras 

pllblicas y de fomento, raz6n par la cual se scfl:ib. quc cl gobien10 cstatal esci acrecentando su pott:nc1.:il 

prescnte y futuro. asi como su capacidad d~ cndeudamicnto. De est.a man::rn, una disn1inuci6n de] gasto di.: 

inYersi6n indicaria que el estado enfrenta problemas. talcs con10: a) el pago de) sen·icio de l:i deud:i es 111uy 

alto y cl gasto de inYersi6n no rccibe un;i adecuada. atenci6n rnediante bucnos arreglos contrJctu:iles: b) un 

d::crccin1iento de los ingresos propios o coordinados, y c) prcsiones politic:is y la falt:i dt: coinp(!tr.:nci:i i.'11 cl 

merc.:ido. ya que la marcada. tendencia dd gobicmo nacional :i cYitar la ::ntrega de con1pctcnci:i. 1ribut:iria o 

IO.t 



a iortalecer la existencia del gobiemo estatal, se puede explicar por el ternor de pcrder el control para 

gobemar. 

Cabe mencionar. que Guanajuato ha considerado al gasto corriente como gasto de inversiOn, es decir. 

los gastos de capacitaci6n del personal adJuinistrativo y el sueldo de maestros y medicos, son catalogados 

coma inversione-s sociales. Baja esta 6ptica, existe una disyunti\'a entre gasto corriente e inn.!rsiOn. par.i. 

ello. debc resoh·erse la premisa sabre el presupuesto. el cual debe proyectarse a las ciudadanos con un ,·a.Jar 

agregado, de esta fom1a, el dinero que entra al gobiema sale directamente hacia las sen·icios que lJ 

so:iedad den1anda. El cuadro 8 muestra quc durante 1995 a 1998. el gasto corriente en Guanajuato hJ 

tenido un crecimiento real de 66 par ciento co.naliz.:mdo m:is recurses a educaci6n, salud. procuraci6n ~ 

adrninistraci6n de justicia. El gasto de in,·ersi6n se incren1ent6 en un 197 par ciento en 1em1inos reales_:,, 

Cuadro 8. Gaslo de inv"siiJn cumo ga.tto corriente 
en Guanajualo (mi/Jone.\· de pesosJ 

Conceptu 

Gasto di: in,·asiOn 

Ga...to corri::nti: 

11J95 19% 

ll35 

4996 

21J9 

1998 

fucmc, Sc;rnuu lk Gnbcm:i;iOn. kauma,, Ej="- 1995-1999. Sc;r:~nJ d~ GOOcm.:i;,OrM 
Gaara:ij1&.:11u. :\J~. p. 54. 

En este J.mbito, existen incentives politico-electorales que pueden j\1gar un papel de primer ordt:n en el 

comporumiento de los panicipantcs est::i.talcs. modul::indo sus objetiYOS en con1binaci6n con b n1czcb 

pa:ilcular que presenten sus presupuestos en cuanto a ingresos propios y transferencias rccibid:is. Est.:. 

reb.ci6n particular entre formas elcctorale5 y la mezcl.:i. presupuestaria es una claYe para entcnder 1nuch.1s 

reaccianes de! gobemante frente a sus gobernados, asi coma frente a las politicas pllblicas adoptadas por el 

gobiemo nacional. En el siguiente apanado l.'Studiaremos el grado y la capacidad de end1:ud.1n1icnto en 

Guanajuato, al igual que Jes indicadores ya expuestos. existen otros que, penniten a los partic1p.1ntes to1nar 

d~.:isiones sobre la determin.1ciOn de la dcuda y la n~n;:ra de negociar el contrato y las garannas de pago. 

D:ntro de este esquema. las RIG son muy iluportantes porque al asociar sus propiedades con instituciones 

efi::ientes se conoce mejor la situaci6n financiera y politica que guarda cl estado par:i manejar su 

.:ndeudarniento: lo anterior no significa ni que tod:is las gobicmos CSIJ.t:iles est.in igualn1cnte cndcud:1dos. ni 

que tengan las mismas prob::i.bilidadcs de ser rcscat::idos en caso de cnfn.:ntar dificuhades tin::i.nc1.:r.i.s. 

lo:' 



Jndicodura de/ nivel de dcudo esiatal 

Existen algunos indicadores finilncieros que miden el niYel de cndeudamiento estatal,21 sin que con ello 

determine la capacidad de endeudamiento. En este sentido, cuando se publica la infonnaci6n sobre los 

mantes relativos, no se 1on1a en cuenta la capacid:1d real de pago de! gobiemo estatal, par lo que a travC:s de 

estos indicadores s6lo se podr:i emitir un juicio preliminar, mis nunca definitive, debido a que cada estado 

tienen problemas y caracteristicas particulares. Por medio de estos procedimientos es posible demostrar que 

el nivc:l de endeudamiento es nl3yor o menor que el pron1edio nacional. m:is no se justifica que el estado 

posea una solidez fimnciera fa\-orable. Al respecto. Albeno Diaz. seiiala que "el niYel de endeudamiento 

revela las debilidades fmancieras de las estados mexicanos, y el t.:un:u'io pequeiio de la deuda de las estados 

no corresponde a la capitalizaci6n de sus pasados deficit fucales. La raz6n es que este dC:ficit ha sido 

mitigado par el gobiemo nacion:tl a traves de las transferencias e,.,.'traordinarias y discrecion:lles y otras 

formas de rescate. ":: Ante esta situaci6n., es importante mant:ner el compro1niso de establecer controles y 

reglas creibles para C\itar el end~damiento excesivo en los estados: dado que el gobierno nacionai" puede 

sufrir la destrucci6n de su capadd.Jd crcditicia en las mercados intemacionales. A continuaci6n se exponen 

algunos cuadros que son iniles en la cietenninaciOn de! niYel ck endeudarniento en Guanajuato. 

Cuadr() 9. Deudc :-.?r cafJilo de Jas e11tidocles fed?raril'f'.\", /91.J.J./997• (r,orcentajeJ 

"Entidad fr:der;tlin1 199..J l9Y~ 19% 1991 

Dist.;to Fedl:r.11 35.:s 7..J.:3 121.57 2::?9.55 

Guanajuai(! 5.:: 18.0: 13.68 5.89 

1-il!xico 89.9: J 98.11 209.61 155.51 

NuevoLeOn 3.18 s;.12 149.70 759.98 

V,:mcruz 1.-:: 12.88 7.64 7.20 

Promedio tl!lciar.1il 1.9ft 5.00 5.23 650 
fu,:na, l':\'EGL Fn,;.-..:;., pi,!:Jfi..·r1.• e.,1:i:_,., _1 ,,;.,r,ic1p;;/ru .;.· .~:.:.,;:~. JYW-1 yr,,-. l':\1:GJ, .\ICXi;u. 
1999. "Para la Jl<lbl.:i~1~n.., IIICIV> l.:i inJomu;i.:in dcl r.-..CGI. Cr.r.:,, G .. neral dePublac,i,,11 .r 
//n,i,,;d,i 1995, Th.'"EG:. '.',.Jtii~. 19%. 

~.:r.:bli.a ck C"JOban:acion. P.eJumen E_1eci.:a·,• !99!-1999. s ... .,.rtari:i d.: Gohmla..-i..= Guanaju:110. ~11:xico. 1999. p. ~-
.. EatJ.: IO!< mu impotbnl~ u cncu~tr.i la ,i:,...i, piihlica con rd.;.:"m a: la poht.,..i-K- al PIO: Ins iJlj,':J,:,;os \otal.:s: J.,.. in!:!"= propios: Jo,,. iny~~ 
porfl;lllicip;.cion.:s: y al ptts11pu~o d.- ,;1,7~ d.:I c:sudo: al ~asi,~ ~ inwrsi.'m.: ~ al r .. ,1,, ,--orrirot~. Tamhiffl ~ romparu1 lo:< inu-res.-s Je 1a deuda 
~ LUI lasing~ yd md.rud.lmieruo 11.!:.- ~...,,,, Im: q;r.:su<" mp.~. C. Hoj,Jr..;u= op. •11 •• t;,1,pilulo G. 
-yca:;,c A. Oiu. Fucal d«em~ah:otton 111.~:-a::co; rhc bai/o//1 p~o!'-it'm. CIDL D.,.."l.:IT..:nlo do: TrahaJo nllm. IG4. ~ICxi~o. 
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El cuadro 9, muestra que la deuda pllbli.::.a en GuanajU3tO con relaciOn a la poblaciOn fue de 6 por 

ci:nto en 1997, menor a] promeCio nacional. Dentro de los cinoo estado n1.is reprcsentatiYOS. el estado que 

mis porcentaje observO de deuda per capita fue ~ucvo LeOn. El cuadro 10, reflcja la relaciOn deud3 y PIB. 

en 1994 sOlo Nue,;o Leon presen16 una tas., semeja.nte a.I n:1c1ona.l y en 1996, Guanaju.:1.10 se encontrO por 

arriba del mismo: la diferencio. fu:: de un pun:o. mientr:::is que el Distrito Federal represcntO 3.8 punto5. 

Como ha podido obser.arse por medio de es:tos datos, Jos ,·alores que estarl por debo.jo de! promt:dio 

nacioJ1:1! indican un menor nivel de endeudamiento, pero esto no significa que es aumente la capacidad para 

contratar nuevos crCditos, ya que no se 1001:m en cuenta l:i.s caracteristic.1.s institucionales del estado. la 

conducta de los panicipantes, los problen1as de riesgo n1ora.l y los altos costos par reglas incficientes t·n esta 

mate-ria. 

Cuadro JO. RelaciOr. de deuda ,, e: PJB se.f!itn unidad ~s/atal. 199.J./996 ft10rcen1a1e) 

:En1idad CcJcr:;i.11\·a ]994 1995 19t;~ 

Disuilo Federal I.US 2.41 3.7i 

Guanajualo 0.57 2.0(, l.5fi 

}1.16,;co 8.46 20.32 19.8<; 

J\~\·o L~6n 0.14 4.13 6.9.: 

Vc-acruz 0.90 159 0.93 

Prc:n~dio nacion.il (1.14 03X 0.411 
fu....om:. r.,;"EGI. Sm~m., ;;, : .. ~r.,a.- .\"acw,:_., • .:fr .\/f;.,"ITTJ. Pl!:;·.· .:r::id.ufji:.Je.r.11w:i. J!l',l_'I..Jfi/Jt,. I\CG!. 
Mni:o. 1997. Cl.'EGl F:>;.;.,:.:., pul,l1.:o:, Q:.;:.;:~, ymun11:1pai.:, ;; • . 'J.:nco. 1',1<µ.Jfl!r. lNEGL Mc.i~. 1999 

El cuadro 11 expone fa pro;,.:irciOn que ;uardan los p:igos de b dcucb pllblica con respccto :i Jos 

ingresos total~ y propios. En el p:-imero de Jos .:3Sos en 1995. las pages de la dcuda pllblica rcpres.:ntaron 

el porcentajc rrcis alto del period.2. tr.is una tt::-:.dencia irregul:ir. el estado n:portO 0.37 par ciento ..-n 1997. 

En lo que se refiere a los ingresos propios. en 1995 sc obserYJ que tal proporciOn fue dd 13 por ciento y t:n 

l 99i de 3 por ciento. 

Cuadro I I. P1-c;1'"10rciOn def .•i?•··,icio de Jo di!uda pllhlico con relaci011 a Jos 
er;:,esos totale.\ '-' :':(!resos nro~::,.•. cit: G11011c·:,.::~,. /99~-J99i (porce11lt'JJe, 

Cuncl'pln 1995 {996 

:!.15 1.24 

Prol)(l~.:it'tn de d..."11tk. :-::hlica en in~~.·:-~ umpios : 59 J '.l.~ l J0.07 :>.21 
F=: Cl.'EGL Fman::.:., .:-..::1::wl .. .s1a1aia .· "'::..t:1:,polu de.\!.:.,:::.. J5'Sl4-JW::-. I:-'EGL MC:\ica. 19:/9. 

El cuadro 12. p;;:m1ite comp:::-.:i.r la tende;..:::: de la rcl:i.:ic>:i. gastos por deuda cntre ingri:sos propios. {h.: 

199-l a 1997. La incorporac:iOn;;; l:: des\·iaciOr: est:'indar y t'l ;:-ron1cdio nacional par:i c:i.d:,. uno d.: los :,.i\os. 
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nos proporcionan un indicador de la dispersi6n. A. tra\'es de estos d;itos es posible cornparar a los gobiemos 

estatales sabre sw mantas tota.les de endcudamiento. asi como los promedios nacionales. EJ cuadro justifica 

que muchos de los gobiernos estatales estuvieron altamente endeudados en 1995. Cuando la crisis estall6 a 

finales de 1994, las tasas de interCs se cle,·aron r;5.pidamente y simplemente las estados no pudieron 

solventar su deuda; en parte, debido a la falta de instrumentos financicros para absorber cl in1pacto L':Xt~ma. 

y par otra a que las bancos de desJ.rralla y comerciales estab:m expcrimentando problen1:i.s di.! 

capitalizaci6n y liquidaci6n. Par estas razones. el gabicrno nacional tuvo la presi6n de las bancos y de los 

e.stados para implantar un progran1a 11:unado Program.:i de Fonalecimicnto Financiero de las Esta.dos 

(PEFE). Este programa cost6 alrededor de 7.000 n1illones de pesos en 1995. el cu:i.1 represcnt6 m.:i.s dcl 17 

par ciento de las panicipaciones en ese ailo. En la pr.ictic;i este pr0£rama represcnt6 una d.:uda quc 

supuestamente terrninaria a principios de 1999_:~ Dcsde ahora, cs irnport:inte conocer c6mo las eSL1dos y el 

gobierno nacional negocianin para que las estadas se con1promentan al pago de su deuda. 

Cuadro J :. ProporciOn entre gostos pnr deuda e ingre.ms propios 
rm,. entidod federa1i\·a. /99~-/99i. roorcenra,e} 

.Encidnde£• 1994 1995 t9Yf, 1997 Pn::n~-i;h1) 
~ua:scalicnt~ 1.69 -1.19 3 911 .:.-19 3.Ut.J 
Ba:i.a California Sur 5.!il 1-1.96 7.12 6.85 S.r,K 
Colima 3.55 5.45 8.51 6.19 5.95 
Chiapas. 9.04 li.45 8.07 -1.411 9.76 
Cbibwihua. 4.41 21.93 23.96 9.81 15.28 
Gwmajuoto 0.80 :.16 1.2-1 038 1.1.; 
G1a..-m:ro 3.71 7.67 11.7-1 2.-t7 6 ... m 
Hicblto I."' 1.24 1.91 1.88 I.\N 
Jalisco l.91 17-lli 14.5-1 4.51 9.61 
},.1aico 10.8-i 17.59 13.74 8.21 12.(,0 
Michoac:in 0.38 1.04 0.56 11.34 U.5!i 
Nayarit 3.1-1 9.28 5.27 2.n 5.12 
Nu.evo Leon 0.19 4.50 6.93 2!.67 8.32 
D.axaca 59.liO 51i.95 5-l.57 56.81 57.53 
Puebla 0.53 3.2:! O.-t5 U.23 1.11 
Qu,...-returo 5.06 26.12 1-1.l'J 5.24 12.fd 
Quintana Roo 9.1: 9.77 5.99 3.70 7.18 
Sinaloa 10.72 19 18 8.56 3.70 1054 
Sanon, 6.18 9.-17 9.14 9.liO 8.G5 
Tabasa> 3.81 7.30 -1.91 3.45 4.87 
Tia.,cala 5.73 12.83 1.06 0.00 -1.91 
Zao.11oou 3.67 0.38 l.6~ 1.25 2 no 
Pmmedio 6.15 11.12 b.fl7 5.91 7.lil 
Des\·, Estandar J{J.411 11.35 ltl.19 JU.33 9.9(, 
},.'la."\'. J },.-fin 5'! SO I II.Oil :'~.9510.3S 5-1.5"7 I U -15 5f·SJ/OOO 5?.53 f0.5X 
• X a;;.111}-c a.)nLori3m...'t11' ~ r.u~1.-.:: Dbilu,,. ,m ,:rnh3r~o"" ~nn,,cr.~ b ,um, <1,· ,u- pr,,m~d,o,, 

F\IQIC .. ~'EGL Fman::,s J4•!°!;:;,., e.,1au,1'::.,yrr. .. r:1;:1pnll'.> lk.\Jc.\1~. 1s,s,..;.19~·. f:\"EGL 1111;.\ku. ]9'J9. 

;,\.~;,....: A Di.u. FucaJ desc•ntrali;a1wr. 1r. .'.:,:x,co. op. c1:. F lkm,in,ki.. ··Fi..;al 1:,J..:r.a!i,m in }k.,ko: ho11 :ir~ "~ duin~·::· ?-., : ;;, <le fo 
l"r.,:·er,1dad .\'oaOllal d<! !.a Plata. Ari;.:mm~. I 99}<:. :'\a.1in. ··Ap.~o ,·11 ma1,m;, d.: J..-.,Ja ['Ubh.~ rw-.. Esudo, y :',.luni,iri,..._·· .:n :.. ·.:, ~:ado ,1., 

:;;:ore~. :-;-.i.fin. a6o L\1L m.i.yo. r..kxi,o. 1?9-. p. ti. 
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Fijaci<in de la capacidad de endeudomiento 

A diferencia del nivel de endeudamiento/~ la definici6n de l:!. cnpacidad de endeudamicnto se expres::i 

como el monto de recursos que el gobiemo esutal puede contratar en el presente, dependiendo 

principalmente de: las posibilidades de pago determinadas por el potencial econ6mico y social; la situaci6n 

de las finanzas pllblicas; y la disponibilidad de ahorro future. Sin embargo, deben1os recordar que la 

capacidad real de la deuda no s61o se calcula con indicadores con10 el monto absolute de la deuda con 

relaci6n aJ PJB y a la poblaci6n, mucho menos por el promedio que la distingue a nivel nacional. Los 

aspectos que re\isarnos en el capitulo anterior son de g:ran ayuda para fijnr la capacidad de endeudamiento 

del estado ya que si los panicipantes poseen las habilidades de tener un acceso f.icil al credito es probable 

que la alineaci6n con los objetivos macroecon6micos sea mcnor, puesto que en condiciones de restricci6n 

de) gasto pllblico nacional. el estado puede aumenurlo hacienda uso del endeudamiento. A raz6n de 

impedir una crisis macroecon6mica, las instituciones tradicionales ban cambiado algunos lineamientos, a 

fa,·or de una mayor independencia politica de las estados y a una exclusi6n de las transferencias 

e.'\.1:raordinarias. Por lo que no ha.y que perder de ,·ista que la reforma. ., las RIG ha dado seii.ales de un 

mayor compromiso mas o menos razonable por pa.ne de los panicipantes estato.les y nacionales. 

En el aniJisis de la capacidad de endeudamiento, existen indicadores que tienen una gran contundencia 

y precision en detenninar la ca.paciadad de pago en el presente y futuro de! estado. La carncteristica es que 

estos indica.dores confieren un.:i. gran atenci6n a la disponibilidad de recursos. despues de descontar los 

egresos oomprometidos o irreductibles. En este aparmdo lo que se tr::J.ta de averiguar son las posibilidades 

que tiene Guanajuato para contratar nueva deuda, pero sin perder de \'ista los egresos con1promt.'tidos. 

incluyendo las obligaciones derivadas de la deuda ya contrauda. La detenninaci6n de la capacidad de 

endeudamiento, tiene algunas in1plicaciones dcntro del campo de las fmanzas pUblicas coma: el n1onto, el 

perfil,~ y el servicio de Ja deuda. Es claro que los crCditos contratados ., plazos mas largos y a tasas de 

interCs menores presentan un perfil de pagos m:is reducido. 

Aunque lo expresado anterionnente es relevante. un factor central es la diferencia entre los ingresos y 

los egresos en un periodo de tiempo, en otras palabras, para determinar la capacidad de endeudamiento 

existen otros indicadores coma el balance prin1ario que se define por cl ingreso disponible para solventar los 

compromisos financieros en un detcrminado periodo. el cual resulu de sustr::ier de! ingrcso total el gasto 

:•a nhi:I de mckudamifflto se rdiere I.I anili,is d.. .:.uitidadn 11bsolUU,1, o rd:di\'a.~ ~ \'ati<ls CU1K"'1l'OS ~ LI d.':ucb.. C. Boj0!'"<1ua. op. en .. .:apitulo G. 
:!El periil cs el pbzo .al .:u3l la dcucb. cs .:orunbcb, }.I 'I"<' do: ec<10 d.:pmda;I d ~ o ~-.sri;a :mwl &: la drud::i puhli.;.a .::stat.al. 
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primario, excluyendo el pago de intereses de la deuda y las amonizaciones.~ El balance primario de 

Gu:maju:110 indic6 mis de 22 mil pesos de ahorro en 199..f. mientras quc los alios siguicntes mostr.iron uru 

tendencia irregular. entre 82 y 66 mil pesos. En l 99i cl balance pri1nario repon6 26 mil pesos en ahorro. tal 

coma lo rnuestra el cuadro 13. Esto es intcres:mte porque Jos ingresos brutos aumentaron en una proporciOn 

casi semejante al gasto primario, pero la brcclu del ahorro es n1enor a la registrada en el a.no anterior 

inmediato. 

Cuadro I 3. Balance primario de Gua11ai11ato /99.J-/997 (miles de pesos) 

In1idad·.· 1994 1995 1996 199i' 

Gnanaiuato 22.999.65 s.::.1ot,.12 06.291 I~ 
FDml.E. t'-'EGL Fm:,111;:1, publ,ca, uralul~ }" .,..,u:;1pale. de .\tb:sc ... J/ll,;.f.//19:. INEGI. .\l,,:u;o. 19'.>9. 

En general, el pago al sen icio de la deuda no debe ser muy cercano a1 manta calculado dd b:i!Jncc 

prin1ario. ya que el estado sc toma vulner.iblc :mte in1pre\'is1os financieros que pueden ser atribuibl~: al 

entorno econOnUco y a la estructura institucion:il dd gobiemo estat:il: al incr~mento de la inflaciOn. al 

aumento en las tasas de interes . .:s las eroga.:-iones in1previstas deri\'adas de desastres naturales. a la 

reducci6n en las ingresos par disminuci6n en I:! actiYid:1d econ01nica. a la inconsistencia intenen1poral. a 

las fall:is de n1ercado y de coordinaci6n. asi como a los eleYados castes de transacciOn. Esto provoca. qui: el 

estado incurra en problemas de insol\'encia que lo lle\'ara a contratar nue\'as deudas para liquidar pane di.: 

los a.trasados.:: En este contcxto. el participant;: J.dn1inistr.:i.dor dcl gasto pllblico estatal dcbe conoc::r en 

todo momenta, el estado que gu::i.rdan las asigro.cioncs pre\'istas para la deuda pllblica., tanto en n1onto 

aplicado con10 en trirnites cubienos. con el fin d1..• rcducir costos de tr.msacciOn y clc, ar d ni, .:I d..: 

eficienci:1 en el gobiemo estatal. En otras pala.br.?s. lo nla.s prudcnte es dt.1ermin:1r un n1argen dt' 111::iniobra 

cauteloso y defenderse contra circunstancias adYersas en el fu1uro. n1cdiante institucioncs quc fonu:nt::n la 

cooperaciOn entre las gobiemos nacional y esut:tl. 

Ahora, la pregunta cs {.qui c:1n1idad de dcud:; pucd1.· scr contratada para que el servicio de !n d::ud.:i nu 

sea casi igual al balance primario"! Posiblemt.'111~ ia rcspuesta se cncuentrc en con1prob:ir las rcb.cion..:s i:ntrc 

las c:mtidades que expresan el \'alor total del din:.!rO. A.den1is de considcrar nue,·as instituciones. controlcs 

de endeudamicnto y los n1ecanisn1os de las RIG.:: a efecto de dcpender menos de! gobicmo nacional en el 

p:igo de su obligaciOn. para que las disposicion~s de deudJ. scan de tal magnitud que cl serYicio de b d::uda 

16
Rill:in.:.: pnm:lfio "' 'nvt50 lotal•G;i..UD p-wurio: .:n dornk g;r<l.:> pimario • J;a<l>l llll:il m,mo, cl pago d: U11.:r,:,.:,s y l;i_~ amortila.:i,•n,:,. d: 1~ j;:u,!;, 

F.hlic;t_ 
• .-1.uuqu,;- h• LCF n1 SI.I vti.-ulo 9 m.:nr..iorui •JU~ b d.:ud.i .<i>lo ~.:k s.:r ot..Jfi;ci.L !U.,nrr~ ~- ,-uandt, ~ d,.-,.1m~ :i rro~·.:~1 .... <k mvC'l'-i,m. ~'l.1'-1.,· b 
po:<ihihd.:ad d.: qu.: las dai,:b sa pua ouvs JUl('l.. t.ksafonunamcn1,r n., h;,~· int.li.,o- d.: !al,-. ;mom:,.Jia-,. p.:x • (jU( n;, pu.:ck In.tan..: d.: ~anti,\.-u!., nm,· 
dcnub., ,. s.on cuhicnas inm.:dzat.:imC'llk'. 

:•L·n:, ,-~ ~ dd..:n r.:,.-ord;in.: talcs mcc::wiqu"": no mir.u 1-·i.> :omh.l.. no ffllr:11"" b;,.;i:i :,.lflU. ,-uidado. alo hiu. 1.:"K oj05 c in,•,:r.,;iOll pri\";i,L 
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contratada en el pasado y por contratarse en el presente sea m:nor al balance prirnario en ese aiio. Es decir. 

se presenta un problema en donde la inc6gnita es la cantidad de deuda nueva que puede y debe contratarse, 

la cual no sobrepase la cJ.ntidad de dinero disponiblc p3ra compromisos bitsicos. Con esto es muy dificil 

que el gobierno estatal incurra en una. deuda que no sea 6ptirn;1 t:lllto en el sentido de Pareto coma en el 

merca.da financiero. 

En cuanta a la capacidad de paga.=9 puedo inferir que este indicador es la base para un antilisis 

dinimico de la capacidad de endeudamiento estatal. Lo cap.1.:idad de endeudamicnto determina el margi.:n 

para contrata.r nuevos prCstamos o para hacer frente a los emprCstitos ,igentes. Sabre estc planteami.:nto .:s 

canveniente expresar :tlgunas comentarios impartantes. Este criteria ,incula el aharra disponible (balanc1.: 

primaria), saldos de la deuda y condiciones financieras (ni,·el de las tasas de interCs, periodos de graci:i. 

etc.). En eJ cuadra 14, se muestra que esta razOn. a pesar de medir I.i. capacidad de pago. no centrn su 

atenciOn en el saldo total de la dcuda, sino en su pcrfil. el cu:il se expresa a traves de] servicio de la deuda 

(pago de capital mas intereses). 

Cuadro /-I. Capacidad d,, naeo en Guanaiur.rc 199.'i·/997' /miles d~ r,c.tas) 
;-r Enri,fod 1995 ]9':i6 199i 

J.002.30 
Fuent~: J:,.EGL Fu:.in:a, ,,,.bh::r, .:,1;,1"/u y 11111111:;;- .. , ~~ .!f,:ncr,. /<,,.,.;./s,r,.,~. l:\'ECi:... 

Alcir.ico. 1999 

La manera de c6mo se amonice el capital y c6mo s: p.lguen los intereses, dependcr.i d: lo que se 

estipule en el contrato de la deud.1. es dccir lo acordado por d pr..:sumista ~· el prestatario. loo cuales debcn 

estar conscientes de las problen1:tS de riesgo moral 30 ya que el estado puede haccr uso de presiones politicas 

para transferirle su deuda al gobiemo nacional. o puede disfraz:i.rla en la cantabilidad y rcfinanci.:irla con 

mCtodos monetarios. Esto es posihle debido a que las instituciones lo pt:nniten. A fin.:il de cuenta.s. el 

n1erc.1da no puede reaccionar tan accn.1d:1J11ente frcnt;;" a estos riesgos. en la medida en que las 

in,·ersionistas piensan quc el gobicrno nacional ser.i en i1ltim:i. 1nstancia g~uante de la deuda adquirid:i par d 

estado. Cada vez que el gohierno nacion:il asum: b dcudJ esta:Jl. aument:i cl ricsgo n1oral de est.: 1n.:rcado 

y disn1inuye I.a credibilid:id intemacional. m:is cuando b ap.:n\1r:i comcrcial y otras rcformas del 111.:rcado 

hicieron que el componamiento econ01nico de) gobien10 esu1:1.l depcndiera de su interaccion con Jos 

n1erc:idos n1undiales. Por ello. es n::cesario tener present:: qu.: antes de contracr deuda deb:: ser co.litica.d:i. 

con el fin d::: prcmi:ir al estado siempre y cuando sus fin:i~ s~:in bicn mancjadas. 
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Calificaci6n de la deuda estatal 

La calificaci6n de la deuda estatal es claYe en la actual etapa de la coordinaci6n intcrgubemament.11. 

debido a que se utilizan cada \'CZ m:is en las emisioncs nacionalcs. La escasez de recursos financieros qul" st: 

obser\'a en el pais ha provocado mayor competencia en_ el mercado financiero. asi con10 un mayor cuidado 

en el an:iJisis de la viabilidad de las inYersiones pllblicas que son materia de solicitud de credito y 

determinaci6n de la capacidad real de endeudamiento del gobiemo estatal. En este conte:,.,.10. las agencias 

calificadoras de crf:dito debcn desempeiiar un p3pcl importante en la regulaci6n y supervisi6n crediticia. 

esto no significa que una en1pres:i. realicc una auditoria ni que se atestigUe respecto a fa autenticidad de la 

infonnaci6n proporcionada por el emisor. sin1plen1t .. 'tlte, la calificadora debe efectuar su anitlisis .:on base en 

estados financieros auditados y en los tCm1inos de la legislaci6n Yigcnte en la materia. La Yentaja de 

calificar aJ gobierno estatal endeudado es que se le ,·a a pren1iar con una menor tasa de interes. Los crCditos 

contratados (anterionnente) no requericin ser calificados. s61o los nueYos crcditos. Con esta calificaci6n s~· 

otorgar.i el credito a los estados con fma.nz:is sanas y un indice de deuda rn:mej:ibl::. Cuando s:: contr:it:i cl 

cridito. la detenninaci6n de! ricsgo-proyecto est:i en cntera reb.ci6n con el otorg:uniento de go.r.intias. 

Entonccs, entre mis s61ida sea la garantia.. la calificaci6n o.signada al estado ser:i mejor. La manera m:is 

tradiciona.l en el pago de las obligaciones contratadas. son las transf::rencias federales. Sin cn1b:irgo. cxistc 

el pdigro de contr:nar agendas calificadoras que den calificaciones fa,·orables a los esta.dos. Con nuc,·as 

regulacioncs del riesgo crcditicio que \'inculen los requisites de capitalizaci6n para instrun1::ntos de dcuda 

est:i.t:il oon la c:ilifi~aci6n crcditicia del prestatario .. de acuerdo a las calific:iciones en moncda nacional 

hechas en escala intemacional, sc atenua.r.i este tipo de riesgos. :iunque tarnbiCn Yaldrin la pena establccer 

un mecanismo de auto-regula.ci6n entre las calificadoras para dcsarrollar un conjunto de lincan1ientos par.:1 

la calificaci6n de las bonos, esto ser:i dificil. n1:is cu::n1do e:x.istcn pr.:siont..'S de l:i compctenci:i empn:s:ui::il 

qw: in1posibilitan la col3boraci6n i..:ntrc esta.s cmpresas. 

En cfecto, l:is calificadoras son un elcrnento esencia.1 en las en1isiones nacionales e intem:icion.:1Jes. sin 

einbargo, presenten ciertas li111itJciones: 

... ..\. Siuh. op. cr1. 
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• Las calificaciones intemacionales requiercn de un conjunto de criterios mas rigurosos que l::i.s 

nacionales. Esto se debe a que hay una amplia gama de agencias calificadoras nacionales que utiliz.1n 

distintas met.odologias para sus Yaloraciones. 

• Las calificaciones intenucionales, en economias indusuializ.adas, por lo general. dictan con\'enios 

especificos sobre los bonos y los 1Cm1inos y condiciones para que el emisor alcance un determinado 

objetiYo en cuando a su ca1ificaci6n. 

• Los problcmas sobre el cambio de divisas, la convertibilidad monetaria y los asuntos juridicos 

asociados con una determinan estructura de benos. Jimim el precese para una c:alificaci6n de cr&dito 

mis homogCllea entre Jos bones nacionales e intemacionales. 

• Las calificaderas parecen ser un requisito regulaterie que un serYicio solicitade por las in\'ersionist.:is. 

La estructura de la emisi6n tiene la autoridad de decidir si es necesaria la calificaci6n o no. 

Es necesario que la nue\'a cooperaci6n intergubemamental desarrolle nonnas contablcs apropiado.s 

para que los estados y n1unicipios tengan un incentive para cambiar. Adem:is. de establecer una disciplina 

del rnercado y de las calificadoras a fin de rendir 1nejores cuentas. Por lo que el gobiemo nacional debe 

apresurarse en crear nue\"as instituciones juridicas que respalden las n1ejoras en la re£lan1entaci6n sobrc las 

normas contablcs. 

En Gu:i.najuato, el endeudamiento ha scrvido tradicionalmcnre como uno de los m:is in1ponantes 

recursos de financiamiento. Esto resultaria bastantc razonablc. pero carcce de sentido dt.-sde el pu1no de 

\"ist.:i. de la cquidad entre £eneraciones. dado quc el presente condi.:iona al future y no a I::? in\'..'TSJ Con lo 

anterior hemos podido infcrir que Guanajuato tiencn la capacid::i.d de poder endeucb.rsi.: y solYclltar sus 

deudas sin neccsidad de ser resc::i.to.do par cl gobicmo nacion:il. dtsdc luego. ni todos los est::i.dos .:st:in 

igualmente endeudados ni tiencn las n1isn1as posibilido.des de scr rescarados al no poder cumplir con sus 

d.:udas. Sin embargo, se requiere d(! un consenso quc d::tcm1inc la.s institucioncs e instrumt."lltos a.propia.dos. 

el discilo de rnarcos regulatorios y sisten1:1 de inccnti,·os eficientcs. asi coma. una ofi:na de s::r.-icios 

financicros por bancos de desarrollo quc ga.ranticen e\'iten c.xtcmalidadt."S. y:t que las gobiernos est:naks y 

n1unicipios ,·en en e1 prestamo coma una estratcgia de componan1iento para obtener recursos adicionalcs. 

Estas instituciones ser:in efectiYas en la mcdida en que el £Obierne nacional garantice al estado el acceso al 

crr.~ito. De hecho. esta put,'de s:.:r la soluci6n n1.is apropiada. sie1nprc que sc establczc:in rcg\as quc 

garanticen el profesiono.lisn10 de las panicipantes. y S(! C\'ite b intcr\'cnci6n politico.. Esto in1p..:d1ra d 

n1onopolio de la infom1aci6n y proporcionar:in una sana con1pet.:ncia entre los difercntcs ni, ..:h:::. de 
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gobiemo, fucilitando la inoorporaci6n de las ciu±idanos a la toma de decisiones publicas ,. limit::i.ndo la 

discrecionalidad en el comportamiento de Jos pani:ipanres pllblicos. 

Recuadro J BA.NO BRAS·. el cri:dilo a e,;radof v n11miciv1of 

En Mexico. los crCditos orii::nt:idos u la;; fi1lli!".L:..~ pllblicas c:~-w.1.:.:k,;: y municipalc:s, han sido Olorgiu.los por d 
Banco Nacional d.c' Obnas y Sc:n·icios Publicos , ::;_..;_,'l"QDRAS) A c:stc: bam:o corn:~1xmdc: l.i promoci6n Jd 
dcsarrollo urbano, el incremi:nto y c:iectivi<lud dc: ~o,;: scrvicios pllbiii.:o:- y Ju posibilidud dc: mfrai:stnicturu ~· 
cquipamiento. 

El endeudamicnto con el sistem.a bancario nacioruil aumc:ntO al pai:w- de 2,013 millones de pe:$0s en JIJ8'J a 
:!6.416 millones de pesos en d1ciembre: dc: 1994. I..:. cle\'21ci6n d( \a.;; uisas de intaCs signific6 h1 f!eneraci6n di: 
fuc:rtcs presione.<- c:c sus balances financieros. Adl!'Ir-1-$. Wl numero 1mportanlc de esuidos rcgistrO creci.:ntc:s dCliciL~ 
primarios en sus tlnanz..as pllblica:', por Jo que rl!.w!~.'.lll ,:\•iJentes lo~ Jesequilihrios estructur.det 

Pan1 apoyar diversas obliga.:1onc:s di: ..:ono ;:::..zn di: los i:st...i.!.:is. d Gob1cmo Fl!Oc:ral pu,;o i:11 mun:h11 d 
~rama de Sanemi.iento Financ,~ro ~ Jo,; !.!.-nudo5. ~: Pr~rnmu ck . .!.;x,yo ul Oc.WTI>llo Regionul de! Ramo 2J. lu 
propuesw de r~turnciOn d~ los pa.sivo,; i:011 Un:~c:.s di.! lnvi:r~m::; (UDhl) y mayorc:s pmticipacmn,:s li:dauk-s 
derivadas de! atunoito en 111 w.su c:11 l\'A ya lu gusol::-.:,.. 

Fun1U: A Ordoi\o. '"Coyuntura •t"Ula! ~ la.~ fina.nus esuu.i::s y municipalc:s. ~ tr; Federabsmo y !Nsorrollo. ai)o K n1Jn1. 47. mno­

f:hr.:ro. Mexico. 199~. ri. 39. 

Recomendaciones institucionales y politicas 

A lo largo del tiempo, las negociacioncs entre los ni\'eles de gobiemo han implicado un incremt.'Tlto en 

sus recursos y modificaciont.-s en las reglas C;!'l juego. Sin en1bargo. estas negociaciones han sido 

insuficientes puesto que han creado institucion.!$ que no conducen al bienestar de todos los L"Stados. 

pa.niculannente al de Guanajuato. Hemos mostr:i..'.io con10 este est::i.do puede soh·entar sus dcudas. p:.:se a 

ello, tiene todos los incentivos para seguir acumul:indo deuda porque el gobiemo nacional ha establccido 

que otorgaTa recursos extraordinaries a aquellos ;:sudos con un nivcl de cndeudan1iento mayor. En cfc.:to. 

esto crea un problema de irresponsabilidad, ya qu;:o al transfcrir mis fondos. el gobiemo estatal acumulari 

un mayor nivel de deuda.31 

De esta nl3llera. los rescates reprcsentan un .:.:isto muy ahc para el pais. principaln1entr cuando tienen 

que aument::i.r las impuestos extraidos de la soc1;-.'.i.1d. por cncin1:t d~ aqudlos requeridos p:ua cubnr las 

funciones del gobiemo estatal. Ci;:n:imentc, cl prc:)lzma radic:i. ::n que Cste Ultimo no cs cap::.z de cnfn:nt::ir 

el costo de recaudar ingresos. Por est.:i raz6n, deb.:- tomarsc en Cl:~nta cl costo de recaud:u mayorcs ingrcsos 

en las decisiones de gasto, par.:i eYitJ.r una exten1J.!i±ld que deriv.! de la acun1ulaci6n de deuda por pane d:.: 

"cw.- -.ri'-.alar qut di.a tnm.l°amcia ckp..TL.k dd um:UICI dd dt1:.":.: ~1 txi'<tcn:~. :r: olr.t.< f"'bhr.is. de la tf:ln.<J~·r~-n.:,a m,,11u,,oo;,.L ,k k" 
i1npu~.:,,,; loc:1]~ tkl prudu.."to n(IO tit b im·(r-i~n "'1.JUl. la L"Ual d.7.-:-. .U d.: Lt d~ud.i '.· r:;,u..:nb uu;, .-inm-.::iltdad p.va d rt'1.,> rid pa.... pon,iu~ Ir,. 
rc-.'WWlo u.:;wdados pro,·icnrn ckl niv,:J fo.kraJ y "( .,m;,Ja;in al=.:., ;.;ir., -.'Uhrn ~ hu.::.:. 1i~al. 
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uno de los estados que atrae re.."UTSos de otros, gcnerando el mismo comportan1iento entre el resto de los 

estados. En este sentido, el diseflo institucional existente sefula que el gobi(!mo nacional no dcbeci fom~nt::i.r 

una politica de no rescale, mis si el estado es in1portante con relaci6n en la economia nacional y si el 

gobiemo nacional tiene bases tributarias menos distorsionantes que el gobiemo estatal. Por Jo tanto. es 

imporumte crear instituciones que controlen a regulen la deuda estatal para evitar un problen1a 

rnacroecon6rnico. coma las sigui:ntes:3
~ 

• La regulaci6n de la deuda debe ser priaridad de las relaciones entre las niYeles de gobiemo, para asi 

C'\itar ineficicncias, tal regulaci6n debe conten1plar su registro, presupuestaci6n r la obligaci6n de 

presentar presupuestos pluri:inuales dond:: se contemple el senicia y la concentraci6n de la rnisma. 

fijando tapes sabre las ingresos corricntes, y el ahorro c:orriente. Est:i rcgulaciOn debe existir coma un:t 

lt:y aceptada por todos. 

• La prohibici6n de autopresumos. dado que su falta de transparencia puede generar altos cos1os d.: 

tr:msacci6n para lo cual se necesita eludir lo mas posible. comportamientos perYersos que requieran 

prCstamos de emergencia. 

• La rendici6n de cuentas bajo un program:i. fin::i.nciero dcbe constatar tanto los flujos de ingreso y £.'.'!Sto 

coma las programas de ven.:imi(..'IllO y colocJ.ci6n de deud::i.s con b::i.se en el programa de in,·ersion~s. 

• La inconsistencia intertemporal debe eYitarse con un sistL-ma alternati\'O que no comprometo las 

transferencias de los esrados 0:I pago de la deuda. Esto sin lugar a duda generaci muchas controYersias 

entre la opinion pllblica. 

• L:i creaci6n de un sistcma qu;" pennita la ho111ogenciz.aci6n de la infom1aci6n sabre las finanzas d.: los 

estados, il fin de proporcion::ir infonnaci6n oportuna y ,iilida para n1cdir el desempeiio financicro cst:na!. 

Las insrituciones tan1biefl dcbcr:in rcfom1arse en el mcrcado crcditicio, el cual tendrO que: ofr::c.!r 

n1ejorcs planes de endeud::i.mient:, .!Statal quc incentiven ;1 los funcionarios estatalcs h:i. organizar sus cut'nt:1s 

para poder cumplir con los requisites de las inYersionistas y las calificadoras; enfocarse en la nccesidad d~· 

nonnas sobre la diY1dgaci611 y 1:1 debida dihgcncia en el ofrecin1iento de la dcuda. csto indudabh.:111..:nt..: 

generaril. altos costos en el cono plaza pero que se comp..."nSar.in en el future con los grand:!S beneficios y 

apoyarse de organizaciones extcrn::i.s para asesor;1r a las gobiemos est;:itaks en la prep;1raci6n de sus cst.'.l.d.Js 

fin:incieros. Desafonunadan1t:nte. si no se ton1an en cut..'Ilta cstas rcfonnas seguir:i disn1inuyendo d ni, d d,; 

desarrollo cstatal tanto en el p;!'rsonal y su experiencia sobn:: b gcsti6n financicro. est:ital: en la c:1hd:i.d 



contable del estado, en muchos casos, dCbil e incomplcta; y en la copacidad del estado para recaudar 

impuestos. Esto refleja el control politico de! gobiemo nacional y uro actitud pMtenalista h.acia el gobiemo 

estatal. Se recomienda que en Guanajuato, como en otros estados, las participantes politicos establezcan 

arreglos institucionales con base en negociaciones que pennitan por lo menos un buen endeudamiento. m:is 

cuando es ca.si inevitable su rescate financiero. 

La recomendaci6n politica. pane de las problernas que se presentan antes de la autorizaci6n de fa 

deuda, debido a que las panicip3lltes involucrados, par lo general, se rnueven con intereses excluyentes. 

obstaculizando la coordinaci6n intergubeman1ental. Es in1ponan1e que estos panicipantes lleguen a un 

acuerdo medi:mte un proceso largo de negociacioncs. En principio ser:i dificil llegar a un 6ptimo parctiano. 

pero con el uso de mecanismos de negociaci6n, el proceso se agiliz.ar:i. Con la caja de Edgeworth se podr:i 

definir el equilibria para el proceso de negociaci6n en materia de deuda estatal. Al llegar a cse equilibrio los 

p:tnicipantes no tendcin mas incentiYOS para continua.r DC£0Cia.ndo. A continuaci6n se muestra el 

procedimiento que involucra a organizaciones politicas que generan conflictos de poder. Si una 

organizaci6n pierde, su alternatiYa consistir:i en obstaculiz.ar al oponente. La Unica soluci6n coherente es 

con1binM esr.is iniciativas, para que cada partido coopere y no obstruya el bienestar social. 

El diagrama. 2, muestra ~ las dos panes del proceso, las organiz.1ciones politicas PRJ y P . .\.N. 

pertenecientes a Guanajuato. El asunto es que a partir de dos do..i.lmentos correctamcnte elaborados sobre la 

detl!m1inaci6n de la deuda. se tr::ib.:ijarii para llegar a una negocia.:i6n eficiente que pennita cumplir con el 

6ptin10 de Pareto. La altura de la caja Edge\\·onh represenu la c.:ipacidad de pago para el estado de 

Guanajuato, mi:ntras que el ancho representa las temas disponibles asigna.dos para la determinaci6n de! 

crCdito. Cada. punto en la caja es una posible asignaci6n de los temas a tratar, una especificaci6n de cada 

tema a consumir par cada una de las dos organizaciones . . !\. la situ.:ici6n. en la cual, b.s dos organizaciones 

no excc..-den las temas disponibles del docun1ento, se le conoce con10 asi1,.>naci6n factible. Cuando las 

orga.nizaciones consumen exactamente las temas del docunlf:IltO que poseian inicialmente. se tiene una 

asignaci6n sin negociaci6n. 

p~~~1i\'a latino=i.,ana. - m CEPAL julic. 1996. 
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Diogroma 2. Coja Edgeworth y el proceso de negociocii,n 

X --------------------~ Y PIU 
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L:i caja Edge\\·orth tiene una cun·a que comienza en el punto w y tennina en el punto y. A lo largo de 

la cun·a de contrato se observan todas las negociaciones que son eficientes. Aunque la cur\'a define el grupo 

de negoci:i.ciones eficientes, no define el grupo de negoci3.Ciones de equilibria.]~ Hay ciertas negociaciones 

sabre la cun•a que no serian aceptables para t.anto para el PRJ como para el P.~~. Por ejernplo. se conoce 

que el PAN no estaria de acuerdo en ninguna negociaci6n coma la que aparece en el punto b. que lo coloca 

en un nivel de utilidad inferior al que pucde i<;>grar con la asignaci6n sin negocia=i6n en el punto a. Esta 

orgo.nizaci6n obstruye la negociaci6n porque no es racional. Par la n1isma raz6n, el PRJ no aceptaria uno. 

negociaci6n coma la del punto b · sabre la cun·a de1 contrato. 

Para explicar la detcm1inaci6n del grupo de negociaciones que representen al n1ismo tiernpo 

asignacioncs eficientes y de equilibria, sc tiene que obserYar la p:ine de la cun·a del contrato que se 

encuentra entre las cun·as de no-negociaci6n 110 e 1111• El punto real sobre la curYa de! contrato en la cual las 

org:inizaciones finalmente llegarti.n al acuerdo de negociar depender3 de quC tan bien esten regateando. Si el 

PRl es un negociador fuene, entonces, intcnt::ir:i obligar a una negociaci6n tan cercana ::il c. De la misrna 

forn1a, el PAN negociar::i tan cerca del punto h coma le sea posible. Par lo tanto, la identificaci6n de las 

asignaciones de equilibria sabre la cun':l de! contr.uo reduce las posibilidades de negociaci6n, el proceso de 

negociaci6n no est.ar.i concluido. Los resuludos de la negoci::i.ci6n en nu:stra economia de dos 

organiz.lciones. dependen de las cualidades de los panicipantes. Si el PRI, por ejernplo, es nu1y decidido y 

conoce c6mo dominar con efcctiYidad y el PAN es d6cil y aplicablc. por 16gica el PR1 do1ninar6 la si1u::i.ci6n 

a su favor. Esto nlisn10 succdeci si cl PAN posee la misma conducta. 
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Es evidente que lo anterior no es la Unica forma de imaginar una economia en crccimiento, pero ::xpone 

la idea de que si Jos panicipantes cooperan se eliminar:in intereses excluyentes que afectan el bienestar 

social. Tai vez podria pensarse que todo este proceso se resume con SOio aceptar cualquier documento. sin 

embargo. la finalidad del proceso de negociaci6n es no crear un.1 lucha de contr.uios. Par esta raz6n. la 

n::gociaci6n evita problemas de obstaculizaci6n y costos de trans:icciOn. principalmente en la fom1ulaci6n 

de las politicas intergubernamentales y en cualquier otro tipo de actividad ccon6mica, politica y social del 

gobiemo esutal. El problerna con la negociaciOn son las costos de trans.:1cciOn, y mis, cuando se trata con 

un grupo pequeiio de organizaciones poderosas quc hacen de la organizaci6n burocnitica un panicipantc 

insaciable y oporrunista que obstaculiz.a la negociaci6n. 

Cabe mencionar que no todas las deudas quc contrae el gobicmo estatal contribuyen al bienest:u 

social. ya quc existen incentives para que se acumulen las prCstamos debido a las inadecuadas instituciones 

que penniten un alto nivel de endeudan1iento, y obtener recursos adiciones. Sin lugar a dudas. este tipo de 

comport.amiento debe ser evitado mcdiante altemativas de control y regulaci6n. Una buena estructurn 

regulatoria es ne~esaria para garantizar que la desccntralizaci6n del endeudamiento no promueva incentives 

per,ersos entre el prestamista y el prestatario. Tal es1n1ctura rcquiere transparcncia. con bas~ en sis1emas 

de infonnaci6n estandarizados que den a conocer la salud financiera de! estado. Ll mayor infom1aci6n 

disponiblc de la contabilidad est;;ual no controlar:i las problemas de riesgo moral, que nn1chas Yeces t..'St.:in 

asociados a problemas de infonnaci6n asin1~trica: donde el cstado ticne mis infom1aci6n sabre su situ::ici611 

fin.:mciera que el banco o el gobi.:rno nacion:il. Esto ocurre, princip:i.lmcntc cuando una de las parti:s pu:;d:: 

emprender cienas acciones que afccten fa \·aluaciOn de la contrataci6n. La soluci6n a las probkn1:ts di.: 

riesgo moraJ consiste en incenti\·os coma la legaliz:,.ci6n de sanciones par incumplirniento ~· en establecer 

n1ecanismos de tr3l1Sparencia para reforzar la capacidad financiern del cstado. Asi coma. el fon1c:nto de una 

cultura de autonomia financiera. la cual seria producto de una \'erdadcra cooperaci6n ente las ni\'eles de 

gobiemo. Esto pern1itir3 aumentar la calid:id dcl bur6crata estatal en co1nparaci6n con la bt1rocr.i.cia 

nacional, es d~ir. las imigcnes se fortalecer.in positi\'amente. TambiCO, es convcnicnte resaltar que 

cu::ilquicra que sea el arreg1o entre los nh·eles de gobiemo con respccto al gasto e ingreso debe ser Jo 

suticientemente flexible para ad:iptarse a las cambios esln.icturah:s y corrcgir las fallas adn1inistrath·as quc 

durante aiios. han side dependientes de la afili:ici6n politica de las gobemadores y asociacionr:s. Es precise 

dcsarrollar y consolidar estructuras con base en un csquema propio dr: las RIG que pem11t.1 n.:aliZJr una 

transformaci6n de fondo en la intcracciOn de las agoues gubema.mcntales. 
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Conclusiones 

L..1 existencia de] federalismo trac consigo problemas de eficiencia y responsabilidad. Una manera de 

abatir estos problemas es facilitando la coordinaci6n, la negociaci6n y el intercambio intergubernamental. 

a traYCs de dar mayor uso a los incentivos que a ]as sanciones con el fin de mantener a Jes gobiernos 

esta.tales y 111unicipales respons::ibles de sus decisiones. Se necesita que los panicipantes cuenten con 

instituciones que fomenten la coordinaci6n intergubcnun1ental coma n1edio para la resoluci6n dc: 

conflictos. La ausencia de instiruciones hace que el n.-sultado se con\·iertJ. en un ten1a politico y poco 

creible. Par esta raz6n, si se desea que los panicipantes nombrados o elegidos cun1plan con los limites 

legates e institucionales, seril ne.::esario quc tengan conocin1ientos tc6rico y pr.ictico dt: las RIG ~ quc 

considcren que en cada negociaci6n las temas sabre pod.er. dinero y tien1po siempre estarin en discusi6n. 

Esto se reduce a darle al panicipante y a su entidad un niayor peso en las negociacion~s 

intergubemamentales. 

En Mexico. las negociaciones intcrgubemamenta.Jes deben cambiar de direcci6n, ya que han lleYado a 

una situaci6n donde los gobicrnos estatalcs eluden su tarea de gcnerar ingresos propios. En lugar de 

ins1.stir sabre el tema de l.i. inericiencia y la irresponsabilidad, los gobiernos nccesit::in recuper:ir sus 

dere~hos de propied::id y confi::ir en que los contratos secin efcctivos. La expcriencia demuestra que la 

ausencia de derechos de propied.:i.d representa mayor dependencia fin3Ilciera del gobierno nacional misn1a 

que se rcfleja en: :iutonomia limiucb: dcficiente presta.ci6n de Servicios y personal pllblico: desequilibrio 

en la estructura de gastos; incap::i~idad p::irn diseflar proycctos Yiables; debilidad en la ton1a de decisiones: 

escsez de fuentes de financian1ien10: y una insuficicnte rendici6n de cuentas ante sus habitantcs. Por cst;;i 

r:u6n es in1ponan1e que la reforma a las institu.:iones motiYe la panicip::ici6n entrc los niYeles de gobierno 

mediante un proceso de descentrali:zaci6n que Jos ayudaria a reducir :ilgunas ineficienci:tS de! rCgimcn 

actu:il. pero esto no significa que el aumcnto en la panicipaci6n de los sobiernos elin11ne con1plctam,:ntc 

la no-coopcraci6n y cl con1pon::ir.1iento de los indiYiduos. 

No cabe duda que las transferencias intergubem:unentales han bcncficiado a Jos gobiernos estatales y 

muni.:ipales con el equilibria entre el gasto y el ingreso. sin embargo. su dependcncia ha causado quc 

c.::i.rezc;;in de incenti,·os para a.:r:.i:::i.r de 11Ku1cra fiscalment~ r.:sponsablc. Lna fucnc dependcncia d~ l.::i.s 

Ir:msfercncias limiL'l la descentr:::i.ilz."lci6n cfectiYa de los g;i.stos y fomcnta el uso de cr!:ditos. esto ocurre 



porque su uso se determina a nivel central, y por lo general, se destina a estados politicamentc 

enganchados al panido oficial. Ante est.a situaci6n t.c6mo lograr que los gobicmos estatales dejen de 

esperar c6rnodamente que las demandas de su enticbd se resuclvan en el gobiemo nacional'? Pri1nero con 

instituciones que generen incenti\'os de largo plaz.o mejorando las redi:s intergubemamentalcs. Segundo. 

con un gobierno capaz de establecer reglas claras que forta1czcan al mercado intergubemamental, sien1pn:: 

y cuando esas reglas estCn sujetas a un consenso. Tercero, se requiere que los gobiernos logrcn 

responsabilizarse de las demandas de su entidad, ya que el mercado Jos obligarila ··abrir los ojos'· coma un 

es1imulo para proporcionar informaci6n confiable: ade1n.is es esencial que cualquier panicipante que este 

al frente de una entidad determine un n1C1odo satisfactorio de n1oti\'ar a su equipo. esto permitir.i 

incrementar Jos fondos del estado m:is r.i.pidan1ente. 

Los panicipantes que son n1oti\'ados t'inicamente por J;,i satisfacci6n de sus inrcreses, aumentan la 

desigualdad de las recurses de Jos gobicrnos, lo que nos hace preguntar si las panicipantes que esL1.l1 

nuximizando su utilidad pueden solucion.::ir problemas por si misn1os o necesitan ayud:i extema. La 

imen•enci6n de! Estado puede concebirst.' con,o un medi3dor de los intereses entre las grupos de la 

entidad. En este caso, su trnbajo es estructur.ir las controYersias y bs prcfcrcncias agn.:gadas. J traves de 

instituciones que pucdan resolYer la incompatibilidad de incemivos. El Esta.do Jlega a crear institucion:.:s 

qu: son diferentes a las que se diseiiaron sin planeaci6n. El resuhado es un gobierno con dos tipos de 

instirucioncs, las planeadas y las no planeadas que interactiian entre si y producen un intercambio 

altamente costoso e ineficiente. es dccir, existe inconsist:ncia intenen1poral. Para tener exito en las 

negociaciones. los gobiemos estatales tendr:in quc arrics!Pr sus b.:neficios en cl corto plaza p;:ira 

re.:uperarlos en el largo plazo. Tambit!Il dcberin apn .. 11dcr a pensar en forma estrategica. a fin de ganark 

tiempo aJ ticn1po. Principahnente. la organizaci6n burocr:itica d.:bcra tener cuidado al c1nplc;ir la 

estr.:ttegia de colonizaciOn debido a que si se prilctica en exceso pucde provocar que las negociacioncs 

se:m mediante una red arafla y m:is si se usan para satisf:icer los intereses de una organiz;ici6n pequcfla. 

~o es posible que una sola organizaci6n pucd::i. scr la colun1n:i \'Crtcbral de la complejidad de las RIG. 

Es indispensable que todas las organiz.acionL'S esrCn dispUL'Stas a p:uticipar en las decisiones dc la 

entidad gubernamental siendo c6mplices con intereses con1unes y asi involucr3rse en una coordinaciOn. 

e\·itando que los politicos de los niYeh:s de gobicmo tonu:n Yentajas p;ira aumcntar su poder debido a la 

falta de una rcndici6n de cuentas. De hccho. plantcarsc una nue,.J. forn1:i de negociaci6n y profundizaci6n 

de las rcforn1as institucionales exigc un mayor con1pron1iso con la socicdad. n1:is cuando el disef10 

institucion:il es un proceso que ha estado deter111inado por lo:: panicipantes nacionalcs, mientras quc las 
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eStatales y municipales s61o han tendido una negligente colabornci6n. Alln si las negociaciones no sean 

,·oluntarias se debe enfrentar a la incertidumbre evitando principalmente lo siguiente: 

La informaci6n asimetrica e incomplera que conduce a problemas de riesgo moral destruye el Optima 

de Pareto. La Yentaja de cont:u- con infomuciOn con1pleta es obtener disciplina del n1ercado y de cste 

rnodo, el estado podria tener opciones de financiamiento. Es in1portante que la rendici6n de cucntas 

aumente la transparencia en la administraci6n fiscal del gobiemo estatal. 

• El oponunismo y el egoismo quc pcrrniten un incremento de las recursos de las panicipantcs 

controlando 1::is decisiones d:: otros, promo\·iendo la corrupci6n y cl cnriquecimiento ilicito. 

• Los incenti,·os de cone plaza que llegan a provoc:ir situaciones de desorden presupuestal quc 

acarorian en un aumento de las impuestos o en una n,ayor deuda estatal. 

• La falra de faros de responsabilidad administrativa en el gobiemo estataJ obstaculiza la toma de 

decisiones en posteriores curses de acci6n. 

Una vez que se presentan las: decisiones fis~les. coma es el caso de la deuda esutal, las pmicipantcs 

se enfrentan a um situaci6n con1pleja y economicamente costosa. donde existen otros panicipantes qu:: 

atentan el bienestar social y escin involucrados con el nivel de las recurses que reciben de! gobiemo 

nJ.cional. Esto retrasa los ca.n1bios nccesarios para mejornr la cooperaci6n interguben1am.:ntal y las 

finanzas estatales. Es reprob:ible queen lugar a~ seguir a\'anz~:mdo se quiera depender n1:is de las recurse~ 

fed::rales, quc de paso, haran n1:is fuene a las orgJ.11iz.1ciones de car:icter centrnlista. En este contc:\.10. si 

bien la deuda de las estados y municipios "" ha reprcsentado un problema macroec6nomico, se debe 

m:1nej:u- con cieru ca.utela. Entre las cius;;is de b. deuda estatal. las crisis fiscales han provocado que los 

ni,·cles de deuda se eleven a tal gr.:i.do de lle\·ar a los gobicrnos L'SlJ:talcs a un sobreendeudarni.'.'nto. por d 

creciente peso que representa el servicio de J:i. deuda. Como rcsultado. el gobierno nacional se 

responsabiliz.a de las deudas est.a.tales restaurando en gran medida sus finanzas. Los rescates se cfectuan 

con base en uansferencias extraordinarias sir,i~ndo como garantia al pago de la deuda. Aunque existe una 

contro\'ersia sabre la penenencia de las transfer.:ncias. no significa que deban emplcrse para reestructunr 

los deficit estatales dado que si son lo sufi~i;!Iltemente grandcs. b posibilidad de agra\'J.r el dCficit 

agregado dcl sector pllblico ser:i mayor. asi con10 b influencia politica sabre las decisioncs ft:der:iles con 

n:specto a las resc:ites ya las cxigencias para cubrir el servicio de la deuda. 

La expcriencia de la deuda en Gu:in:ijuatc fue de gran apoyo para \'erificar que cs posiblc soh·cntar d 

serYicio de la deucb, sin en,blrgo. habr:i q~e, n:conocer que las transfcrencias siguen siendo un 

instrun1ento empl::ado par el gobiemo nacion:il para financiar cl gasto del cstado y son c::iusantes de un 
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mal esfuerzo recua.datorio. Esto es principalm:nte porque conducen a: un sistema de incenti\·os perversos 

deri\-ando en una baja recoleccion de ingresos propios por partc de! estado: UIUl pCrdida de poder para 

tomar decisiones fiscales, Jo cua! aumenta la dep:ndencia financiera y la carga fiscal: y un.::i baja o nula 

rendici6n de cuen:as ante el electorado del estarlo. Es urgente, por unto, romper este circulo vicioso gut: 

en yez de awnent:lr la autonomia de! estado tiende a perperuar la dependencia y la probabilidad de un 

rescate financiero se eleva en la medida en que el gobiemo nacional mantenga el monopolia de las bas~s 

de tributaci6n amplias y flexibles y las de las est.ados y municipios scan estrcchas. 

Las condiciones ccon6micas de nuestro pa.is. Jos requerimientos presupuestales de la federaci6n y las 

niYeles actuales de las transferencias ft:derales de! gobiemo estatal son suficientes para dernostrar que 

unto el estado de Guanajuato corno sus rnuni.:ipios necesitan ele\·ar las ingresos propios y 111ejorar su 

administr:ici6n. Gu=majuaro, a p:sar de haber logrado disminuir su deuda estatal al pas:ir de l.50 por 

ciento del tota1 de deuda nacion:i! en 1994 a 0.8S par ciento en 1997, sufri6 Jos estragos de la crisis. alln 

cuanda enfrent6 ei riesgo de un cambio de r;!gbs en la sucesi6n de su gobiemo. A pesar de que en 

Guanajuato se ha hecho un nuyor esfuerzo re::-:iudatorio. logr.mdo algunos a\'ances que lo han hecho 

elcYar el nivel de !7lciencia, no h::i. podido cli1nin.11 el con1prorniso de una deucb. Para cllo. se sugien: quc 

1:i deud3 deba esu: sujeta a connoles y regul:l . .:ioncs. mediant:: restriccioncs para que el cstado utilice su 

dcrecho a titulo de transferen.:ias intergub~m:i.mentalcs- corno garantia a nuevos prfstan1os-: d 

establecimiento de reglas claras al incurnplirniento en el pago p:tra acl:irar las derechos de los bienes y 

restringir la posibiiida.d de los resc:ites: y finalm::nte el responsabiliza.r a los mcrcados de sus dccisioncs 

sabre el prCstan10 d! dinero no g.::ir:intizado al go:Jiemo c."Stat:il. 

El gobiemo e£a.tal aJ estar bajo la disciplinJ del mercado podci financiar sus dCficit presupuestarios. 

y la posibilidad de C:\.1)lorar cl rnercado de capitales por medic de la crnisi6n de bonos se ampliaria. Si est.a 

disciplina resulta Jl gobierno est:ital le scr:t ni.:ls f:tcil fin:inciar su deficit segim su comportamiento. 

mientr.is que el go:i:mo nacion::.! s61o tendr:i qu:: n:sc.1.tar a aquellos csw.dos quc en realid;id estl!n ba_io 

circunstancias C:\.1rJordinarias y con esto. :it:nu:iria el probl~ma del ncsgo moral. donde las estados 

contra~n m:tS deu~ de la que d::bieran, pues sab..-n que el gobierna nacional procederil a cubrirlas. csto 

obligar.i a1 acreedor a evaluar er onle el riesga del prest:una. Sin embargo, para que esto ocurrn se 

requiere: crear un sisiema de info:maci6n inter::statal que induy.i. Jos ingrcsos quc cada cst.:i.do rl!caudc 

para que la cvalu.:i.:1611 de su capJ..::ic:bd financi;:-r:i se:1 transpJ.r::nte: quc cl gobicmo estatal t~nga un bucn 

sistema fiscal y :lC:-runistrati\'o . .:on l:::i capacid:ld de gcnera.r recurses d1sponiblcs a largo plJ.zo: quc d 

n1erc:ido financiero deba tener profundidad par.:1 facilitar l:::i of.:rta de ahorro mediantc redes formales: que 

la situaci6n macro:.:on6mica sea estable: t:imbiCn de buen:is a,gencias calificadorns y asegurados de 
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bonos; y actualizar el marco regulatorio exisu:nte. Asimismo. es imponante detcrn1inar la conducta de los 

panicipantes en cuanto a transferir la deuda n1ediante el tipo de especializaci6n adquirida. 

profesion:ilizaciOD y capacidad para enfrentar una pCrdida de bienestar social. 

En Guan:i:juato, a1 igual que en mucho CS"..3dos de la repizblica. la rendici6n de cuentas. la cap:icidad 

adn1inistrativa y el desarrollo institucion.:i.l son insuficientes para mejorar la coordinaciOn 

intcrgubernamental y fomentar a un rnercado de capitales exitoso. La tendencia debe ser reducir las 

transfercncias federales, para e!Jo hara falti ur. sistema de inccntivos relacionado con el compromise de 

recaudar eficazrnente los recursos. Desde lue£O que el ,·inculo cntre la recaudaci6n fiscal estatal y 

nacional no sera perfecta, pero el gobierno es-..Jtal podr:i beneficiarse dt la ventaja de un sistema fiscal 

federal m:is eficiente. Por esta razOn habr:i que comcnzar par reconoccr que se requiere de institucion.:s 

con nuevos arreglos, normas, legislaciones y restricciones que permitan c:malizar y negociar las conflictos 

de interes contradictorios que mejoren el bicne5:Jr social. Junta a estos arreglos se debe ton1:ar en cu.:nta la 

caja de Edge,,·orth que seiial;a que una nego.::aciOn cfectiY:::: puede formul:ar el interes colecti\'o. y ser.i 

posible satisfacer el Optima de Pareto. Par el rr.on1ento !:as nu:\'JS instiru.:iones par:i in1pulsar el des::i.rrol\o 

necesit:lll de n1ucho tien1po, par lo que se sugi:re que las existentes scan mejoradas acordes a la realidad. 

El principal beneficio de lu.::rlo. sabre t.:ido cuando h:iy una excesiYa depcndencia fiscal. es obtcrn:r 

un aumento en la responsabilidac! de la asigna.:iOn dcl £:lSto por pane de Jos gobicmos estatal y n1unic1p:al. 

Para lo cual cs in1portante rener presente lo siguicnre: 

• El gobiemo esta.tal nunca d:be olvicb.r que es un politico. el cual cabildea acti,·amente para 

incursionar sobre la legislacion nacional con10 cualquier otro grupo dt interes. 

El gobiemo estatal tiene l:a ob1igaci6n de l.:i.::alizar y p::rs:guir lo qu;: es justo con argun1entos justos. 

esperando un carnbio en la composici6n ob. ,·isi6n di: b Suprcn1a Co:t:. 

• En caso de que el gobiemo e5:atal se opo:--::~:i a las linu:acioncs de cu:Uquier dccisiOn de la Supren1a 

Cone podr.i iniciar una resistencia y desobedicncia ciYil provo.:ando la creaciOn de una crisis 

constitucional. El problen1a posterior ser~ la inccnidiin1bre entre las panicipantes y b resoluciOn 

estaria a cargo de condiciones aceptablcs ~~;:i el estado. 

El papel e influencia del Congr-.-so como frLipo de pre.siOn ~· actor predominnntc en la pron1ulgaciOn. 

in1plen1enuci6n y evaluaciOn de programas o politicas. n1antiene un ca.r:icter protector y patemalista 

rcspecto a los programas de ayuda. princ1-i;::.!n1cnte las distributi,·as. Tanto cl control y cl donunio qu~ 

cjerce el Congreso debcn s~r considerad~s coma alga problenlilticc que depcnde de las diferencias 

entrc fucrus politicas y administr.niva.s. 



La 16gica detra.S de este proceso es ta.nto politica coma econ6mica, es sin duda, un proceso de 

tensioncs, principalrnente porque la estructura pre,·ia de las incentives y las mecanismos para el control y 

la ,igilanci.:i. de las pnicticas fin.:mcieras no sc ajustan a la nue,a rcalidad, pese a que los panicipantes 

politicos que penenecen a la misma afilia.ci6n panidista dcmanden un procedin1iento nlis aut6nomo. Sc 

necesita considerar un funcionamiento m:is eficaz de la Yigilancia por pane de! Congrcso. junta una 

penaJizaci6n mas rigurosa a aquella eruidad que incun1pla con la asignaci6n de recurses. 

Con el objeto de aprovechar las Yentajas que ofrecen las merc:idos financieros es indispensable quc 

se refonne l:i LCF, a fin de quc los estados y n1unicipios se:m mas responsables en cuanto al gasto e 

ingrcso. de igual manera, que publiquen su inforn1::i.ci6n fina.ncier:i de forma homogenea. Asi. el n1crcado 

financiero podr:i fonnar pane de la reform::i. de l:J.s RIG y las entid:tdes gubern:tmentales podrian disciiar 

esquemas 6ptimos de gasto y de financiamiento, pero esto no significa que se frene la conducta 

irresponsable, par lo cual se requiere otro tipo de control::s quc eStimulen la conducta neutral en el 

endeudamiento estatal. Para ello eJ gobierno nacion:il dcbe establcccr un con1pron1iso creible de que 

dejar:i que los estados se respons::ibilicen por l:ls consecuencias de sus acciones financieras :qui\'oc.1.das. 

de ul suene que se \·er.in en la necesidad de usar prudcntement:: el financiamiento par deuda. pues de no 

h:icerse se traducir3 en nmyores costos. En sun1a, las nucYas reglas sobre el otorgamiento de crt:ditos 

estatal y municipal son un paso en la modernizaci6n de las RIG y facilitar.in una n1ejor y n1is rr.insp:u~nr~· 

asignaci6n de recurses. 
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Glosario de tCrminos 

A.cciOn colecth·a La idea de acci6n colecti\'a hace referencia a los panicipantes que persiguen ganancias 
muruas a tra\'CS de una acciOn voluntaria. siempre y cuando existan restricciones provenientes de la 
panicipaciOn en la acciOn col~-ti\'a. 

Accontabili~r Es la acci6n de los panicipantes para rendir cuentas de sus actos y omisiones ante la 
socied.ad. 

:\genda politica Es el conjunto de problemas y cuestiones que ingresan a un docun1ento del gobiemo. 
llamado agenda. Estos problemis deben cumplir con un marco de prioridades, para darles un tratamiento y 
proceso de soluciOll. Definir una situaci6n coma un problerna de politica pllblica significa rcconocerlo coma 
r~sponsabilidad del gobiemo y aceptar que ticne una soluciOn . 

. .\genie y principal El problema de agencia-princiJ)al estudia las relaciones entre los niveles de gabiemo. 
p:uticipantes u organizaciones. Par ejemplo, el principal es personificado por el gobiemo nacional y el 
agente por la estatal o municipal. El problema radic.::t en la infonn::i.ci6n que cada uno posce, porque es 
asimetrica . 

. .\Jianzns funciones verticales Se refieren aJ interes comUn entre las diferentes niveles de gobiemo. 
t>Specialist::i.s ~ · profesion::i.les . 

. .\mortiznciOn de la deuda Son las cantid.:ides de dinero que erog.:i cl gobicmo con el prop6sita de disminuir 
o liquidar sus obligaciones deri,-adas d::I endeudarni::n10 gubenurnental. mediantc el page dd capital. segun 
los calend.:irios de p::i.gos correspondicntes. La amonizaciOn deb deuda. no comprende el page par concepto 
d;:- intereses, ni de gastos deri\'ados de la administraci6n de la deucb. 

_.\poyos a estados y municipios Asignaciones extraordinarias que la adn1inistraci6n pllblica federal otorga 
a las estados y municipios, con el fin de apayarlos en su fort.:1}:.:in1ien10 financiero. y en caso de desastres 
n:nurales, asi coma para dar cumplimien10 a las con,·cnios de coopemci6n quc se suscriban. 

1\provechamientos Son las cantidades de dinero que pcrcibe el gobiemo por funciones de derecho pllblico. 
no clasificados corno impuestos. panicipaciones, derechos o productos. pero que provienen de fuentes 
nonnales u ordinarias de ingreso. Algunas ejemplo son: las multas. los recargos. las reintegros, las 
dunativos, las indemnizaciones par daiios a bienes mun1cipah..'S. 

:\rreglo institucionnl Es el conjunto de individuos que coincid:n en disei'lar arreglos para poder predccir si 
los objetivos planeados de la politic::,, pllblica serin f;icilmente logrados con base en reglas. leyes, costumbrc 
y las nonnas oficiales que funcionan coma guias institucionales. Par ejemplo, el Convenio de Calaboraci6n 
.-\dministr::i.ti\'::,, en Materia Fisc;:il Federal. el Con\'enio de Cobboraci6n para t-.1odemizar los Sistem.:i 
Cuntables y Prest:1ci6n de la Cuenta PU.blica Est::i.ral. el Con,·enio de Coordinaci6n de Finanz.as PU.blic:is. el 
C-.:m,·enio de Coordinaci6n General. son algunos tipos de arreglos entre las panicipantes u organizaciones . 

. -\Yersi6n al riesgo Se refiere a la actitud de las individuos ante las riesgos que pueden enfrentar en 
cualquier acti,·ida.d ). negociaci6n. 



Balance primario Es el resultado del ingreso total menos e1 gasto primario. En donde el gasto primario es 
igual al gasto total {gasto corriente, gasto de inversion adefas y transferencias) menos el pago de intereses y 
las amortizaciones de la deuda pllblica .. /\. este indicador tambiC'Il se le conoce coma superjvit primario y 
puede interpretarSe come un indicador del monto de ahorro que tienen las entidades gubernamentales en un 
periodo. 

Bienestar pllblico L:i economia del bienestar se ocupa de la condiciones que deterrninan el bic:nestar 
eoon6mico de una comunidad. Ademas de prescribir recomendaciones de poHtica para rnejorar el bienestar 
de una sociedad. La preocupaci6n principal de cualquier pais es el cuidado y bienestar de la poblaci6n mas 
neccs.itada, a )3 cuaJ se le proporciona comida, dinero en efecti,·o, vivienda, saJud. seguridad y educaci6n. 

Caja Edwegorth Es una tCcnica gnifica que nos sin·e para ilustrar la interacci6n entre dos actividades 
econ6micas cuando sus bienes asciendcn a una cantidad fija. Par cllo es un instrumento ideal para estudiar 
el equilibria general y el bienesur econ6mico. 

Capacidad de pago Deterrnina el margen que tienc eJ gobierno para contratar nuevos endeudarnientos o 
p:ira hacer frente a las emprC:stitos vigentes. 

Capncidad de endeudamiento ln1plica el aniJisis de factores socioecon6m1cos de la entidad 
gubeman1ental, asi con10 factores financieros inherentcs a las adn1inisrraciones estatal y municipal. 
principalmente las relatives :ii n13nejo de la deuda, para deterrnin:ir si dicha entidad tiene la capacid:i.d de 
t:ndeudarse. 

Capacidad de gasto no financiero Es la difcrencia entre cl ingreso total y el gasto primario. Mediante este 
indicador se n1ide la capacidad financiera de l:::J. entidad gubemamental para enfrentar las compromisos de\ 
£"'-StO pUblico (excJuyendo el efecto de la dcuda pUblica, t3J1to amonizaci6n coma intereses). 

Centralizaci6n Se ocupa de la acci6n de centralizar. Sc registra cu:indo la organizaci6n central mantiene 
sin hmitaci6n ni disrninuci6n la competencia de direcciOn y control de todas la.c: organiuciones que integran 
}3 administr:i.ci6n de una entid:id gubemamental. 

Clientelismo lntercambio infonn:11 de favores entre un patr6n y sus seguidores, estableciCndose en la 
m.!'dida que el primero logra que las segundas accedan a recursos escasos a cambio de fidelid:id politica. 

Conductn racionaJ lmplica que las panicipantes estCJl completamcnte conscientes de sus prefen:ncias y son 
capaccs de realizar todos las c:ilculos necesarios para satisfacer sus intereses eficienten1ente. La 
consecuencia es que estos panicipantes actU.:m coma egaistas y marjn1izadores de su bicnestar. 

Costos de transacci6n Son las costos quc incurrcn las agcntes econ6micos, par ejemplo. si el municipal sc 
mucstra renuente en ad.n1inistrar un bien que resulta costoso, lo mas eficicnte seria que la entidad estatal lo 
administre. En este caso, al vender dicho bien. se generar:in costos de transacci6n. los cuales elc\'ar.in cl 
pr-xio del bien. Sin embargo, si estc se sun1inistra gratuitamente. cntonces sc elin,inar:in costos de 
t:-ansacci6n y se obtendria una ganancia al aun1entar su consumo. ya que las valoraciones marginales de los 
consumidores seri.:m superiores a los costos marginales de producci6n. En contraste, si Cstos consu1nicran el 
bien hast:i que el valor marginal fuera ccro. entonces. l:i disposici6n n1arginal a pagar el bien seria m~nor 
que el costo d;: producci6n, lo cual es cvidentcn,ente ineficiente. 
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Criterio de Pareto Se refiere a una asignaci6n factible quc pudiera hacer que los agentes estuvieran en 
mejor situaci6n. Cuando existe otr.:i asignaci6n factible ticne la propiedad de no poder n1ejorar el bienestar 
de un agente sin empeorar el de alglin otro. 

Democracia Desde un sentido politico. es dificil precisar d tCnnino democracia, ya que a la diversidad de 
opiniones cada autor tiene su propia concepci6n. lo cual COD\'C>Ca debates. El pluralismo es pane integrante 
de la democracia. En su ace:pci6n modema y generaliz:ida. democracia es el sistema. en guc el pueblo en su 
conjunto ostenta la soberania y en uso de la. misma elige su fonro de gobiemo y a sus gobemantes. 

Derechos Son las contribuciones establecidas en ley por scrvicios que presta el Estado en sus funciones de 
derecho pU.blico. El gobierno estatal y municipal obtiene ingresos par concepto de los servicios que cada 
uno de ellos proporciona a las personas que los solicitan. Por ejemplo. licencias de construcciOn. reparaci6n 
o restauraciOn de fine.as: licenci::is o pennisos p=i.ra af:ouar conexiones a las redes pllblicas de agua y 
alcantarillado: licencias para conducir vehiculos. fracciona:r o lotificar terrcnos: uso de vias pUblicas par 
cornerciantes ainbulantes o con puestos fijos o semifijos en la via pllbliea y por derecho de estacionan1iento 
de vehiculos: por abastecimiento de agua potable, alumbrado p\Jblico. servicios de rastro, recolecciOn de 
basura, panteones. mercados, sen-icios de ,igilancia, parques y jardines. 

Derechos de propiedad Son las instituciones n1:is importante en la asi&,'11..1ci6n y uso de recurses 
disponibles en una socicdad. Se definen coma el resuludo de la intervenci6n delibera.da de los agentes en su 
crca.ci6n, mantenimiento y modificaci6n, y no como un resuh.1do espontaneo atribuible SOio al cambio 
tecnolOgico. 

DescentraltzaciOn 1':o hay un consenso con respccto al significado de descentraliza.ciOn. Algunos autorcs 
sciialan que el t6rmino de dcscentralizaciOn se emplea para referirse a los esfuerzos por desconcentrar o 
dclegar la toma de decisiones d! las oficinas principales de Jos ministerios c,iel gobiemo central en sus 
escalones inferiores. lo cual, en realidad, da como resuludo ullJ n1ayor centraliza.ciOn y fonalecimiento det 
control central. 

Deuda contingente Son aque11:J.s obligaciones asu1nidas; solid:ui:1. sustitutiYJ o subsidiariJmente. par el 
gobiemo esta.tal con sus municipios, organisrnos desccntralizados y en1presas pUblicas estatales y 
municipales. 

Deuda directa Son las obligaciones contraidas por el Ejecuti,·o y sus dependencias, por concepto de un 
financiamiento pllblico constitutiYo de deud:i. 

Deuda indirecta Son aquCllas ~n que l:1 i:ntidad gubern:unental :idquicre responsabilidad de las dcudas 
contratadas por sus organismos pa.r.iestata.h:s. 

Deuda pUblica Es el conjunto d: obliga.cion.:s de pasi,;o d~~va.da.s de fmancian1iento ya cargo del gobicrno 
nacional. el gobierno est.:i.tal y n1unicipal. con las cara.cteristicas y limi1a.ciones que establece In Ley en In 
mueria. 

Deuda pUblica estatal Es la que contrae el gobiemo estatal. sus dependencias y sus organismos 
paraestatales, a tra,·es de la contr;naciOn de financi:1n1ientos. empn!stitos y crCdito. 

Deud.i por obras pllblicas Co1nprende a Ins erogaciones no cubicna.s en su oportunidad. para las que 
tambiCn existicron recursos pr::-s1Jpuestales asignndos. y que se relacionaron con la inversi6n en obra 
pllblica, t:i.nto la que program() y realiz6 en fom1:i dircct::i. el gobiemo estatal. coma la que 1n,·olucr.iba b 
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p:irticipaci6n de recursos federales en las asignaciones presupuestales, como parte de los programas de 
in,·ersi6n piiblica de ese nivel de gobicmo en J:;i entidad. 

Deuda pUblica de mcdiano plazo Incluye pre,isiones por adeudos rcJacionados con algunos conceptos de 
inYersi6n en obra o en equipo, asi como asignaciones quc se destinan para cubrir fa concenaci6n de ciertos 
creditos y los intereses que se hubieran generado. En tanto que los adeudos de largo plazo comprender.in 
generalmente la mayoria de los compromisos esutales pendientes en un ejercicio, que se relaciona con 
pr!starnas concedidos par la b:inca. al igual que las abligacion~ derivadas de inversiones en obra pllblica 
de gran alcance. 

Dilema del prisionero Dernuestra el conflicto entre la utilidad indi\'idual y la utihd:i.d social :i trayf's dL· un 
case de la teoria de juegos. 

Elecci6n pUblica Estudia las problemas relacionadas con las decisiones del gobiemo, de naturaleza 
calecth-a y/o pUbli~a, respecto a la asignaci6n de recursos. regulaci6n econ6mica en la correcci6n de fallas 
del mercado y la intervenci6n del Estado en la ecanomia. 

£ndeudamiento Son aqucllas cantida.des de dinero que la gobiemo obtiene coma prt!stamo para financiar 
programas de inYersi6n1 fomento o sufr:igar p:ircialn1ente su gasto pUblico. Estos prCstamos pueden ser con 
in.stituciones pllblicas, privadas o con particulares dentro dd pals. En el caso de endeud:inliento de la 
entidad estatal SOio puede ser con acrecdores nacionaJes. 

Externalidades Se refiere a las efcctos deri,·:idos de los actos de una persona o de una organizaci6n quc 
af~ctan a otra sin recibir ningun:i retribuci6n a carnbio. 

Federalismo cercado Se cntiende con10 la fra.gmentaci6n sobre la coordinaci6n in1ergubcn1amental de 
programas de transferencias. A travCs de la jerarquia caractcrizad:i automilticamentc par las relaciones de 
autoridad de las RJG. Este tt!nnino se empl~ coma alianzas program:iticas, gren1ios profesionales o 
fr.nemid:idcs intergubemamcnules que esenci:ihnente rec.l;im:in la lc..1.ltad del .1.dministrador. Sin emb:irgo. 
el f.:deralismo cerc:ido no implic:i que prc\Jlezco. un total ocuerdo o ideas unifonnes dentro de una n1isma 
organizaci6n int:rgubemarnental. Finalmt..11t.':. el canccpto de ccrcado lle\'a implicito un sentido del 
prop6sno de) programa, de una o m:is estra.tegi:is para la coordinaci6n y la rendici6n de cuenras. 

Federalismo de facto Se entiende coma un gr:ido de liberaci6n fiscal entre el gobiemo na.cional y los 
sectores estata1 y municipal. 

Federalismo de fachada Signific:i una apari.:-ncia anificial. b cual esta n1ostrada par los particip:inies en 
los interc:in1bios intcrgubcmamenta.les para tomar delanter:i de alga. 

Federalismo de grifos Sc refiere a la interconexi6n y la interdependcncia de las RIG. Los nex.os entrc 
funcionarios na.ciona.les, estataies y municip:ih:s. Los bencficios confcridos, las intereses satisfechos y el 
apoyo politico <bdo por adrninistradon .. -s. asi con10 por legisbdores. se combinan para producir poderosas 
alianz..1.S pllblicas en tomo de politicas o pragram:is espccificos. 

Federalismo de latigazo Sc refierc a las probkn1as prccipitados por impactos finales de las politicas sabre 
qui~nes reciben a~ucb federal. 

F ederalismo de pastel en ca pas Describe esfera.s exclusiYas o a.ut6nom:is JXlra el gobiemo naciona.l. la 
en11dad estatal y el municipio. 
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Federalismo de pastel mannoJeado Esta ca..--acteriza.do por un:i. insep;i.rable mezcl;i. de ingredicntes de 
distintos colores, los cuales aparecen en hebras venicales y diagonales, y en remolinos inseparados. En 
01ras pa.labras, es dificil encontrar una acti,iC.ad gubenumenul que no implique a Jos tres ni,·cles de\ 
sistema federal. 

Federalismo encastrado Describe un estado de condensado o compacto. Categoria para demandar. 
idcntificar una cuestiOD federal. inYOCO.r precedentcs y encontrar juec::s dispuestos a escuchar. provoca 
relaciones legales encastradas, es decir, encaJabl:s. 

Federalismo floreciente Corresponde la apariencia superficial de la interdcpendencia en las entidadcs 
gubemamentales, pero la multitud de transferencias esp.ecificas discrecionales y diYersas producen gran 
var:icdad y profusion. 

Federalismo juridico Se refiere a J.1 intervenci6n de las tribunales federales para reYisar, modificar. limitar 
e imponer acciones estatal-municipal en fornias que parecen tener pocos antecedentes, precedentes o pautas 
congruentes. 

Fideicomiso Tiene la tarca de aciininistrar y aplicir el p.:ttrimonio fideicomitido para gar~tizar b 
obligaciones de pago en caso de den1ora. respect.a a aquellos crcditos contraidos por el gobien10 cstatal. 
ofrecidos coma garantias de pago las participacioncs fedenle.s. 

Free-rider El problerna del gorr6n. se reficre al individuo quien sc apro\·echa de una situaci6n. 

Funci6n social de bienestar Es una rcpresen:aci6n de l:i.s prcfercncias sociales a traves de un rango 
complcto de bienes y servicios de! sector pllblico y otras acti,·idades ci.d 1nis1110. tales coma la regulaci6n. 

Funcionario electo Tentlino que se utiliza p:i.ra rcferirse a un funcionario electo y/o nombrado. quicn 
caracteristicamente y sobrc un::. base conti1n:::da cj::rce funciom .. "S de hcchura de politicas y/o gesti6n 
estrategica. Por tanto, este tt!nnino incluyc o f...:ncionarios nombrados Cllyas principales tareas son ayudar 
las policy makers y legisladores. 

Fungibili~1· Se refiere a la habilidad para carnbiar los re~ursos destinados a un fin hacia otro de 1nayor 
interes. Es decir. sigTUfica la c.:i.p.:i.cidad de cambiar o de interca1nbiar los recurses rccibidos con un 
prop6sito de realiza.r otro diferente. 

Grantsmanxhip Consiste en localizar y cons::gu1r fondos federales de muchas fuentes es de::ir. es la 
habilidad para ju gar y conseguir transfcrcnc1as 

Gume.\·man.,.J,ip Se refiere al modo en que los que particip.:i.n en acti,·idadcs de RJG ::idoptan un.:i conducta 
estr.itCgica y juegan ,·arios juegos. En otras p.:il;:;:>ras, es el .:irte de ganar. 

Gasto administraci6n Corresponde al pago por .::oncepto d.: sueldos. con1pensaciones. aguinaldos. ,·i:iticos. 
pasajes y sirnilares proporcionados a los cmpk:i.:los pllblicos asi como gastos por la adquisici6n de articulos 
y m::iteriales p.:ira la administraci6n. por serYici.:lS gener::iles. conscrYa.::iOn. n1~t::nimicnto y demfl.s gastos 
propios de la ::idn1inistraci6n pllblica. 

G:i:sto corriente Comprendc l.:i.s crogacion::s que efi:ctll:in las entid.:ides guberna.ment.:ih:s de la 
administraci6n pUblica para realizar sus funciones. Jncluye l.:is transfcr.:ncias de consu1no que se canalizan 
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hacia otros sectores. Estas operaciones de gasto corricnte se subdividcn en serYicios personales. materiales 
y suministros, servicios generales y erogaciones e:-:tr.iordinarias. 

Gasto pllblico Es la erogaci6n realizada par el gobiemo. para la ejecuci6n de sus planes y programas. Toda 
presupuesto debe tener una clasificaci6n quc facilite su manejo desde la formulaci6n hasta su control. 

Casto intergubernamentnl Son cantidadcs pagadas .i otros gobicmos con10 ayuda fiscal en forma de 
ingresos de companidos y tr.msft:rencias de ayuda. 001110 ree,nbolso per dcsempeilo de activ1dades 
gubernamenr.:i.les generales y por sen·icios espccificos para cl gobierno que hace el page. o en lugar de 
impuestos. E:-:cluye las cantidades pagadas a otros gobiemos par compr.i. de bienes, propiedades o servicios 
de empresas pllblicas, cualguier impuesto fijado y pagado coma tal. y contribuciones de los empleadores 
para el seguro social. 

Gobernabilidad Se refiere a la capacidad de la entidad gubem:uncntal con10 una construcci6n que supone 
un conjunto de acciones asociadas a la fonnaci6n de un sistem:i. de relaciones politicas que in1plican poder. 
mando y au1oridad. 

Grado de endeudamiento Esta referido al an:ilisis d~ cantid:tdes absolutas (deuda acumulada, deuda 
dirccta e indirecta) o relativas (deuda total en relaci6n al PIB. deuda total en relaci6n a la poblaci6n y la 
con1pa.r.:i.ci6n entre entidades gubemamcntales de montos totales) de yarios conceptos de deuda 

Grupos de interes Grupo de indi\"iduos que ejerccn un objeti\·o panicular influyendo en las politicas del 
gobierno. 

Impuestos Por Jo que a los gobiemos estatal y municipal ese r-:ri:re, son las cantidades de dinero que estos 
gobiemos perciben para si mismos, de las pcrsonas fisicas y n1orales en su calidad de sujetos del impuesto 
de las !eyes impositivas cuya obsen·ancin y aplicaci6n es obhg:noria, Unicamente dentro de su itmbito 
territorial propio. 

lneficiencia X Se entiendc coma el despcrdicia de recurses y es.fuerzos, por pane de una orga.niz.aci6n o 
emprcsa. 

Jnforn1aciOn asimCtrica Se refiere a la distribuci6n dcsigua.l entre los participantes, en otras palabras. la 
infonnaci6n no es simC:trica. 

lnformaci6n incompleta Surge cu=i.ndo las prccios de! 1ncrcado no trasmiten toda la informaci6n quc se 
requicre par.i. negociar o tomar dc.::1siones. 

lngresos brutos Son la suma de los ingresos pilblicos quc los gobicmos, contabilizan. de acuerdo con los 
tC:rm1nos establecidos en las Leyes di: Jngresos y den1:is disposic1ones legales de ca.r.icter financiero. 

lngresos por cuenta de terceros Son aqucllas cantidades de d!nero quc las gobien1os par mand:110 legal o 
por con\"enios. recaudan por cuenta de tcrceros personas fis:i:as y morales, pl1blicas o priYadas para 
posteriormente entreg:irselas, ya qu: dichas c.i.ntid=i.des de dinf'ro no forman pane de sus propios recurses 
1noneta.nos. 

Ley de l\.1iles Se rcfiere al puesto o papcl que desen1pe1ia un funcionario que tiende a favorecer un punto de 
,·,st.i. que es particular de ese pucsto. La Ley de !'.1iles. llc\'a cl nombre de un administrador f.:-ri.:'ral. Rufus 
I\liks. 
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Lortolling T ransacci6n de faYores politicos mutuos. 

r.tandato Mecanismo utilizado por el gobiemo nacianal, \'ia banca de desarrollo, para canalizar fondos a 
cienas actividades o sectores; dichos mand:i.tos se financian con recursos propios del gobiemo. T:unbien se 
entiende con10 la orden dada en el ejercicio de un cargo de autorid:i.d a en cumplimiento de uno de car;icti;:r 
legalmente justificado. 

Obras pllblicas y fomento ~1anto de las erogaciones gubemarnent:iles destinadas a la construcci6n de 
obra.s pllblicas. :idquisiciOn de inmuebles, \'alores financicros y otras invcrsiones pitblicas. 

Organi.zaciCln central lncluye tados los d~pan:arnentos de gobien10, aficin:is y atras agencias a 
instrumentas de l:i autaridad centr:i.l. Tambien concentr.i a bs delcgncianes federales en las gobiernos 
estataJes o regiona1es y alguna.s cmpresas dcpan:an1enules. 

Participaci6n ciudadana Acta baja el cual unJ persona desempefla detenninado papel y establece ciena 
relaci6n con otras persanas que forman una colectividad. Aden1fis. hace referencia a la acciOn. influencia y 
efecto que un indi,idua ejerce al relacionarse Yaluntariamente con otros mien1bros de su entoma comitn. 

Participaciones Son las cantichdes de dinero que recibe un gobiemo camo panicipaciOn en las ingresos de 
otro gobiemo, en los tenninos convenidos en1re ellos o de acuerdo con Jo dispuesto en la ley de 
correspondencia. Por lo que se refiere a las eniicb.des estataJ y municipal Cstos reciben panicipaciones de! 
gobiemo nacion.:,J. Entrc las panicipaciones en ingreso federales quc las entidades estatal y municipal 
reciben se encuentran las qut~ procedcn de! Fonda General de Participaciom.-s, Fondo de Fonu~nto 
l\.1unicipal, de Usa y Tenencia de Vehiculos y otras mis. en las proporciones correspondientes. 

Politicas para arruinar a tu Yecino Se reficre a las intcntos d;;: participantcs est:nal ~· municipal por atraer 
a negocios y empresas industrial::s a su propia jurisdicciOn. 

Pork barrel Barri/ de pucrcos, Se rcfiere a la aprob:iciOn d1..• un programa de a~11da. qu.." 
dcsafortunad:unente cumple con otras fini.:s. csp;;;:ialmcnte las g:istos clcctorales a faYores politicos. 

Presupuesto Es el proceso a traYC's dcl cu:11 se elabor~ expresa. apn1cba. coordina la ejecuciOn, evahi:i (el 
ni\·el de! cun1plimiento de las objetivos y grado de racionalidad de! uso de las recurses) la pane dd 
programa anual de un gobierno en la que se explican todos los ele1nentos de la programaciOn exceptuando. 
en lo que se refiere a recurses financieros los corresponclientes a transacciones de cjercicios anteriores y 
posteriores. 

Principios federalistas Consisten en mantener y robuster al gobierno. la integro.ciOn y la cooperaciOn de 
todos los indiYiduas. sin descuidar la concepcion t,nica de! dcs::i.rrollo equilibrado y equitativa entre las 
distint:>.s regiones del pais. 

Productos Son las cantidades de dincro que el gobiemo recibe par la cnajenaciOn o explotaci6n de sus 
bi::nes patri1noniales de dominio pri,·ado y.i seJ.n n1:11criales. financier.is o de otra indole. Par ejcmplo. las 
d::riYados de concesiancs. explotJ.ciOn o ::irr.:nd:imicnto de bi::nes inn1u::blcs (cdificios. instabcion.:s. 
n1erc:1dos, centres sociales. etc.}. a bicn. la Ycnt:i de biencs mucbles c inn1uebl::s. 

Regla de \'Otaci6n Se reficre o. los critcrios cs.::iblccidas p:ira d rccucnto y acumubciOn de YOtos sobrc 
YJ.rias ahem.;itiYas. para clegir Jo. que se consid::r.: r~prescnra n1cjor los dcscos de l.;i colcctiYid:id. 
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Regla de Dillon Se rcfiere al municipio que debe su origen, pode:- y derechos plenamente a la legislatura de 
b enticb.d estatal, cs dccir, el municipio es inquilino de l:i legislaci6n estatal. 

Riesgo moral Se refiere a un probl:m:i. de infornuci6n asimetri.:a enrre dos panes de un contrato. En cstc 
c.1.so una de las panes de la tf:l."'.5acci6n rcaliz.:!. acciones que :ifecran su valor y la otra pane no pueck 
controlarlas. Al riesgo moral t:imbi:n se le conoc-: como un prob!:ma de acci6n oculta. 

Riesgo-proyecto Proycctos enc.1rgados a dcstin.3.r los creditos que deber.in generar recursos suficientes 
p:i.ra cubrir con1promisos contrai:ios. 

SelecciOn adversa Es un problema de infom1.:1ci6n incompleta entre dos panes de una transacci6n. Donde 
una de las panes conoce aspectos relcvanres que desconocc: b otra, por tanto, se incurre en una mala 
el~cci6n. 

Servicio de la deuda Correspond: a1 pago de las amonizaciones tr.is los intereses de la dcuda. 

Sistema de Nacional de Coordinaci6n Fiscal Opcr.l bajo e~ principio de eYirar la multiplicidad de 
in1puestos, integrar mantas totaks por reCJ.udado y panicipar de Sl.!S rendimientos :i los estados y estos. a su 
Yez. :i sus mun1cip1os. 

Sobreendeudamiento Situaci6n en la que los niYeles de serYic10- d:: la deuda pUblica son superiores a la 
c:ipacidad de p:igo de las entidades gubernamentales. 

Ta..v credit El credito fiscal es ur: esquem::i de descucnto al cun1p!!Iciento de cienos requisitos especificados 
por pane del beneficiario. 

T ransferencias Es la cantidad :-::f;;:rente :i los recursos que b .-\dministraci6n PU:blica destina en fonna 
directa o mediante fondos fideicc:niia.dos a los gob1emos cstatal y municipal contribuycndo asi al bienestar 
social como pane de su polit1c:a econ6n1ica £.!'n:.:r::d y de acu:rdo a las estrategias y prioridadcs del 
desarrollo nacional. 

\ · oto con los pies Se refiere :i cada uno de Jos nllcleos sociai;:s que integran la organizaciOn politico­
econOrnica que ofrecen diferentes combinac1011t:s de bienes pllblicos e irnpuestos para que los consumidores 
pued:m residir en ella p:igandc d precio que le proporcion::: el ni\"cl desc:ido de scrYi.:ios pliblicos 
preferibles. Si J:i relaci6n servici0-precio deja d;;: ser sarisfacton:i. quien estC inconfonnc pu~de n1udarse a 
otra comunidad que cubra sus ne.:esidadcs. 
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