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Introduccion

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 desempefio
economico de los habitantes de un pais como México, que sc encuentra en un lento proceso de
madurzcion. En este sentido, el federalismo mexicano se ha caracterizado por el ejercicio de una serie de
facuhades metaconstitucionales v extralegales, causantes de ia centralizacion del poder piiblico y del
aniquilamiento prictico del sistema federal. El federalismo se limité sélo a rondar en Jos discursos v en el
texto constitucional, permitiendo que los gobernadores de los estados se sometieran al poder presidencial,
mientras que los legisladores ¥ los municipios a! poder del gobernador, de manera que en los hechos se
cerrd la brecha det régimen federal. El poder central exigié sumision y los poderes locales abdicaron en
su autonomia. Este 1ipo de poder adoptd una organizacion sustemiada en un partide Gnico ¥ un Poder
Ejecutivo, responsable y omnipresente en las actividades tanto econdmicas como politicas de nuestro
pais. La cemralizacién dio las pautas pars que las decisiones de caricter nacional se adoptaran a
escenarios de tipa regional o Jocal. a través de dos aspectos: primero, por una estructura que garantizo el
interes de los grupos de poder y. segundo, por la influencia de uma politica en la determinacién de los
objetivos gubernamentales. De esta forma, los funcionarios pdblicos de los niveles de gobierno
aseguraron dotar de iegitimidad a sus organizaciones v programas: sin embargo esta centralizacién afectd
el componamiento de los individuos v las acciones de las orpanizaciones que enfrentaron severos
problemas en lz toma de decisiones. Aon asi, no debe resuhar sorprendente que la idea centralista se
reprodujo con exactitud a todos los actores v organizaciones politicas y sociales con el fin de que

existiera un solo proyvecto de nacién.

Hoy dia, se debe reconocer al federalismo como una forma de organizacion politica y social (en 2
cual los distintos actores gubernamentales pueden satisfacer ciertos intereses comunes) mas o menos
aceptable dependiendo del modo en que sc construye y estructure internamente. Ain reforzande el
llamado pacto federal. se requiere de instituciones que incorporen nuevos valores y nuevas actitudes entre
los funcionarios publicos, ciudadanos, partidos politicos y otras organizaciones represeniativas; que
logren compartir la idea de hablar de intercambios v situaciones de conflicto o cooperacion entre

organizaciones que pueden © no lener un signo ideol6gico. Ademas, el proceso de negociacién da



muestras de que los actores politicos estdn mas interesados en fortalecer los niveles estatal y municipal
como paso indispensable 2 la coordinacion. democratizacion y desempefio de las demandas sociales:
siendo estos justamente los mecanismos basicos para la  operacién de las relaciones
intergubernamentales. Este fenémeno es la clave para analizar Jos principales mecanismos de contacto y

comunicacién 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
cuestién financiera. Como se sabe, las crisis econdmicas juegan un papel predominante en {a trayectoria
de las finanzas piblicas entre los niveles de gobierno, ya que la compleja situacidén econdmice del pais y
de! resto del mundo someten a las organizaciones a racionalizar sus recursos disponibles. Hoy es
necesario hacer mas con menos. En 1995, la situacion financiera de los gobiernos estatales v municipales
de nuestro pais cobré un importante interés entre los actores gubernamentales, los sumentos en las tasas
de interés incrementaron en la carga del servicio de la deuda, desequilibrando las finanzas de las
entidades federativas. Esta simuacion obligo a! gobierno federal a rescotar financieramente a muchos de-.
los estados que presentaban endeudamientos altos. Ante esto uno debe preguntarse ;como fue posible que
las entidades federativas tuvieran incentivos para endeudarse? Y ;jqué tipo de comportamiento asumen
los actores politicos al tomar decisiones crediticias? El hecho es que cuando se ha otorgado el préstamo,
el gobierno estatal tiene la posibilidad de comparar el nivel de utilidad que recibe cuando paga con ef que
recibe cuando incurre en incumplimiento. Si su decisién es no pagar, se establece un problema de riesgo
moral. donde el gobicrno federal debe intervenir para no dejar que un estado se declare en quiebra,
debido a las repercusiones que esto tendria en la economia nacional. Esto demosird que no existen
instituciones adecuadas para asegurar que se realicen préstamos sobre evaluaciones confiables para cada
provecto. Ademis, el pobierno federal no siempre fue riguroso disminuyendo las participaciones de

algunos estados cuando los acreedores ejercian sus derechos sobre la garantia.

De ahi que e] propdsito de este trabajo sea el estudio de las relaciones intergubernamentales en
Meéxico, analizando sus problemas a mitad de los noventa y sus impactos en las decisiones de los
funcionarios pilblicos y de todos Jos que forman parte de organizaciones no gubernameniales que
interactian con los gobiemnos estatales. Por esta razon, es imponante identificar qué ripo de objetivos,
prioridades y estratepias manejan los principales individuos que intervienen en la toma de decisiones v
definir los tipos de problemas existentes, con €l fin de plantear alternativas en el proceso del
fortalecimiento de las relaciones intergubernamentales. mismas que no corresponden al Poder Ejecutivo,

sino al resto de los poderes v unidades que conforman el entramado institucional de los gobiernos. por



este motivo, el anilisis se mantiene a nivel estanal, porque las decisiones fiscales del gobierno estatal en
Meéxico son todavia limitadas, lo cual reduce las posibilidades para obiener un préstamo que mejore su

inversion piiblica.

El mensaje de! trabajo es que el esfuerzo por reducir la deuda estatal esté determinado por los tipos
de incentivos, Jas reglas crediticias y los procesos de negociacion entre tos niveles de gobierno, los cuales
implican contratos bien establecidos entre las partes involucradas. Esto bitimo requiere definir derechos
de propiedad, mismos que son un importante mecanismo en la coordinacidén y cooperacién en las
relaciones intergubernamentales. Al no existir derechos de propiedad, los participantes viven con
incertidumbre y los incentivos para invertir v mejorar el intercambic son nules. Con derechos de
propiedad bien especificados ¥ 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 participantes. Esio
permite atenuar conflicios de interés, fallas de mercado. disminucién del riesgo e incertidumbre a fin de
incrementar la confianza en las decisiones de politicas plblicas. En este esquema es fécil identificar que
en las relaciones intergubernamentales, las reglas de juego bien claras reducen el universo de
posibilidades de tedos dos jugadores en la medida de o qué puede ¢ no hacer v establecen mecanismos de
deteccion y castigo a los oportunistas. En este esquema es facil identificar que en las relaciones
intergubernamentales, es indispensable mejorar las instituciones exisientes v crear las que sean necesarias
para lograr una mavor autonomia fiscal que permita el acceso los mercados financieros, mas cuando la
asignacién de responsabilidades fiscales entre los niveles de gobiemo y 2 descentralizacién fiscal a penas

comienzan.

La conclusién, es que mientras no se disponga de arreglos institucionales que permitan resoiver la
problemadtica de las relaciones intergubernamentales, no podra establecerse un sistema de incentivos que
premie o castigue a los tomadores de decisiones en materia crediticia, En cambio, al contar con
instituciones eficientes las relaciones entre los niveles de gobierno se fortalecen mediante la voluntad de
cambio entre los participantes, a fin de construir una nueva cultura de intercambic basada en la
cooperacion Y la participacién social. Sin esia voluntad serd muy dificil encontrar el nivel ptimo de

deuda estatal v de bienestar social.

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

moltiples dimensiones econémicas y politicas de la interaccion entre los individuos y los gobiernos. Este



mareo incluve teorias de cardcter contingente tales como: la teoria de la incidencia fiscal v de la eleccion
piblica, v teorias de cardcter particular como: la teoria del federalismo, la teoria neoinstitucionalista y la
teoria de las relaciones intergubernamentales; en ésta ultima se resaltan los siguientes aspectos: a) la
referencia 2 mittiples y constantes intercambios entre participantes y orgenizaciones dentro y fuera de un
mismo territorio sin considerar su nivel jerarguico; b) el intercambio se realiza entre participantes con
preferencias, comportamientos y valores distintos; y c) el enfoque sobre cuestiones e interacciones

criticas de las politicas piiblicas.

En este primer capitulo, también se describen las diferencias entre e} federalismo y las relaciones
intergubernamentales. Este trabazjo no tiene la pretensién de agotar el tema del federalismo y sus
reformas, ni la de sustituirlo por las relaciones intergubermamentales, slo apunta a cuestiones que
muestran a un federalismo que requiere del impulso intergubernamental. Considero que es importante
combinarias de una forma adecuada y ajustada a nuestro contexto, tal vez resulte dificil, pero con ayuda
de buenos armreglos institucionales es posible atenuar algunos problemas como son los costos de
transaccion. de coordinacién, de informacidn, agencia v principal e inconsistencia intertemporal que

influyen en el endeudamiento estatal.

En el segundo capitulo, se describe e! funcionamiento de las relaciones intergubernameniales,
principatmente en lo que se refiere a las redes intergubernamentales de cada nivel de gobierno. Esto es. 8
medida que el namero de participantes se multiplica se forman organizaciones -con el objeto de reducir
costos-, mismas que se relacionan a través de redes intergubernamentales. En estas redes los asuntos de
politicas pablicas tienden a ser depurados. debatidos y elaborados para obtener nuevas alternativas.
Existen maltiples posibilidades de integracidn, debido a que obedecen al interés de quienes participan en
ellas para obtener informacién o elemenios de decision que les permitan elaborar adecuadamente su
trabajo. En esia parte sdlo se muestran dos tipos de integracion de redes: red araiia y anillo. Cabe destacar
que estas redes son de naturaleza voluntaria ¥ cooperativa, antes que obligatoria; los recursos voluntarios
provienen de diferentes fuentes v no siempre se coordina su uso v la responsabilidad de las acciones es

difusa. Sin embargo, debe resaltarse que en la operacion de redes hay una fuerte dosis de confianza v

reciprocidad que hacen que las negociaciones sean utiles a todos sus integrantes.

En este capitmio, también veremos organizaciones tales como: la organizacion burdcrata que se
enfoca a buscar poder v desarrollario mediante grupos que comparien un mismo interés; otro tipo de

orzanizacion es el de los partidos politicos, que son los mediadores principales entre la sociedad v el



Fstado. La participacion ciudadana es otra organizacién encargada de expresar las demandas de la
sociedad a través del proceso elecioral, en donde los individuos inciden de igual manera en el momento
de votar, Cabe mencionar que ese instante es fundamental, puesto que las personas no pagan costos por
manifestar sus preferencias, asi mismo debe considerarse que la disposicion individual para expresarse
con libertad es inversamente proporcional a los costos. La organizacion de carécter centralizada es capaz
de monopolizar el poder y negociar con un grupo pequefio, pero poderoso. De cualquier modo, esta
negociacién depende del tipo de beneficios e incentivos que los participantes tengan para proporcionar
ciertos bienes a un determinado niimero de ciudadanos, desde Juego no todo problema de poder conduce a
un resultado optimo, va que con frecuencia el problema es la falta de instituciones ¥ no de optimicidad,
La ausencia de instituciones que regulen v controlen las acciones de las organizaciones conduce 2 una
competencia entre todos los participantes que trabajan para €] gobierno, con e] objetc de ocultar
informacién que puede ser empleada como insrumemc para mantener el poder. La organizacion
descentralizada es responsable de crear o transferir funciones a las organizaciones con personalidad
juridica, con patrimonio y autonomia pero siempre sujetas a controles especiales por parte de una
organizacidn ceniral. Por otro lado, las politicas intergubernamentales, distributiva y regulatorie tienen la
caracteristica de producir ganadores ¥ nunca perdedores. La politica distributiva, se organiza en torno a
cuestiones que inciuven beneficios concentrados v costos pequeiios ¥ muy dispersos: en cambio. en la
politica regulatoria influyen costos concentrados v beneficios pequeiios y muy dispersos. Es importante
mencionar que por cuestiones de caricter metodologico, a panir de este capitulo denomino a los
gobiernos estatal v municipal como wnidades gubernameniales y a los funcionarios pablicos como
participantes. En algunas ocasiones, se especifica el tipo de participante dependiendo de la actividad en

cuestion,

Por altimo, el tercer capitulo revisa el caso del endeudamiento en Guanajuate, como un problema de
incentivos para controlar los asuntos fiscales del estado. Lo interesanie para su andlisis parte de lo

siguiente;

a) A principios de los noventa, Guanajuato fue una de las primeras entidades en experimemar la
cohabitacién bipartidista en el poder: un gobierno dividido (gobernador de un partido, mavoria
congresional de otro).

b) Guanajuato vivié un cambio de modelo politico entre la sucesion de uno a otro. En algunos casos la
aparicion de un nuevo modelo produce una clara ruptura que se traduce en una crisis de integracion

que a su vez transforma las relaciones entre niveles de gobierno v cambian las reglas y la distribucion



de recursos, surgiendo nuevas estructuras de poder, siendo éste un elemento esencial para entender las
relaciones intergubernamentales.

¢} El estado de Guanajuato sufrié al igual que muchos estados los estragos de Iz crisis de 1995, la cual
ocasiond graves impactos a la situacion financiera del estado, lievindolo a acumular grandes
cantidades de deuda.

d) Para 1996, el nivel de deuda piiblica en Guanajuato fue relativamente inferior a la de otras entidades
con las mismas caracteristicas politicas. Esto no significa que aumeniaron los ingresos del estado, sino
gque d¢ no haber sido por la bisqueda de armreglos institucionales en las releciones

intergubernamentaies, la experiencia no se hubicra producido.

Es importante tener presente que hay muchos factores interrelacionados que fomentan o desalientan
la medida en que el endeudamiento del estado impactard en la condicion fiscal del pais. Estos factores
incluven: e} grado de descentralizacion fiscal, politica y juridica del pais; el papel de las instituciones
reguladoras en ¢l endeudamiento estatal; las relaciones intergubernamentales entre cada nivel de gobiemo
v el grado del peligro moral. De tal manera, que la interrogante no es si hay que eliminar el
endeudamiento estatal, sino edmo el gobierno podra fomentar el endeudamiento responsable que mitigue
los impactos fiscales negativos a la economia nacional. El endeudamiento ain no ha llegado a ser una
amenaza macroecondmica, debido a dos factores: ¢l acceso de los gobiemos estatales a los mercados de
capital es limitado por su falta de capacidad financiera, v el gobierno federa! absorbe la deuda potencial

de los estados.

En tas conclusiones se afirma que, si el compromiso de reducir el nivel de deuda estatal estd en duds,
¢} uso de incentivos podria ser deseable v efectivo debido a que las restriceiones institucionales influven
sobre los resultados econdmicos. mismos que dependeran de la credibilidad del gobierno federal y estatal
para llevarlos a cabo. Incluso, puede existir la posibilidad de no rescatar al gobtemo estatal, sin embarga,
esto no es aceptable si al final el gobierno nacicnal termina por rescatarios. Finalmente, s¢ presentan
aigunos apéndices que sirven de apoyo para cada capitulo, un glosario de términos v la bibliografia

general.
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Capitule 1

Teorias del federalismo fiscal y las relaciones
intergubernamentales

E] propésito de este capitulo es definir ¢} marco conceptual pertinente para ¢l estudio del federalismo
fiscal v de las relaciones intergubernamentales en el contexto de una realidad, tan compleja y cambiante
como la que vive México. También, examina temas camo: los principales aspectos del federalismo fiscal y
las teorias que lo conforman, las funciones v objetivos utiles para explicar el proceso de las relaciones
intergubemamentales en su forma mis general, v las instituciones que las guiaran para buscar un optimo de
bienestar social; sc enfatiza que las relaciones entre los niveles de gobierno proveerin los mecanismos

necesarios para resolver problemas intergubernamentales.

Teorias del lederalismo fiscal

El federalismo es un concepto utilizado para analizar los rasgos basicos de las disposiciones
constifucionales de cada pais. La idea de) federalismo agrupd en tomo a una voluntad comun, todo un
mosaico de culuras regionales. desarrollos historicos ¥ realidades localss que contribuyeren at estudio d= la
ciencia politica. Las relaciones econdmicas entre los diferentes niveles de gobierno, se han enfocado en la
evolucion ¥ evaluacion del funcionamiento del sistema de participacicnes sobre los ingresos federales a
estados y municipios, mediante la comparacion entre las propuestas derivadas del area normativa de la
teoria del federalismo fiscal -eniendida como la parte de la teoria de las finanzas publicas que se encarpa
del estudio de la division de las funciones ccondmicas entre los diferentes niveles de gobiemo- y el esquema
de coordinacion de funciones fiscales vigentes a nivel nacional.' Entre las teorias que apovan al federalismo
estan: la teoria de los bienes publicos municipales v el modelo de Tiebout, 1a teoria de la incidencia fiscal y

la 1eoria de la cleccion piblica.




Teoria de los bienes piblicos municipales y el modelo de Tiebout

La teoria de los bienes piblicos municipales estudia los problemas referentes a la asignacion de los
bienes piblicos por parte  del gobiemo federal ¥ de los gobiernos municipales.® Busca responder a las
siguientes preguntas: ;cuil es e grado apropiado de centralizacion y descentralizacién?, v jcudl es la
distribucion apropiada de funciones fiscales entre las distintos niveles de gobierno?

F! modelo de Tibeout es un modelo de la demanda social de bicnes piblicos que omite 1a variacion ded
costo de produccin al aumentar ¢l nimero de consumidores ¥ el costo de administrar un nimero infinito de
jurisdicciones que proveen de forma optima las preferencias de todos los individuos. Este modelo supone
que al conocerse Ia demanda social se satisfacen las preferencias de los individuos y que can movilidad
perfecta, la concemtracion de individuos com preferencias bomogéncas tient lugar en lz enudad
gubemamemal que ofrezca diferentes combinaciones de bienes publicos e impuestos. En caso de que Ia
entidad deje de ser satisfactoria, el individuo podrd desplazarse a otra entidad que cumpla con sus
demnandas. A esto ulimo se le canoce como &l sistema de “voto con los pies”, segun el cual los votanies
pueden trasladarse de entidad cuantas veces sca necesario hasta lograr que sus preferencias se adapien a sus
necesidades. E] axioma implicito en este modelo es la creencia de que las entidades estatal v municipal, al

estar mis cerca de los individuos conocen mejor sus necesidades.
Teoria de la incidencia fiscal

La teoria de la incidenciz fiscal sc enfoca al estudio de las cargas fiscales que se refiere a las personas
que soportan ¢l peso de un impuesto. Un gobiemo sujeto a un impuesto es el responsable de pagario v
entonces, la carga fiscal no recae en quién efecnia el pago final o formal. La incidencia efectiva indica que
el impuesto lo soportan Jos consumidores finales® v nos permite mejorar los sistemas para programar el

pasto,

IC. A Linara, “Fedaaliom Gzead. un eciudid anparco pars ¢l givel caua) v muneipal en Méxea ™ e Ensavos, voi. 16, nim 1, mavo, Mésico,
1997, p. 71.

*}. Avala, Ecomouwia del secior piblico menicono. Facuhad de Econamia, LN AM, México. 1999, p. 210.

*). Avala. Economia publica. Uno guio para emender ol Estado, Facubiad de Economia UNAM, Méxica, 1997, p.155.



Teoria de la eleccidn piblica

La teoria de la eleccién publica estudia ¢l papel de los procesos politicos que intervienen en la
determinacion del presupuesto federal v de las participaciones federales, asi como en las negociaciones para
determinar las responsabilidades enue los niveles de gobiemno de la federacién en la provisidn de bienes y

servicios piiblicos mediante un sistema de votacion.*

El sistema de votacion tiene la funcién de reflejar las preferencias de los electores a través de sus
representamtes. Existen varios sistemas de votacion como el de la mavoria, Este sistema ayuda a determinar
qué decision es la dptima en un conjunto de decisiones, ganando la que obtiene la mayoria de votos. Sin
embargo, en tode sistema de votacién existe el problema de la revelacion de las preferencias y la
panicipacion de grupos que influven en las votaciones, mampulando a ouos participanies para que
defiendan sus posturas. Lo ideal es que ¢l gobieno sume las preferencias de las personas para tomar la
decision que mejor se ajuste al bienestar de la sociedad. El mecanismo que use el gobiemo dard como
resuliado elecciones sociales raciomales que reflgjen con precision las verdaderas preferencias de los

individuos en la sociedad. A esto iltimo se le conoce como el teorema de la imposibilidad de Arrow.

El teorema de la imposibilidad de Arrow establece que si todas las personas en una sociedad tienen
preferencias completas y transitivas,’ entonces las preferencias sociales basadas en las individuales también
lo seran. Desafortunadamente €510 no ocurre, por ¢jemplo en una sociedad que utiliza la regia de votacién
por maveria para elegir entre una de dos altemanivas. La aliernativa que scieccionen debe tener mas del 50
por ciento de los volos. La paradoja de votacidn, sefiala que esta regla de votacién por mayoria no
conducira a preferencias sociales transitivas, incluso cuando kas preferencias de cada persona ambién lo

sgan

Tabia I. Preferencias para una sociedad de tres personas

Persona
Preferencias sobre deuda 1 2 3
Primera x z ¥
Segunda ¥ x z
Tercera > v X

*1. Avala, Economie dei sectar, op. cit, p. 21).
*Véase lay preforencias de Jos particip en eaie capiwdba, pp. 30-31,
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La sociedad representada en la tabia !, consiste en tres personas que se enfrentan a tres alternativas, la
alternativa x, la y v 1a = La persona 1 prefiere x 2 ¥ a 2, la persona 2 prefiere z a x a y, la persona 3 prefiere
y a z a x. El supuesto ¢s que las preferencias de cada persona son transitivas y completas. Como resuhtado
de ¢llo, cada persona tiene una mejor aliemativa exclusiva. Por ¢l momento s¢ supondré que las perscnas

votan con sinceridad ¥ no intentan disimular sus verdaderas preferencias.

Si a estas tres personas se les pide elegir entre x y ¥, entonces se seleccionard a x dado que dos
personas (1 v 2) prefieren x a v. Si ahora se clasifican y v 2, la votacién por mayoria conduciria a elegir a y
porque dos personas (] y 3) prefieren » a z. Hasta ahora las tres personas han sefialado que se prefiere a x
sobre v asi como z. Para que las preferencias sean transitivas, se debe determinar que se prefiere x a z, pero
éste no es e casn. Este resultado no es transiuvo, por consiguiente, éste es un ¢jemplo de la paradoja de la

VOtacion

La paradoja de la votacién sefiala que si cada persona en una sociedad tiene preferencias transitivas, no
es necesario que Jo sean las de l1a sociedad. Para romper los ciclos de preferencias sociales que resultan de
esto, la sociedad tendria que ayudarse de alguna autoridad externa. Quiza otra regla de votacion no estana
sujeta a la misma miransitividad v, por lo tanto, permitiria que ¢l gobierno funcione tal como se espera.
Desafortunadamente, no hay indicios de institucién de votacion alguna que no esté sujeta a la paradoja de la

votacion.

Por otro lado, el mecanismo de votacian ideal que conduce a preferencias sociales siempre que se elija
2 una persona con preferencias transitivas v que sea capaz de representar a la sociedad. En este mecanismo,
todos tienen la misma posibilidad de ser elegidos, sin embargo, no es muy democritico, porque si se cligen
las preferencias de una persona, entonces sc aceptan las preferencias de un dictado. El cuadro 1 muesira de

manera breve las condiciones para lograr la votacion ideal.
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Cuadro 1. Condiciones para el mecanismo de votacion ideal

Cuzndo se wiiliza una regla de volacion pars agregar las preferencias
1. Racionatidad de grupe individuales, las preferencias sociales generadas deben provenir de una persona
racienal, con un ardenamiento completo v transitivo.

Significa que la sociedad no debe descartur crertos tipos de preferencias. Deben
2. Dominio ilimitade permitirse todas las preferencias como infarmacién de entrada al proceso de
agregacion, siempre y cuando sean racionales.

3, Optimo de Pareto Si existe una ahemaliva, x, que preficran (odas fas personas a otra aliernativa,
¥, s¢ debe preferir x a y también en la clasificacian social.

Ninguns personu debe $¢7 1an poderosa como para que el mecanisme de

4. Inexistencia de dictadura volcion slo refleje sus preferencias sobwe cualquier prupo de altemativas
sametidas o votacién.
S, Independencia Las preferencias de las personas eptre varins aliernativas deben  ser

independientes de las clasificaticnes de otres alternalivas.

Fuexae: claborado con referencia e A. Schottar, Aficroeconomia. Un enfoque moderne. CESCA, Mexico, 199, p. 611.

Mecanismos v condiciones ideales de votacién

E! 1eorema de la imposibilidad de Arrow sostiene que no existc mecanismo de votacidn capaz de
determinar las preferencias sociales wansitivas v que satisfaga las cinco condiciones para un mecanismo
ideal. En esie sentido, solo se pueden cumplir las preferencias sociales transitivas 5i se estd dispuesto a
renunciar a alguna condicién. Sin embargo esto se cataloga como pesimista ¥ poco €tico. La posibilidad de
eliminar la candician dos, es mas aceptada porque hay sociedades donde ciertos Lipos de preferencias no se
aceptan y desde este punto de vista esta condicion ¢s deseable.®

Manipulacion del voto

Cuando llega el momento de elegir a los representantes, las elecciones se convierten en un espacio de
lucha por el poder politico, los individuos rebasan la capacidad del gobiemo y de su mismo parnido para
manipular el resultado de las elecciones. Algunos de los problemas de manipulacién del voto son la

alquimia eleztoral y el fravde. Los mecanismos de operacion pueden ser similares, pero los objetivos no. La

*Alpumos : id a las prefy ims d¢ un i pice, camo on arreglo en ¢l que ket preferencise de cads persoma tiemen un unice

¥ 810 o mub para garantizar un equilibrio o el 51 de Mm por mavaria
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alquimia sc refiere 2 vn proceso de manipulacién de las cifras electorales para presentar una imagen plobal
de los resultados que convengan al grupo en el poder. La alquimia busca disminuir los votos de algiin un
partido de oposicién para evitar la pérdida de su registro.” E! fraude esta encaminado a quitarie el wiunfo a
un partide para otorgarselo a otro.

Las consecucncias politicas del fraude v 1a alquimia han sido evidentes en fos conflictos preelectorales.
Este razonamiento permite evaluar no sdlo La actividad gubernamental respecto de las elecciones, sino la
fuerza real de los partidos politicos en el proceso de cambio que experimenta ta democracia. Esta distincion
avuda a comocer la paturaleza de los conflictos elactorales en los distintos niveles de gobierno. La alquimia
£5 un recurso que sirve para garantizar que el porcentaje de La votacion favorezea al partido oficial. Pero el
frauds amrebata el wiunfo a owros partidos en los lugares donde la competencia electoral es muy intensa,

desencadenando graves conflictos econamicos v sociales *

Votacion para maximizar el presupuesto

Los politicos una vez elegidos tendrin que votar para que 2lguien maximice e} presupuesto. Esta
responsabilidad le corresponde al burocratz, €l cual, debera evitar el endendamniento y el uso de impuestios
para financiar los posibles excesos del gasto en el presupuesto. sin embargo, siendo €l presupuesto el
resultado de un “dilema de prisionero™ v de una actirud de respeio por parte de los politicos en la que “vo
VOO poT I Provecto si t votas por el mio” (lo que se eonoce como logrofling), es probable que se wtilice ¢l
£asio presupuestario COmMO recOMpeEnsa 2 grupos que conmtribuven a los interesss de los politicos. Para lo
cual, se crean arreglos institucionales con la burocracia en los que muchas dexisiones se delegan a
instancias que puedan hacer una asignacidén mas racional de recursos. Ante esto, el modelo de Niskanen
describe al Estado como supervisor del comportamiento econdmico de la burocracia dirigida a maximizar el
presupuesto.” Este modelo nos avudard a comprender ¢l papel gue juegan los burécratas en el presupuesto.
Supéngase que la agencia gubermamental es un municipio, €l cual recibe fondos presupuestarios del

gobierno estatal con autorizacidn del Congreso. El presupuesto es una funcidn de ofenia de recursos

Em:mmpowhummdm llamado |a manipulacion de la apenda. Se revaminda review ¢ nbaje & P, Ordeshook. Gane theory and
polincal theory, Cambridge Gar y Press. Cambiridpe. 19%6. 5. Gomez. “Balance de las eleccionss de 1991 en México,” en Revista Mencano de
Sociologla, vol, 34, aiirn. l enwro-marzo, héxico, 1992, pp. 237.255.

La votacin etruépica, pemtiie al volame pensar que si su primen ¢leccion no tiene pasibilidad de per probada. quizk decida vouar por s segunds
srlecrion. © incluso por bn oo para evilar que g2 elija um ahommiva que considers demsiross Para mavor informacion véase A Schotior,
Aicrosconowia. Un enfoque moderno. CESCA. Meéxico, I998.p-p 6!6—618
*El emodelo de Niskanen pusde consullarse en J. Avala, X puablica ¢ insutuciones. Une revinom de las teorias modernas de!
Estado. Pomin, Mexico, 1996, pp. 262-263,




piiblicos (RP) a cargo del municipio,'® y éste tiene una funcion de costos, como si fuera una empresa
privada. Sin embargo, en este caso siempre existe un problema de informacidn, es decir, ¢l burécrata es el
unico participante que conoce la estructura de los costos y ¢l Congreso sélo sabe como fue asignado el
presupuesto pero no tiene la informacion que asegure que la oferta de recursos sea eficiente en et criterio de
Pareto, donde el costo piblico = beneficio piblico. Los cuales son muy dificiles de medir v mas si estin
relacionados con un aumento del gasto piblico. Cuando ¢l burderara excede el presupuesto original durante

el ejercicio fiscal, emonces se tendrd que financiar con deuda ¢ bien can un incremento en los impuestos.

El financiamiento con impuestos tiene el efecto de reducir €l precio percibido de los bienes
suministrados por ¢ Estado, ¥ no representa unz carga sobre la generacion futura,' es decir, si se esablece
que &) pago serd con la recaudacion presente, los contribuventes que residen en el lugar de la aplicacion
soportaran integramente el financiamiento, en tanto que las futuras generaciones represemtaran a un grupo
oportunista que aprovechara los bencficios venideros. Pero, si el financiamiento es a través de deuda, las
proximas generactones deberin comprometerse a su pago, en este sentido, las generaciones presentes
podran cantrolar mejor su cartera de activos v el valor de su capital, sin tener que pagar impucstos en €l
presemte.”” De cualquier manera, el financiamiento dependera de 1a situacién que atraviese el pais v del

comportarniento del consumidor.

Por su parte, alguncs tebricos como Buchanan v Wagner han sostenido que un aumenio en la deuda
plblica crea ilusion de una caida en el precio de los servicios estatales con relacion a los bienes y servicios
privadas. Esto hace que los ciudadanos tengan incentivos para votar en favor de politicas que minimicen su
presion fiscal. Sin embargo, otros tcéricos como Wicksell sefialan que mantener un presupuesto equitibrado
se basa en la eleccién racional de los cindadanos, es decir, si los caudadanos no estin conscientes de sus
acciones presentes, no servird de nada, porque los afectard de la misma manera que a las futuras
generaciones, provocando un problema de equidad intergeneracional. De todas formas, no existe una
garantia para que los ciudadanos se vean obligados por €l proceso de intercambio fiscal, a igualar €l costo
marginal de lo que estarian dispuestos a pagar por lo servicios piblicos con el beneficio marginal de los
mismos, La brecha enire costo v beneficio marginal para todos estard en funcién de la regla de decisién que

determine el tamaiio ¥ comparacion del presupuesto de ka unidad gubemamental.

**La funcidn dc los recursas piblicos s A = M(RP). donde, M0 ¥ M0, Al crecer |a ofena de fiblicos, el beneficio pablico di
Yla llamads equivalencia ricardiana. mastiene que la dewda no cierce indluencia sobee el aborro ni sobre Is ammnl.anm dc capital v qu.e las
[CTeTACIES Presenies se preacupan par bas generaciones futuras. Exo indudabl Licx que ¢} jdor Lane un hors: & larpo plazo.
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La regla de decision se basa en el consenso voluntanio, ¢l cual supone sufragio universal v gobiemo
represcntativo.” La maximizacion del cansenso se orienta en una decision presupucstaria que reflgja la
mayor unanimidad posible y la plena satisfaccién de todos. El consenso unanime es totalmente imposible de
abtener, por lo cual se empied la regla de la mavoria cualificada, utilizada para la votaciéo de nuevos gasios
v nuevos impuestos. Sin embargo, al votar por ¢l mantenimiento de las obligaciones existentes, s6lo bastaria
una regla de maveria simple. Estas reglas avudan a obstaculizar la conducta fiscal imresponsable en la
sociedad.

Principios del federalismo fiscal

Los principios del federalismo fiscal permiten que el gobiemo federal coexista con Jos distintos niveles
de gobicrno, cada uno desempefiando las funciones que puede hacer mejor. El gobiemo federal se
responsabiliza de tareas como: la estabilizacién, distribucion del ingreso v de la provisidn de los bienes ¥
servicios publicos cuvos beneficios se extienden a todos los miembros de la sociedad. Los gobiemos estatal
v municipal proveen aguellos bienes piblicos que benmefician a los residentes de sus respectivas
jurisdicciones. Asi, el beneficio de un servicio privado puede incrememarse sin reducir el beneficio de un
servicio piblico siempre v cuando la provision de bienes publicos pase de un gobierno federal a un nivel de
gobierno descentralizado. A continuacién examinaremos el funcionamiento de estos principios. los cuales

estin vinculados a la descentralizacion.

Bienes v servicios publicas v privados

El problema de la provisian de bienes publicos depende del tipo de bienes ¥ de las caracteristicas de las
comunidades en cuestian. Los bienes v servicios piblicos son de orden nawral v designados por el gobierno
federal. Incluven: a) el control de la oferta monetaria, b) la defensa nacional, c) las leves criminales y d) las
relaciones de comercio internacional. Un sisitma de gobierno unitano tiende a ser insensible a las
preferencias de los individuos en sus comunidades. Un sector publico descentralizado ofrece una solucion
eficiente al problena de la provision de los bienes v servicios piblicos, va que las focalidades proveeran

distintos paguetes de biencs publicos que corresponderan a las preferencias de los disumos grupos de la

¥la opinvitn vadiciona) acerza de la denda es que ¢l endoudamiento reduce el ahorro nasional ¥ by acumubackon & capital, v esio ¢ debe
principabmeite & que las peronss s¢ ripen oom reglas simples ¥ ke freacupan pocn por bas generaciones fduray

%A Peacodi. Electidn pibbca. Una perspoctova sidnca, Alisaza. Madrid, 1992, p. 107,

MEne apanado fue elabarado con base en R Boadway. Fiscol federalism cimensions of 13x reform in developing comntrias, Policy Research
\kutm;hpa The Workd Bank, Novembey, Washinglon, D. C_, 1994, pp. 2-6. Para profundizar sotwe of 1oma vesse B Musgrave v P Musgrave,
Hocienda publica. Tedmico 5 aplicada, Mc Graw Hill, México, 1992,

P
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poblacién, incrementando e} bienestar de la sociedad. Asi los beneficios de los biemes pilblicos que se
acumulan localmente deben estar a cargo de los gobiernos municipales.

Los bienes y servicios asignados por ¢! gobiemo estatal v municipal son privados en ¢} momento en
que ¢! costo marginal de suministrarlos a mas individuos se incremema. Si un bien privado se suministra
graluitamente, es probabie que su consumo sea excesivo. Es decir, ¢l bien se demanda hasta el punto en que
e} beneficio marginal sea cera, a pesar de que su provisién tenga un costo marginal real.’’ Las distintas
provisiones de bienes v servicios privados dependen de la asignacion de la fuerza de trabajo en cada entidad
gubernamental.

Transferencias de recursos

Las transferencias de recursos econamicos a determinadas empresas 0 individuos también se agrupan
en ¢l presupuesto. La transferencia a individuos sirve para propésitos redistributivos, como unz parte del
ingreso basado en el sistema de transferencia de impuestos, o como parte del sistema de asistencia social.
Para que los gobiemnos tengan la responsabilidad de redistribuir los recursos es necesario comiar con
diversas polinicas instrumentales, como la capacidad que depende de 1a voluntad de los estados mas nicos de
pagar un impuesio parz transferir recursos a las entidades gubernamentales mas pobres a fin de evitar
cinturones de pobreza en los estados v municipios de menores ingresos. Las transferencias de recursos
implican que la entidad gubernamental tende a descentralizarlos para obtener una mejor redistribucion. La
responsabilidad de la descentralizacion wrac consigo la necesidad incrementar el ingreso entre las entidades
pubernamentales. La oportunidad de una mavor autonomia fiscal a los estados v municipios ofrece mayor

libertad para establecer impuestos, evitando las llamadas peliticas para arruinar a tu vecino.
Regulacion v control

Cuando ¢l Estado intervieme en la asignacidn y distribucion de recursos, juega un papel regulatorio. La
recutacion ¥ el cantrol pucden disefiarse para incrementar el bienesiar de ciertos grupos de la sociedad
protegiendo sus intereses. EJ Estado comtrola la asignacién de recursos a través de: la legislacion
antimonopdlica, la regulacion de mercados financieros. la proteccion al consumo, la proteccian a la salud, v

otros. Todos con ¢l propasito de aumentar la certidumbre para el intercambio entre los agentes ecandmicos.

Pars profunedizar sobwe log H pemn relach jos bienes privados vémse J. Stiglitz, La in de! sector piblico, Amoni Bosch, Espafia,
1995, pp. 142-145.
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Hasta aqui, hemos revisado las teorias que soportan al federalismo fiscal ¥ sus posibles vinculaciones
con el comporiamiento y preferencia de los individuos. También estudiamos que a través de un sisiema de
votacién los individuos revelan sus preferencias. Una vez que se eligen candidatos para representar las
preferencias, éstos deberdn delegar funciones a los buréeratas para que maximicen el presupuesto v no
existan descguilibrios en el mismo. Ahora estudiarcmos la teoria de las relaciones intergubernamentales, asi

camo sus caracteristicas v ventajas frente al federnlismo.

Teoria de las relaciones intergubernamentales

En Estados Unidos surge e} uso prictico de las relaciones intertubemnamentales (R1G) durante a
década de los treinta, con la legada del New Dea! v el esfuerzo por terminar con la gran depresion. Nace de
las ideas liberales v progresistas de un gobiemo activo que s¢ preocupa por la distribucion ¥ redisiribucion
de los servicios publicos hacia la sociedad. Las acuvidades det Estado benefactor sobrepasaron las
funciones reguiadoras del gobierno para crear su propio lenguaje. Las RIG estaban disziiadas para escoger
v evaluar cicnias acciones relacionadas con politicas que permitieran el mejor funcionamiento de la

econonua pablica.

Es muy dificil discemir €] origen de] concepto de tas RIG. sin embargo, el 1érmino es va viejo entre
funcionarios v especialistas. Una de las primeras apariciones del 1émino ocurrié en un articulo de 1937,
eserito por Clvde F. Snider, sobre los gobienos de condados v avuntamientos estadounidenses. También,
William Anderson lo empled durante los afos treinta. pero ni Anderson ni Snider se elogian de haberlo
creado v, en realidad no se sabe de donde surgid. Par la década de los ochenta, las RIG se han convertido
en up iémino reconocido v muy empleado. A pesar de ello, adn represenid un terreno misterioso v

desconcertanie para muches funcicnarios pablicos v cindadanos por igual '

En México, a mediados de la década de los noventa, algunos presidentes, pobemantes, legisladores.
alcaldes. administradores v cindadanos, han comenzado a utilizar el concepto de RIG. como una aliernativa
mids para expresar las interacciones en los res niveles de gobiemo: con el propésito de instrumemtar ia

planeacion en el desarroblo de la accién piblica en su conjunto.

"D Wright Para entcader las relociones nicrpubernamentales. FCE Mésioa, 1997,
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Las relaciones intergubernamentiales comn concepto

Entre los autores que defin=n el concepto dz las RIG nos encontramos con William Anderson, mismo

que sehala que fas RIG son “un cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre las entidades

gubemamentales de 1odo tipo Y nive! territorial. ™ Con este conceplo se pueden responder brevemente a

preguntas como las siguientes:

+ ;Quiénes participan? Las enudades gubernamentales, de todos tamafios, tipos v ubicaciones, desde

funcionarios pablicos hasta jos ciudadanos.

» ;Donde estin las RIG? Las RIG se pueden encontrar en cualquier lugar dentro de los sistemas politicos

v administrativos.

» ;Cuindo surgen las RIG? No existe una clara evidencia de su operacion. pero sus pocos antecedentes

tienen consecuencias sobre como hay que enfrentar en el futuro problemas como: la contaminacion, la

seguridad piblica. el transporiz. la educacién v entre otros.

Las propiedadss que explican mejor el funcionamiento de las RIG son: ¢! nimero de panicipanies, el

numero de unidades gubemnamen:ales, las acciones de los participantes v las cuestiones financieras. En

seguida se detalla cada propiedac #n el cuadro 2.

Cuedro 2. Propiedodes de las RIG

El mimero de participanies

Funcionarios nombrudes: wdministrudores, gerentes, Jefes
¢z departamento, personst, secrewnus, vocalias.
Funcionamios elesidos: leoiskudores, g)ecutivos.

El niimero de unidades gubernamiales

Nacional, estan]. municipal, distritos, localidades.

Lax acciones emprendidas para miroducirse
e el sisiema que parte de
los pariicipantes

Percepeiones de los participuntes, comporwimiento ubicade
& UG fin.

Enfoca cuestiones e inieracciones cnticas de
las paliticas priblicos, sobre taic ias
financieras

Ingresos: impuesios, ingresos pubempmentales.

Gustos: pasios funcionales, v avuda federal.

Presuciopes v deudss: sereados  de capital, v onisis
financiera.

Contenido de lus politicus: distributivas, repulatories v
redisiributivas.

Fuerae: etaborada a parir de D. Wright, ~zvo entender lax ro.aziones imergubernamemales, FCE, Méxice, 1997, p. 71,

Uhud p.67.




Moudelo de autoridad superpuesta

El modelo de autoridad superpuesta desarrollado por Deil Wright, tiene tres caracteristicas basicas:
autonomia, panicipantes v negociacion, E} diagrama I, muestra las junsdicciones nacional, estatal y
municipal que componen al modelo, sin embargo. no muestra: a} todas Jas complejidades v realidades de la
entidad pubernamental, por gjemplo, el nimero v variaciones del personal; b} los tipos de programas, social,
politico v econémicos; ¢} los diversos recursos fiscales que se destinan a las entidades de gobierno; d} los
tipos de entidades que panticipan activamente en o elaboracion de poliucas piblicas; ¢) las acciones v
actitudes de los participantes anme los problemas de informacion. Asi. como todo modelo sencillo sélo

representa los aspectos mas distintivos de una realidad campleja,

Diagrama 1. Modelo de auloridod superpuesia

Simbologia
> Area independiente con una sola jurisdiccion v plena discrecionulidad
A Area de operuciones gubernamentabes, incluve a funcionunios
nucionales, estatales v municipales
— 4 Area de poder ¢ influencias de cualquier jurisdiccion. Esta
drea tiende 4 una negeclacion

NEM  Naciona), Estatal, Municipal

Ei principio del modelo de autonidad superpuesia es la negociacion. Entiéndase. en la definicion de un
diccionario comin, por “trato comercial, comprando v vendiendo géneros.” En las RIG se acercamas a la
negociacion colectiva, Ja cual explica las negociacion2s enire agentes v prupos para establecer acuerdos.

pactos v arreglos institucionales. La idea es que estas megociaciones involucran COs10s, que no siempre

[N ]
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pueden o quieren ser interalizados por los individuos v grupes. Con la negociacion los agentes economicos
alcanzan soluciones en el sentido de Pareto. donde la situacion de uno mejora con respecio a la de otro en un
contexto de suma cero. Sin embargo, las condiciones de la negociacion deben ser claras y precisas. Las
combinaciones que surgen de este modelo indican el tipe de relacion que se establece entre cada participante
de las entidades pubernamentales, por ejemplo. la relacion nacional-estatal, estatal-municipal ¥ municipal-
nacional, En este modelo, las RIG son estructuras celulares gubernamentales vistas desde un microscopio.
El analisis v la interpretacion del modelo de autoridad superpuesta tienen una clara tendencia hacia la
cooperacién v al acuerdo negociado. Tal vez. exista otro modelo que cemprenda todos los aspectos que

involucran a tas RIG, pero agui, solo examinaremos st funcionamiento v Ia aplicacién de su modzlo."*

Efectos contradiciorios del modelo

El modeio de autoridad superpuesta, también conocido como autoridad traslapante implica cuatro

aspectos basicos:

1. Intercambio de la transferencia de recursos ¢ mfluencia politica. Cuando las transferencias son
asignadas a las entidades pubernamentales existe la posibilidad de alterar las relaciones de autoridad
entre Ios funcionanios para alcanzar intereses de tuero.

2. El poder se encuentra muy disperso. En ocasiones el poder para deizgar funciones es mwy desigual, es
decir, se distribuye de tal manera que resulia dificil establecer un acverdo que cumpla con el criterio de

Pareto.

|71}

Inclusién de problemas. Esta inclusion se caracteriza por el confiicto v la separacién que son impropios
en las relaciones cooperativas v compelitivas entre los funcionarios.
4. Integracién entre los tres ambitos de gobierno. La imegracion se refiere a las dreas no superpuestas que

son de una accién anténoma.’®

Un poder limitado y disperso en areas dz autonomia con capacidad de regateo € intercambio es
determinado por €l grado de interdependencia potencial o real. sea de cooperacién o competencia. basada en

la negociacién, pieza clave para la realizacion de un acuerdo. Es imporiante tener presente estos efectos

"Enire las principaléx relaviones que involucran a los tres niveles de pobi son! Jas relaci extatasl-municiml, nacianal icipal + munivipio-
municipio.

BCatherin. Lovell, apums que ks pobiticas va no s haven principalmentc en uma soia entidad gubernaniental, xino que s¢ logran a wavés de relaciones
dc neposiacion ¥ fegateo enzre miltiphes entidades guhermamamaler, €, Lovell en D. Wright, op. v p.i33.
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porque nos ayudan a comprender mejor el proceso. en el cual las RIG han evolucionado desde los aios

weinta hasta tos noventa. Las siguientes seccionss dsscriben de manera general este proceso en siete fases.

Fases de las relaciones intergubernamentales

Existen siete fases en el proceso de las RIG que ofrecen un medio para organizar nuevos aspecios

politicos, sociales v econdmicos de una nacion. El cuadro 3 resume los temas fundamentales de estas fases.

Cuadra 3. Fases de las refaciones intereubernamentales

Prublemas Preferencias delos Mcecanismos de Mciafora de Periado de
Fase principales participantes RiG frderalismo climax
Conflictiva Definickon de limites  Anagonismo Estatutes Federalismo Sigio XIX
Esferas propias Adversario Tribupales de pastel cn ados Ueinw
Exclusividad Repulacionss capas
Miserm econdinica Calaboracion Plancacrin naciona)  Federshamo Aiios treinla-
. . Amenara Complentariedsd Fornmlo grunis de pasiel cinzuenin
Cooperativa 4 racional Mutualidad Tax credit marmaleada
Apavo
Kecesidad de senicios  Profesionzlismo Categorical Federahsmao Aflos cuarentas
Desaryollo fisico Objctividad grms de prilies sesenta
Concentrudu Neutulidad Normes el (enfocalizado
Funcionalismo servicio pithiico o cagatizado)
Lirbano-metropolitane . Metas nacionaiss Programasior. Federahismo Adios cincuenta-
Creativa Clienles marginades  Gran Sociedad Project grants tloreciente sesenta
Gransoumshiy Participazion {praliferado
v fussonado)
Coordinacion Desucucrdo Consolida:ion de Federviismo Afios sesenlar
. Elicacin de programas  Tonsidn ransferencizs cercado selenl
Ci X " or .
ompeutiva Sisternas de Rivabdad Sisterma Gral. [{rapmentud)
distribacion de Paruz
Acceso de ciudadunas Reorganizaion
Aczomabilin Ganresnandup Avuda Federalismo Afos setents-
Caleutadors B_:nﬂ.rr_nu Fungibilin: gencral- uiulos de fuchu ochentu
et Limnaciones Sobrecarga Desvio {de  conironl»
Dependencia Préstamos cidgn)
Papc) Federal Regulaciones
Conlianza piblica lransyersiies
Equilibrio de Agresividad Estatue  de! Federalismo Afos ochenta-
presuamos v Bedicoxidud Congreso de facio novenla
PIESUPUESID Capacided de Fullos de Federalismo
. Recones v cambios  impugnacidn Lribunaies encastrado
Contractiva de 1a ayuds federal Federalismo
Toms de decisiones dre latigazo
jundica
Nandatos
administrutivos

~av ATIPiH en cateiian: Cuatro de ellos sex
34 federade El cuaro bermuma, exphisaddc pe: «f
miinda af curgi L3 O CeTing

L I
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Las siete fases desean liberar a las RIG de la dimension oculta v reflejar las pautas estratigraficas de
un mapa subterrineo en un sistema paolitico. Sin embargo, dada la evolucion, el cardcier contenporineo v la
similitud con €l caso mexicano solo he desarrollado la fase contractiva,™ misma que se divide en cuatro

tipos de contraccién:

1. Avuda federal. La ayuda fedzral que reciben las enlidades estatal v numnicipal se esta contravendo.

38

Relaciones estatal v municipal. Este tipo de relaciones ha comenzado a contraerse. Algunos awtores
denominan este efecto come la erosion de la autonomia local,” es dzcir la mavor concentracion de
recursos, servicios v personal se encuentran en la capital del estado v no en el resto de los Municipios.

Tribunales federaies. Estos tribunales han intervenido para revisar, modificar, limitar ¢ imponer

(V1)

acciones estatales-municipalzs en formas que parecen tener pocos antecedentes, precedentes o pautas
congruentes. A esto se le conoce como fedzralismo juridico.

4. Tendencia de las dependencias gubermamentales. Esto se refiere a la creciente tendencia de las
dependencias gubemamentzizs de todos los niveles a celebrar contratos de compra v presiacion de

servicios enfocados a la privziizacion.

Existen otras etapas para esie oliimo tipo de contraccién: proceso de contratacion, resolucidn de
disputas v contratacign externz. El primero, describe los extensos v vanados esfuerzos por resolver
problemas de implemsntacion dz programas qus dificilmente se integran en urn acuerdo. El segundo. inchuve
12 resolucion de disputas por m=3io de un acuzrdo formal, llamado contrato. el cual es poce practicado por
personas involucrazas en las actividades intergubemamentales. El dltimo, actia sobre la base de clausulas
explicitas que exponen las obligaciones de los panicipantes, sin embargo, esta ctapa ain no ha sido clara ¥
consistente para d=tevminar el proceso de las RIG. En suman, esios 1érminos forman un conjunto

integramente corrslacionado.
Principales problemas que enfrentan las RIG
Las RIG no cstdn exentas del contexto. econdmico. politico v social que enfrenta la entidad

gubermamemal involucrada en prablemas que limitan su proceso v el comportamicnto de sus participantes.

Entre estos problemas se encueniran los siguientas:

*La palabra comractiva 2 dtmida como la wrsén de una coss So7 o,
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Equilibrio del presupuesto v limites fiscales

El equilibric del presupuesto es un de los Lzmas clave en las RIG, 1anto a nive] nacional como estatal v
municipal un desequilibrio fisca! tienden a generar conflictos entre los grupos de interés, burdcratas y
politicos, quiénzs dificilmente logran un acuerdo sobre dénde, como y cudndo reducir los gastos generales.
Para corregir estos problemas, el personal encargado en el presupuesto debe analizar el tamafo v la
persistencia del déficit fiscal, a fin de crear un ambiente de intercambio basado en una situacion de suma
cero en la que 1oda nueva iniciativa se forje a partir de recursos v programas existenies. Sin embargo, no
toda iniciativa como estrategia intergubernamental innovadora logra obtener mucha atencion v accion entre

los agentes.

En este contexto, la entidad estatal no estd exenta de Ias limitaciones fiscales v los présmmoﬁ. La
deuda estatal v local también juega un papel detzrminante en los problemas de las RIG, porque debilita el
proceso de descentralizacién v en ¢} mavor casos pueden llegar 2 ser un riesgo macroeconomico. El buen
funcionamiemo fiscal de las entidades estatales parmite que concentrar esfuerzos en sistemas mas estricios v

transparentes para administrar el endendamiento estatal.
Recortes v cambios en la avuda federal

Los problemas por reducciones y reorentzciones a la asuda federal han sido 1an severos que hasta los
impacios de las politicas publicas perjudican a quienes reciben la ayuda. Los efectos de los recones de
avuda federal venden a variar significativamentz entre cada entidad gubernamenial Otro problema es
cuantiosa proporcion del gasto estatal destinada al page de salanios; esto indudablemente crea una fuene

presion politica para usar rescates financieros federales, v antz esta situacion, el gobiemo federa! adopra

tareas mas activas ¢ influvenies para restringir la avuda a las enndades estatales.
Toma de decisionas juridicas
En primer lugar, ¢l problema pare ln toma de decisionss es que hay muchos problemas. Los

administradores publicos como actores no clectos ni constitucionales, son calificados como débiles. es decir,

son menos legitimos v menos poderosos para influir en las instituciones estatales v municipales. Estos

2 Emye elloe Ross Stepinams. véase D. Wright. o7, cit.. p. | R0,
 Algunos especiatistas relicionan cstos problemas con ¢ federaltame 3z latigazo. féud. p. 183,
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adminisiradores son obligados a convecar v convencer z los funcionarios de eleccidn popular ¥ a otros
actores para que sigan los mejores cursos de accion al resolver disputas. Por lo tanto, las decisiones

juridicas son manipuladas de acuerdo al interés de los paricipantes.

Mandatos administrativos

Los mandatos administrativos estin a cargo del Congreso federal. Las cones federales ya no son a
iinica fuente institucional por 1a que funcionarios estatales v municipales captan obligaciones y requisitos,
sino que ahora. las percepciones v preferencias de los panticipantes se incorporan a las RIG, lo que genera
problemas para resolver procedimientos debido a la gama de opiniones expresadas v al caracter cambiante

de los problemas.

Transferencias imergubernamentales

La tegria econdmica de transferencias intergubernamentales senala que dichas transferencias pueden
tener implicaciones importantes sobre la recoudacién de impuestos estatales y municipales v sobre la
efectividad del gobierno para alcanzar el nivel de provision deseado de los servicios publicos, siempre en
funcion de! tipo de transferencia que se ofrezca. Esta teoria presenta tres formas para transferir los

recursos:”

1. Los recursos se transfieren a los gobiernos estatales sin especificar su destino. Cuando la entidad estatal
recibe los recursos incrementa su presupuesto v el cansume de los bienes publicos. Este incremento en el
consumo tiende a reducir la recaudacion tributaria v aumentar )2 provisién de los bienes privados. En
este sentido, las transferencias pueden ser poco efectivas para estmular la asignacién de los bienes

piblicos, va que implica una baja en los impuszstos recaudados.

2. La transferencia es utilizada para un programa especifico dentro de un conjunto de programas piiblicos.
Por elemplo, supongamos que ¢l municipio de Tarancuaro rectbe del gobiemo de Guanajuato uma
transferencia per 100 mil pesos al financiamiento de caminos rurales. Ante cualquier incremento en su
riqueza ¢! municipio puede desear gastar 40% en caminos rurales, 0% en mejora de vivienda v 20% en

drenaje v letrinas. Pero, si antes de la transferencia gastaba mas de 100 mil peses, entonces con la

A Culken. "Descentralizacian fiscal v ledkralismo e Ménive.™ en Federalismo y Desarrollo, afo 9, aim. 53, enero-marzo, México, 1996. pp. 23-
26.
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tay

transferencia gastard el 40% en caminos rurales, 40% en mejora de vivienda ¥ el resto en reducir lo
impuestos municipales a fin de aumentar el consumo de drenajes ¥ letrinas. Por el contrario, st gastaba
menos de 100 mil pesos, por ejemplo 20 mi! pesos, se alierard de forma incuestionable el presupuesto
asipnado 2 la provision de caminos rurales. Solo en esid situacion, ef municipio empleard fa
transferencia imegramente v sus 20 mil pesos representaran un incremento en su rigueza. Cuando la
entidad recibe una transferencia esta virtualmenie segura de gasio todo el dinero, de no hacerlo es

cometer un pecado eardinal dejando la impresion de que no era necesario todo el direro solicitade.

. Las tmnsferencias son otorgadas siempre v cuando st especifique ¢l programa al cual deban destinarse

los recursos. Por ejemplo, el municipio de Huniamaro recibe del estado de Guanajuato. 300 mil pesos
anuales duranie cuatro afios para un programa de pavimentacién cuyo cosio es de 500 mil pesos
anuales. El municipio aporta el resto, 200 mil pesos. En este caso el precio relativo de la pavimentacion
respecto 2 otros bienes disminuird estimulando su cansumo. Siendo factible suponer que la reduccidn en
1a recaudacion tributaria serd menor va que. debido al cambio de los precios relativos, los habitantes de
Huanimaro no aceptaran que el monto de los recursos federales se les transfiera via reduccion de
impuestos. Ests tipo de transferencias pueden ser efectivas para incentivar la provision de los servicios
pitblicos v con ello, reducir la recaudacién estatal que implican una pérdida en el bienestar social v el

cambio en precios relativos.

Bajo esia perspectiva, las transferencias intergubernamentales ejercen dos efectos. Por un lado los

nzgatives:

Los recursos transferidos son utilizados para financiar el consumo de bienes privades v no los bienes o
servicios publicos objeto de la transferencia.
l_as transferencias reducen la recaudacion por fuentes de ingresos propios. Esto genera dudas sobre Ia

efectividad de la descentralizacion al fortalecer las Ainanzas estatales y municipales.

Por atro. los fiscales:

Las rransferencias pueden estimutar a 1a entidad gubernamental para que reuna los fondos necesarios v
obtenga un bznefido. Une de estos estimulos es la oferta de mas recursos. De acuzsrde con esta

aseveracion, una transferencia es cstimulativa no sélo porqus la entidad gubermamental reciba la



transferencia. sino porque la entidad hizo mis que el minimo necesario para obtener los fondos. Un
efecto fiseal auditivo se presenta salo cuando la entidad beneficiada aumenta su apoyo financiero para el
programa o provecto, en a misma cantidad que la transferencia. La transferencia permite dar un giro 2
Jos recursos recibidos por un programa para un fin cancreto hacia otro de mayor interés, a esto se le
conoce como fungibility? Asi, las transferencias dependeran de la entidad bencficiadora, del programa

v del tipo de transferencia.

Preferencias de los participantes

Las preferencias de los participantes se han vuelto un requisito importante en el bienestar de la
sociedad, va que avuda a resolver los problemas que enfrentan las RIG. Las preferencias, desde el punto de
vista microecondmico. son ia eleccion de bienes que realiza el o los participantes para la satisfaccion de sus
necesidades.™ Para lac RIG la compatibilidad de las preferencias requiere que los agentes sean racionales,
que tengan preferencia entre los paquetes de consumo disponibles ¥ que estas constituyan un orden binario

completo de los elementos de su grupo de posibilidades de consumo. Las preferencias deben ser:®

o Completas. Las preferenciac son completas cuando es posible comparar dos paquetes cualesquiera.
Supongamos que los ciudadanos del estado de Guanajuato tienen que ¢legir entre dos Programas de
Financiamiento Estatal. Uno dz ellos elaborado por el Partido de Accidn Nacional (PAN) v el otro por el
Partido Revolucionario Institucional (PR1). El estado de Guanajuato tendra que decir si el Programa del
PAN es por lo menos tan bueno como el Programa del PRI El Programa del PR! es al menos tan bueno
como ¢! del PAN, o el Programa del PAN es exactamente tan bueno como €l del PR1. Por lo que cuando
el Programa del PAN es exactamente tan bueno como el del PRI, se dice que para el estado de

Guanajuate le es totalmente indiferente scleccionar qué programa es el mejor.

Aunque, el ejemplo supone un orden completo, tal como se usa en la teoria econdmica, 1engo que
reconocer sus deficiencias, como: la ideologia entre cada partido politico, la situacion financiera del pais, la

infonmacion incomplerz, el sistema legal vigente, etc.

f'D. Wright op. cit.. pp. 374-37%,

“Para mavor informacién sobw¢ las preferencias. véase C. E. Ferpuson. Teorna microeconomica, FCE, Méxize. 19%9. H. Varian Microeconomia
itermedia; un enfoque moderng, Anmoni Bosth FEspafa, 1993, Los ejemplos e se wtilizan pars flumrar bos oo de prefirenciag aom touslnemz
hipot étices.

3 Schester. op. e, pp. 2527



s Reflexivas. Las preferencias suponen que cualquier paquete es al menos tan bueno como el mismo, si
esto es verdad. entonces se dice que la relacion es reflexiva: sin embargo. no todas la relaciones binarias

cumplen con la reflexivilidad es decir, se descarta la posibilidad de existan paqueies incomparables.

= Transitivas. Cuando las praferencias son consistentes la relacién es de transitividad. es decir, se postula
la coherencia en el ¢omporiamiento del individuo, dado que si no se venifica queda en entredicho la
légica del criterio de ordenacion. Esto es. los individuos piensan que un paquete es por lo menos tan
bueno como otro v que ésiz £s al menos tan bueno como un nuevo paquete, v por lo tanto, el primer
paguete s al menos tan buzne como un dliimoe paquete. Por gjemplo, si los habitantes del municipio de
Romita, en Guanajuato, eligizran entre tres candidatos dz distintos partides politicos a 1a presidencia del
municipio, entonces, se tendria que el representanie del PAN es al menos tan bueno como el del PRD v
este uliimo es al menos tan bueno como e! de! PRI, por Jo tanto. los habitantes de Romita deciden que el

representante de! PAN es al menos tan bueno como el del PRI v en este caso la relacion es transitiva.

Como resultado de todos los paquetes posibles, nunca existiri una situacion en la que los participantes
no puedan decidir cudl de todos los paquetes es por lo menos tan bueno como cualquier otro, dado que
sizmpre 1endrin opciones bien czfinidas. Por lo estudiado hasta ahora, es posible determinar que la sociedad
s+ enfrentara a un conflicto cuando deba elegir o seleccionar un nivel adecuade de bienestar respecto 2 un
bien publico. sin embargo, no 23 facil lograr elecciones sociales 1ransparentes, va que implican a muchos
factores que tmpiden a los individuos revelar sus preferencias. La entidad e¢statal debera establecer un
mecanismo que refleje las praizrencias de los individuos. Las RIG exponen algunos mecanismos para

resolver estos problemas como zstrategias en la toma de decisionss.

Mecanismos para tomar decisiones
Los participantes antes dz enfrentarse a un numero infinito de decisiones, deben tomar en cuenta
algunas estrategias que les pzrmitan decidir si ka nueva eleccidn no generara mas problemas que los va

existentes. A continuacion descobiremos estas estratcgias:

« No mirar hacia awras. La observacion es a la vez una descripeion v prescripeidn para las opiniones de

los funcicnarios estatales v municipales en la fase contractiva de las RIG. Aunque se aprende de



experiencias previas es importante gue s= empleen para acciones orientadas hacia el fururo v no para
reflexiones nostalgicas.

* No mirar hacia arriba. Esto sigmfica que no se debe contar la avuda federal, como bomba de escape en

crisis fiscales.

e Cuidado. Tensr cuidado significa estar alerta ante cualquier situacién, buena o mala, Para los
funcionarios locales, la advertencia describe su conmocion ante acciones precipitadas en la entidad
gubernamental.

e Abnr los oios. Se refiere a la descripcidn de los nexos v al apovo lateral que buscan los funcionanos
estatales y municipales. Por lo general estos apovos no bastan ya que se requiere de una alta tecnologia
capaz de reducir costos de informacidn.

+ [Inversion privada. El objetivo de toda entidad gubemamental es atraer industnas privadas.
especialmente las de teenologia avanzada, las cuales han fomentado una competencia interestatal ¢

incluso internacicnal.

Metdforas del federalismn en las RIG

En el cuadro 3, durante la fase contractiva se observan tres tipos de metiforas federalistas:
federalismo de facio. de latigazas y encastrade. El pnmero. se refiere a la realidad de una relacion federal
en toda su forma. Por egjemplo. Kenneth Howard utilizd el témmino para expiicar el grado de liberacion fiscal
entre ¢l gobierno naciconal v Jos seclores estatales-municipales.” El segundo, es descrito como subitos giros

financieros que ocurren en las R1G.® El tercero, se define como un estado condensado o compacto. Esta

condicion es de alguna suerte similar a Jas actuales circunstancias jurisdiccionales en las RIG. Estas
metiforas junto con los elementos anicriorzs que componen a la fase contractiva de las RIG, no se
restringen ni se centran exclusivamente en los asuntos fiscales, sino en los aspectos no fiscales, tales como:;

el componamiento d2 los individuos ante sus preferencias v las negociaciones para un contrato.

Diferencias entre el Federalismo y las RIG

Las RIG v el federalismo han desempefiado un papsl fundamental a lo large de nuesiro pais v de

cualquier otro con un sistema fzderal. Sin embargo, veremos que a pesar de tener en comun ¢l bienestar de

K. Howard “Dx facto new federalisny™ o nierg ) Ferspeciive 10 (invierno de 1984 p 4.
2D. Wright ap. oit., p. 19%.
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la sociedad. e federalismo v las RIG tienen algunas diferencias, mismas que expondré en el siguiente

cuadro.

Cuadro 4. RIG & federalismo

Relaciones intereubernumentales

Federalisme

Las RIG penetran en tods la gama de sctividades v
signifizsdos que no estin implicitas ni  explicitas en el
concepa del lederalistno.

El federalismo designa una lorme de gobierno,
Jlamadas sutoridad central, reconocida por la union
de jos estudos, 1a cund s reserva cierlos poderes.

Las RIG ebarcun paulss v reluciones qoe no quedin
incluidas en ¢l concepto del federalisme, ¥ ademas,
amuhizar las inlerscciones enre funciomaios de las
eplidadss pubernamentales.

E! térmuno Jedanlista  supone  wn o sistema
centrulizado de  reluciones entre las  enlidades
federa] v estatal.

Las RIG trascienden ¢l enfoque juridico e mchren toda
uns ssmie de acciones v concepeiones infarmales de los
funcionanes. Es como una gran bola de crista] que
observa todos los movimientos que existen en el
sisterna federal, siendo (il no s6io a mvel nacional v
esiatal sino también en los miveles mis obsuros de los
municipios.

El federuiismo b producido una herenciz de
legalisino. E} sistema federal mexicano se rigue por
leves v no por personas.

El coreepw de las RIG no conticnen distinciones
Jerarquicas de superioridud o inferioridad Aunque no
exciuve la existencia de lus dilerencizs de poder, no
Justifizzs que ef nive} nucional sea ¢l supenios.

El federulismo implics un conjunto jerdrguico &e
relaciones de poder 0 de sutoridad. Por ¢jemple. 1a
Constitucion  tmexicana hace  explicia esta
aseveracion en st amiculo £33

Las RIG. ban buscade concepros v rezulsdas empiricos
que amplien sus conocinientos o iu elaboracion de
politicus piblicas eficiemies. En este easo las RIG,
PIeSENiAN VR una gren venlje competitive ante e}
federaligmo.

El tederulismo. o ha ¢ncontrado un modo eficizsiie
purs escoper Lo meer politica que planiec pregunics
de fines v medias, de sustuncia v de procedimienios.

Las RIG es un wrmino restringido v iimitado, distimivo
v aprogiada. Es un ténnine newtrul ¥ no reemplaza ni es
SU In1encién ser sustiluto del federalismo.

El significade del federalismo es contuse ¢
impreciso, ¢s stn duds un termino muy utilizade v
depreciado pox muchoz investigadares.
espectalistas, Tuncienartos + ciudadanos.®

“Por

bo. “ei [oderalismo ha

pezade o dar vlarus sediales de spotanienic v cansancie. Las sakales estian por dogwer: en los muches

¥ diverson entouues del ema en lov diversos intentos par rectificar su nombre: en kas disposicionss abammativas ue ke ha traido a su
rextl; en los muumes resdiniientos de hos extudios comparatives v on la créaiente renuencia de moachos etudiasos o Lrabajars can ¢l

LU

epc. En realidad se ha empantanado en tiempos dificiles ™

Fuente: ejahacrado oon base cn D, Wright, op. e, p. 103.

(2]
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Teoria de las instituciones

La teoria d= las instituciones encuentra sustemto en los economistas clisicos v en la escuela alemana v
austriaca.”® La economia clasica formada por A. Smith. J. S. Mill v Carlos Marx, quienes se congratulan de
haber introducido e! andlisis de las instituciones para explicar ¢l intercambio economico de una nacién.
Durante los siglos XVIH v XIX, los economistas de la época establecicron cuatro supuestos para el

desarrollo de esta teoria:

1. Concepeion. Los individuos tienen una idsa naural del intercambio, es decir, el imercambio forma parte
de la conduzia def individuo.

2. Egocentrismo. Los individuos en la bisqueda del éxito de sus intereses conducen a un beneficio social

i

Mercado Libre. Maximiza el beneficio particutar por medio del beneficio general.

da

Libre compztencia. Es la institucion reguladora del mercado.

Los clasicos suponian que la conducta humanz no depende del cilculo econdmico sino de las
costumbres, emociones v hasta los hibitos. Por lo wanto. la conducta racional se convierie en un mito de la
realidad. A partir de los siglos XIX v XX, la teoria neoclisica comenzaba a mandar destelios institucionalss
2i pensamiento scondmico. La economia neoclisiza se centré en el intercambio econdmico. desde el punto
Je vista microszonfmico v de las elecciones racionales de los individuos. dirigidos a una seleccién optima
en la asignacion de recursos. Por su pare, Marshall estudio los problemas de la asignacion de recursos v
distribucion 2! mgreso, estableciendo que el mereado seria el encargado de conducir a resultados eficientes
sin la necesidad ds la intervencion politica o instucional. Al respecto Smith sefald que el libre mercado
facula la maximizacion del beneficio en los nivelts mis pobres de Ia poblacion, esto se debe a que el libre
mercado permitz el crecimiento del ingreso v la disminucion de los sectores marginados, mientras que los
individuos pracuecan inconscientemente el intercambio en un conflicto de wntereses. regulado por

1nstituciones.

“Este apatade s buia e b Avala, Fmniuciones y Cag atrod; 5n el neotnsimuciondlisio ecomomico. FCE, México, 1999,
s:pecialmente ka intradzoodan vel primer capiiulo




Para el siglo XX, Max Wcber analiza dec manera simuliinea las relaciones influyentes en las
instituciones v los valores.* Mientras que Thorstein Veblen da prioridad a la bondad del individuo en el
sistema ccondmico, €l cual requiere demostrar que sus movilss son altruistas. Lo interesante de su
planteamiento es que considera que, el mévil altruista no puede sobrevivir v que cualquier €tica funcionaria

s6lo dentro de 1a comunidad. Veblen destaca la importancia de ests altimo aspecto afirnando que:

“El hombre esté inspirado por ideales de wiilidad y por la aspirecion de hacer mas fécil la vida de
sus semejantes... Sin embargo, en cierta medida, los hombres tam&ién esian guiodos por la ambicion
de lograr una apreciable mejora en los procesos econgntico... Perv el senlimiento que actiia asi conto
freno del irdfico comercial obre en niveles de equidad y de Lueno fe. compaiibles con la élica
corriente. £l hombre, actia deniro de los principios econbmicos. ... no anula las ventgjas pecuniarias,
sino que opera sobre ellas como un freno convencional. Alcan:z principalmenie e las relaciones de
hombre a hombre, v sélo de manera indirecia v en formo menos compleia a las relaciones con la

comunidod. "*

La teoria de las instituciones define al mercado como una institucion compleja, va que no es el dnico ni
el mejor mecanismo de asignacion de recursos. La woria de las msutuciones acepta que las instituciones
publicas \ privadas colaboran con la eficiencia econdmica. E! instirucionalismo ha sido utilizado, criticado,
pzro nunca olvidade. De esta manera, las nuevas instituciones surfen como el instrumento méas poderoso
entre enfoques para entender la relacion entre elcecion v estructura 2tonémica. Incorporando temas como [a
informacion. el papel de los derechos de propiedad al establecer conzratos con certidumbre, el sistema legal
como las pautas para entender los derechos v obligaciones de cad= 2gente v organizacién econdmica. Entre
los autores que se han enfocado en estos tomas estin: Coase. Williamson v North, quién definid a las
instituciones como: “las reglas del juego en una sociedad mis form=imente. son las limitaciones ideadas por
el hombre que dan forma 2 la interaccion humana. Por consizuiente, estructuran incentivos en el

imercambio humano, sea politico, social o econdmico. ™

Las teorias institucicnalistas se agrupan cn dos: el primero £2 refiere a los beneficios colectivos. El
segundo se inclina por los conflictos sociales v distributivos gemerados. Una de las criticas a las
instituciones es la de no beneficiar a 1odos los individuos por igus’. por ejemplo, ). Knight sefiala que los

individuos con mavor poder relativo. maver capacitados, organizados, decisivos v que dispongan de

“Pars mayer informacion sobre Max Weher revisar M. Samion, Las economsos ¥ = c~presa. Empresa y empresanc en la histonia del
pensamnenio econdmico, Alianta, Madrid, 1994, pp. 180-182.
g p. i76.
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informacion 12ndrin un mavor margen parz manipular las instituciones a sy favor® Asi el
institucionalismo extendit sus intereses analiticos hacia los problemas de la organizacién economica. tales
como: ¢l control de las decisiones v la informacion asimétrica, la distribucion de) poder econémico v
politico; et papz! de los derechos de propiedad en la formacién de incentivos a la inversién v el ahorro; y el

pape] de Jos contratos en la incertidumbre econémica. ™

Ramas institucionalistas

Existen cuatro ramas desprendidas de la teoria de las instituciones:

» Teoria neoclasica. Sostiene que el mercado es el unico mecanismo de seleccidn para las instituciones.

= Teoria contracuahista. Se enfoca en la eleccion publica, explicando a las instituciones como el resultado
de 1a accion concertada de los apentes, como la nepociacion colectiva que se realiza a través del proceso
politico. La 12oria contractualista, se centra en la participacion de Jos agentes en €] contexio de derechos
de propiedad, el sistemna legal. e} orden constituctonal v similares. El enfoque contractualista, permite a
los mecanismes, como el lepislativo, tener un papel importante en el esiudio de es1a teoria.

« Teoria evoluciomista. Se refiere a la seleccidn v mantenimiento de las instituciones, por medio de la
competencia en el mercado v entre las mismas institucionss que llegaran a ser mac eficientes. Ante esto.
D. North mencioma que las instituciones sufren una metamorfosis dia a dia v poscen [a capacidad
adaptativa d= los sucesos existentes en la sociedad. ™

« Teoria historica. Estudia 1a evolucion de las instituciones como el fin dz los cambios en la historia en el
largo ptaze. Las mstituciones se moldean de acuerdo a factores hisiéricos que limitan las opciones de los
agentes, por ello, el cambio historico produce resultados diferentes a los predichos por la teoria

neoclasica acerca de que los individuos contraen un nimero Jlimitado ds instituciones para clegir,

De 1al sueniz. la mejor via para determinar como los individuos puedzn obtener un grado apropiado ds
biznestar, es el enfoque contractualista, mismo que servird de apovo para 2ntender ampliamente a las RIG.
Con el fin de obtner una funcién social del bienestar, esta tzoria ha planteado varios supuestos, tales como:

a) El Estado debzria provectarse como la unidén voluntaria de los individuos de interés comuin. b) Los

. Norih, fnstitncionis. cowsdeg inst 1y desempui FCE. Maxtca, 1993, 3,
Knighl Jnstitucions and soesn! conflic:. Cambridpe Universny Press, Cambridg.. 1992, p. 5.
3. Avals, Insumcione: 3 econamic, op. cil.. p. 16.

¥D Nonh op. ent, pp.21-22.




individuos deberan firmar un contrato, ¢t cual delepa ciertos derechos v poderes al Estado, siempre v

cuando éste, suminmistre ciertos servicios con ¢l proposito de no recaer en cosSI0S MAVOTES.

Sin embargo, esta teoria poco aporta sobre criterios para la formulacién de politicas del Estado. Segin
Rawls, encontrar un conjunto de principios que nos indiquen cémo 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
individuo debe formularse Ia idea de lo que es justo anies de saber cual es la posicién que ocupara en la
sociedad.® Las instituciones permiten que los individuos tomen decisiones cficiente fremte al marco
institucional existente y de cara a las politicas publicas aplicadas por el gobiemo.*” Las instituciones fijan

las reglas que moldzan, resiringen v condicionan el intercambio de la siguiente manera:

s Limitan v regulan las posibilidades del intercambio.

« Esablecen derechos de propiedad v contratos.

+ Estudian el comportamiento v conducta ds los individuos.

» Forman las pautas de las organizaciones econémicas v sociales.
= Reducen cosios de transaccion.

« Esudian Jos problemas de ia informacion incompleta.

Las insntucionss son imponantes porque combinan habilidades v esfuerzos de coordinacion para
expandir el bienestar social a través de una estrategia que sc entiende por un plan de accién para ¢l
individuo, informindole qué tipo de eleccion dsbe tomar ante cualquier situacién que pudiera presenarse
durante ¢l desemperio de una actividad economica,. politica o social. Este tipo de actividades es representado
por un juego, en el cual existe mas de un punto de equilibrio que puede beneficiar a los individuos. Una vez
que esto sucede los parucipantes deben de encontrar la manera de coordinar las estrategias en un punto de

convergencia.®

Para comprender mejor esto, considérese el juego hipotético de una deuda publica estatal entre en
banco de desarrollo v una entidad estatal. La dzuda suma 200 mil de pesos. Sin embargo, llegade e plazo
de liquidar dicha deuda, el banco encuenira que la entidad estatal no cucnta con una estructura

administrativa v con incentivos que le permitan asumir la responsabilidad crediticia eficiente. Se dice que el

’:J, Sugliz op. ci, pp. 115-120.
Veas ). Avala, Mercadz. clecidn piblica ¢ instimciones.op. ziz., pp. 119-320.
" Schaona, op. cil., pp. 232-235.




gobiemno federal asumira dicha deuda en caso de que la entidad no pueda hacerlo y el crédito sc respaldara
con las paricipacicnes fiscales federales. No siendo este el caso, tanto el banco como la entidad
gubernamental deben participar en el llamado juego de suma cero. La ganancia de uno equivale a la pérdida
del otro. Se wraa de um juego de informacion imperfecta, porque cada participanie desconoce lo que podria

ocurrir, eligiendo cualquiera de ias dos aliernativas siguientes:

1. Otorgar un mayer plaze, El banco tendra que perder liquidez v la entidad estatal ganard mas tiempo,
parna solventar su deuda.

2. LUilizar imegramente los recursos generados por la entidad estatal como garantia El banco puede
solicitar que los recursos estatales se destinen netamente al pago de Ia deuda. En este sentido, la entidad

pierde.

Tablo 2. Juego de deuda estatal

Unidad Estatal
Mavor plaze Recursos
Banco Mavor plaro {- +) (+ -}
Desa:olln Recursos {(+ =) (- +}

La tabla 2 nos muestra que cuando ambos chgen la primer aliemativa, iz entidad estatal recibe una
oportunidad mas de hiquidar la deuda, v el banco tiene menos oporunidad de recuperar el préstamo. Cuando
no se cligen de manera semejante, entonces, las oportunidades son opuestas y suman cere, Las dos
estrategias posibles se describen como aparece en la tabla antenor. Este juego difiere del dilema det
prisionero, en el cual pinguno aporta v ademas, no existe un solo equilibno. El bienestar de cada mdividuo

mejora aun eligiendo cualquier altemativa.

La razon de que se analice este jusgo es describir cudl sera el equilibrio cuande panticipan personas
racionales. Una vez que se alcance ¢l equilibrio en un juego, se continuara jugando sin cambios™ Los
participantes tendrdn una seleccion de estrategias v la estrategia seleccionada por cada uno de ellos sera tal
que ningin participante tendrd los suficientes incentivos para cambiar su decision, suponiendo que sus

oponentes tampoco cambiardn las suvas. En ocasiones, este tipo de juegos distingue situaciones donde cada

¥ Pamn revisar los diferemes tipas de equilibric. camo el de Nash, fbid, capiwlo 7.
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participante debe hacer su eleccién sin consultar a ofros participanies, tomando en cuenta solo su propio

incentivo.
Sistema legal v derechos de propiedad

E} analisis institucionalista nos explica que los contratos surgen porque a fos participanies les interesa
fijar derechos de propiedad dirigides a minimizar los costos de fransaccion en un intercambio. Para que el
contrato sea formal, creible v aplicable se requiere de un sistema legal que haga que funcione mejor. El
soporte de un conjunto de leves obliga a que todos los participantes interesados intervengan para buscar

oportunidades de inversion y ahorro en cualquier entidad gubernamental,

Ciertamente_ ¢! sistema legal esta relacionando con los beneficios de la negociacion, coordinacion
entre Jos panticipantes v resolucion de confliclos. Los participantes necesitan garantizar el cumplimiento de
las instituciones existentes a través del llamado tercer partido. Asi, el papel del Estado se reduce en
identificar v prevenir los riesgos. pero al misme tiempo fijar sanciones, penas, multas y aplicar reglas de
conducta obligatorias para todos los participantes en la entidad gubernamental. La existencia de leves
permite distribuir los costos y beneficios entre las partes del contrato. Ademas, un incentivo para que los
panicipanies imervengan en la negociacion es la presencia de un sistema juridico capaz de premiar o

castigar a los que por medio de sus acciones afecten el valor de la transaccion.

La faha de un sistema legal es producto de instituciones limitadas que no representan proteccion para
la cooperacion v beneficios derivados del intercambio. Por ejemplo, los males arreglos institucionales hacen
que e} contralo no terga vahidez v credibilidad, lo que aumenta la incertidumbre entre los participantes.
Todo sistema legal debe contar con instituciones internas v externas. en las cuales los participantes
interacriian para ofrecer incentivos adecuados que beneficien a la sociedad. Por ejemplo, consideremos al
sistema legal que determina la denda piiblica en un gobierno estatal. Las leves internas seran aquellas que la
entidad estatal utiliza para su beneficio. Mientras que las externas, serin las que el gobiemo estatal usara
para establecer el cumplimiento del contrato. Entre las leves internas estan: la Ley de Ingresas v el
Presupuesto de Egresos del gobiemo estatal, Ja cual sienta las bases, montos v condiciones de los
empreéstitos para que el gjeculivo proponga cuindo se contratard v pagara la deuda respectivamente durante
el gjercicio fiscal, Entre las externas: la Leyv de Coordinacién Fiscal determina las participaciones federales
quedarin como garamia del pago de las obligaciones contraidas; la Ley de Instituciones de Crédito

establece que para el otorgamuentio de sus financiamientos, los organismos de crédito deberan estimar 1a
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viabilidad econémica de los provectos de inversion respectivos, los plazos de recuperacién, las relaciones
que guardan entre si, los diferentes concepios de estados financieros y la situacion econdmica de estos
proyecios. Asi como el régimen de amortizacion v los periodos de gracia, los montos y plazos deberan tener
una relacidn adecuada con la naturaleza de los proyectos de inversion y con la situacion presente. En suma.
las leyes intemas y externas (mediadoras) san orientadas a satisfacer el interés de los participantes por la
tusqueda del bien comin disminuyendo al mismo tiempo, €l comportamiento de participantes oporunistas.

(Ver diagrama 2)

Diograma 2. Leves mediadoras de la deuda piblica

Leyes internas Leyes externas

S

ol
Constituesén Politica s Constitucion Politica delos |
del pobicrmo cstatal o Estados Unidos Mcxicancs |
! Loy de Deuds Piblica Ley de Coondinacion Fiseal |
l de! gobieroo estatal Lev de Instituciones de '
i Lev de Presupuesto de Credio ;
! Egresm e Ingresos AConfianm Lev Genernt de Titulos v :
1 del potierno estatal Credibilidad opcracianes de crédit '

L wCostos de

ransaccién
lnceridumbre

El sistema de derechos de propiedad es un mecanismo importante en la coordinacion v cooperacion
entre Jos distintos participantes de las entidades de gobiema, dando pauta a que las interacciones repetidas
logren la brisqueda del miximo beneficio social. El sistema de derechos de propiedad colabora en la
organizacién v distribucién de los recursos disponibles, permitiendo atenuar problemas de mcertidumbre €
informacidn, fallas de mercado v conflictos de interés, La sociedad que cuenta con derechos de propiedad
bien establecidos tendra mis incentivos para crear estrategias que le permitan participar en cuadquier tipo de
intercambio. La falta de derechos de propiedad en una sociedad estd propensa a vivir con incertidumbre v

POCOS incentivos para invertir v mejorar su bienestar.

Los derechos de propiedad v el sistema legal disefian un area de mantenimiento y modificacion en las
instituciones econdmicas de la enndad gubemamenial. Permiten que la sociedad tenga una vision mis
amplia para tomar decisiones dpuimas en el larpo plazo. El sistema Jegal tiende a limitar a los derechos de
propiedad de acuerdo al tipo de actividad que realicen los individuos. Por ejemplo, la Constitucion

mexicana se resenva los derechos de prohibir 10da una gama de acciones estatales y municipales, mismas
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que son consideradas como limites en funcién de las RIG. Estos limites se dividen en dos vertientes, La
primena se refiere a los limites de las relaciones nacional-estatal. La segunda se enfoca en los limites estatal-
municipio. Estas vertientes fienen en comun la condicién de superioridad, la cual ofrece una ventaja
temporal para comprender ta complejidad, varedad y dinamica de estas relaciones. En esiz linea las
disvuntivas entre la asignacion real de responsabilidades ¥ 1a distribucion de los recursos provoca que las
entidades de gobierno se tengan que informar acerca de los limites termitoriales que les corresponde a cada
una con el fin de evitar conflictos de mterés en ¢l furaro. Sin embargo, dificil es determinar el interés de

cada entidad gubernamental, atin cuando sus participantes estén bien informados.

Comportamicente de los participantes

Hasta aqui hemos mencionado que los derechos de propiedad v el sistema legal son importantes para
llevar a cabo el intercambio de la mejor forma posibie, sin embarpo, 1a conducta de los individues es crucial
para tomar mejores decisiones. Los participantes que colaboran en esta actividad. deben cumplir con los
supuestos de racionalidad, egoismo ¢ insaciabilidad. Pero, ;qué significa que un panicipante sea egoista e
insaciable? El egoismo se refiere a todas aguellas personas preocupadas por su utilidad v satisfaccion. Esto
parece maligno. aunque en realidad no lo es. Los panticipantes egoistas al actuar de manera social, también
consiguen su propio interés,” mis si cuentan con informacién completa, mercados de capital perfectos v
plena certidumbre del entorno econdmico. La insaciabilidad significa que tener mas de algo siempre es
mejor. Por gjemplo, si los participantes tuvieran que elegir entre dos tipos de deuda, estrictamente tendrin
que clegir la que cumpla con un mavor nivel de felicidad social. Esto no significa contratar mas deuda, sino
clegir entre ¢l paquete mejor dotado de obligaciones. La racionalidad limitada. el oportunismo v la
incertidumbre son parte de una conducta gue permuten a los participantes generar incentivos para disefiar
esructuras v organizaciones. Sin embargo, la presencia de fallas (informacién, bienes publicos,
externalidad, agencia-principal, problema del gorron, soberania, entre otros) tienden a distorsionar o
disminuir la felicidad deseada v 1a negociacién hara que los participantes realicen interacciones repetidas

para obtener una dobie coincidencia de sus deseos.

). Sugliz, ap. cil., pp. 3738,
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Problemas de informacion incompleta en la toma de decisiones

Hov dia, es muy dificil concebir a un participante sin un soporte de informacién,’ La falta de ello,
provoca lo que se canoce como aversion af riesgo v seleccion adversa, que definitivamente obstruven la
biisqueds de optimizacion en la toma de decisiones. La informacion adquiere un costo, en ocasionss
demasiado clevade. que tiende a disminuir los incentivos para obtener més informacién. Para satisfacer las
demandas de la informacion se requiere de todo un sistema que conlieva implicitamente a derivacion de un

conjunto de mecanismos relacionados con e} control v operacion del propio sistema,®

La informacicn asiméirica es sintoma de informacion fragmentada, la cual produce incertidumbre v
abre la posibilidad para que los participantes cometan errores en la toma de decisiones, obstaculizando el
intercambio v tos provectos de inversion rentables. La falia de criterios para homologar la informacién en
cuanto al fondo v forma induce a que los individuos formen organizaciones que puedan resolver estos
problemas. Por ejemplo, la Comision Permanenie de Finanzas Fiscales. se ha preocupado por estandarizar v
sistematizar la informacién acerca de la siuacién financiera de las entidades gubermamentales. Esta
comision al igual qu¢ muchas otras ticne el propdsito de facilitar Ja comprensidn de los conceptos de
finanzas publicas v promover en forma mas agil las actividades de la coordinacion intergubermamental. En
realidad, la estandarizacion de la informacion es tan atil que permitira trabajar ¢on conceplos ¥ cantidades
comparables entre si, para obtener resultados confiables con tendencias a mejorar la toma de decisiones.
facilinando a las entidades de gobiemo la entrega oportuna de su informacién a la organizacion que asi lo

soliciten.

Aungue fa informacion imperfecta genera distorsiones en la formacién de incentivos, los panticipantes
buscarin ia maner2 de establecer arreglos institucionales.™ sin embargo. tode arreglo implica costos que
muchas veces no pueden ser dosificados entre los participantes, debido a la presencia del free-rider. Por
ejemplo. una vez que la sociedad del municipio de Atarjea en Guanajuato. decide que necesita mids
alumbrado publico, entonces, £} gobiemno del estade determina un presupuesto para tal efecto v se pregunta
lo siguiente: ;el municipio de Atarjea debe producir una cnorme cantidad de postes de luz? Y [cudnto
estarian sus habitantas dispuestos a pagar por cada poste? Para contestar en forma correcta a esta pregunia,

el gobiemo de estatal necesita contar con nformacidn completa v exacta sobre los costos del alumbrado v

“'Recucrde que & nimero de participames pueden ser funcienarios nombrados o elegidas.

*Cabe uclarar, que ¢l propdsite de este trahajo no e determinar las causss yue dificultan Ja capuurs v obiencion ¢ imlormacion, sino enfo.arse a
prohlermas de smfprmacion irzompleto. distibucion v mala unifiasion dé ta misma.

**Para mas informacion J, Avala, [nsuiuciones y economia, of. ciL, capitulo 4.




cuanto estarian dispuestos a pagar Jos habitantes por cada poste. Un funcionario o cualquier paricipante
capacitado tendra la tarea de recabar la informacién, con ello elegir el nivel optimo de alumbrado. Ahora,
supongamos que todos informan su disposicion real a establecer un pago miximo. En caso contrario, i
alguien tuvicra un gran incentivo para no informar objetivamente su eleccidn, su respuesta racional seria na
estar dispuesto 2 hacer pago alguno por el alumbrado. Sin embargo, si todas las personas siguieran la
misma tendencia, entonces nadie pagaria por el alumbrado, v como resultado de ello, la sociedad no tendria
luz piblica, por lo tamto, el gobiemo de estatal tendria que evitar este tpo de problemas con la ayuda de

otras alternativas para satisfacer las demandas de la sociedad.

Asi como la informacién asimétrica es importante para el intercambio, el problema de la agencia y el
principal es tema persistente para algunos especialistas que comentan que el mejor antidoio para
contrarrestar este mal e atenuandoio, mediante una adecuada relacién entre las panes, plasmada en un
contrato que represente los intereses tanto del principal como def agente. Por giemplo, supongamos que un
municipio {agenie) recurre a un préstamo para un provecio de inversion. El agente contard con mis
informacién sobre la operacion cotidiana del provecio. En cambio, €] principal {gobiemno estatal) sélo posee
informacion genfrica v unicamente al final del ejercicio. Estc uipo de asimetria significa que el principal
tendria que incurmir en costos elevados para monitorear las acciones del ageniz. En otras palabras. tenen
qus generar sus propios sistemas de informacion, entonces, la agencia v el principal fijan una relacion
estratégica dado que las decisiones de éste nitimo, repercutirdn sobre las acciones del agente, que algunas

vzees se comvierie en externalidad positiva o negativa.

Externalidades entre niveles de gobierno

A los actos de una entidad gubcrnamental que afectan a otras entidades cuvos costos v beneficios no
son tomados ¢n consideracion por la primera se les conoce como externalidades. La existencia de
extermalidades es un factor a favor de In toma de decisiones. Una receta para contrarrestar este problema es
la intemalizacién de los costos v beneficios o la reduccion de [a pérdida de bienestar provocada por la
extzrnakidad, las negociaciones voluntarias serviran para maximizar las ganancias poienciales del bisnestar
social. Estas negociaciones pueden formar convenios o acuerdos que impliquen costos de transaccion a las

entidades gubernamentales. Las negociaciones podran resolver problemas de externalidades, el siguiente

gase plosario de 1émoinas ai final del trabajo.




recuadro ilusira la manera como las entidades de gobieno negocian, a través de convenios para manejar

externalidades como los residuos 1dxicos.

El siguiente recuadro va mas alla de la mera negociacion emtre las entidadess de gobiemno, muestra la
relacion entre ef agente (15 municipios) v el principal {estado de Guanajuato), el contrato (programa) v sus
lincamientos. La mtemalizacion de la externahidad estd a cargo de los ingresos propios de la entidad
gubernamental. El financiamiento no solo radica en proveer recursos adicionales, sino en suministrar Jas
externalidades que hacen posible satisfacer las otras condiciones basicas, por cjemplo, el fortalecimiento
instiucional, la mejoria en la informacion, la transparencia en los procesos politicos v fiscales v la
capacidad de hacer evaluaciones reales de la gestion piblica.* En suma, todos los elementos que hemos
revisado seran uulizados en los sipulentes capituios para explicar mejor el componamiento v las posibles

soluciones a los problemas de las RIG, principalmente el de la deuda estatal.

Recuadro . Convenio con 15 municipios de Guanajuato para mangjar
la externalidad de residuos sdlidos en comunidades rurales v municipio,

Atendiendo ta demunda de los prunajustenses de cuidar ¢l medio mmbiente v adminzstrar mejor los recursas
piblices, ¢l gobermador de Guanajunto, Vicente Fox. firmé junto con 13 presidentes municipales ¢t convenio par
e} manejo integral de residuos $5lidos en cnmunidades rurales ¥ municipios

Con este azuerdo, los municipios inlegranies sz compromelen a CONSUUIT en sus cabecerus municipales un
contenedor pars residuos solidos, ademis de aplicar un programa de combio de culture sobre la basura, v para
canscguir un cambio de cultura en cuanio a le exisiencia v su aprovecharpiento, se debe de lisver un progroms de
comscienlizacion en donde panicipen nto las autoridades como s socicded. Ante ello, se eché o andar un
programa de manejo integral de residuos sdlidos o basurz, con esle pravecto s¢ prelende que Jos 15 municipios
maneyen ¢n Jorma integral sus residuos en 467 camunidades entre mas de 300 v 1000 hebitanies, beneiiciundo a
casi 650 mil habilantes que generan en promedio mas de 350 1oneladas de basurs diuriomente.

Entre los objetivos del programu estin:

8} Fomenwr la crescién de centros de scopio purs la sepuracion de desechos y elaborucion de composta
{fertilizante natural).

b) Promover ¢! beneficio de ls propia comunidad, medianie {a comercinlizacion de los productos que pueden
reciclarse.

c} Mejorar las condiciones de satud v culidad de vida de fas comunidad=s rurales, detener la contaminoeion de
lechos y arToves. barrancas, campos de cultivo v derechos de via,

Fuame: elaborads Som rederencia ¢n parina web ded estade d= G i WWW g roh, mx

“E. Witna, “La economu inStitucional, s desoenuralizscion v I pobernabilidad ™ en R.. Lisders (comp), Esiado y econouio en Américe Launc. Por
un gobierno efectrvo an la epoca acual, Ceniro Imemacional pars ef Desarrollo Econdmice, México, 1999, p. 267.
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Resumen

El federalismo se ha caracterizado por un gobierno que abarca el territorio de todas las entidades

federativas, las cuales poseen cieno grado ds awlonomiz. 1anto en su capacidad para recaudar como en sus

decisiones de gasta. El poder tributario de los estados en su ambito ¥ contenido estd limitado

constitucionalmente v 1a propia. Sin embargo, el sistema recaudatorio de los estados es muy reducido v 2

cambio de delegar su capacidad recavdatoria, estos reciben u'ansfcrcncias del pobiemo federal. Lo que ha

originado problemas acerca de las responsabilidades ¥ competencias estatales,

Para que €] federalismo distribuva bienss v tome decisiones se requiere de los mecanismo de votacion v

del apoyo de teorias como las sipuientes:

a}

b)

)

La teoria de los bienes publicos que estudia los problemas referentes a la asignacion de los bienes
piblicos por parte del gobiemo federal v de los gobiemos estaral ¥ municipal. Esta teoria se refuerza
con el modelo de Tiebout, el cual expone que con una movilidad perfecta los individuos pueden
desplazarse de una entidad gubernamental a otra buscando que cumpla con sus necesidades.

La teoria de la incidencia fiscal gue sz enfoca al estudio de las cargas fiscales; tiene la ventaja de
mejorar los sistemas de programas de gasto.

La teoriz de la eleccion publica que estudia el papel de los procesos politicos que intervienen en la
detenminacion del presupuesto federal v an la negociacion para definir las responsabilidades entre los
niveles de gobiemno. El sistema de votacion es wtilizado para conocer las preferencias de los electores.
Con ¢l 1eorema de Arrow se establece qus si las personas en una sociedad tienen preferencias completas
v transitivas, entonces las preferencias sociales también lo serin. No obstante la paradoja de Ja votacion
sedala que si cada persona tiene preferencias transitivas. no es necesario gue lo sean las de la sociedad.
Por csta razon, el teorema de Arrow sosliene que no existe mecanismo de votacion capaz de determinar

las preferencias sociales transitivas.

Por otra pane, los principios del federaiismo (bienes v servicios piblicos; transferencias de recursos v

ragulacién) han sido tema de debate entre 1oz funcionarios piblicos y especialistas, ya que el federalismo

como tal ha tenido que enfrentarse a problemas de integracion fisca! entre los diferentes niveles de gobierno

o
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v de eficiencia administrativa. Por lo que el federalismo ha encontrado en la teoria de las RIG la manera de

comunicarse con aquéllos niveles.

Las RIG son definidas como un cuerpo de actividades e interacciones que ocurren entre la unidades
gubermamentales de todo tipe v nivel territorial. Entre las propiedades de las RIG estin: el namero de
participantes; el ndmero de unidades gubernamentales; las acciones de los participantes v las cuestiones
financieras. La teoria de las RIG muestra un modslo Hamado de autoridad superpuesta, el cual tiene tres
caracteristicas basicas: autonomia, participantes v negociaciones. Con la negociacion de los participanizss se
alcanzan soluciones en el sentido de Pareto, Este modelo ticne una clara tendencia hacia la cooperacién v al
acuerdo negociado, en el cual se dan lugar distintas combinacionss que indican ¢l tipo de relacion que se

establece entre cada partcipanie de las unidades gubernamentales.

Las RIG no estin exentas del canlexto ccondmico, politico v social de la entidad gubernamental
involucrada en problemas (equilibrio del presupuesto a través de deuda, recories y cambios en la avuda
federal, toma de deci.sioncs juridicas v transferencias inmergubermamentales} que limitan ¢} comportamiento
de los participantes. de esta manera. sus preferencias ayudan a resolver dichos problemas, Por lo que la
compatibilidad de las prefcrencias requiere qus los agentes scan racionales ante la eleccidn de paquetes de
consuma, siempre v cuando estas preferencias sean completas, reflexivas v transitivas. Para que los
participantes tomen decisiones que no generen mas problemas ds los existentes. deben considerar algunag
estrategias intergubernamentales: no mirar hacia arriba, no mirar hacia atras, cuidado, abnr los ojos e

inversién prvada.

Algunas de las diferencias entre las RIG v el federalismo destacan: a) las RIG se encuentran en todas
las actividades v significados que no estin implicitas ni explicitas en el concepto del federalismo; b) las RIG
abarcan pautas v relaciones que no quedan incluidas en e} concepto del federalismo y; c) el concepio de las
RIG no hace disuinciones jerarquicas dz superioridad o infenoridad. aunque no exciuve la existencia de las
diferencias de poder, no justifica que se reconozca a una autoridad centra!l como eje de las relaciones

gubsmamentales.,
Las RIG han tomado a 1as instituciones como parte imponants de su funcionamiento. Las instituciones

eficientes permiten que los participantzs tomen decisiones 6ptimas ante cualquier situacion que pudiera

presentarse durante el desempefio econdmico de la entidad gubernamental v realicen contratos. El analisis

10



institucional supone que los contratos surgen porque a los participantes les interesa fijar derechos de
propiedad que minimicen los costos de transaccion. Para que e} contrato sea formal, creible v aplicable se

requiere de un sistema legal que haga que funcione mejor.

E! enfoque contractualista ha plameado supuestos tales como: a) ¢l Estado deberia provectarse como la
union voluntaria de los individuos de interés comin, b} tos individuos deberin formar un contrato, el cual
delega ciertos derechos v poderes al Estado, siempre v cuando éste suministre ciertos servicios con el
motivo de no recaer en costos mayores. Tanto el sistema legal como Jos derechos de propiedad disefian un
area de mantenimiento v medificacién en las instituciones econdmicas de la entidad gubernamental. El

sistenia Jegal limita los derechos de propiedad dependiendo del tipo de actividad que se lleve a cabo.

Sin embarpo, para que sea posible una negociacion dptima se requiere que los participantes cumplan
con los supuestos de racionalidad, egoismo e tnsaciabilidad. En ocasiones estos comportamientos son
considerados como malos indicadores. pero si 10s participantes cuentan con un soponie de informacion.
dificilmente cometeran errores al tomar decisiones. El problema con la informacién es que pucde ser
asimétrica v que la relacion entre las entidades de gobierno £51 expuesta a peligros como la desconfianza e
‘incertidumbre que pueden llevar a tomar decisiones generando una pérdida de eficiencia y Ia reduccion det

beneficio social.
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Capituloe 2

Relaciones intergubernamentales, un conjunto
de acciones institucionales

En ¢l capimlo 1 hemos revisado los componentes de la teoria de las RIG y sus diferencias con el
federalismo, ademas de las distintas interacciones que ocurren dentre de las entidades gubernameniales
mismas que funcionan con instituciones, que regulan v controlan sus actividades y la d¢ sus participantes.
Las caracteristicas de los participantes, que maximizan el bienestar social a través de criterios
institucionales, hacen que la nepociacién por buscar niveles épumos sea insuficiente. Pere lo que ahora
necesitamos san de organizaciones con mavor podsr de decision e intercses incluyentes, sin embargo. es
dificil distinguir qué tipo de organizacion cumple con estas expectativas. De cualquier manera, no todo
termina aqui, k3 cuestion es saber v determimar cémo es que estas organizaciones forman redes
intergubernamentales con el fin de coordinar sus objetivos v reducir costos. En este capitulo, comenzaremos
por sondear las organizaciones que negocian sus inersses v convergen en un dptimo de Pareto para después
enfocamos en algunas cuestiones de politicas intergubsmamentales, producto de esas negociaciones. Este
estudio permitira dar una respuesta general a la pregunta: ;jcomo funcionan las RIG en el conexio
mexicano ¥ cuiles son los componentes que tienden 2 mejorar el nivel de las entidades gubemamentales?
Por supuesto que no es ficil v es indispensable crear nuevas instituciones para elevar el nivel de la

poblacion.

Organizaciones v estructuras de redes intergubernamentales

Antes de comenzar, sefialaré que las relaciones espaciales serin de gran apove para conocer las
interacciones emre las organizaciones publicas, privadas, politicas v sociales, asi como los patrones que
describen sus relaciones con la concomianie de formar redes interzubernamentales. La perspectiva de las

relaciones especiales parte de asumir los siguientes aspecios: los vinculos entre los participantes deben ser




vistos como canales para el flujo de informacién o transferencia de recursos mateniales v no materiales;' v

se conciben a las organizaciones como modelos perdurables de relaciones entre participantes.

Las organizaciones como estructuras p.redimdoras de la conducta de los participantes v de las politicas
gubermnamentales formar un sistzmna complejo de decisiones colectivas, Jas cuales establecen alternativas,
que en ocasiones mejoran el bienzstar de la entidad gubernamental. Cuando la entidad adopta una estructura
fragmentada, por lo general, ene rasgos de centralizacion. Es decir, por mas que 1a entidad tome decisiones
colactivas, existe la posibilidad de que una organizacién, con representacion politica v un monopolio de
poder lo suficiente activo, interfisTa en las decisiones y actividades econdmicas que Heve a cabo la entidad a
fin de mantener el control que garantice su existencia. Esto puede ser posible con reglas que limiten el

comportamiento humano v de los participantes que personifican tales reglas ejerciendo poder sobre ellas.}

El comportamiento de jos participantes se adapta a las instituciones vigentes en la organizacian, misma
que esti en continuo movimiento. porque los diferentes participantes que las constituyen tratan de cambiar
suc rutinas,. lincamientos, patrones legales e institucionales® Sin embargo, no es facil modificiear 1ales
instuciones porque cxisten partizipantes que luchan por conservar y vigilar las instituciones tradicionales.
Adzmds, es muy difieil que las reglas cumplan lineamientos juridicos. puesto que dependen de un monopolio
dz poder a cargo de participanies organizados. Para crear instiaciones creibles ante los ojos de los
paruicipantes hace falta establecar buenos arregles institucionales que puedan tener un efecto constructivo
en las acuvidades econdémicas. poliucas v sociales de la entudad gubecrnamental. Estos arreslos deben
proporcionar sistemas legales cue garanticen las transacciones econdmicas, fomentando e} desarrollo

econdmico de 1a entidad.
Esiructura de redes intergubernamentales

Las redes intergubemnamenzales surgen de la suma de todas as conexiones entre las organizaciones de
una poblacion dada es decir. las redes intergubernamenmtales involucran a mmchas organizaciones
conzctadas por algin punto de interseccion en un contexto dade.’ Las redes intergubernamentales tienen la

caracterisnea de ser politicas (partidos politicos v organismos no gubemamentales) v administrativas

Mz refiero a recursos materiaies como el dinaro. ¢l pristamo v bicnes de diversos tipas. Recursos no materiales camo e apovo politicn. la amistad. €
rexywto. la moral v similares.

*Veass D. Narth, en A Diaz . *Un anilisis inqnucional det papel del Exado en América Latma ™ en R, LOdens {comp), Ettardo 3 ecomomio en
imeriza Lanna. Por un gobrerno efective ¢ /; époee actwol. Convro lmetnaciona) para o Desarrallo Econtmice, Méixico. 1999, p. 154,




(secretarias gubemnamentales), v atienden parimetros como la legalidad, la politica de los partidos v el papel

que juegan las distintas entidades gubernamentales.

Las redes intergubernamentales pueden adoptar diferentes configuraciones. Las diferencias estan en la
forma en que se colocan fas organizacienes, las cuales manejan actvidades de distribucion y redistribucion
de poder. Una configuracion que empiea a una organizacion central rodeada por pequefias organizaciones es
llamada red arafa. En una red araiiz, la organizacién central es e] punto focal de todo el proceso de
distribucion, todas las interacciones pasan a través de ella, lo gue la convierte en un participante dominante
capaz de fomentar v obstaculizar las relaciones coniractualss. Una desventaja de la red arafia es su
vulnerabilidad a una falla de la organizacion central. Si esto ocurre se cancela la capacidad interactiva total
de la red. Una aliernativa 2 ésta red es la red anille, 1a cual genera una muitiplicidad de pequefias
organizaciones que tienen a su cargo actividades especificas (ver diagrama 1 v 2} v si una organizacion
falla. las otras inmediatamente toman ¢l trabajo del micmbro qus no funciona v la red continua sinviendo a
los participantes. No es casual que la creacion de una organizacién ajena a la red pueda avudar a
monitorear ¥ coordinar el proceso de interaccion entre las organizacionss de cada entidad, pero tambien es
indispensable que cada organizacion supervise inlemamente sus interacciones para evitar que se reduzcan
las ganancias derivadas del intercambio, va que los participantes dentro de ella trataran dr obtener
beneficios privados, con frecuencia aumentando los costos d: transaccion, creando falia de mercado
poniendo en riesgo la credibilidad de la entidad. Probablementz, los agentes que participen en las redes
tengan un soporte de informacion v entendimiznto comin sobre las politicas de Ja entidad v sus probiemas,
5in embargo, su comportamiento serd hmitado debido 2 que el mundo real tene muchas resiricciones para

elegir de manera optima.

Diagrama 1. Red araia Diagramna 2. Red anilla
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“Joid, pp. 203-204. Para una informacion mas anmplia sobre lav orpanizaciones come redes viuae 1. Pleller, Crganizaciones y ieoria de las
argonizaciones, FCE México, 1992,
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Cuando s¢ define e marco insttucional d= una red se establecen tres estructuras: reticular,
implantacion v enlace. La estructura reticular implica la existencia de un proceso de coordinacién que debe
funcionar en un entorno caracterizado por lo complejo v especializado de las responsabilidades politicas ¥
administrativas. La estructura de implementacion se enfoca en la ejecucidn de programas, mientras que la
de enlace se encuentra a mitad de camino, es decir, entre el control central de las estrategias de implantacion
v la coordinacién de las estructuras reticulares. Este tipo de estructuras puede obtenerse a través de
negociaciones, siempre vy cuando sus posibilidades de éxito para disefiar métodos de conexion no dafien la
autonomia de orras organizaciones. El siguiente recuadro ilustr2 como funcioman las redes

intergubernamentales en ¢l contexto econdmico.

Recuadro 1. Interacciones enire redes intergubernamentales

E! Centro Esigial de Entidades \funicipales (CEEM)} es reorganizade pot el Efecutive del estado
guanafeatense pura fevisar que debin hacerse ep los municipios. Todos los presidenies nunicipales son
convocados por e CEEM (después Centro Lstatul pura ¢f Desarolio Municipal, CEDM) & una reunién
mensual, A esa reunidn estste el gobernador cau toda su gobinete v sc solician & todos los presidentes
sugerencias para un gobierna equitativo. Cuda arpanizacion represeniada por un parlicipante eslars motivada
par uns red de asuntos que los mantendrd unidos. Pars elio se requicre de una participacion mas orpanizativa v
difundida en la poliuca piblica, ati como uns especializacion tecnécrata mis estrecha, Este upo de
imeracciones hizo posible que Guanajuato discilara uns formuls de reparto de recursos equitative, v consensads,
Evidenemente, esias redes tenderan a disininuir los costos de wransaccion, de lo conunrio sus consecuencius
podrizn ser peores.

Now: Las panes cursivas commesporxien  hos 1ipos d¢ orpanizasiones v al micrés comsin mue los panticipanies que imeractiian de
um red intergubemamental

Fuane: €. Gadsden “Guanpuaie v Ia lucha por uns cobtreme arquitsowers & gohicmna™ en Dedlogo y Debawe de Cultura
Politica. Centro de Estudios para la Reforma del Estado. nimy 4. Méxice. 1995, pp. 23-54.

Concepciones entre redes intergubernamentales

En las redes intergubernamentales encontramos que muchas veces los participantes cuestionan la
conducta de aquellos que amenazan su estructura de poder, v en este caso, el uso de imigenes o
concepeiones aumenta la informacién disponible,' disminuve costes de transaccién vy ahorm tismpo.
Algunos tebricos de la organizacion® observaron que las imdgenes tienden a resolver problemas
relacionados con las deficiencias contractuales, la incompatibilidad de incentivos, el cumplimiento v la
rendicion de cuentas. Ademas, estas imdgenes se guian por técnicas burocraticas acordes al componamienio

egoista v oportunista del pamicipante. El siguiente cuadro muesira por un lado lo que piensan los

*El objetivo de una tmagen ex stmplilizas el mundo extemo de las RIG sin sobwesimplificaria. Este apanado se elabord con referencia e D. Wrigh
Faro entander las relaciones imiergwbernameniales, FCE. Méxivo, 1997, pp. 153-360.
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participantes que componen al sistema nacional. llamados funcionarios nacionales (fed) v por el otro,
tenemos 1a respuesta de los participantes que laboran en el sistema estatal o municipal denominados

funcienarios estatales o municipales.

Cuadro 1. Inigenes entre funcionarios intergubernamentales

Imagen del funcionanio nacional visto
por ¢l esiatal-municpal

imagen del funcionanio eswial-municipal
visto por ¢l nacional

Son incomprensibles a la polilica o problernas que
enfrents Ja entidad eswatal v municipal.

Su principal preocupacién descansn en gastar el
dinero federal, en lugar de emplear los fondos en
farma economica ¥ moderada.

Sen  impricucos, inpenuos,  absurdamanmie
optimistas acerca de la facilidad con que pueden

No miran a su abrededor, es decir, sdoptan un
enloque estrecho v limiledo al planear sus accicnes.
Dezean el dinejo federal, pero son irresponsables al
diseflo de progrumas v de una solucion a los
problemas.

A menudo se ven limilados v quieren verse
limiedos para no cumplii con afpuns sclividad

instituciona.

Responden # fuerzas de interés especial y no al
interes poblicc. Las decisiones estan orientudas o
salisiacer  organizaciones poderosas.

Fuente: elaborado con referencia en D, Wright, Fara emender ias relaciones intergubernamemales, FCE, México, 1997, pp.354.356.

resolver los problemas urbanes v rureles.
+ Presentan dos caras siempre dependiendo de la|e
ocasion.

Cuando los fed ven a los funcionarios estatales v municipales como incapaces de comprender los
problemas entre las politicas y los programas nacionales surge la pregunta: jquién esia realmente ficl al
imerés piblico? La respuesta es dificil porque depende d= muchos factores como el ambiente politico,
econdmico v social de la entidad. asi come de sus institucionss formales o informales. de la informacién
disponible v de! comportamiento de los participantes, el cual es clave para evitar que las imagenes
provoquen: friccion, hostilidad v jusgo diferencial. El siguients recuadro presenta un caso tipico de friccion,
msmo que puede encontrarse entre los distintos parudos politicos de cualquier entidad gubernamental, o

bien, entre orpanizaciones privadas v piblicas.

Recuadro 2. Sintoma de friccion entre orgonizaciones v un presidente municipal

Al comenzar el trienio panista en Leon, Guanajuate, los sindicatos de administrativos v de obras v
servicins exigierom un aumento salaral del 100%. Parv mavo de 1992, el gobierno mupicipal swiorizé un
aumento del 12% en el salano. Anle esto, los lideres sindicales comenzaron & nepociar con ¢} presidente
municipal. Carlos Aranda Portal, v para junio sélo s mantuvieron acverdos de poca disponibilidad entre ambus
partes. Como consecuenciy, los tabojadores sindicalizodos rexiizazon up paro de 120 minutos demandando que
Aranda violaba las condiciones d= wubujo, & portir de ese momanto. dzlepacionss de cimaras nucionajes como
la Céamurs Nacional de la Indusina v la Transtormacion (CANACINTRA) ¥ olros orpanismos empresariales
consideraron que o falia de volunwd, ern un clemplo mis de l: incupacidad del  presidente municipal. En
respuesia, Aranda sefialé que la impaciencis de estas orgapizaciones mmostrnhs lu distane ¢ jgnorancie de los
problernas de la entidad municipal ¥ agregé que i problema laboral se habis convertido en tema politico, ¥ que
sus verdaderas metivos no eran comprendidos por esas organizaciones.

Fuemte: M. Rico, “Problemitica de un gobicmo de oposician™. en Crudades. Reunion Nacional de Investigacion Urbana. Puebla,
num. 39. julio-septiembre. México. 1998, pp. 59-060.

*Erare oflos Anthom: Downs, en D. Winght, /324, p. 361,
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La hostilidad, se utiliza para atacar al enemigo de manera verbal, cuestionandolo sobre sus motivos v
buena voluntad; por ejemplo, en una ocasion el gobemnador de Guanajuato invité al Presidente de ia
Repiiblica a abandonar sus “cuatro paredes” v tomar la iniciativa del didlogo como una obligacion propia
{esto sucedi6 en la discrepancia que el Ejecutivo Federal tuvo con el Congreso Federal respecto a la
reduccion del TVAY? Una fuerza capaz de moderar la hostilidad es la existencia de parucipantes
especialistas en temas politicos, ecomamicos. sociales vy sobre todo intergubernamentales. Esios
participantes han tenido que aprender el lenguaje del gobierno nacional y estatal para servir mas que como
simples intérpretes. Con el apovo de esios participantes, la red puede mejorar el desempefio econdmico de
su emidad. Owa reaccion de las imagenes es ¢l juego diferencial. mismo que se ocupa de los participantes
que estin en equipos diferentes v jugando un juego toralmente distinto, esto es verdad siempre ¥ cuando un
equipo esté interesado en otro juego. Este juego surge con informacidn asimétrica, 1a cual es constante en b

mavoria de las interacciones de la entidad, dando veniaja econdmica, pelitica o social a quien la posee.

Estos tipos de imapenes implican dos aspectos: el primero. comprende el portafolio de demandas que
los participantes usan en las negociaciones, v el segundo, se refiere a las perspectivas que cambian v
mejoran a las RIG. Si el comportamiento de las RIG resulta de las imdgenes creadas por los participantes,
entonces la posibilidad de cambiar esas imagenss dependera del uipo de estrategias que adapte la
organizacion para ayudar a mejorar las RIG.* En caso de emplearse la estrategia estructural.” los
participantes podrin reestructuras sus posiciones v mantener una accién colectiva en la red. Sin embargo.
debe tenerse un sumo cuidado en la manera de colocar a los participantes, dado que sus resultados pueden
conducir a niveles de bienestar inferiores. Por el contrario, §i la accidm colectiva se combina con intereses
incluventes es posible que las ganancias mutuas aumenten ¢l bienestar de la sociedad (estrategia de
propositos buscados), v como resuliado las migenes se modificardn v la confianza de los participantes

aumentard permitiéndoles impulsar el desarrollo economico de la entidad gubemamental.

’Tun:-indehpagamdehnaul.wu puanajuato.pob.mx

*Los tipos de pal res: 1) estralepia de propésiios huscados por los diversos ]Br\ll:'lpl.nlﬂ en una anamvidad
muerpubemaméanal 2) Ls mmcg‘a de capacitacion ¥ educacin en dislinlos modice miTgubemsncmales, se refiere s los servivios de camrera. 3} La
eanlctis entructral & b encargada de ubicar ok » ks panicip de una red intergohemamental. D. Wnght. op. ert.. p 359,

*Exts estrategia cumgpliria con I Ley de Miies, donde lo que asted defiemde depende del puesio que 1enga en ese momesla
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Problemas de coordinacicn en la red

El problema de coordinacién en la red intergubernamental consiste en que muchos panicipantes
cumplen con determinadas funciones e intereses, por lo que es muy laborioso tratar de coordinarlos. Lo
interesante ¢s que hasta las redes mejor organizadas v estructuradas tienen fallas en la coordinacion v
desafortunadamente, operan en una posicion alejada al dptimo paretinano. El punto es que cada red debe
buscar el mejor modo de coordinacién que impulse el desarrollo econdmico de su entidad gubernamentat,
con base en la complementariedad de sus actividades, pero para ello se deben resolver problemas como: la
intercomexion de cada organizacién, la informacién dispenible y la configuracion de la red, asi como el
conocimicnto de los panicipantes. Estos problemas nos el=van los costos de transaccion cuando pasamos de
una organizacion a otra; impiden descubrir cudl es el mejor eamino entre una organizacién v otra; frenan la

biisqueda de informacién; v achican el conjunto de posibilidades para encontrar un camino eficiente,

Al introducir instituciones que moldeen el comportamiento v acciones de los panicipantes serd
relativamente ficil la coordinacion entre los participantes, puesto que alentardn el intercambio, mismo que
iendera a establecer nuevos contraios v compromisos con la socicdad. Sin embargo, debemos ser precavidos
con los lipos de instituciones que se disefien porgue puedsn restringir la conducta de los actores 2 tal grado
de desincentivar su participacion en la red v conducir a resultados individuales v sociales ineficientes. Por el
contrano, las instituciones deberan promover un intercambio con base en ¢l sentido moral v la étiea.’ En
efecto, las idea de conservar ¢l puesto, muchas veces maniiene a los panicipantes en un estado de alena, va
que cualquiera de sus decisiones puede ocasionarle graves pérdidas. Ademds, estas instituciones deberdn
estar lo suficieniemente consolidadas como para que sean precedentes de otras instituciones, mas cuando

estin propensas a la desconfianza.

La ausencia de instituciones dificilmente garantizari la ejecucion v el cumplimiento de los contratos.
Al existir contratos formales v creibles se promueve la cooperacian v el claro emtendimiento entre los
panticipanies. Los contratos tienen una relacion inversa entre credibilidad v costos de transaccién. Cuando
mavor sea la credibilidad mas bajos serdn los costos v $2 tendrd un mayor numero dz intercambios, Sin
embargo, es importante mencionar que ia escasez de informacion, al igual que en Ja coordinacion, obstruve

la oprima eleccién de contratos, dado que las decisiones requicren de alternativas v estas necesitan de




informacién completa. Camo se sabe la informacion no es un bien facil de obtener, ¥ casi nunca se puede
verificar, }o que conduce a un ambienic poco cooperativo o de poca coordinacién economica. Con
informacién. resulta mis sencillo determinar la conducta, gustos v las preferencias de los participantes,
porgue de este modo conocemos si actian o no en forma egoista bloqueando la interconexion en la red. La
presencia de informacion asimétrica produce un comportamiento estratégico, como ia ventaja oportunista, la
cual Neva a los participantes a cometer errores v de este modo perder todo tipo de garantia dentro de la red,
por ¢jemplo, la habilidad de los participantes por debilitar a sus vecinos en un esfuerzo por atraer negocios
v empresas a 5u organizacion aumentan las politicas despilfarradoras de dejar af vecing en la miseria. Por
esta mzon no debe resultamos sorprendente encontrar que las politicas pubernamentales, en ocasiones,
intervienen en el mejoramiento de la coordinacién de nuestras organizaciones. Esto puede ser posible si

entre los participanies existe aleiin acuerdo de lo que deben hacer v cudles actividades deberan coordinarse.

Organizaciones en la red intergubernamental

Como se ha hecho notar, las instiuciones juegan un papel predominante en las redes
imtergubernamentales v en el intercambio. dado que regulan sus alcances v ambitos de accion. En toda
organizacién existen reglas que subvacen en las acciones de los participanies v que asignan poder
discrecional para invocar, aplicar e imponer reglas operativas. Las numerosas organizaciones que
prevalecen en una red actian como enlaces que estructuran v relacionan a los participantes con las
cntidades gubernamentales, Sin embargo, no 1odas las organizacionss son confiables. va que algunas llegan
a generar deseconomias de escala. centralizacién, descentralizacién v burocratizacion. asi como malos
acucrdos que limitan la toma de decisiones v reducen el desarrolio econdmico. En los siguientes apanados
se abordarin esto upos de organizacion, comenzaremos por la organizacion burocratica seguida de otras
organizaciones como la de los gobemadores v legistadores, después por la organizacion de partidos politicos

v parnicipacion ciudadana, luego por la organizacion dependiente. la centralizada v 1a descentralizada.

Organizacidn burocrdtica

La organizacion burocritica refleja cambios v actitudes institucionales tanto al interior de la red

intergubernamental como en la entidad gubzrnamental. Esta organizacion suele realizar sus actividades de

4 pesar Je que en La hipitesis neotsnusionalista Jos pariicipaniss no 500 NEJEANAMCNLE €iv08, VA QUE €N CSONCITLAL SOMPIGAS & nedexitan de
imsLuciones que busquen controlar las consecuencias de acciones no #licar. no excwiremos la imponancia de introduar algunos puntos elememalen de
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manera independiente, va que existen estimulos institucionales para maximizar las ganancias, el poder
politico ¢ la influencia ideologica. La organizacién burocritica en tkas RIG depende del tipo de estructura
que exista en la red, 12 cual influve positiva © negativamente en la administracion de la entidad. La
influencia de la burocracia consiste en identificar qué tipo de estrategias emplearan los participantes para

I H

sostener o amplias su monopolio de poder,’’ entre las cuales estin: la estructura de la organizacion. la

colonizacion, 1a negociacion y el establecimiento de una agenda, mismas que se descnbirdn a continuacién.

Estructura de la organizacién

La estructura de la organizacion burocratica se distingue por caracteristicas tales como el nimero v
conducta de los participantes, €l marco institucional, los sistemas de incentivos, las barreras que se imponen
al ingreso de nuevas organizaciones, los montos relativos del capital inicial, la diversidad de objetivos entre
cada participante, las estratepias que favorecen los intereses excluventes e incluventes y el grado de
concentracion de poder. La razon por la cual la burocracia forma una organizacidn es la necesidad de
responder a cambios econémicos v reducir los costos por utilizar un marco institucional obsoleto, asi como
reducir 1a incertidumbre a través de niveles dz jerarquia. cuyo objetivo es determinar una mavor eficiencia
en la division del wrabajo, por el contrano. si un burdcrata no es capaz de organizarse incurnrd
significativamente en costos superiores a los bzneficios. En este sentido, es fundamental que Ja estructura de
ia organizacion garantice la credibilidad v cenidumbre en la gjecucion de los arreglos contractuales. per lo
que la organizacion burocrdtica deberd maximizar el beneficio social. Indudablemente, esto no es razon

suficiente para pensar que todo tipo organizacién estimula €] desarrallo econdmico,

Colonizacion

Por lo general. una de fas primeras estratzpias de la organizacion burocritica nacional es crear dentro
de las entidades estarales v municipales organizaciones, que son copias ds ella misma. Sin embargo, el costo
por alcanzar metas nacionales se traduce en la pérdida de! poder v autonomia de esas entidades.’”
Ciertamentz, la colonizacion se aplica de la orcanizacién burocritica nacional a las estatales v municipales.

Cuando ¢l esfuerzo de la burocracia nacional tizne éxito al lograr valores compartidos entre las entidadzs

L faca del i hia, como La rep 30 emire los particip

“En este dmbito, los participames pucden ser convencionales cercrales e imermaediarios, Los primeros ocupan un Iepar con maor jeanuia en su
organi ‘ién(‘ inistrad dfplop'lnm).lmug\mdu.l.mn*lIugarnmahodcmm‘glm:a-‘lm(gd!d'mdovmul)Lasl.u'mwuuh:m-n
el ai ivo esutal v

¥ Los tipon de relaciones que caraaicrizan a b colonizacin san Las abianzas furcionaies verticales & un federalismo de cercade, véase e} glosanc d:
térmance al firal del trabago.



gubernamentales, reduce los costos y aumenta el beneficio social. aunque no siempre sucede esto, muchas
veces, aumentan los costos v reducen el beneficio. Por esta razon las organizaciones burocraticas estatales v
municipales se torman sensibles a las preferencias nacionales y a lo que sus burdcratas nacionales deciden
como sus razones justas. Si las organizaciones burocriticas estatales deciden compartiv valores con la
nacional vy tienen el poder para encararlos en la politica estatal, se vuelven mas que sus complices. En este
sentido, las metas v los valores estatales representados a través de la accion piblica se vuelven idénticos a
los prevalecientes en la burocracia nacional. Por ello, 12 colonizacion es un instrumento clave de la
organizacién burocritica nacional para eliminar conflictos entre las orpanizaciones burocraticas estatales v

asi ampliar el concepto de moncpolio de poder.

Hasta el momento se ha visio que los rasgos esenciales de la colonizacion consisten en promover
metas, decisiones, valores e ideas compartidas. Las decisiones comunes son una estrategia que tiene
distintos grados de éxito.”® Las funciones compartidas no bastan para garantizar la congruencia de una
gama de valores enire una alta proporcion de burdcratas en numerosos gobiermos. Las organizaciones
burocriticas poseen diversos sistemas de valores v codigos de €tica para Hevar a cabo su colonizacion. De
esta manera, si dominan las preferencias nacionales. entonces el micleo de valores v metas comparidas
debert estar bien elaborado v perfeccionando en forma de opcion nacicnal, hasta obtener un alto grado d:
congruencia, Para lograrlo se requiere de la profesionalizacién v capacitacion del personal, reglas mas
claras v mecanismos de regulacién e incrementar el poder de aquellos Grganos responsables de resolver
conflictos entre organizaciones burocraticas. En este sentido, es preciso considerar que los procesos de
profesionalizacion han sido importantes para fomentar lz mavor coordinacién v cooperzcion entre las
burocracias, va que este elemento ha favorecido tanto el desarrolle de las llamadas redes horizontabes
(Ejecutivo-Congreso) como territoriales (enire funcionarios piblicos). Cabe mencionar que los fondos de
transferencias no ascruran la colonizacion v el flujo de ingresos publicos en transferencias
intergubernamentales tanmpoco es un factor decisivo para neutralizar conflictos de interés v preocupacionss

entre fos distintos burdcratas de la red intergubernamental.

Establecimiento de agenda

La organizacion burocritica estable una agenda a cuestiones o problemas que enfrentan los ajetreados

tomadores de decisiones en las entidades gubernamentales. Esta agenda debe estar lo mejor estructurada

YEos logros de 1a estrategia fueron reconocidos en el campo ded hienestar social por Martha Derthick en D. Wright op. cit., pp. 392-393,




posible, debido a dos razones, primero porque no serd suficiente con reconocer los problemas estructurales
de )a organizacion como las diferencias v conflictos de imierés entre los participantes, v segundo por
mantener un monopolio de poder lo suficient=m=nte coordinado. Las diferencias entre participantes tienden
a inhibir o favorecer el intercambio, yva que no siempre se intercambia de la misma manera. El establecer
una agenda permite diferenciar las prioridades de la organizacién v maximizar el poder econdmico ¥
politico de quién la controla. Sin embargo, en la agenda. por lo general. no se alcanzan a reflejar las

ganancias v los costos de transaccion entre los participantes.

Negociacion

Como obsenvé en el modelo de autoridad superpuesta. la negociacion se identificé como un elemento
predaminante entre los participanies de las RJG. los cuales buscan recompensas y tratan de cvitar castigos
(véase capitulo 1). Un rasgo esencial de la negociacién es el intercambio de bienes, servicios u otros bienes
de valor, mismo que dependera de los diferentss valores, metas v objetivos ds los participantes por buscar
ue mavor nivel d= bienestar. La negociacién permite la 1oma de decisionss en el momento en que los
participantes comparten un interés comin ¥ Hegan a una decision. Desde Juggo, 1a negociacion debe ocurrir
dentro de los limites institucionales ¥ de una estructura de incentivos que permita estabiecer arreglos
instimcionales que aumenten los niveles de certidumbre v confianza de los partcipantes. E) intercambio ro
siempre se realiza en una sola vez sino en una sucesion dz actos que incluyven la existencia de fallas de
cooperacién, de coordinacion, de regulacion. v de incentivos. En este caso. los contratos deben especificar
alguna garantia a fin de no aprovecharse de las oportunidadss que genera el intercambio. Por gjemplo, las
transacciones secuenciales permitent que el principal soliciie al agente que deposite un bien como garantia
antes de la transaccion. El deposito debe szr tan alto como el mento a panar, ello para completar ¢l
imercambio interiemporal con otro simultinzo, v evitar que ¢l agente actie de manera oportunista. Esto ¢s
posible. en presencia de una organizacion externa que 1enga la capacidad para impedir que los participantes
obtengan ventaja de la situacion sancionindalos por quebramar las reglas del intercambio. En estas
condiciones, tanto el conocimiento v las habilidades en un marco de negociacién es un elemento tmportante

en todas las organizaciones burocriticas de una red imereubemamental.



Organizacidn de gobernadores, legisladores v grupos de presidn

La razon por la que los participantes forman organizaciones €s reducir costos de transaccién
aumentando la informacién de que disponen v la capacidad para procesarla. Las organizaciones en una red
intergubernamental se especializan en una determinada actividad, por ejemplo, entre las organizaciones que
se encargan de “velar” por el bienestar de la entidad gubernamental es la formada por gobemador. El
gobernador v su gabinete, por lo general, responden a una conducta de tipo empresarial, donde el liderazgo
funge como una de sus herrami=ntas en la 1oma de decisiones. Sin embargo, ¢l gobernador no es el unico
participante en decidir &l rumbo de la entidad. también la asociacion entre varias organizaciones v los
llamados grupos de interés juegan un papel importante en €l desarrollo economico de la entidad. Aungque el
gobernador puede asumir los supuestos de racionalidad, egoisme v oporumismo, existen otros
componamientos coma la versatilidad, e! juicio, la habilidad v la generosidad, para satisfacer la funcion
objetivo que maximice el bienestar social. Un participante que se: generoso tiene la capacidad de considerar
a olros parlicipantes para que también sausfagan sus imereses. Es dectr, el participante puede actuar por su
bienestar, pero la satisfaceién de su interés puede buscarse en forma generosa.’ Las asociaciones de tipo
estatal-nacional se conjugan en el llamado muevo federalismo. En México el nuevo federalismo propone
subprogramas para incidir en una redisiribucién del poder pablico, con ¢l objeto de impulsar las
potencialidades estatal-municipal mediante una descentralizacion basada en la autonomia politica de los
estados. La refacion municipio-esiado ponen en relieve normas generales de politicas como el papel de la

educacién con referencia en el dzsarrollo econdmico. El siguiente diagrama muestra los tipos de lideres v

asociaciones.
Diagrama 3. Lideres y asociaciones en las RIG
™. Legistadores — diripentes luborales
Liderazgo - pobermndar ,> Eiecuuvos de empresas - sdministrudores

o~ Acudémicos — jele de organizaciones no lucrutivas

™\, Estado naciona] - nuevo [ederalismo
Asociacion ™y Estade - Estugo
——— /> Muzicipio - estata!
Grzpos de presion ~ partidos polilicos

“Véase Leihenstcin on M. Sanos. Los ecorsrusios ) lo emprera. Emprasa y empresano en lo historta del peasamienio econcmuce. Alianza,
Madrid, 1997, p. 231,
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El liderazgo es el resuliado colectivo de una actividad organizativa, que teniendo al fremte a un
participante ejeculivo con determinadas cualidades “hace que sucedan cosas que de oOtra manera nunca
ocurririan.™* Tanto ¢! gobermador como la asociacion se involucran en una especie de empresa, la cual
requizre de oportunidades economicas para tener éxito en el area polilica conectada con la actividad del
gobiemo nacional. Este tipo de lider es la respuesta creativa ante la ineficiencia ¥ su principal funcion es
motivar a los participantes para tener interacciones que sean cficientes a fin de llevar al miaxime el logro de
ciertos fines, como los econdmicos, politicos v sociales, sirviéndose de medios escasos. Sin embargo,
cuando no se satisfacen estos fines, inmediatamente, el gobernador deberd clegir qué tipo de problema
abordara primero, pero jqué tipo de problemas son los que el gobernador llamaria prioritarios”? Para esto,
es importante establecer una agenda que faculte al pobemador parm decidir cuil es el problema que
abordara en primera instancia. El gobernador requiere tener pleno conocimiento de las siguiemtes cuestiones

gus atafien a las RIG (ver diagrama 4), permitiéndole establecer un orden de prioridad de politicas publicas.

Diagrama J. Cuestionex de las RIG

Cuestionzs t
de las RIG
Desipnacion de responsabilidades Teanas de atatamiento
para programas fedzrales v auditora
Aprobacion de sciiiiudes Conkacls con olros pobemadores
v planes de Jos estados v el Congreso
ApOVo th OPOSICION & Ja 1221S1aCION ToRrio con AgrupucIcnss
v & la normatividad Tederal regionales

Para predecir contratiempos. el gobernador puede recurrir a una estrategia organizativa basica, con ia
cual nombra a participantes que sean sus ojos v oidos en cuestiones intcrgubernamentales con el proposito
de tomar ventaja de la situacion. El objetivo dc estos participantes es temer en mente la perspectiva
generalizadora v velar por los intereses de las politicas del gobemador, también deben ser adeptos al
gamesmanship’ intergubernamental, Sin embargo, el gobernador debe recordar a guienes integra su equipo
de trabajo para evitar gue lo cologuen en una situacion de desventaja. Esto permite que los pobernadores
nuevos o inexpertos eviten ser encasillados v calificados como ineficientes, enfrentindose a tos problemas

ds imigenes.

B Gadeden “Guanajumo v La tucha por una cohererae arquitéciura de potizme.” en Didlogo 1 Debaie de Culrrs Politica, Cemro de Estudios para
ts Reforma del Exado. nam. 4. México, 199, p. 45,
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Cuando a la entidad gubernamental llega un participante (gobernador) ajeno al sisterna rradicional v
esto sucede con tal velocidad que no hay manera de arreglos institucionales, lo que provoca es un vacio de
control. Esto mismo sucedié en Guanajuato, hubo este vacio y no sdlo por el cambio del partido en ¢l poder,
sino que la aparicidn de un nuevo paurdn de gobiemo dentro de! ambito estatal ocasiond una crisis de
integracion, coherencia, y coordinacion en el sistema mas amplio de las RIG. Este tipo de conflictos s¢
traducen en problemas de control donde las entidades gubemamentales actian paralelamente en un mismo

nivel, compitiendo y traslapandose en funcicnes.

En una red intergubemamental, las organizaciones tienden a aumentar la racionalidad v reducir la
incertidumbre, pero también incrementan el poder de negociacion. mismo que estd en directa relacion con la
estructura de las normas y recursos gubemamemales. Cuando se transforman las relaciones entre las
entidades y cambian las reglas del juego, lo que se produce son nuevas estructuras de poder con diferentes
caras. Una de esas caras es la relacién estado-municipio, estado-nacional v municipio-nacional v de lo que
obtiene cada organizacion. Owra. se refiere 2 una nueva direccionalidad de los pardmetros en el uso del
poder, el cual se da en una division de intercambio e intereses que no necesariamente estan relacionados
con la opresion. El asunto del monopolio del poder es muv complejo, pero observemos algunas de sus

problemas en el siguiente recuadro.

Recuadro 3. Canthio de nn monopolio de poder

A partir de 1991, el estado de Guunujuate comienza 8 vivir une Uansformecion no sdlo en estructura sino
en la anentacién fundamental del pobierno. El panido wadicional (PRI} dejo de temer poder obre los
presidentes municipales ¥ cunde esios solicitaron mas recursos ul neevo poder (PAN), asumieron que s: se les
megubun dichos recursos, entonces, el interés politico del presidente v de lu entidad municipal @ SU carge senun
afectados. por 1o que lu demanda de recursos se convinié en wsunto poliucameme delicado v de sobrevivencia
paliuc.

Fueme: C. Gadsden. op. .. p. 53,

Por otro lado, la organizacion que tiene la responsabilidad de dictaminar las leves para promover
nuevos comtratos, negociaciones. arreglos v la paricipacion de los actores involucrados en la red. Dicha
organizacion estd a cargo de los legisladores referentes al mismo territorio jurisdiccional. Estos
parlicipantes poseen un comportamiento que tiene consecuencias trascendentales en la entidad, porque en
ocasiones, €] sistema legal elaborado por ellos no es aplicable a 12 realidad, v se resume en ineficiente v

poco adaptable a las estructuras de coordinacién v cooperacion enure las cntidades gubemamentales.

*\"ase plosario 3l Gnal de} wrabajo.
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Cuando la entidad carece de reglas claras v oportunas es poco probable que el intento por solucionar uno de
los tantos problemas que acogen a la entidad gubernamental sea con un caricter positivo. Ademas, es muy
comun que los legisladores infrinjan en la violacion de las reglas que dererminan 2 la entidad. ¥a que no

estan sometidos a consiantes monitoreos, ni mucho menos. a rendir cuenas a la sociedad.

Es muy dificil vigilar las actividades de estos participanies (legisladores v gobernadores), pero no
imposible, Hov dia comienzan a ser un grupo de actores relevantes en el quehacer econdmico, po]iu'éo v
social en cualquier entidad gubernamental. La sociedad estd mas informada de los movimientos legislativos,
porque simple v sencillamente necesita leves para proteger sus derechos de propiedad que hacen viable la
coordinacion v el intercambio; tal vez su informacién ne sea completa, pero su experiencia le permite
adquirir un conocimiento practico de la realidad, aunque. sizmpre queda espacio para la seleccion adversa v

iespo moral.  En resumen, si para los ciudadanos es indispensable contar con un sistema Jegal que se
adapte a sv estilo de vida, entonces lo es mas para la enlidad. en la cual estin en juego ia distribucion de los
recursos federales v los préstamos publicos v privados, asi como los fondos federales que son parte
importante de los gasios de ia entdad, por lo que la organizacién de legisladores estatales debe tener voz v
voto sobre ¢omo se gastaran esos fondos. En este sentido, ] papel del monitoreo en el comportamiento es
mus cosloso puesio que la amenaza de una sancién no siempre uene que realizarse para ser eficaz. En las
entidades estatales tienden a presemarse problemas de cumplimiento ¥ monitoreo generalizados, sobre todo

en las cuestiones financieras, mismas que estan en funcién dz los signienies aspectos:

I. Discrecionalidad. La organizacion de lzgisladores cstatales deberd tomar la decision sobre la
discrecionalidad de la asignacion. ya que de no escogar 12 decision correcta serd muy probable que la

economia de la entidad estatal no logre satisfacer las nesssidades que la sociedad demanda.

[1%)

Autonomia. Si la organizacion de legisladores esiatal rechaza la awtorizacion de algin crédito para
programas v provectos socialzs o de inversion, Ia entidad estatal tendra quc emplear fondos federales, es

decir, mirara hacra arriba, como su uliima opcion.

L3

Organizacion. La existencia de un papel legislativo en las decisiones relacionadas con Ia asignacién
organizativa de un programa créditicio v sus relaciones funcionales con otros programas o politicas
exislentes o planzadas, es rel=vante en la entidad estatal. sin embargo. estos programas tienen que esar
bien orgamzados v plancados para futuros provectos. v no generar coslos que impidan realizar

actividades economicas.
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4. Compromiso. La organizacién de legisladores estatales tiene el compromiso del cumplimiento en su
entidad v sus municipios, en otras palabras, la fegislatura debe panicipar aun en los programas

nacionales para determinar ¥ evaluar los posibles impactos en sv jurisdiccion.

Siguiendo este marco, hav algunos monitoreos que se utilizan para vigilar los recursos federales y
crediticios y al mismo tiempo observar el comportarmiento de los participantes, Los monitoreos mas
comunes son: la explicita asipnacién de fondos federales, la revision de 1a solicitudes administrativas de
transferencias de las entidades v el seguimiento de la avuda fedzral que entra en la entidad estatal, asi como
la rendicidn de cuentas. Estos monitoreos son cada vez mis severos va que ¢l castigo es mas alto, porque
los panicipantes ponen en juego aspecios como su reputacion e imagen, que muchas veces los colocan en
una siluacion de desventaja anls otras organizaciones como los llamados grupos de interés. Estos grupos

pueden buscar organizaciones que mejoren su posicion explotanda a otros panticipantes.

Los grupos de interés son otra organizacion qus inflove decisivameme en las  redes
intergubernamentales. En el contexto de las RIG, ;qué factorss alimentan a los grupos de imerés? Se
pueden dar por lo menos tres razones. La primera razén se refiere a los aspectos politicos, los cuales
ofrecen altas ganancias a los grupos de interés. La segunda. sz enfoca en los programas de transferencias
que incluven estrategias de medio pastel para aquélios grupos qus den su apovo una decision financiera. que
consideren aumente 1a parte proporcional del beneficio que resulie. La dhtima hace énfasts en los incentivos
empleados para nacionalizar v cantralizar los temas en cuestion por la entidad estatal. Los prupos de interés
pueden maximizar su impacto en la entidad v minimizar los cosios organizativos acudiendo a la esfera
nacional. En suma, los grupos de interés han empujado veintenas de cuestiones hacia el centro de los
procesos de toma de decisiones de ia entidad gubemamental. va que tienden a consolidarse
permaneniemente a lo largo del tiempo, Con frecuencia, si la relacion con esios grupos no es de armonia se

Tiene un mal matrimonio institucional.

Organizacion de partidos politicos y participacidn ciudadana

El vinculo de las RIG v las politicas piblicas se ha entendido como el conjunto de intenciones v

acciones de las participanies para tomar decisiones que incrementen el bienestar de la enudad
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gubernamental '’ Enmre los temas que influven en las decisiones politicas estin: la conducta de los
participantes, las redes intergubernamentales, los partidos politicos, los grupos de interés, los problemas de
informacidn, tas fallas de mercado vy de gobiemo, las externalidades v la falta de instituciones que aseguren
€l cumplimiento de los contratos v estructuren incentivos en el imercambio. Cuando los participantes se
convierien en una fuerza de poder tienden a manipular a otros panicipantes de acuerdo a su interés. Los
participanizs que adquieren un comportamiento oportunista generalmente aumentan la incertidumbre v
reducen lz estabilidad de las instituciones. De ahi la facilidad por establecer politicas ineficientes,
provenientes de la violacion de las reglas del intercambio. Estos paricipantes no tienen consideracion social
v premian su funcion de utilidad sobre la social. Con esios participantes estudiaremos la conducta en los
parucipantes politicos v su relacion con los parudos, asi como la parucipacion de la ciudadania en la 1oma

de decisiones.

Conductas en los participantes politicos

La afirmacién de que los participantes politicos actian por su interés a costa de esmerarse por el
interés ajeno, es poco razonable, porque no existe una conducta desinteresada en la biisqueda del interés
publico. Aun cuando estos participantes no actien en beneficio propio, actian en beneficio de aquéllos con
los que han estado relacicnados toda la vida. Otros politicos creen estar actuando en beneficio del interés
plblico. Sin embargo. cuando existen disiintas opiniones sobre éste beneficio ni con el teorema de la

imposibilidad de Asrow se pueden resolver dichas diferencias.

Entre los inmtereses de los politicos esta el ganar elecciones, mantener su cargo para disfrutar del
prestigio, el poder 1 el ingreso. con base en el control del aparato-administrative. El politico tiende a
comportarse racionalmente, va que maximiza su beneficio utilizando una minima parte de los recursos
disporubles. Cuando la conducta de los participantes es de cardcter manipulador, le interesa influir en la
seieccion de las asignaciones eficientes en ¢l criterio de Pareto. Si esto es verdad, es necesario que sus
acciongs emprendidas estén protegidas por un sistema de incentivos v salvaguardas, que sirvan para
establecer relaciones contractuales eficientes enfocadas a aumentar el bienestar social.™ Sin embargo, estas
alternativas son mperfectas, dade que solo disminuven el impacto d= la informacién asimétrica v de las
accionas ocultas, pero jamis eliminan por completo el origen del problema, que es intrinscco a la razén por

la cual se establece la relacion contractual en primer término.

"D, Wnigh op. o, p. 24
"™Céase. E. Wicner, “La cconamis institusional. la descentralizacion v s pobernabitidad ™ en R. Liders, (comp). op. eir., p. 265.
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Pamidos politicos v el proceso electoral

Algunas organizaciones formadas por los politicos son los lamades panidos politicos, los cuales estin
formados por un canjunto de participantes que tratan de ser elegidos para disfrutar de los privilegios que
ofrece el controlar al aparato burocritico v administrativo. Ante esto conviene aclarar que ni todos los
paruidos ni todos los polilicos tienen el mismo interés, existen curos que no necesariamente satisfacen su
interés, sino que les preocupa ¢ desarrollo economico de su enudad gubernamental, mas porque con esto
aumentari el nive] de vida de la poblacion. Sin embargo, este grupo representa la minoria v es en la mavoria
en la cual nos enfocaremos. Los parnidos politicos involueran a grupos unidos por vinculos personales v
particularistas, asi como, organizaciones complejas de estilo burocritico e impersonal cuvo rasgo
caracteristico es moverse en la esfera del poder politico maximizando el nimero de votos. va que a través
del proceso electoral se¢ expresan las demandas de la ciudadania. En efecto, es difictt conocer las
preferencias del electorado, principalmente por problemas de informacién v de agencia. Por ejemplo, st un
partido politico d=sea conocer las preferencias del eleciorado. encuentra dos problemas el del agente-
principal v ¢l de la revelacion ds las preferencias. Cuando e} panido politico (principal) contraia a un agente
adscrito al aparato oficial para que efectiie un sondzo preelectoral, éste debera obtener una aproximacion de
las preferencias del electorado con el objeto de disminuir los margenes de incertidumbre entre los
participantes. Este sondeo podria desempefarse con diferentes niveles de calidad va que el principal no
cuenia can los mecanismos para saber qué calidad es la que predomina. La solucion a este probiema es la
contratacién de otro organismo independiente de ta esfera oficial. o bien, crear un mecanismo de garantia
para protegerse dz2 los riespos que puedan originarse al presemtar un sondco con baja calidad de

credibibidad."?

El proceso elzcioral estd identificado por dos tipos de organizaciones: las que tienen una clara
tendencia a la aciividad electoral de alcance nacional o regional v las que no tienen mavor representacién
que la de la entidad gubermnamental v en un espacio en el medio urbano. La organizacion de los pantidos es
un factor de gran trascendencia en el juego de las RIG, debido a los intereses partidarios que tiene en el
proceso politico administrativo. Es dificil tratar de incluir a los pariidos politicos en una organizacion no

gubemamental, ¥a que por su naturaleza estin organizados en funcion de la 16gica del Estade, Los partidos

"Emﬁpdtmﬂmfuz;alizadnmdpmodndtl”!lI99.‘.mrﬂo€mamjumc¢hhtélu‘ i para gob dor. La emnpress que nyis

sondecs realizo fue ¢t Comro de Estndios de Opinion lipado 3 Ja Univanidad de Guanajuate, cuyos resulados exhiben que los votos para el PRI
osilaron de 34 2 42%. mueniras que L cifra 3 favor de bos panistar sicmpre 32 mantuvo entre 31 v 59%. Los resuliados de los sondeos freme a bos
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politicos surgen cuando el sistema politico ha logrado un determinado grado de autonomia estructural, de
especialidad, de complejidad interna y de division del trabajo. Esto implica que mas organizaciones
participen en la toma de las decisianes politicas.™ En este contexto, las decisiones son tomadas de arriba
hacia abajo v no viceversa. Es decir, si las decisiones son de abajo hacia arriba, la llamada democratizacion
v partcipacion ciudadana harin que los programas se ajusten en funcion a la sociedad. dado que los
partidos politicos ¥ la participacién ciudadana se mueven en el sentida de legitimar a las entidades o a las
politicas economicas con el fin de imcrementar el control social® El dingrama 5 visualiza camo las
clasificaciones horizontales v verticales presentes en las organizaciones gubemnamentales v no
gubernamentales en la entidad llevan a cabo sus decisiones. Se puede observar a simple vista que las

organizaciones de abajo son igual de indispensables que las de armba.

Diagrama 5. Clasificacion escalonada

Organizaciones
!

De am Partidos Grupos de
hacia ——t presion
abajo zg. Cemro  Der.

Religiosos Laicos

1]

Prot Cu
D ahajo Corporatives Civiles Sociales
acia S E— S E—
ammiba Sindicalos Profestomates Camaras  Orp Civiles Institutos Clubes Moy, Sac.

Toamde de J, L Mindez, “Reforma de! Estade, democracia participativa v modelos de deviidn,” en Poliza y Culture,
Dirisian de Ciencias Sociales vy H idadex, UAM-Xochimilco. Méxivo. 1996. p. 20.

Participacion ciudadana en la toma de decision

La panticipacion ciudadana es una orpanizacion social que expresa iniciativas, necesidades o
demandas, defiende intereses v valores comunes, 1rata de alcanzar objetivos ccondmicos, sociales o politicos
influvendo directa o indirectamente en fa toma de decisiones formando parie en los procesos de planeacion v
accion de la entidad gubernamepral. Las RIG consideran qus la participacion ciudadanz es capaz de

percibir v captar el sentir de las necesidades de los gobernados. Es imposible mejorar la eficiencia

oficiales prevernaron un margen de ervor de 3.7%. AL Kuschick. ~Los sondeos de opinion en las elecciones de Jalisco. Guanajuate v Yucatan.” en E7
Cotidiano, mim. 75, marzo-abril, México. 1996, p. 79.

““El origen de fos partidos politicas que integran al sistema politico de la emidad pubernamental esti fuers del aloance de esie estudio.

*\tase, ). L Méndez “Reforma del Estado. dsmocracia participativa v modelas de decision™ en Peliics y Culturo, Division d2 Ciencias Sociales ¥
Homanidades. UAM-Nochimilco, nim. 7, oo, Méxice. 1996, 7.12.
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econdmica si no hay un imerés real de la ciudadania para obtener ese objetivo; mientras la ciudadania no
participe activamente en ¢l proceso economico v politico no tendré la capacidad para impulsar cambios
institucionales en la bisqueds del bienestar social La panicipacion ciudadana no necesariamente es
dependiente del ambito nacional. estatal v municipal. Lz participacion independiente ha tomado mucha
fuerza con la aparicion de las denominadas organizaciones no gubernamentales, por gjemplo, los Hamados
movimientos sociales (asociaciones de vecinos, movimienios de mujeres, homosexuales, eic.) aluden su
caricter a una organizacién informal e independiente de] Estado. Sin embargo, para que cualquier tipo de
partcipacian sea reconecido, pecesitard de un interlocutor en el poder politico para que éste intente resolver
sus principales necesidades. Cabe mencionar que la panticipacién ciudadana se sustenta en la colaboracion

voluntana, ordenada v constante de los habitantes de la entidad.
Faciores que influven en la participacion ciudadana

Los factores que interviensn para que la participacion civdadana se convierta en un elemento positive
en la acuvidad economica de las unidades estatal v municipal © en un mérodo para determinar las

preferencias de la poblacién, se muestran en el siguiente diagrama,™

Diagrama 6. Factores influventes en la participacion ciudadana

Factores influventes en a1
‘ 77| Punicipacion ciududuna |

< Recursos dispomibED
f

Dinero Mateniales
Esfuerzo Disuribucion de recursos Solidaridad
Barreras burocrilicas Propositivos

El primer factor es el costo. en el cnal existe una relacion negativa con la participacion, a mavor costo
menor panticipacion Vv la reduccion en los niveles de participacion estard en funcion directa de los
incrementos en el costo por parucipar. El coste estd detemmunado por el ingreso, mientras mavor proporcion
de su ingreso le cueste a una persona 0 a una orgamzacion el participar en la politica, menor es la
probabilidad de hacerio. La relacién inversa enmtre ingreso v panicipacién favorece principalmente a
personas, comunidades v organizaciones de mavor ingreso. Sin embargo. la paricipacion ciudadana

requiere de un mavor esfuerzo para acceder a fuentes de informacion. Por ejemplo, el analfabetismo
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imposibilita el acceso a la informacion. mientras menor sea el nivel educativo, mayor serd €l esfuerzo que se
deberd ejercer para obtener la informacién. A su vez, las barreras burocriticas impiden el acceso a la
informacién mediante sobomos, tarifas arbitrarias v otras restricciones estmcmurales. Como resuliado la
informacién imperfecta produce en Ios ciudadanos un sentimiento de indecision sobre participar en las
decisiones que maximizarin el bienestar de la sociedad.

Los recursos disponibles funcionan en seatido inverso al costo. Cuando se tienen los recursos
necesarios su distribucién serd mas eficiente para el acceso v panicipacion de la sociedad. Este acceso debe
ofrecer una estructura de incentivos con beneficios que disfruten los participantes, los grupos de interés v la
ciudadania en general, como consecuencia de ejercer su derecho de acceso v participacion. Los beneficios
pueden ser de tipo material, como los que resultan de provectos de inversion. Los beneficios de solidanidad
se derivan del sentido de pertenencia, hermandad, coniribucion al progreso de la comunidad, cumphmientos
de obligacicnes o morales percibidas u otros sentimientos similares derivados de! acto de participacion. Los
beneficios propositivos estin representados por el alcance de objetivos politicos como el control sobre los
recursos v el desarrollio de organizaciones sociales. Estos tipos de beneficios estan encaminados a satisfacer
directamente a los participantes o a una organizacion en cualquier tipo de red. Una vez que los pariicipantes
han decidido penienzcer a una organizacion como la ciudadana. deberdn considerar las siguientes
condiciones para llegar a ser un grupo de presion predominante, capaz de manipular la toma de decistones

de 1a entidad gubemamental {ver cuadro 2).

Cuadro 2. Condiciones para la pariicipacion ciudadana
Lo copacidad de movilizacion podri dorse en caso de gque fos  ciudadapos
Capacidad de movilizacian  persigan um objetive claro v aleunzable en tuncién de su benelicio atorde a la
oportinidad,
Con infonmacion sers mas faci) suber dontge estin los recursos. cudles sen los
Informacicn mccunismos pars oblener mas beneficios v donde esii ubicado cada panicipante.
Corresponde o la entidad gubemamental psegurar los recursos necesurios a
través de mecanismos que aumenten el scceso v ko puricipacion de los sectares
sociales menos privilegiados.
Lu enudad gubernamental deberd establecer las bases que hapan posible la
Oryanizacion purticipacion crududuna a truvés de instiluciones yuridicas v Jegules.
D nadis serviran los recursos anteriores si la ciudadania carece de entendymiento
Capacitacién v entrenantiento ¥ capecitacion, necesanos para sclusr  adecuadumente en une  sociedad
duemocritica

Fuente: elaborado con hase en ). Rota, “Comunicacidn gobierno v ciudadania.” en Revista ded Clad. Reforma y Democracta,
nim. 5, Vencach 1995, p, T1.

Recnrsas

). Reta. ~Comunicackn gobierno ¥ cudadania.” en Revisto de! Clac, Reforma y Democracia. mam. 5 Venczucha, 1995, pp. 69-70.
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Comportamiemnto electoral en los procesos politicos

Cuando la ciudadania participa en la configuracion de un gobiemno, sobre todo democritico, a través de
Su Vol pene en juego su comportamicnto, mismo que estd dominado por dos aspectos el socio-psicologico v
¢l de cleccion racional® E! primero hace énfasis en las actitudes de los votantes como factores
determinantes de la preferencia electoral enfocindose en la identidad parudista v en las caracieristicas del
candidato como factores explicativos del voto. La gente que vota por un partido lo hace porque se identifica
psicolégicamente ¢con el candidato 0 simplemente porque le atrae. Fl votante no realiza una evaluacién
racional de 12 situacion, sino que reacciona de acuerdo a faciores psicolégicos que tienen que ver con la
identidad ¢ ideologia del pamido. El segundo, se refiere a la evaluacion que el votante realiza sobre la
sftuacion economica, politica v social d¢ la entidad gubernamental, en otras palabras, el voto esta
determinado por una evaluacién racional de la situacion. Sin embargo, aungue ¢l participante carezca de
informacién sobre ¢l contenido v las complejidades de las politicas pablicas, sabe como le fue durante el
gobiemo e umo. El votante no es tan irreflexivo camo parece. ni basa su decision en las promesas que los

candidatos ofrecen sobre el desempedio de su gobiemo.

El comportamiento electoral esta influido por las actitudes de los candidaros, la identidad parudista v
las evaluacianes sobre la sitmacion econdmica v politica, La situacién economica no sélo afecta a Ia
preferencia electoral, sino también a la evaluacion sobre ¢l desempefio de la entidad gubemamental en
asuntos pablicos como la deuda, el desempleo, la pobreza, la segundad social, entre otros. La poblacion
tiende a maonitorear las promesas de los partidos politicos v evalia su desempefio formindose una idea tanto
del partido como de su propia identidad parudista. Este monitoreo le ayudard a clegir 2 las personas
compelentes que representen sus intereses. Aun cuande los ciudadanos no estén muyv convencidos de que los
beneficios de ir a votar, votarin asumiendo inconscientemente las consecuencias de su mala informacion.
mas cuando no tienen los suficientes incentivos para vigilar a los participantes politicos. Hasta aqui hemos
abordado ¢l 1ema de los participantes que crean organizaciones ¥ sus respectivas conductas v percepciones.
En el siguiente apartado se muestran algunos de los problemas que los participantes enfrentan al asignar los
recursos entre las entidades gubernamentales, v ademas se destacara la cuestian de las organizaciones que

adopian un comportamiento centralizador ¥ descentralizador.

By, Mizrahi, Voto s pective y d o gub I: las el «n gl asiado dr Clukwnhua, documemo de trabajs, CIDE, ném. 100,
México, 1998, pp. 3-3.
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Organizacicn central, descentralizada y dependiente

Existen tres tpos de organizaciones con personalidad juridica sefialadas como las células basicas que
determinan las transacciones economicas de una red intergubernamental. La primera de ellas se refiere a la
organizacién central, la cual rige el modus operandi del intercambio, La segunda tiene que ver con las
organizaciones mmermediarias. mismas que gozan de cierta dependencia para tomar decisiones y crear
nucvas instituciones, v la tercera responde a la logica de sobrevivencia y fala de recursos, de informacion,
de decision para elevar el desarrollo de su orpanizacién. Aunque las dos primeras organizaciones son
detonantes en la negociacion para fortalecer las oportunidades del desarrollo v el bienestar social, solo
analizaremos a la tercera, ya que se considera como dependiente de las otras, principalmente de la

organizacién central.

Cuando existe unz distribucion inadscuada de responsabilidades enmtre las orgamizaciones
intermediarias v dependientes, se reduce €l nivel econémico de cada una de ellas, aumentan los costos v sus
instituciones se vuelven obsoletas, porque dejan de responder a la demanda de nuevas necesidades. La
organizacién dependiente suele ser menos eficiente, tiene un minimo poder de decisidn v autonomia, esta
sometida 2 una permanente Vv estricta vigilancia por parte de la organizacian central. Ante la debilidad de
generar propuestas v soluciones econdmicas. polilicas v sociales, la organizacién dependiente rectama una
reactivacion de la participacién social, asi como una modemizacién de las instituciones que mejoren los
arreglos institucionales entre las distintas organizaciones que componen a la red intergubernamental va que,

por lo general, son las que estan mas cerca de la cindadania v conocen sus necssidades.

Amte las demandas ciudadanas la organizacion dependiente se ve obligada a dar una respuesta, v lo
hace ain cuando no existan compstencias legalss m recursos. Esto es asi porque es a organizacién con una
mayor ¢ inmediata visibilidad social de su jurisdiccion. La realidad es que dicha organizacién debe entablar
dificiles, compiejas e interdependientes relacionss dentro de la red interpubernamentat. La organizacion
dependiente constitvyve una de las principales caracteristicas de las RIG. Frecuentemente su autonomia estd
relacionada con sus recursos financieros, es decir, que a mavor autonomia se tiene mayvor eficiencia v
cumplimiento, mientras que a menor autonomia se generan problemas de imigenes entre los participantes,
de costos, de fallas de mercado, de incentivos para establecer politicas piblicas aceprables, que se perciban
como justas v eficiemtes, asi como para hacer que cada participante se involucre en el desarrolio econémico,

mediante €} cumplimiento de sus compromisos. Por lo general, cstos problemas sor enfremtados con
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estrategias Jegales v administrativas que son aplicables a las entidades estatales y municipales, siempre ¥
cuando se respeten los limites constitucignales e institucionales de cada una de elias {ver diagrama 7).

Diagrama 7. Autonomia y estrategias legales

IEficiencis ccomomica

mavor  |Responsabilidad financiera sans
Certidurnbre, bajos coslos de transaccion
Rendicién de cuentas

Poder Juridico confiable

Autonomia

Problemas para tomar decisione
Malos arreplos inslitucionales Estratepias
Incapacidad administrativa T

Especiul = Repla de Ditlon
[General =Conjunto de poder pars 1odas fas entidades;
Opcicnal = Se tienen dos o mas allernativas

Las estrategias vistas en el diagrama tienen la coracteristica de ser tolerantes, prohibitivas u
obligatorias.* Una legislacion tolerante otorga cierto poder v aworidad a algunas o a todas las entidades
gubermamentales. Mientras que Ia lepislacion prohibitiva, como su nombre lo indica, prohibe a una entidad
realizar determinada actividad, por ejemplo, la Ley de deuda piblica de Guanajuato prohibe a toda la
entidad estaia] realizar cualquier operacion de crédito publico para financiar gasto corrienie. con excepeion

de lo previsto en los articulos 7 ¥ 12, fraccion 11 de esta lev.

La lepistacion obligatoria fija cualquier accion constitucional o administrativa, que limite o establezca
requisitos a las entidades estatales o municipales, sin embargo, esta ley incurre en alios costos que pueden
variar dependiendo del sistema de incentivos existenies en las entidades gubernamentales. En este senndo, la
lev estatal que impone altos costos a las entidades municipales provoca que sus funcionarios se melesten v
no participen €n la accion colectiva para aumentar el bienestar de la sociedad. En ocasiones estas leves son
inadaptables a una realidad compleja. Exisien otros tipos de leves como las del sol que son reuniones
abiertas v obligatorias para todos los funcionartos de la entidad. en estas reuniones se incemtivan a Jos

participanles para capacitarse, ser competitivos v rendirle cuentas a la sociedad.

En este contexto, los mandatos y los esfuerzos por resolver conflictos enmtre las entidades

gubernamentales han llegade a su maxima expresion. Los mandatos mas comunes tratan de las normas de

*D. Wright, op. cit., pp. 445-446.
Ty de druda piblica estatal ¥ municipal de Guamapata an 9. G

P ' o)

Méxizo, 1996.



disposicion de desechos 16xicos, programas especiales de educacion, compensacién laboral para el personal
v provisiones relacionadas con los sistemas de retiro de los empleados. La cuestion del mandato de la
entidad estatal sale 2 Ia superficie en el cuerpo legislativo estatal. A menudo esto ocurre a peticién de las
entidades municipales que intentan protcgerse o salvaguardarse contra el estatlo de la red, zhay alguna
legislacién capaz de decidir por el beneficio social de la entidad en la red intergubemamental? Tal vez no,
pero avudara a evitar resujtados ineficiemtes en el criterio de Parcto. En caso de que la organizacion de
legisladores estatales no decidan qué tipo de legislacion regira, entonces el costo serd incalculable y las
imagenes de los feds contribuirin a que éstos critiquen la falta de creatividad legal. La organizacion de
legisladores nacionales puede criticar severamente a los legisladores estatales diciendoles que aunque sus
funciones se han extendido recientemente, ha disminuido su capacidad ereativa, pionera y de aulo control.
Ante esto, la organizacion dependiente es las mas afectadas por el tipo de sistema legal vigente en la
entidad.

Por esta razon, la organizacion dependiente ha tenide que integrarse al aparato democratico y sujetarse
a penmanentes monitoreos internos sin interferencia de la organizacion central. De ahi que, 2 mavor
autonomia ¢n la organizacion dependiente mayor capacidad para lievar a cabo eqguilibrios en las cuemas
fiscales. Las dificultades politicas existentes en las entidades gubernamentales producen un desajuste que
puede levar a consecuencias negativas en la estabilidad economica. La dinimica politica de la organizacion
dependiente es relevante en la medida que ofrezca un sistema de incentivos para fortalecer el dzsempefio
responsable 2 su organizacién. De esia manera, los ciudadanos podran tener el incentive de premiar o
castigar el desempefio de los participantes que intervienen en la evaluacién v control de los asuntos

publicos.

Cuando la organizacién dependiente s¢ relaciona con otras organizaciones forman una red ¥ se inicia
un proceso de negocizcidn, donde convergen los derechos de propiedad de cada parte. Sin duda. los
derechos de propiedad determinan la posicion de cada participante respecto a la utlizacion de sus recursos
escasos. Por gjemplo, una organizacion de presidentes municipales puede presionar al gobemador de la
entidad estatal para modificar 12 agenda legislativa, esto sucede gracias a que ejercen un cierto grado de
poder o fuerza politica conferida por ja eleccion popular. La fuente de ese poder puede basarse en la
propiedad de medios economicos, camo los ingresos propios, v su gjercicio abre Ia puerta a la difusion v

aceptacion de la organizacion dependiente para ampliar su panticipacion en la esfera piblica mediamte el
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reconocimieno de la partcipacién ciudadana. ® Esto sucede con 1a existencia de instituciones abiertas a la
participacion politica de las camunidades, que surgen de las demandas politicas de las organizacianes mas
participativas en la red intergubernamental. Hasta ef momento kemos mencionado que las organizaciones
adoptan comportamientos que influyen en las decisiones de la entidad gubernamental, mediante un cierto
grado de poder v autonomia. Ahora examinaremos a organizaciones con un camportamiento centralizador ¥
descentralizador que tratan de maximizar el beneficio social, mediante diversos mecanismos institucionales
como san el manitoreo, el sistema legal y la informacién, que les permitan seguir controlando su monopalio

de poder.

Actualmente, la organizacién que adopta un comportamiento centralista mantiens s limite la
direccion v comtrol de todas las organizaciones que iniegran a la entdad. De hecho, funciona como la
oreanizacién cemiral que encomramos en una red arafia. En la organizacion central se concentran todas las
facultades o atribucianes de otras organizaciones, tales como: las funciones decisorias, de planeacion, de
programacion, de presupuestacion, de control v de la asignaciém de los recursos materiales v humanos, Por
lo general, esta organizacién no cuenta con represemtaciones o delegaciones en el reswo de la entidad
gubernamental v deben garantizar ¢l equilibrio entre las diferentes entidades no sdlo mediante la aplicacion
d= politicas economicas, sino también a través de la introduccion de la informacion clara acerca de la
smuacion de los recursos. La organizacion centralizada permite la concentracian sistematica v consistente en
una red, cuye propdsile es reunir en un solo participante u omranizacién ¢l poder de decidir v coordinar
todas las acrividades en un dmbito de validez especifico. La extension de este fenomeno en la realidad se
explica por los alios costos de transaccion que implica la toma de decisiones. Esta organizacion prefiere
reducir estos costos personales transfiriéndolos a las orgamizactones en las que delega la autoridad para
administrar los asuntos piblicos. La organizacién centralizada puede penerar dependemcias perversas
d=salentando la iniciativa de los participantes vy organizaciomes, a cambio de escasos v temporales
privilegios econémicos o politicas. Esta caracteristica como la que muestra el siguiente cuadro distingue a

1a organizacion central.

MPars profundizar en ¢l Vrming del ejercicie ded poder, véase N. Pincda, “El papel ¢ ko gobicrnos locales en América Laina™, en Gestién y Polince
Pubbca, mim. 2, México, 1996, p. 388.
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Cuadro 3. Caracteristicas de la organizacion ceniral

Concentracion de la riqueza
Monopolio del poder Daminio de un partido
Supremacia de una pretendida raza
incremento de stribuciones de las administraciones nacionales v
Mantenimiento de la hepemonia esiatales 8 costa de Jos organos legislativos o judiciales

. Ejecutivo = estados

Preponderancia de los poderes federales Estado = municipios
Concentracion de poderes en el presidentc municipal en dajio del avuntamiento como cuerpo colepiado
Aumento o monopolio de poderes
Jerarquis asentada en unz sola entidad gubcrnamental, sea
capital del estado o cabecers municipal
Alribuciones de dependencias centrales con competencia peneral
Existencias ampliadas Conurol por la empliacién de las cntidades presiadoras de
servicios pablicos
L Empresas con participation estatal mayoritaria

Agropiacién de facultades Inadecuads distribucion de competencias
Fueme: chaborado con base en C. Nieta, Admurzstrocion y polinca, Faouliad de Derecha, Universidad de Guanajuiato, Meéx;
1997, pp. 64-65.

Posesidn

El problema de la organizacion central ¢s que no resuelve los conflictos entre las diferentes
organizaciones, v s6lo alimenta desequilibrios v desigualdades. Tambicn, obstaculiza la paricipacion de los
ciudadanos, fomenta la burocracia de tipo clientelista,” v genera elevados costos sociales. En ocasiones, 1a
condueta de la organizaciém central no es vigilada v con frecuencia tiende a ramper las reglas del
intercambio, ya que no le rinde cuentas a ningin otro participanie u organizacién. Un problema con la
rendicion de cuentas radica en que 1a orgaruzacion podria encontrar que es dificil comprometerse con una

medida en el fumro, debido a los problemas de inconsistencia interiemporal,

Vale 1a pena sefialar, que 1a tendencia a largo plazo de la organizacion central varia de acuerdo a la
estructura institucional de la entidad gubernamental v del comportamiento de los participantes.
Desafortunadamente, por mas que una organizacion no centralizada busque cambiar su estructura v
conducta, responsabilizando a otras organizaciones, siempre existirin dreas en las que mantenga un cieno
grado de centralizacion. Un ejemplo, es la politica de coordinacion fiscal v de gasto piiblico disefiadas por fa
organizacion central, 1a cual tiende a limitar la capacidad de las organizaciones descentralizadas v
dependientes en la adopeidn de nuevos esquemas de politicas de gasto v financiamiento. Hasta ahora
ninguna cvidencia muestra que las organizaciones centrales atiendan mejor a otras organizaciones
deprimidas dado que la reddistribucién de recursos depende fundamentalmente de la voluntad de la

organizacion central.

TClienielisma, se refiere & una de las desvernaias del enfoque de abajo hacia arviba. S¢ pusde per mit democrilico pero poco ¢leao. por gemplo, 1
fc 300 de un pobs que defienda el imerés piblico v que proparcione los servicios v ejeoune bos programas que la sociedad requicre.
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Sin embargo, la organizacién descentralizada tiene el objetivo de hacer a todos los participantes
responsables par el desarmollo economico v mejorar la cficiencia de la toma de decisiones. Es comin
encontrar este tipo de organizacion en una red anillo, pues permite que las organizaciones cumplan con sus
papeles respectivos pero haciendo ajusies para afinar sus interaceiones. Pero, dado que cada organizacién
presenta distinciomes de tamadio, de problemas v de capacidad de accién, la organizacion descentralizada no
limita las actvidades de las organizaciones, siempre v cuando s¢ cumplan algunas condiciones minimas
como la rendicién de cuentas, la responsabilidad de mejorar las necesidades de la ciudadania y contar tanto
con los fondos adecuadas camo con un cierto nivel de libertad para usarlos de manera flexible.

La organizacién descentralizada implica una distribucion de bienes entre las diferentes organizaciones
que companen a la red intergubernamental. Ei modelo intuitivo indica que la organizacion central se reserva
en general aquellos biencs que tienen un alio grado de externalidad mientras que las organizaciones
dependientes se responsabilizan de bienes con pocas externalidades, que les permiten internalizar sus
costos.™ La organizacidn descentralizada que permite la redisiribucion equilibrada de las competencias
entre las distmtas organizacioncs en lo politico, econémico, social v administrativo, tiende a ser integral en
la eficiencia ¥ mejora de la politica v la administracién de su entidad gubernamemal. '

Por lo general, la organizacion desceniralizada encuentra que dentro de la red se enfrema con
participanies u organizaciones que tratan de interferir en los lincamientos que caracterizan a la
organizacién, por ejemplo, la organizacion burocritica de comportamiento centralista, frecucmemente
prepotente v de tendencia awmoritaria, se opone 2 las medidas descentralizadoras porque es reteniente de
atribuciones a la socicdad v a otras organizaciones. Los intereses que se crean alrededor de una
organizacion descentralizada también tratan de obstaculizar dichas medidas. En ocasiones, las
organizaciones que no cueman con los suficientes incentivos para impulsar el desarrollo v el temor de

asumir mayores responsabilidades se muestran renuentes a los contratos.

La organizacién descemralizada constituve un escenario cORLINUG Gue Presenta NUMETOSAS Variantes,
que van desde la simple relacion agente-principal hasta l1a llamada cleccién estatal-municipal, donde las
entidades guberamentales reciben recursos v responsabilidades v cuentan con la plena capacidad para

formular las politicas pertinentes. Cabe destacar que no todo a lo que suele llamarse organizacion

‘Sobreluenmu]'nhdn.nbedsnmqmmnud.iciénma[‘icil.Dch:dnmmih&plamynbuwdominnlmhhlumﬂfm
imrod det en coakp delo que inteote cuamificarlas.
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centralizada v descentralizada forialece Jas decisiones de las entidades, puesto que de alguna mancra 12
descentralizada provoca mayor centralizacién y aumenta el cantro} de la entidad (ver cuadro 4). Hasta aqui
queda claro que una organizacion descentralizada incluye numerosas cuestiones que implican una profunda
seforma de las RIG, mo sblo hacia el compromisp de los participantes de la organizacion central sino
también, de los participantes det sistema politico y de 1a sociedad civil.

Cuadro 4. Ventajas v desventajas de lo descentralizacion

Ventajas

Desventaias

Alieota la participacion y la apertura del sistema
politicn.

No geners la wransformacion de las bases del poder
politico. .

La prestacién de servicios ¢S Menos coslosa y mas
eficaz.  Ademas, estabiliza ¢l emamo pare las
responsabilidades de Is toma de decisiones.

Alpunos tipes de descentralizacion fortalecen al centre,
privatizacién, dirigidas a rediswribuir el poder.

Destansa en ¢l proposito de hacer a iodos los
participantes  responsables  por &) desamollo
econdmico. Se¢ dice que mcjors 12 eficiencia
econdmica ab ayudar a ograr que los territgrios ¥ el
sistema econémico sean més eficientes.

Determinada par faclores como iu  representacion
politica ¥ 1a capacidad de los gobiernes subnacionales,
asi camo la voluniad v el apoyo de los actares como jos
Lideres ¥ 1a burocracia.

Sc cansidera wna nueva mancra de manejar los
ssumtos politicos sin ser relegadn a las discusiones
sobre la redistributién de poderes ¢ ingresos fiscales.

Parece un teque, en lugar de ser una suma positiva
para alcanzar ¢] desarrollo.

No pemnite tomar en cuenta la diversidad v las

+Es posible descenualizar sin quitar poder al centro?

diferencias.
Elahoracian propis con base en R de ba Cruz, Federalismo fiscal y descentralzacion. Un nugvee equilibrio enire Lo
10credad y ¢! Estado, Inanmo del Banco Mundial, Banco Mundial, junio. Washingion. D. C., 1995.

En el siguiente apartado se hard una breve descripcion de los principales lineamientos en matenia de
politicas imergubernamentales. Conviene hacer notar que no se pretende realizar una descripeian exhaustiva
sobre ¢ tema, sino solamente destacar algunos principios generales. Sin duda este campo nos ofrece un
cuadro diferente v mas flexible en la agenda de las RIG.

Politicas en la red intergubernamental

Las politicas o programas implicadas en las entidades gubemamentales redren las siguientes
caracieristicas: a) dan subsidios para fomemar actividades privadas; b) transmiten beneficios
gubermamentales; c) parecen producir ganadores v nunca perdedores, d) incluven un alto grade de
cooperacién v logrolling™ v finalmente, €) se caracterizan por su poca notoriedad. De esta manera,
cualquier tipo de politica que adopte a emidad puede evaluar las medidas gubemamentales, sin embargo. al

ser diferente la economia en cada emidad, el acuerdo de las politicas piblicas puede volverse politicamente
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mas difici. E] establecimiento de politicas redistributivas, probablemente seria apoyado por los habitantes
de las regiones mis pobres, pero seguramente resultaria rechazado en las areas mas ricas. La politica de
subsidios a la agricultura se veria favorecida por los votantes de regiones agricolas v, sucederia lo contrario
en otras regianes, v pasaria lo mismo con la politica industrial. En consecuencia, si las entidades tienen en
cuenta las opiniones de los votantes, serd mas facil que ciertas politicas las realicen las entidades estatales,
va que los efectos de las decisionss recacran sobre grupes mis bomogéncos que en el caso de que la

decision sea tomada por el gobiemo nacional.

Al mismo tiempo, también por razones politicas, €5 convemente aumentar la responsabilidad fiscal de
las entidades estatales. Si éstas reciben Unicamente transferencias federales para financiar sus gastos, no
ticnen un aliciente para gastar en forma eficiente. Debe recordarse que en este caso el costo pelitico de
recaudar recae sobre la federacidn, lo que ocasionaria que los participanies estatales utilizaran esos
recursos sin ser conscientss de su costo. Un ejemplo, es un sisiema de seguridad social centralizado en sv
financiarmiento, pero en el que Las entidades estatales tienen influencia en 1a decision sobre el gasto. En este
contexto es muy probable que estas emidades tiendan a usar el gasio para aumentar el apoyo econtmico de

1a entidad.

Como se menciond anteriormenie, existen algunos lincamienttos muy generales respecto de la manera
en la que se deben distribuir las acciones de ingreso y gasto emre las entidades gubernamentales. Mas alla
d= esia distribucion de funciones, algo muy imponante que debe considerarse al momento de decidir quién
debe gastar los recursos, es la estructura informal. Es decir, qué tan observables son estas acciones v, en
consecuencia, en qué medida se puede lograr un grado razonable de control y vigilancia sobre las mismas.
Cuando exisien escasas posibilidades de observar las acciones de gasto ¢ ingreso v hav suficiente
discrecionalidad en tomo a éstas es probable que aparezca la corrupcidn, la desconfianza, v pérdida de
credibilidad en las instituciones. Ante la corrupcidn, los participantes tienden a dessiar los recursos de la
entidad v que se reflejan en el deterioro del desarrolio econamico de la entidad. Ciertamente, para luchar
conira 1a corrupcion es necesario que las instituciones vigilen v controien el oponunismo generado por la

meficiencia fiscal.

Desafortunadamente, ¢l tipo de politicas empleadas no estd exentas de tener fallas que limiten el

desarrolio economico d¢ 1a entidad gubernamental. E) cuadro 3 muestra las distintas fallas de una politica.

PV éate plosario al final del trabajo.
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asi como las fallas de las organizaciones, entre las cuales se encuentran a los grupos de interés que son un
factor clave en ia decisién de programas o politicas piblicas. Estos grupos se enfocan a los electorados de
las entidades estaral-municipal que son favorecidos por las transferencias intergubemamentales. Los
colonizadores rama vez ejercen ¢l medio méis practico de dominio administrativo, es decir, cuentan con el
poder de despedir o incluso desaparecer a funcionarios o participantes no afines al sistema. La organizacion
de intzrés atribuible se enfoca en las interacciones del Congreso que son dirigidas a favor de las entidades
estataj-mumicipal. 1a buena relacion con el Congreso, aun cuanto este conformado por diputados de
partidos diferentes, es indispensable para darle gobernabilidad a la entidad y consistencia a las politicas del
gobiemo. Las orpanizaciones promunicipales s¢ refieren a los participanies nacionales que cuentan con el
apovo de entidades estatal-municipales para aplicar los programas de transferencias. Con estas fallas se
tiene La obligacion de vigilar las acciones del gobiemo, y la manera de asignar recursos a las demandas de La
sociedad.

Cuadra 3. Fallas en la distribucién v desarrallo de politicas

Fallas Tipo
+ Estabilizacién economica
Redistriburitn de recurscs
Preferencia a ciertos programas de
Transierencias
informacion asimétrics
Coso de transoccion
Juego de regateo®
Cemralizarion de recursos (privatizecién)
Mononolio
Participuntes trracionales
Grupos de presion:
A favor de! sisterna actual de
transferencias
Colonizadores
De interes atribuible
Promunicipales
Mismo nivel
Busradores de panancias ¢rents-seeking) v
el gorron {free-rider) con inlereses

Fallas de las politicas piiblicas

Fallas de]l mercado
Distribucion v desarrollo
de tas politicas

Falles de orpanizeciones

s

» Malos arreglos institucionales

*Los progromas de Uransferencias, por bo general. respondén a un juego de regateo, ex decir, “usied qus hace por mi, v vo hage
eslo por el ™

Cuando la entidad emplea una politica de tipo distributiva hace énfasis en una estrategia que le brinde
beneficios particulares o geograficos que son delegados 2 participanies v organizaciones ubicados en puntos
especificos como en €] Congreso Federal, va que funciona como trampolin en las decisiones de la entidad

gubernamental, Estas politicas distributivas, por lo general, subsisten gracias a los programas de pork-

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA ”



barrel ™ Misntras que las politicas de regulacion pueden incrementar el beneficio de ciertos grupos de la
sociedad, protegiendo intereses cormmes. En muchos sentidos, gobemar es reglamentar. Existen muchas
defimiciones de regulacién como la siguiente: “repulacion es un proceso coercitivo gue implica 1a restriccién
imermacional de las opeiones de  algunos grupos, mediante la promulgacion de directivos o reglas v la
pramesa de castigos por no cumplirlas.™ Sin embargo, no hay duda que las politicas de regulacion son
pane necesania de las RIG, puesto que enfatiza 1a regulacion de persanas v organizaciones, dentro de las
redes imtergubernamentales, Por lo que es importante considerar que las restricciones impuestas por una
organizacién a oura resulta de interés basico en este marco, no obstanle, un requisito para promover a la
regulacion es lograr la comprensién de los rasgos basicos de 1a regulacion intergubemamental v de las

institncyones existentes a fin de crear mevos arreglos institucionales.
Tipos de regulacion intergubernamental

Las instimciones son cruciales porque regulan vanios aspectos como las actividades de los
paniicipantes, de las organizaciones v las redes. La regulacion de las relaciones entre entidades
gubernamentales descansa no solo én pormas con rango de ley sino también en otras piezas juridicas de
rasgo menor ¢ incluso en interprelacionss no descritas. Pero, para generar esto Ultimo, debs haber un
semtido de justicia e ignaldad en la manera de tratar a las diferentes redes intergubemamentales, Es por ello,
que la legiimidad que acecha detras de las medidas de la entidad v Ia decisién voluntaria de parucipanies
racionales por comportarse de una manera civilizada en una relacion cuasi-contractual, deja de ser una
cuestian meramente sobresaliente en asuntos de RIG.* Es decir, las politicas que la nueva regulacion
intergubernamenal impone a las entidades estatales ¥ municipales estin mas cerca de ser obligatorias.”™ Las
estralegias mas usuales para garamtizar una regulacién éptima son: orden directa, requisitos transversales,
sanciones cruzadas v precedencia parcial.

Orden directa
La orden directa es una regulacion administrativa cuyo cumplimiento es obligatorio. bajo la amenaza

de castigos penales v civiles.™ Es decir, la orden directa se acerca al dominio jerarguico, en el cual las

transacciones se realizan al interior de una estructura regida por una organizacion central que coordina las

MV éase ploanio al fmal del trabejo.

b Wopgh ap ar, p. 503.

3¢ ¢ase Margaret Levi en A Caveros, op. cit, p. 138,
b Wrigh gp G, p. SUS.
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actividades econdraicas, politicas v sociales. Esta estructura se considera en una contexto de mercado
wradicional para garantizar que las transacciones no incrementen los costos de ka entidad; por gjemplo, todas
aqueltas érdenes directas, de una organizacién central a una intermedia o dependiente, estin subordinadas 2
la autoridad de la organizaciém central, sin embargo, debe respetarse el grado de amtonomia y
discrecionalidad de cada organizacion menor.

Requisitos transversales

Los requisitos transversales se caracterizan por su aplicacion e impacto horizontal, es decar, se aplican
sobre unz base general para utilizar fondos que incluyan a todos los programas de ayuda federal ™ Se aplica
principalmente a la proteccion ambiental, al empleo publico ¥ a la administracién de la ayuda federal,

Sanciones cruzadas

Las sanciones cruzadas son un rasgo distintivo del control vertical. en las cuales si el participante no
cumptle con las regulaciones de un programa, provoca ka finalizacion o reduccion de los fondos disponibles
a oro programa autorizado previamente, Es decir, el castigo se cruza con otro programa. En este sentido, la
entidad estatal y municipal pueden cumplhir la politica nacional, pero estara obstruida por la capacidad de
resistirse a la colanizacién, provocando que la cancelacion o reduccidn de la ayuda prestada de acuerdo con
uno o mas programas especificos como seguridad piblica, proteccion ambiental, planificacién de la salud,
entre owos. Por owro lado, las sanciones tiendzn a ser permanentes en cuestiones especificas, ¢ bien, el
ambiente pelitico vende a influir en los asunos de federahismo-RIG. Es conveniente mencionar que estas

dos dltimas regulaciones, por Jo general, estan vincuiadas con ¢l sistema federal de transferencias.

Precedencia parcial

La precedencia parcial se basa en fundamentos canstitucionales distintos como el poder del comercio v
las clansulas de supremacia. El 1ema basico es promulgar leves nacionales que fijen politicas basicas v la
delegacién de la responsabilidad administrativa de su implementacion a las entidades estatales y
municipales, siempre ¥ cvando se cumplan las condiciones ¢ normas especificas. En este tipo de regulacion

s¢ cumple el si... emonces, en otras palabras. si la entidad municipal no cumple o no crea mecanismos de

Mibed.
“1bd, p. 511.
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regulaciin, entonces, la entidad estatal serd la responsable de la jurisdiccionalidad. Estas normas deberin
ser compatibles con las nacionales.

Sin embargo, los tipos de legislacién de regulacion por determinar quién se ocupard del eargo,
presionan cada vez mas el complejo espacio intergubernamental, es decir, la estrategia de precedencia
parcial posee simomas jerdrquicos que hacen pensar em una vision unitaria que incluye unidades
jerarquicamente relacionadas. En suma, esta es La situacidn de si ..., entonces, en que si una entidad estatal
no se comparta aceptablemente, la implementacion nacional directa reemplazara los esfuerzos de aplicacion
por las entidades estatales, el siguiente diagrama muestra este procedimiento.

Diagrama 8. Fiujo de precedencia parcial

y

l Crear normas insutucionales [

\ (

£ esublecen ' Se mpanen
ameglos normas
institucionales nacionales

|

Las politicas con un enfoque integral en el disefio v en la ejecucion de las politicas publicas generan
mavor competencia en la determinacion de la asignacion de los recursos.™ Al respecto, el establecimiento de
una estrictura de incentivos avuda a estimular Ia eficiencia en el uso de los recursos que se transfieren y la
generacion de recursos propios a la entdad estatal v municipal. De esia forma, el siguiente capitulo
presenta un panorama general de una entidad estatal, también se presentan las instituciones que promucven
la imponancia politica de un nuevo arreglo insutucional. En todo caso, lo que conviene resaliar es que,
cualquicra que sea e! arreglo entre entidades gubernamentales con respecto al gasto v al ingreso, éste
arreglo debe ser lo suficientemente flexibie para adaptarse a los cambios tecnologicos v estructurales del

pais.

“E. Wiemer, op. aut, p. 278.
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Resumen

En los componentes de las RIG, los panticipantes juegan un elemento importante en las interacciones
que ocurren entre las entidades gubernamemtales. Sin embarpo, estos participantes han comenzado a
preocuparse por internalizar sus costos formado organizaciones, las cuales poscen instituciones gue regulan
v controlan sus acciones. Estas organizaciones tienen la caracteristica de ser predicadoras de conductas y
los participantes se adaptan a sus instiucianes vigentes, aunque traten de modificarlas de acuerdo a su
interés, siempre dependeran de un monopolio de poder. Las decisiones en las organizaciones deben ser

colectivas, a fin de establecer alternativas que mejoren e} bienestar social.

Las mteracciones de las organizaciones tienen lugar en las redes interpubemamentales, las cuales tiene
la peculiaridad de ser politicas v administrativas. Estas redes pueden adoptar distintas configuraciones, la
diferenciz radica en la manera de colocar a las organizaciones. Una configuracion que emplea una
organizaciém central rodeada por organizaciones pequeiias es ko llamada red arafia. La alternativa a fallas de
és1a es ka red anillo que funciona por medio de varias orpanizacicnes pequeias con determinado tipo de
acuvidad. Cualquier red intergubernamental puede adoptar tres estructuras: reticular, implantacion y
enlace. Este tipo de estructuras puede obtenerse a través de negociaciones, siempre y cuando no dafien la

awtonamia de otras organizaciones.

Como se ha mencionado, los paricipantes son la clave para que las negociaciones e interacciones
tengan um fin, Sin embargo, enfrentan problemas de imagen. Una imagen se reficre a lo que piensa un
participante de! otro. Generalmente las imapenes se encuentran entre los funcionarios interpubsmamentales
v tienden 2 provocar hostilidad, friccién v diferencias. Otro de los problamas son las pecas interacciones
entre los participantes. Cuando esto ocurre, los incentivos perversos y el oportunismo aumentan. Las
interacciones permiten que los participantes se involucren en la toma de decisionss siempre que consideren
institucicmes eficientes para motivar el intercambio v los coniratos. Las interacciones pueden establecer
contratos que impulsen la actividad econdmica de la unidad gubernamental Desafortunadamente, no todos
los contratos Gptimos son facilmeme alcanzables dado que los problamas de informacion inhiben la

confianza_ lo cual unido a la incertidumbre reduce notabiemente las posibilidades de cooperacién.
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Las fallas d= coordinacién ¥ cooperacién entre organizaciones son un elemento importante en las redes
imergubernamentales, debido a que las organizaciones que la camponen persiguen distintos intereses, efitre

1as cuales podemos mencionar las siguientes:

Organizacién burocrética. La organizacion burccritica sucle trabajar de manera independiente, dado que
persisten instituciones que estimulan o permiten que los participamies actien de manera lucrativa. Cuando
esta organizacion cuenta com cierto poder de decision tenderd a emplear estrategias que le permitan
conservar ese poder, entre las cuales estin: 1a estructura de la organizacion, la colonizacién, la negociacian

vy el establecimiemo de una agenda.

Organizacign de gobernadores. legisladores y grupos de presidn. La organizacion de gobemadores tene
la tarea de “velar™ por el interés de su entidad y la de sus habnantes. Cada gobernador es capaz de asumir
los supuestos de racionalidad, egoismo y oportunismo, ademis de comportamientos como el de la
versatilidad, ¢} juicio, ia habilidad v la generosidad, a fin de responder a l2 pregunta ;qué tipo de problemas

se consideran prioritarios?

La organizaciém que esti conformada por legisladores tiene la responsabilidad de dictaminar leyes que
rijan el rembo de 1a entidad gubernamental. Los legisladores deben elaborar un sistema legal que se ajuste a
una realidad tan compleja como la nuestra. Cuando se carece de un marco legal es probable que el intento

por solucionar problemas intergubemamentales sea ineficiente.

El comporamiento de estos participantes (legisladores v gobernadores) es dificil de vigilar. Sin
embargo, Ia sociedad ha dejado de ser un plblico pasivo v silencioso para convertirse en uno interesado y
participativo. Tal vez su informacién no sea completa, pero su experiencia le permite adquirir un

CONOCIMIEnto pricuco.

Los grupos de interés son otra organizacion que participa en las redes intergubernamentales. Influven
decisivamente en todas las entidades gubernamentales a través de intereses divididos. Estos grupos emplean
el poder como herramienta para lograr sus beneficios, principalmente los del gobierno nacional. Los grupos
de interés pueden maximizar su impacto en la entidad v minimizar Jos costos organizativos acudiendo a una

organizacién mas poderosa como la central.



Organizacién de partidos politicos y participacidn ciudadana. Algunas organizaciones formadas por
politicos sc le demomina partido politico, mismo que es un conjunto de participanies que tratan de ser
clegidos para disfrutar de ios privilegios que ofrece el controtar al aparato burocritico y administrativo.
Estos privilegtos dependen del nimero de votos que se havan obtenido durante un proceso electoral. En éste
se distinguen partidos de derecha ¢ izguierda, v posiblemente también de centro. Los partidos en la esfera
de 1as RIG son un factor esencial en i2 toma de decisiones, yva que sam los representantes de las demandas de
{2 sociedad.

Por su parte, 1a organizacidn que expresa las necesidades de 1a sociedad y se involucra en la toma de
decisiones se define como parucipacion cindadana. Las RIG consideran que la participacion ciudadana tiene
Ia capacidad de mmpulsar cambios institucionales que mejoren el bienestar social. Esto no significa que la
participacién ¢iudadana deba ser dependiemte de la organizacion central, existe La independiente que no se
apovz en un grupo de interés. No obstante, para que toda participacién sea reconocida, por lo general
requicre de un interlocutor ubicado en el poder pelitico a fin de resolver sus principales necesidades.

QOrganizacién ceniral, descentralizada y dependiente. Entre las organizaciones con personalidad juridica
quz pueden manifestarse como células basicas en las transacciones econdémicas de la red
interpubernamental, se encuentra l2 organizacién incapaz de tomar decisiones sobre la asignacion de sus
Tecursos ¥ es conocida como dependiente. Se dice que las organizaciones dependientes suelen ser menos
efictenies, cuenra con un minime poder de decision v autonomia, dado que a menor autonomia se generan
problemas de imagenes v eleva los costos de transaccion para establecer arreglos instituciones. Para
enfrentar esios problemas se requiere de tres estrategias (especial, general v opcional) que corrijan v

aumenten la ausonomiz para incrementar la eficiencia v el cumplimienio.

La organizacién centralizada concentra todas las facultades o atnbuciones de otras organizaciones v se
camporta como la red araia, Esta organizacion tiende a motivar dependencia perversa entre las
organizaciones a través de escasos v lemporales privilegios economicos o politicos. Entre las fallas de la
organizacion centralizada esta la de no resolver los conflictos entre las entidades gubernamentales, debido 2
que alimenta desequilibrios v desigualdades, ademis, desalienta la participacion ciudadana v fomenta
burocracia de tipo clientelista. Generalmente, la organizacion centralizada rompe las reglas del intercambio
y no rinde cuentas @ ninguna otra, esto es razonable desde la perspectiva de que es dificil que se

comprameta ca ¢l futuro, dados los problemas de inconsistencia imertemporal.
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La organizacién descentralizada tiene la tarza de hacer a wodos los participantes responsables por ¢l
desarrollo econdmico de la entidad gubernamental. Este tipo de oreanizacion se encuentra en una red anillo.
En la cual, la organizacién descentralizada se enfrenta con participantes que manipulan sus reglas de
acuerdo a su inlerés, pero cada organizacion debe contar con un sistema de incentivos que motiven el
intercambio v las responsabilidades. Cabe destacar que no 1odo lo que suele llamarse centralizacién y
descentralizacion fortalece las decisiones de la entidad, debido a que de alguna manera la orgamzacion
descentratizada puede provocar mayor centralizacidn

Cualquier organizacién debe considerar qué tpo de politicas implementard en la entidad
gubernamemal. Estas politicas deben mantener equilibrios econémicos que permitan la consolidacion de la
entidad v la satisfaccion de las necesidades sociales. Por ejemplo, una politica redistirbutiva seria apoyada
por los habitantes de 1a regiones mds pobres, pero seguramente resultaria rechazada en las dreas mas ricas,
Una politica distributiva hace énfasis en una estratemia que le brinde beneficios particulares o geograficos
delegados a participantes ubicados en puntos especificos en una organizacion central. Las politicas
distributivas subsisien a los programas de pork-barrel y las poliicas de regulacion pueden incrementar el

beneficio de ciertos grupos de la sociedad, protegiendo intereses comunes.
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Capitulo 3

El preblema intergubernamental de {a deuda piblica
estatal: el caso de Guanajuato

En ¢l capitulo 2 exploramos a las redes intergubernamentales y sus distintas organizaciones, que
involucran a un canjunto de participantes coordinados y regulades por instiuciones de caracter formal o
informal. Ademis, observamos que existen faltas de coordinacion en las RIG producto de diversos factores
como la escasa devolucion de responsabilidad por pane del gobiemno nacional; la falta de instituciones
claras y transparentes que puedan inducir a los gobiernos estatales v municipales a gastar eficieniemente
sus recursos; v fimalmente, la ausencia de una estructura de incentivos que motive a los panticipantes a
fomentar ¢l intercambio econdmico, politico v social en la entidad gubemamental. Ahora, en el capitulo 3 la
tarea de los participantes serd en extremo dificil, porque no sélo tendrin que conocer su funcion de utitidad.
sino buscar el mecanismo de intercambio capaz de fijar las mejores estrategias para coordinar problemas

financieros como la deuda piblica estatal.

Ademas, veremos que el endeudamicnto estatal es un proceso que imprime una complejidad
institucional d¢ estrategias, que resultan indispensables entre los participantes v organizaciones financieras.
Como es natural la capacidad de la deuda supone que se destinard al financiamiento de bienes de consumo
durables convertibles 2 beneficios sociales que son demandados en forma creciente por la poblacion. en la
medida en que los recursos fiscales que dispone la entidad son dzficitarios. Esto afectard la conducta del
individuo en un costo casi por tradicion familiar. E! problema del endeudamiento no puede centrarse sélo en
1érminos econdmicos v 1écnicos, se requiere de un andlisis de la conducta, preferencia ¢ ideologia politica de
los participantes a fin de motivar o desmotivar fas posibitidades de contratar un adecuado paquete de deuda.
Una vez que la deuda resuita incontrolable, las autoridades federales no tienen mas alternativa que adoptar
medidas para restablecer !a confianza financiera del pais. Paro ayudamos a comprender cudles serian las
mejores estrategias para coordinar las cuestiones financieras de las RIG. se investigard la economia del
estado de Guanajuato, ¢f cual ha sido escenario de imponantes ransformaciones politicas, algunas de cllas

abruptas, que mostraron clementos muy claros respecto a otros estados vecinos.



Aspectos generales del endeudamiento estatal

Aungue la deuda estatal no se ha planteado como un problema macroecondmico en México, puede
representar un riesge al pais. En la devaluacion del peso a finales de 1994, las tasas de interés aumentaron
rapidamente ¥ con ella la deuda real pendiente de los estados. esta alza obligé al gobiemo nacional a
transferirle recursos extraordinarios a los gobiemos estatales. Sin embargo, para evitar problemas de
credibilidad en ¢l pais, el gobierno nacional establecié programas de 2juste financieros. También los bancos
de desarrollo concedieron términos mas favorables sobre los préstamos, difinendo pagos. extendiendo con
ello el beneficio de tasas de interés preferenciales, mas cuando los bancos comerciales v de desarrollo

estuvieron experimentando problemas de liquidez y capitalizacion.

Los rescates que se Lievaron a cabo se debieron principalmente a tres razones: i) a la ausencia de un
arreglo institucional en a LCF que evitard fa contratacion de mis deuda, asi como la falta de un conwol
regulatorio para limitar e] endeudamiento estatal; ii) a la incapacidad fiscal de los gobiemaos estatales por
enfrentar su simacién financiera. Los estados no tienen control sobre las bases v tasas de los impuestos que
integran el fondo que comparten con el gobiemo nacional, ¥ las bases tributarias que tienen son pequefias v
pobres: mientrac que ¢l gobiemo nacional puede ajustar los impuzstes sobre el ingreso. valor agregado v
recursos naturales; v iii) a la importancia de los estos gobiemnos v ¢l sobresaliente papel de los acreedores
para la economia nacional. Lo anterior redujo los incentivos de los gobicmos estatales para prescindir de
una crisis fmanciera, puesto que con €l rescate aumenta el ingreso del estado. Por lo que después de 1995 la
acumulacién de capital d¢ deuda por parte de los gobiernos esiatales ha crecido a niveles insostenibles,
colocandolos en una situacion de vulnerabilidad. Esta acumulacion se debié principalmente a varios
factores: la dependencia de las transferencias federales, lo que se sustenta en el acuerdo sobre la
coordinacién fiscal entre €l gobierno nacional v los estados en 1930: al lento procese de descentralizacion
devolviendo responsabilidades fiscales a los gobiernos estaiales para incrementar la cficiencia en los
servicios y reducir los costos de transaccion e informacion asociados con la provision de los bienes pitblicos
v privados; v finalmente al ambiente politico. registrado por i3 gobemabilidad de partidos opositores. como
fue e caso de Baja California’ La extémalidad generada por este estado provocd que los estados
encontraran un nuevo equilibrio, es decir, a acumular grandes cannidades de deuda con el fin de atraer mas
recursos a su gobierno. Esto demuestra que en algunos gobiernos estatales sufrieron ¢l intremento total de

su deuda, independientemente de estar afiliados al parnido oficial. Cabe seiialar que ante de los rescates del

YEn 1955, el otado de Biaja California fuc ¢} priméto en ¢legir a un gobemadar oporilor ¥ mbimm en presenter problemas de (manciamiento en 1993,
&N 5 PO estove viviendo un procesa de kiumiubacion de dida oo bances coneertiales v de desarrollo.
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gobiemno nacional. la mayoria de las deudas estatales han sido bajas o cero, sin embargo. una minoria ha

liquidado su deuda.

La debilidad del arreglo institucional antes de la crisis de 1993, 1ambién provoed que los gobiernos
estalales tuvieran incentivos para solicitar mis deuda. porque sobre las condiciones legales existenes. el
gobiemno nacional los ayudaria a solventar sus compromisos fiscales. Por su parte. los bancos tuvieron
incentivos para facilitar el financiamiento a los gobiernos estatales, va que el riesgo al crédito fue
virualmente nulo. es decir, el repago estuvo garantizado por el gobiemo nacional. La mayer parte del
endendamiento estatal ha sido con Banobras. principalmenie debido a que el costo de sus fondos de
Banobras es supzrior al de los bancos comerciales. mas porque no puede recibir depositos. En efecto. a
falta de instituciones en términos del ajuste fiscal v la estipulacién de un techo en la relacion del servicio a

la deuda crea el indeseable peligro moral.

A pesar de los esfuerzos del gobierno nacional por rescatar financieramente a los estados, la deuda
estatal se incrementé de 27 mil millones de pesos en 1994 a casi 72 mil millones de pesos en 19987 Esto
demuestra que los cambios en el sistema legal ¢ institucional en nuestro pais han sido insuficientes para
establecer un arreglo que le permita al gobicmo nacional deslindarse de su compromiso de no rescatar a los
gobiemos estatales v estos likiimos conficn en que serd cierto. Desafortunadamente, el resuliade depende de
los incentivos de cada uno, principalmente del gobierno nacionat. Si el gobierno estatal decide no cumplir
con ¢l pago de su deuda, el pobierno nacional se obliga a rescatarlo, principalmente porgue el beneficio de
rescatar es mavor al costo. por lo que otorga transferencias extraordinanas, creindose un problema de
informacion, dado que desconoce la causa del endendamiento. Por ello es necesario, establecer limnes
fiscales al endeudamuiento estatal puesto que las restricciones institucionales tienen una gran influencia en la
coordinacion de las RIG, va que tienden o fomentar la disciplina fiscal. primero en ¢l gobiemo estaral v
consecuentemente en ¢l desarrollo economico del pais. D lo contrario, se dard lugar a la presencia de fallas
en Ja coordinacion reflgjadas en problemas de agencia debido a ta informacion asimétrica sobre los costos v

los beneficios del gasto gubemamental entre ¢l gobierno nacional v estatal.

*Bisicamente como resulado del délicit fiscal primario registrudo en ¢ Distrite Federat. Toluga. v Guanajale, este Ghimo emiié honon para papar
carreleras de peaje.
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Instituciones legales de la deuda estatal

La deuda de los gobiernos estatales en México se rige. principalmente por la “regla de oro™. la cual
sefizla que la denda se permite solo para provectos de inversion v no puede utilizarse para financiar déficit
corriente > La complejidad institucional que emvuelve al proceso de la deuda representa altos costos, debido
a que: i} Jos participanies no 1oman en cuenwa el costo externo creade por su meapacidad para tomar
decisiones que cumplan con el criterio de Pareto; ii) la falta de responsabilidad en el gasto piblico por pane
del gobierno estatal no permite que las acciones Y concepeiones dz los panicipantes sean homogéneas: iii) fa
existencia de incentivos perversos en conira de nuevas instituciones limita el cumplimicnio del gobiemo
estatal para solventar sus deudas: v iv) la ausencia de un contro] v repulacién en el mercado crediticio.
Algunos autores camo Ter-Minassian, han sefatado que “la disciplina del mercado crediticio estatal es una
condicidn necesaria, sin embargo, no evita la conducta oporunisia e irresponsable de los gobiemos
esiatales, que requieren de controles ¥ limites por parte del gobierno nacional para inducir una conducta

neutra en el endeudamiento.™

En este sentido. es importante crear un disefio institucional que atenie los incentivos pervarsos
gencradores de problemas de seleccion adversa v riesgo moral. La institucién que mayor atencién dzberia
tener por pane del gobiermno nacional es el anticulo 9 de la Lev de Coordinacién Fiscal {(LCF)*
principalmentc porgue ha dado muestras de fallas de coordinacion imergubemamental. En principio. el
arreglo institucicn previo a la crisis de 1995 permitio que las transferencias se utilizaran come colatarales
provocando que los bancos de desarrolio ¥ comerciales facititaran los préstamos debido a que el risgo al
crédito era nulo. La falta de replamentos en el endeudamieno estatal causé alos niveles de
sobreendeudamicnlo, dando lugar 2 una severa contraccion crediticia posterior que causd pérdidas de

cartera equivalentes a elevadas proporciones del PIB.

Ctra institucidn que deberia ser vigilada por los panicipantes es la lev de deuda piblica da cada
estado, misma que sefiala una serie de procedimientos para autorizar la deuda, va que por lo gzneral.

cuando c! gobierno estatal solicita un préstamo debe preparar una iniciativa que a partir de una priorizacion

*La regla de am, 1amhien enahlece que los pohicnon cstaales puedn fnnciar délicit £X7¢pA0 Candk 1 delan de Lado Nuduacionss en as enzradas de
ingreso v salidas con un ado (ixcal dade. Edta practica se realiza en Cunadi. Estados Unidos. v Alenaua,

“Ter-Minassian. T, “Borrowing by subnations] povemments issues ad relected intemathonal experiences.” IME. Paper on Policy Ansizsc and
Aszerument, Washinglon D. C.. 1996, citado en F. Hemindz - Ex disciplinade ¢l meroade crednioo etaal mexicane? Una arista para ¢! aueso
Jederalmna,” en £ Tnmeure Econdpuco, FCE. México. 1997,

*Lay irscas restrivoiones sobre la deuds que pusdin adguisir bos pobicmes extatales se envummnan e b Conslituckn mexicans, en o aruls 28
fraccidn V1 ¥ en el mruculo 117, fraccyin VIIL los cuales establecen que Jos gobi esalla icipaics sdlo pueden canmraer deuds para las
propiisstos de mversion productiva.
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clara defina las actividades 2 las cuales se asignaran los recursos. Tal iniciativa se envia al Congreso estatal
{ver diagrama 1). E] Congreso tuma la propuesta 2 sus comisiones de expertos, que se encargan de estudiar
las sutilezas del documento v emitirin sus modificaciones a la propuesta original si asi Jo consideran
necesario. Entre estos participantes, existe un ambiente de negociacidn v decisidn para llevar a cabo los
requisitos que autorizan al contrato, de acuerdo a los lincamientos que marca la ley de deuda puoblica del
gobiemo estata), se obliga al pago de tasas de interés v de la cantidad solicitada en un tiempo dado. st
decide por medio de algin mecanismo de votacidn como y cuindo dzberan gastarse Jos recursos. En caso de
que el Congreso no aczpte la iniciativa, se remitird a la organizacién encargada hasta que la informacién sea
completa v veraz. Una vez aceptada, el representante estatal negeciara con ef banco, 2 sea de desamollo o
comercal, y ambos establecerin las obligaciones v derechos del contrato. El contrato de denda, debe tener
bien especificados los derechos de propiedad de cada pané para atorgar el creédito. Estos derechos son
establecidos de acuerdo a instituciones internas v extemas. Las instinuciones externas son ajenas al gobiermo
estatal v municipal, mientras que las instituciones internas son las que marcan los requisitos

constitucionales de la deuda.

El proceso 2an no termina, pues durante €l aho en curso. en la asignacion de recursos, el estado cuenta
con mecanismos d¢ salvaguarda para su uso correcto. El contrato, por si s6lo no asegura que se cumplan
plenamente sus reglas. dado que una de las paries tiende a romperlas 2Un contra su voluntad. ocasionado
problemas de informacion v altos costos de transaccion. La intervencion de la autoridad debe garantizar el
cumplimiento de los contratos, tal como lo establece la Lev de Deuda Pablica del estado de Guanajuato en
su articulo 2. Pese a ello, algunas restncciones no se cumplen, por cjemplo, ciertas constituciones estatales
como la de Durango. Nuevo Leon v Puebla, permiten el endeudamiemo para cubrir sus gastos corrientes, o
bien se presentan algunas anomalias politicas como el uso de recursos para fines electorales o para lo

Hamado pork-barref,



Diagrama 1. Proceso de autorizacion v contratocion de o deuda piblica estatal

Iniciativa de deuda
Estatn] y Municipal
|
Y Instituciones internas
Poder Ejecutivo S '
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’ : - Monto, destino v condiciones.
| : - Prevision del emprésiito en ef
programa [inenciero aniual,
~ Graruntiy solidaria.
Congreso

Esaml > () """ ttttmo- ‘
®

Instituciones externss

Poder Ejecutivo —> | Instituciones financierus
Avumamicnie —— auxiliares de credito ; Estructura del contraic
I - Sistema de emision.
V - Reanbolze del capital.
- Tasas de imerés,
| Eleceién de contratos con - Pago en monedu nucional.
infermacion completa v - Monto v plazo de cadi titulo.
Derechos de propiedad - Identificacion del ienedor |
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De esta manera, el reto fue reformar el articelo 9 de Ja LCF, can e fin de crear un mecanismo de
repago, es decir. que ¢] gobicmo estatal fuera responsable de cumplir con el pago sus deudas contratadas.
Para 1997, el gobiemo estatal debe solicitar un monie de endeudamiento acorde con su generacion de
ingresos;® elaborar informes relatives sobre la situacion que guarda su denda pablica: establecer nuevos
mecanismos para garantizar el page de los créditos. con base en sus ingresos propios, es decir. de los
ingresos derivados de proyectos de inversion v dz las panicipaciones federates. Con esto. el gobiemo estatal
guanajuantese pudo desarrollar un provecto que consiste en emitir Certificados de Participacidn Ordinaria
en el mercado de valores para financiar la construccitn de una carretera en 1997, Esta emision no ingreséd
como deuda piblica ni fue respaldada con los recursos fiscales del gobiemo nacional. sino que se
respaldaron con los ingresos recaudados de la caseta de dicha carreiera. Ademds, el dinero ingrest a un

fidcicomiso, el cual informaba al inversionista que su dinero no financiaria gasto corricnte sino la

* Al respearo, la Loy dr [ngyeses para <] estudo de Guanzjuatoe (acuba al Ejeanive del Exado par que gestions tinanclamieno. haaa por la camidad de
325 mil pesos, de asuerdd a ba fraccion Nit' del anivule 63 de [a Congituadn Politics del Fxtado de Guanajuato. Ley de Ingresos pars ¢f Eaado de
Guanajusts para ¢f ejerno fisea) de 199%, Deorcto mim 36, arl. 2. Guanajuako, Mixivo.



conclusién del provecto.” Este tipo de financiamiento tiene su fuente de repago en el provecto de inversion
(riesgo-provecto).® Sin embargo, una vez que el estado se endeuda para financiar inversiones publicas. no
significa que se generarin los ingresos necesarios para el pago de 12 deuda. Sin embargo. para 1999 el
gobiemo nacional intredujo nuevas reglas en esta materia, las cuales se rigen por el mercado. que incluven
calificaciones crediticias internacionales v elimina los rescates fedsrales. Estas instituciones permiten que la
coordinacion entre los niveles de gobierno mejore, facilitando 1z divulgacion de la informacion financiera. ¢

impulsan la regulacion y supervision del sistema bancario.

Para el siguiente apartado. verificaremos brevemente algunos de los indicadores que determinan el
nivel v la capacidad de endeudamiento de! gobierno guanajuarense, los cuales nos avudaran a comprobar
que la credibilidad del gobierno estatal por solventar su deuda es posibie. Se imiciara con los indicadores del
ingreso para después enfocarmos en las cuestiones de responsabilidad del gasto; también se discuten de
manera breve, la compatibilidad de incentivos v la restriccion presupuestaria. Por supussto que es
umportante saber de donde proviznen los fondos, v en qué se supone que deben pastarse. sin embarpo. para
ener un panorama completo es necesario considerar las posibles nzgociaciones en que la obtzncion de
recursos permite elevar ¢l bienestar de la poblacion.® Antes, debemos revisar el compertamiznto de los

participantes politicos con respecto a estas cuestiones financieras del pobicmo guanajuatense.

Indicadores financieros en 1a toma de decisiones

En Guanajuato, con la ilegada de los participantes del partido opositor la idgica de colonizacion v
alianzas finalmente se rompid. Los afios dz 1991, 1994 v 1993 fueron decisivos en las ripidas
transformaciones del poder v la politica estatal. La disputa por ¢ voto pronto sz convinié en ataques v
descalificaciones al contrario, principalmente cuando los efectos del ajuste econdmico cn 1993 repercuticron
en ¢l bienestar de los guanajuatenses. Por lo que la conducta eroista. insaciabke v maximizadora de los
participantes de la oposicion ante la nueva configuracion econdmica v politica. representd unz desventaja
politica para el partido tradicional. Con el triunfo del PAN se inicia la etapa de un gobierno dividido v el

margen de maniobra del PRI se redujo. La eficacia clectoral det PAN logrd el 58% de la votacion. mientras

"El morto total ok Ia ¢misicn fuc de ¥4 miliones de pesos 3 un vabor pominal de 100 pewos v un plazo & enasion de 10 ahos. Para una comuba mas
detallada vézae R. Mudtoz. Panion por ua buen pobrerno. DISEAL Guanajuaie. México, 1999, rp. 135136,

"Para mavor informacion contuhe C. Bajoquer Determinacion dt la capactdod de edendanivia local, INDETEC. Méxicu 1995.
“Viase A Diaz “Asipnacién politica de recurson en ¢l federalinmo mexicuno incentivos v limitsaiones.” en Perfiles Zatincamierizuns . revista de li
Sede Académica de Aléxico de lo Faruhad Latinoamericana de Ciemias Socisbes, Flacwa 280 5. num. 10, enero-juniz. Mexivo, 1997,
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que ¢l PRI obtuvo ¢f 33%,' sin embargo, en & Congreso estatal la mavoria absoluta estuvo a cargo de este
ultimo. En ese momento la situacién se complico, mis cuando los intereses e incentive de cada panido no
facilitaron la posibilidad de crear nuevas instituciones para ef desarrollo del estado. Por esta razon o
pregunta obligada es: ;cudles son los incentivos para que un gobieme dividido alcance una esiabilidad
politica v econdmica? Ciertamente la respuesta imphca un cierto grado de dificultad ademads. existen
multiples imereses que limitan la credibilidad de comtar con un sistema de incemtivos que impulse una
adecuada coordinacion intergubernamental.”” En este sentido. resulta controvertido explicar porque no sc ha
registrado una crisis institucional en el gobierno dividido de Guanajuale. La idea intuitiva es que &l tipo de
reformas lepales existentes en materia electoral. los intereses de cada panido, ias negociaciones entre grupos
de interés, los arreglos institucionales, v principalmente la conducta de los participantes influveron de

manera decisiva en el rumbo economico del estado.

Una vez descrito, de manzra general, e ambiente politico que vividé Guanajuate durante ¢l cambio
institucional de 199} a 1994, Ia conducita dz los pamicipantes es ¢lave para dzterminar las cuestiones
financieras del estado. es decir. deben decidir qué cantidad de recursos se requiere parz elevar el nivel de los
guanajualenses v conocer a ciencia cierta cual es la capacidad v el grado de endzudamiento estatal. Sin
embargo. la medicién del gasto v el financiamiznto ofrecen solo una indicacion parcial del nivel v capacidad
de endeudamiento. ya gue exisie diferencia emue el nivel de gobiemo qus recauda los ingresos fiszales v el
que los gasta, lo cual arroja problemas de agencia-principal. La informazién gepgrafica v sociedemografica
también serin de gran utilidad para los panicipantes que elijan el monto del préstamo. Enseguida se hara

una breve descripeion de la importancia de los indicadores que determinan fa denda sstatal de Guanajuate.

La informacion geogrifica ha ocupado un lugar importante en nuestros dias. producto de la
globalizacién v de los impacios ecolégicos que cada dia preccupan mas a los ambientalistas tanto
nacionales como internacionales. De tal suzrtz. que no se considern rentable el provecto que comamina al
medio ambiente atentando contra los recursos maturales. ocasionado externalidades negativas a la socicdad.
El gobiemo estata) tendriz que sufragar los costos generados que cn ocasiones son 1an elevados que debe
intervenir e} gobierno nacional a fin de corrapir las externalidades qus podrian onginarse. Tambien. los
indicadores sociodemograficos. offecen un panorama sobre el desarrollo que pressnia el gobierno estatal

acerca de su poblacion c ingreso per capita. Estos indicadores representan incentivos a la inversion

"Los ditos son proporcionados por Iy Comisiin Extatal ¢ lo<iieie Eatal Electoral de Guanajuate, 1992,

"Ppr, una expoticion mis detallads sobre b experiencia politos de Guanajuaty. véase L. Rionda “Guarajuate: gobiemo dividide s eohabitieion
bipanidista, 1991-1996," en A Lujambie {ed). Gobiernos dmididos en o fedevacion mencara, Congren Manonal de Ciencias Politivas ¥
Adiministrasidn Pablics-UAM, Meéxice, 19946,



productiva y a la evaluacion del potencial ezondmico v social. Tanto en el estado como en ¢l gobierno
nacional este potencial se da como un efecto positive, derivando en expectativas de crecimiento a la
inversion piblica v privada. Por esta razén, el tamafio de Ia poblacion es utilizado como un indicador para

1as demandas del mercado v de los guanajuatamses.

En el cuadro ] se muestra l1a poblacion total de seis estados de la repiblica, los cuales representaren el
45% del tota} nacional en 1995. De este total, el estado de Guanajuato representd ¢! 3%, porceniye menor
al de Nuevo Ledn que se ubicod en el sexto mis poblado. Durante el periode de 1990-1996. el Estade de
México alcanzé tagas desde 12 a 13%. La diswribucion de la poblacion. como se ha mencionado. es un buzn

indicador para visualizar la cantidad de demanda que necesita ofrecer 2 robierno estatal.

Cuadro 1. Pablacién total seein entidod federativa, 1990- 1396 (porceniaje}

" Entidad federativs __ 1uu 1992 1598 7 jo96"
Distrito Federal .13 .66 .31 an
Guanajuato. 4.90 4.87 4383 1.83
Jalisco 6.52 664 €57 6.38
México ' 12.08 12,50 12.84 Rl s]
MNuevo Ledn 3.8] 3.89 3y 3.90
Veruenz 7.66 748 T3 730

=Comuejo Nacianal &+ Feplazion (CON AP G Mamice, 199F
Fucnie: INEGL 37 Cezsn General de Faziasron y Pnednds, 1v90, INEGL Mo INEGL
Exzursta Naciona! e iz Dindrmea Demezgrafica, INEGL Méuca, 1992,

Los indicadores econdmicos, 1ambién son delerminantes para calcular la capacidad de tolvencia
financiera det estado. El cuadro 2 ilustra ka vanacion det PEB per cipita on cada uno de los scis estados. Los
indicadores financieros quc toman en cucnta lz razon per cdpita. consideran que con la panicipacion de
cada habitante. s¢ elimina da distorsién que provoca el tamafio rclativo de los gobizmos estatales. En wste
senudo, 2 cada habitante en Guanajuato le correspondizron 9 puntos dat P1B er 1993, micentras el 31 per
cipita fue para ef Distrito Federal en ¢l mismo aflo. Las cifras muestran que el agregado de estos estados
durante el periodo de 1993-1996 oscild entra 90 v 97 por ciento. sivnde 1994 ¢l mas representativo. Sin
embargo ;existe alguna tendencia sistematica presente en la distribucion per cipita del PIB entre los
estados? En realidad no hay difsrencias significativas en ninguno d: los afios. Pese a ello, este upo de
informacion avuda a percibir la posicion financiera de Guanajuato v sus municipios. principaimenie en la

determinacion de la capacidad dz endeudamiznto estaial,
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Cuadro 2. PIB per capita en miles de pesos a precios de 1993* iporcentaje)

Entidad federative 1593 . 1o 1995 1996
Distrito Federal 3254 33.74 30.85 0222
-Guanajuato 5.80 $.08 B.74 9.i2
Jaliseo ' 12.63 15.09 12.06 12.55
México 16.20 1062 9.74 10.54
Nuevo Leén 2086 22.01 2059 21.57
Verscrz . TR X~ 835 8.07 8.24
Towl " ' 5280 96,79 90,03 94.27

*Pui b relacion poblazion st 1ome b informacion deb INEGL Correo Genaral dr Foblzoior
¥ I'menda 1995, INEGL Mexico, 1996, Fuenir. INEGL Sutems g Cuenzay Nacronales de
Afexca, PIB por exnidad jederativa, 19%3-153<, INEGL Mévew 1997,

Fuentes de ingreso y asignacicn del gasto

E! gobierno de Guanajuato. al igual que otros estados, tiene dos fucntes principales de financiamiento
fiscal: ¢l ingreso que recauda a través de los impuzstos estatal v municipal v de las transferencias recibidas
por e} gobierno nacional. como acuerde del SNCF. El estado también. puede recibir ingresos via deuda, los
cuales sz complementan con los Hamados subsidios condicionales para provectos especificos. que en su
mavoria se incluven dentro de la inversion publica federal, cuvo gasto ejercen la burocracia v las
autoridades del estado. Cada una de estas fuzntes de mgreso implican costos que dificilmente son
intermalizados por los participanies. Los siguienizs aparados s¢ enfocarin en las fuentes de ingreso del

estado guanajuatense como determinantes de la capacidad v el nivel de endeudamiento estaial.

El ingreso se subdivide en una gama de conceptos que se han establecido con fines contables v
estadisticos, mismos que aprovecharemos para anaiizar la capacidad de la deuda. El cuadro 3 ilustra e
comportamiento de la tasa de crecimiento de los ingreses brutos de Guanajuato v el gobierno nacional, La
1asa de crecimicnto permite inferir que se seguird presentando up crecirmento muy importante en los
siguientes anos. sin embargo. no deben descuicarse los factorss internos v extemnos que influven en las
decisiones financieras. Con respecio a los ingrasos nacionales, el porcentaje aumentd considerablemente
entre 1996 v 1997 pasando a 40%.. mientras quz Guanajuato incrementd sus ingresos brutos en 42%. lo que

significa que la tasa de crecimiento serd scmejant2 en los proximos afos.



Cuadro 3. Tasa de crecimiento de los ineresos brutos en Guemainaty. 1994-1997 (porcentaie)

Conecfita™ ' Tow - 1953 1996 J9a7
Ing. bnzto :-.uul 207935 0% 3.676.475.442 4,898,172L3%) 6.901.82% 10
Parcentaje 2730 387 234
Ing. humn:nunl S02TL.575.407 111.039,766.629 143070 558 RILGISEMSTT
Pun:mia.ﬁ : 23 29,38 40,38

Fueme, INEGL, Fman-as pibiizes estatales y munriipales de Meéxweo, $vim- 057, INEGL Niexico. 1999,

Otra manera de estudiar los ingresos del estado es a parir de los ingresos derivados de las
participaciones federales, que son distribuidas mediante mecanismos establecidos per 1a LCF. El cuadro 4.
expresa las relaciones entre los ingresos brutos v cada rubro d2 los ingresos de Guanajuate.”” Una vez
consuliadas las definiciones de estos conceptos que envuelven el anilisis de ingresos, sz observa que en el
periedo comprendide entre 1994 a 1997, Guanajuato reporto en promedic 49% de panicipacionts
comprobindose una vez mas que son la fuente d¢ ingresos mas importante del estado. Debido a 12 situacion
economica del pais, en 1995 el porcentaje de participacionts fus dz 48 siendo la mas baja dz] periodo. La
recaudacién tribmtaria en 1996, sélo representé el 0.5%. es decir. los impuesios fueron los de menor

aportacion a este indicador,

Cundro +. Relaciones entre los ingresos bruios 1 cadda rubro de
ingresos del esiado de Guanainato, 1992-)%87 (porcentaje;

. Concepy 1y b o1ghs L5 1993
Impuestos T 045 019 047
Participaciones ag.41 4771 51.20 48.53
Derechos 3.9 102 292 2N
Productos - 2.56 566 436 3.0
Arnrovechamientos 4310 714 4,33 337

Fornts. INEGL Finarcas pudlicas estatzies y municipales de Méxice. Do rsslry " INEGL Méucu. 1999,

La literatura sobre tas panicipaciones federales es muy extensa. de modo que seria redundaiiz explicar
ahora los montos fijados por Ia formula establecida por la LCF."” Desde luego. el Sistzma de
Panticipaciones Federales," ¢s uno de los mecanismos que canaliza recursos a los estados v municipios v
promueve la coordinacién fiscal intergubernamental. Por el momento daremos mavor énfasis a la

determinacion de Ia autonomia financiera estatal v municipal. Si recordamos e! modelo de autoridad

 antes de continuy s recomiend consalle ¢f glowmio de LeTminos con reqRaIo a las faa ds ingreso,

“Para un umamiento mas profundo sobre k3 apliacian de da panicipaciones federales veas: D Colmenares, “Raton del 1aderaliznio fiscat mogana,”
en Comercio Exvenor. vol. 4%. mim. 5, mave, Mexco. 1999, T Spahn. Interpgovermnana! relatioms. macrocconomis stabilaty, and evenoma growtk,
World Bank Initrte. April, Washington D. C.. 2000. A Shah fiscal tederalism and niacroesmani.s povensanee, The World Banh. Wasingon D. €.,
1997,
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superpuesta, dande gozar de independencia es facultad para regirse con sus propias leves: se debe
considerar que 13 idea de autonomia ni siquiera significa extraterritorialidad, sino derechos de propiedad
sobre la asignacién v uso de los recursos disponibles en el gobiemo estatal. En algunas ocasionss se ha
interpretado que emre mayvor ss2 la proporcion de ingresos en el nivel de gobiemo, el grado de autonomia
financiera sera superior, es decir. o responsabilidad que asume ¢f gobiemo estatal con sus electores v
organizaciones aumentara en la recaudacion de los tributos necesarios para elevar sus inversiones v

funcionamiemo de la misma.

Sin embargo, el indicador de autonomia financiera,” no es significativo de salud financiera en el
estado. precisamente en el cuadro 3 se muesira que en Guanajuaro a awtonomia financiera disminuyvo
considerablemenie durante 1994 a 1997, mieniras que sus municipios presentaron la misma itendencia.
pasando de 45 a 35 por ciento. A consecuencia de la reducida participacién de impuestos en los ingresos
propios, ¢l estado guanajuatensz ha sido muy dependicnte de las participacianes federales. En Guanaguato.
de cada peso recaudado en 1996, recibié 12 pesos adicionales via panicipaciones federales. csta misma
tendencia se presento en cl siguiente afio. Lo que significa que hay evidencia de un comporamiento de
incentivos perversas en el que mientras el gobiemo nacional otorgue mis wansferencias, menor sera el

ingreso recaudado por el estado.

Cuadre 3. Relacidn enire ingresos propios e ingrexos lolales
deld estado v municipios de Guanaiuato. 1994-1997 iporcemtaje)

 Nivel” L 1994 1995 1996 . 51997
Estatal 0.50 0.16 012 012
Mumicipal (145 040 N33 0.33

Foomie, INEG), Frearzss pablcos escarales v mueeipoles de Meaze, ews-1v¥". INEGL Méxaco, 1999

El alto grado de la dependancia de las transferencias federales tiende a fomentar el uso de crédito v
reduce cualquier posibilidad de elevar los ingresos del estado. La grafica I muestra la relacion entre
panicipaciones-ingresos totales de algunos estados con dependencia extrema. En realidad. tambidn existe un
incentivo perverso en aquélla relacion, ya que Guanajuato es el esiado con maver dependencia v se
caracteriza por ener un sistem:; de ingreso poco desarrollado, mientras que Nucvo Leon v Baja California

con dependencia muy baja tienen un sistema mis sofisticado. Vale Ia pema subravar que los gobiemos

¥ egs: ghaario 3 final dd rabajo.
P indicador &c i g

jera mids fa relavién ire bes ingresos propios v los mygaac iotales.
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estatales bajo el partido opositor (PAN) no son mas o menos dependientes de las participaciones de ingresos

que aquéllas con gobernadores del partido tradicional (PRI).

Gréfice 1. Dependentis de las participaciones de ingresos
fedgerales, 1994 1957 (porcentaje de las participaciones lolades)
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Fuente: NEGL Finanzas D(2esas e3110A8S y TINWCID385 08 MAcco 15551537 | NEGIE M ¢xco, 1989

Hasia aqui. hemos estudiado que la tendencia de las diferentes fuenies de financiamiento en
Guanajuato demuestra gue se ha regisirado un aumento mis o menos constante en el total de los recursos
disponibies v en las transferencias federales que recibe a través del SNCF. sin embargo, la mavor fuente de
financiamiento del estado siguen siendo las transferencias federmles, En caso de ausencia de transferencias
adicionales que cubran adecuadamente los gastos asumidos por los pamicipantes estatales. v con vscasas o
nulas competencias tributarias, el estado tendera a financiar los déficn con diversas formas de
endeudamiento. Por esta razdn. los mecanismos de tas RIG corren el riesgo de funcionar con dificutades v
operar con fallas, en donde los electores son a la vez contribuventes importantes de los fiscos del gobizmo

estata} v activos evaluadores de su gestion,

Las inversiones financieras, por otro lado, son poco atendidas en virud de los recursos del gobiemo
estatal que peneralmente, se utilizan para cubrir las necesidades de Ia sociedad a través de la prestacion de
servicios. Se dice que las inversiones financicras logran incrementar el patrmonio estatal 0 mumcipal,'
pero en la realidad. no exisie estado que no enfrente situaciones crediticias que parezean insalvables. Al
nenos Guanajuato es uno de los pocos estados donde su deuda es minima, aunque no estd exento de las
dificultades financieras que vive el pais. Esto se debe principalmente a les programas gubernamentales que
han permitido reestructurar deudas estotales en un 78 por ciento de los casos, v medianie fa voluntad de

instituciones gue mantengan el compromiso de 1zrminar con los rescarss a tos estados.

“Exisian dos tipos de inveruones: vabores depositados por ¢l give pohiems at las inditusisne hamariss v ke bithos de emfpresas m las gue b
adminisiracion piblica tenga panicipacion en ¢l capital soctal.
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En cuanto a la asignacion de del gasto, la responsabilidad de) gebiemo guanajuatense es determinar la
manera en que funciona el presupuesto dentro d2 la entidad. En ocasiones. el presupuesto es utilizado como
instrumento para la sobrevivencia politica, v Ia logica de ésta se sobrepone a los critenios tecnécratas o
legislativos del gobierno. Dicho presupuesto responde como un miedio para que los politicos controlen a sus
burocratas, Es posible que el presupuesto reflzje intereses corporativos mas que objetivos territoriales, en
estas condiciones los ciudadanos tienden a exigir que las decisiones sobre la asignacion del gasto piblico sc
haga mis cercana a sus comunidades. generando condiciones politicas que paranticen una mayvor influencia
a favor de sus preferencias v una mayor presion a la rendicion de cuentas. Se dice que Ja expansién del
gasio genera una presion tributaria mavor, en gran medida. debido a la presidn creciente de la clase politica
sobre la importancia de incrementar los ingrssos propios de} estado, v asi estimular la recaudacion
tributaria. Sin embargo, en el largo plazo, esio puede gensrar demandas para restringir el gasto ante la
evidencia de que su expansion después de un linute puede crear condiciones adversas para la inversién v ¢l

crecimiento de 1a economia nacional.

En Guanajuato. el principal motor que refl2ia a conducta de los participantes es el presupuesto. el cual
incorpora cambios hacia el interior de 1a propia 2dministracidn v revela Iz satisfaccidn de la soeiedad. Hasta
ahora. los participantes se han preocupado por resolver los problemas gastando mas en los temas que
consideran prioritarios v dejan en scgundo plano la eficacia del gasto. de tal suerie que el sisicma
presupuestario debe dirigir sus resultados a las metas establecidas antes del gjercicio que al monto de los
gastos.'” Cabe aclarar que muchos funcionarios toman al presupuesto como un instrumento de poder. donde
gastar mas equivale a mas poder. Pero no es dzl iodo cierto. pues la efectividad v buen uso de los recursos
son. ame ojos de la sociedad. mas podsrosos. Por lo que el presupuesto debe practicarse cop
responsabilidad v respeto hacia 1a ciudadania quz contribuve al pago de esos recursos, va que el gobierno
estata] a menudo carece de la capacidad administrativa necesania para recaudar ingresos, preparar
presupuestos v planes de inversion. La falta de una capacidad administrativa puede lievar a uia duphicacién
innecesaria del numero de funcionarios v ocasiorar posibles externalidades que requieran ser resubtas con la

participacion de! gobierno nacional.

Con los indicadores del gasio. se pueden apraciar los esfugrzos que ha hecho Guanajuato para atender
las necesidades de la sociedad v posteriormente definir el futuro de la mismz. Estos indicadorcs son

predominantes para inferir en la capacidad v nive] de endcudamicnto det estado. Para 1997. a capacidad de

U'De la misma maners que las foentes 4 Mo, as recomiene censshiar el glosario & Liyminos. Consuhie Lev del Presupueno de Egresos de) Exado
de Guamijuato. 1998,
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gasto no financiera," fue ignal a 1, lo cual significo que Guanajuato gasté racionatmente lo que recibig, de
este modo solventé sansfactoriamente su gasto piblica Sin embargo. la conclusion de este indicador no
Justifica a profundidad los matices que hay dzbajo de esta consideracion. es decir el destino del gasio. los
malos manejos para asignar los recursos, ¢l comporntamiente de los participames, v los distintos imereses

invelucrados en cada proceso de asignacion.

La grifica 2 muestra que en Guanajuato dicho indicador v la razén de eficiencia administrativa.' la
cual en 1997 reporto 0.62, cifra menor a la del afio anterior inmediate. En 1994, ia eficicncia cerrd con
0.33. producto de un aumento en ¢l gasio foral dal estado. Esta cifra demuestra que el nivel admunistrativo
s2 deprimi6, dado que los funcionarios obedecizron a una incficiencia X al desempefiar su labor social.
provocando una perdida en el costo-beneficio e incrementando los problemas de informacion v agencia-
principal. Esta sitwacion transformo al aparato administrativo en un participante lento v obsoleto pam fa
sociedad. Actualmenie, Guanajuaio ofrece un programa de apovo v recompensa a los funcionarios. que con
su trabajo han lograde el ahorro de millones de pesos manejando con transparencia v honestidad el
presupuesto. Aunque la viabilidad de] programa no estd sujeta a discusion, es tmportante mencionar que
est2 programa forma parte de una estrategia interpubemamental. sin embargo, el insfictente proceso cn la
toma de decisionas de politicas publicas. muchas veces se concentra en un puilado de participantes
incapaces de dar respuestas oporiunas a todas las exipencias inherentes a sus cargos, por esia razdn. para
un elecior comiin no existen fuenies incentives para salir de su casa a votar, en la medida en qus sea quien
sza el que gane, se puede esperar que las politicas publicas no tendran grandes vanaciones. La absiencion
elzcioral puede obadecer a la creencia de que <l estado es incapaz de prestar servicios con calidad. asi como
a la falta de capacidad profesional por panz éz los administradores piblicos para ejercer sus labores, los
cualss han administrado al estado por larpo tizmpo, conviniéndose on seres podarosos v formando grupos
con interés compatibles. De hecho, 1a mala imagen de los panicipantes pablicos es una proyeccion que
kacen diversos grupos de Ia socizdad identificando lo que considzran es ¢l ongen de la ineficiencia del

estado,

"L supacided dz pasio no financiero mide i cupacidad financier. para enfrezar lox compromise de) gasio pahliza v results de mediz 2l ingreso wal
wntre el gaste primarie.

"El indicador d eficiencia admimrarativa mide ls proporuion yes 2 lo largo & varios perivdos de tiempo se exli dextinando o) paste commienle. para
hazer frame a las fupianss spSamtyvas de pobienio sstatal, EA=paste camerts gasdo Wtal.
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Gré&fica 2. CapacicaZ de pasto no fnaciero y eficiencia
aarninistrative en Guanajusto, 19941997 {porcentsie}

Porcent et

1%7

Nota! CGNF=capacicas de gasto ho fnanciero y EAagficiencia administrativa
Fuents, INEGL, Fewrzas pibéicas estazales y municrpaies oe México, 195+ 1967,
INEGI, México, 189¢

En lo que se refiere al gasto corriente, es utilizado para conocer el costo de mantenimiento simple v
puro ds los senicios corrientes © administrartivos; comprende las erocaciones de las organizaciones de la
administracion publica para realizar sus funciones e incluve las transferencias de consumo que sc canaiizan
hacia otros sectores. Las operacionss de gasto corriente no incrementan los activos de la hacienda piblica,
El crecimiento desproporcionado del gasto corriente indica un relajamiento en 1a disciplina presupuestaria,
Para contrarrestar 1al impresién hay que estudiar de manera detallada el crecimiento de la poblacion. el
comportamiento del gasto de invarsion, y sobrz todo la descentralizacién administrativa llzvada a cabo por

el pobizmo nacional.

Laos datos proporcionados en el cuadro 6 muestran que en 1994, la razdn gasto admunistrativo en el
estado de Guanajuato fue la mas baja, micniras que en los afios posteriores se incrementd a ral prado de
situarse en 62 por ciento. Duraniz 1994 a 1957, los municipios presentaron un nivel de entre 36 v 60 por
ciznio respectivamente. En 1994, 12 deuda pablica estatat regisird un nivel de 0.80, cifra menor a 19935, La
deuda municipal en 1996 fue la mas alta. es decir del wotal de la asignacién de recursos se desting el 3 por
ciznto. Los factores como los programas financieros, ka capacidad del personal encargado de negociar la
deuda municipal, los gastos destinados a la administracién. asi como replas claras y transparentes faciiitan
la disminucion de este rubro. Sin embargo. la falta de un compromiso entre Jos gobicrnos estatales. los
bancos de desarrollo o comerciales, v ¢l gobiemo nacional limita la eficiencia en la coordinacien

intergubemamental.
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Cuadro 6. Relaciones enire los egresos brutos v cado rubro de gasto del
estade de Guanaiuato, 1994-1997. iporcentaie)

Cancepto 1934 1995 1995 1997

R Edo Mun Edo Mur: [ Edo Mun Ede | Mun
Gasto edministrativa 3373 5612 [6693 L6033 [64.46 5966 | 61.95 (50.7
Obras piiblicas y fomento | 1834 3138 [13.69 2335 | 768 2411 | 948 3200
Trnsferenciag 4813 © ot 1713 o1 2699 85« | 2830 | 426
Detnda piblica © 080 . 257 | 206 220 121 sos | 03% |16y
Disponibilidudes . 09 L oos 433l oz 260 | oo 234

Fomts, INEGL Finarzas pribirzas estatales v munrcipaies de Aexico. 1994-1997 INEGL Mixicn, 1996

En este sentide, el compromiso del estado de Guanajuato af pago de su dendn fue 0.02 por cienio del
PIB en 1998 v 0.25 por ciento del presupuszsto total de egresos en el mismo afio. Esto quiere decir. que de
cada peso que gasta ¢ pobierno del estado, la quinta pane de un centavo s¢ destina a pagar los intereses que
genera su deuda. En el ambito nacional, la deeda representd en 1998 aproximadamente el 4 por ciento det
PIB nacional v ] 15 por ciento de su presupuesto de egresos, El cuadro 7 muestra e} servicio de ia deuda
publica del estado guanajuatense como parcentaje del presupuesto de epresos. Vale la pena resaltar que fa
fahia dec financiamiento adecuado produce constantes problemas de flujo de caja v periddicas crisis de

servicio de la deuda.

Cuadro 7. Servicio de la dewda piblico come porcentaje del
Presupuesto de Egresos de Guanainate, 1996-199% iporeentaje,

H

% Concepua L 1% 1897 1998

Servicio de la Geudn U7 0.43 0.23
Fuentc, Secreuina de Gobemacion. Rosanen Epccwivy, 194541999, Scorownsa de Gobernaciun
Guanajuate. MMéxsco, p. 53.

Una disminucion del gasto corriente, tanto en términos relativos o absolutes, favorece el argumento de
que ¢ gobieno estatal estuviern realizando un gran esfuerzo para aume=ntar la eficiencia administrativa. o
bien. que el gasto de inversion estuviera creciendo de manera imponante. Mientras que un incremento
absoiuto o relanvo en el gasio de inversién apova la idea de recibir una atencién prioritaria las obras
piblicas y de fomento, razén por la cual se sefiala que ¢l gobierno estatal estd acrecentando su potenzial
presente v futuro. asi como su capacidad d: endeudamicato. De esta manera, una disminucion del gasto de
inversion indicaria que el estado enfrenta problemas, tales como: a) el pago del servicio de la d=uda s muy
alio ¥ el pasto de inversion no recibe una adecuada atencion mediante bucnos arreglos contractuales: b) un
dzcrecimiemo de los ingresos propios o coordinados, v ¢) presiones politicas v la falta de competencia en o

mercado, va que la marcada tendencia del gobiemo nacional a evitar 1a enirega de competencia tributania o
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a fortalecer la existencia del gobiemo estatal, se puede exphcar por el 1emor de perder ¢l control para

gobemar.

Cabe mencionar, que Guanajuato ha considerado al gasto corriente como gasto de inversion, es decir,
los gactos de capacitacion del personal administrativo v el sueldo de maestros ¥ médicos, son catalogados
como inversionss sociales. Bajo esta optica, existe una disvuntiva entre gasto corrienie € INVersion. pam
ello. debe resolverse la premisa sobre el presupuesto. el cual debe provectarse a los ciudadanos con un valor
agregado, de esta forma, el dinero que entra al gobiemo sale directamente hacia los servicios que la
soziedad demanda. El cuadro 8 muestra que durante 1995 a 1998, el gaste corriente en Guanajuato ha
tenido un crecinuznto real d= 66 por ciento canalizando mis recursos a educacion, salud. procuracion

administracion dz justicia. El gasto de inversion se incrementé en un 197 por cienlo en téminos reales.™

Cuadro 8. Gasio de inversich como gasto corriente
en Cuanajuato (milloneys de pesosi

Conceptn W95 jeme . 1996 1997 q9v8
Gaslo de inversion 529 790 1133 2239 2933
Gasto corriante 2667 473 4596 84 82352

Fuemae, Scoreana de (mbemacion. Koumen Bjenane, 1995-1999. Scerztana de Gobemazior,
Gaanajwite, Modice, p. 54.

En este dmbito, existen incentivos politico-electorales que pueden jugar un papel de primer orden en el
comportamienio de los pamicipantes estatales. modulando sus obj2iives en combinacion con la mezela
particular que presemten sus presupuesios en cuanio 3 ingresos propios v transferencias recibidas. Esia
elacién particular entre formas electorales v la mezela presupuestaria es una elave para entender muchas
reacciones del gobemante frente 2 sus gobemados, asf coma frente a las politicas publicas adoptadas por el
gobiemo nacional. En el siguiente apanado estudiaremos el grado v la capacidad de endeudamiento en
Guanajuato, al rgual que Jos indicadores va expuestos. existen otros que permiten a los participantes tomar
d=zisiones sobre la determinacion de la deuda ¥ la mangra de negociar ¢l contrato v las garantias de pago.
Dzniro de este esquema, las RIG son muy importantes porque al asoziar sus propiedades con instituciones
eficientes se conoce mejor la situacion finaneiera v politica que guarda ¢l estado para manejar su
endzudamiento: lo anterior no significa ni que todas los pobicmos esiatales estan igualmente endeudados. ni

que tengan las mismas probabilidades de ser rescatados en caso de enfrentar dificultades financizras.

103




Indicadores del nivel de deude esiatal

Existen algunos indicadores financieros qus miden ¢l nivel de endendamiento estatal.” sin que con cllo
determine la capacidad de endzudamiento. En este sentido. cuando se publica la informacién sobre los
mantos relativos, no se toma en cusnia la capacidad real de paro del gobiemo estatal, por lo que a través de
estos indicadores solo se podrd emitir un juicio preliminar, mis nunca definitivo, debido a que cada estado
tienen problemas v caracteristicas particulares. Por medio de estos procedimientos es posible demostrar que
¢l nivel de endendamiente es mayvor o menor que ¢} promedio nacional. mas no se justifica que el estado
posea una solidez financiera favorable. Al respecio. Alberto Diaz, sefiala que “el nivel de endeudamiento
revela las debilidades financieras de los estados mexicanos, v el tamaiio pequefio de la deuda de Jos estados
no corresponde a la capitalizacion de sus pasados déficit fiscales. La razdn es que esie déficit ha sido
miugado por el gobierno nacional a través de las transferencias extraordinarias v discrecionales v otras
formas de rescate.”™ Ante esta situacion, es importante mantener el compromiso de establecer controles v
reglas creibles para evitar ¢l endzudamicento excesivo en los estados: dado que el gobierno nacional puede
suffir la destruccién de su capacidad crediticia en los mercados internacionales, A conlinuacion se exponen

algunos cuadros que son utiles en ka determinacion del nivel de endeudamicnto en Guanajuato.

Cuadro 9. Deudz mer capita de las entidades feceratives, 19V4-1997* (parcentaje)

Entidad federativa 1994 1993 1996 1957
Distrito Federal 3528 7.3 121.57 22653
Guanajuatg s 15.02 13.68 589
Méxieo 7 ©oReen 198.11 209.61 155.51
Nuevo Leon 3.8 8312 149.70 759.98
Verneruz. 42 12.88 764 720
Promedio nacionz} .90 500 3.23 6.50

wicu, 1931857 INEGL Mesizo,
« General de Pobloziin

Fusnte, INEGL Firamas publicas estaleia ¥ miumigipsalos et
1999. *Para la publazicn st lome L3 infamazion dei [NEGL £
Frerenda 1993, INEGL Meéxico, 1996,

:"St ia dr Gob wan K 5 5-1999. Secraaria de Gobermavion Guanajuai, Mexice, 1999, p. M,

*Entre los mis mmportantes se encuenira b deuds pablica von relaciun a: Ja pohlacian. al PID: los ingresas totales; Jon ingresos propios: los ingresos
par anicipacicnes: v sl presupueno de sifosss A extado: al gadto de inversion: + al rado comiente. Tambidn se comparan Jos intereses de L deuda
puim.: von las ingrecon v ¢1 endtudamicnio neia con los epress o T o, C. Bo;aqu:z_ ap. &il.. capitulo G.

FVéwse A Dinz, Fiscal decentralization 1n Mloxico: the bailant pratiem, CIDE. Davumento de Trahajo ndm. 164, México,
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E] cuadro 9, muestra que la deuda piblica en Guanajuzio con relacion a la poblacién fue dz 6 por
ciznto en 1997, menor al promecio nacional. Dentro de los cinco estado mas representativos. el estado que
mas porcentaje observo de deuda per capita fuz Nuevo Ledn. El cuadro 10, reflgja la relacion deuda v PIB.
en 1994 sélo Nusvo Ledn presenic una tasa semsjante al nagional v en 1996, Guanajuato se encontrd por
arriba del mismo; la diferencia fuz de un punzo. mientras quz el Distrito Federal representd 3.8 puntos.
Como ha podido observarse por medio de estos datos, los valores que estan por debajo def promedio
nacional indican un menor nivel d2 endeudamizato, pero esto no significa que es aumente la capacidad para
contratar nuevos ¢réditos, ¥a qus no se 1oman ¢n cuenta las caracteristicas institucionales del estado. la
conducta de los panticipantes, los problemas de rizsgo moral v los altos costos por reglas incficientes en csta

matania.

Cuadro 10. Relacior: de deudn v e 2IB segin unidod estatal, 1994-1996 (porcemaje)

Entidad federanva < 1994 1995 S 1956
Distrito Federal 1.03 241 377
Guanajuato 0.57 2.00 1.560
México B.46 m.isa 19.8¢
Kuexe 1edn 014 4.13 6.9
Veracruz G50 1.59 0.93
Premedio nuciona! (.14 0.3% .40

Fuznes, INEGL Suiemz 5. Juentay Nagratio de Mevwo, PLE ;o ceidad federativa, 11996, INEGY
Mevize, 1997, INEGL, Fisznizy priblicas 51222000 v mmsniprpeles Sv Adorwee, §994- 1897 INEGL Mexizo, 1999,

El cuadro 11 expone la proporcién que guardan los pagos de la dewda publica con respecto a los
ingresos iotales v propios. En el primero de los casos en 1992, Jos pagos de 1a deuda piblica representaron
el porcentyye mds alto del period:. tras vna wndancia irregular. el estado reportd 0.37 por ciento on 1997,
En lo que se refiere a los ingresos propios. en 1293 se observa que tal proporeion fue del 13 por ciento v ¢n

1957 de 3 por ciento.

Cuadre {}. Proporeion del sevvicio de la Geuda pablica con relacion a los
egresos totales ¢ iugresos prorins de Guane:s i, 1994-1997 (porceniage-

Cunceplo 148 1963 1996 1apT
Propareidn de dewds »ublicn en epresss brutos (s} 213 1.24 037
Proporcion de dewds vublica en ingresas vropios D390 1320 00T 3.2)

Fuosuz: INEGL Finanszs swsimas eslataicy . »mnizpales de Afen:so 19941997, INEGL Mexica, 1959,

El cuadro 12. parmite comparar la tendenziz de la relazion pastos por deuda ontre ingresos propios de

1994 a 1997. La incorporacién 2 2 desviacion estandar v ef promedio nacional para cada uno de los afios.
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nos proporcionan un indicador de la dispersién. A través de esios datos es posible comparar a los gobiemos
estatales sobre sus montos totates de endcudamiento. asi como los promedios nacionales. El cuadro justifica
que muchos de los gobiemos estatales estuvieron altamente endeudados en 1995, Cuando la crisis estalld a
finales de 1994, las tasas de interés se clevaron ripidamente v simplemente los estados no pudizron
solventar su deuda; en parte, debido a la falta dz instrumentos financicros para absorber ¢l impacto extemo.
v por otro a que los bancos de desarrollo v comerciales estaban experimentando problemas de
capitalizacion v liquidacion. Por estas razones. el gobierno nacional tuve la presion de los bancos v de los
estados para implantar un programa llamado Programa de Fomalecimicnto Financiero de los Estados
(PEFE). Este programa costd alrededor de 7.000 milloncs de pesos en 1993, el cual representd mas del 17
por ciento de las participaciones en ese afio. En la prictica esie progama representé unx deuda que
supuestamentie terminaria a principios de 1999.7° Desde ahora, cs importante conocer como los estados v el

gobtemo nacional negociarin para que los estados se compromentan al pago de su deuda.

Cuadro {2, Proporcion entre gastos par deuda e ingresos propios
por entidad federativa, 1992-1997, tporcentme)

Entidades* 1994 19y3 1995 1997 Prametlio
Aguasscalienies 1.6% 119 3% 49 A
Baya California Sur 381 14.96 712 6,85 8.68
Calims 3.55 343 £.51 6.29 393
Chispas, -~ 9.04 17.45 .07 148 v.76
Chibushua - 441 2293 2396 9.8] 1528
Guanejuts - 0.50 216 1.24 038 .14
Guerrero in .67 11594 247 6.40
Hidalgo . 1.94 .24 E9 1.88 1.99
Jalisco 1.91 T 4R 1454 1.51 4.61
México 10.84 1139 13,74 311 12,60
Michoacin 0.18 1o G.56 {5 ] .38
Nayvarit - 3.4 9.28 327 2 512
Nueve Letn 0.19 1.50 693 2167 B.32
Oaxnca 5980 3Rk.93 .57 36.81 57.53
FPuebla ) 0.33 3.22 043 $.23 L
Quurétaro 5.06 26.12 4.1y 3.4 12.603
Chantany Roo 02% 9.77 599 LT 7.18
Sinaloa 1072 1918 £.56 K] HEA4
Sonora 6.18 9.47 914 2,80 8.63
Tabaseo 3.81 7.30 .91 343 4.87
Taneala ) 3.73 12.83 1.6 .06} 4.91
Zacutecay 167 .38 1.68 225 200
Promedio 6,15 1H12 .07 i 7.81
Desv. Esténdar 10,48 11.35 1.1y 10.33 9.9
Max / Min 2S00 FSHA/038 MATI04E MEIAO00 3737038

* b exzluve alealimiamenic 3 Fucit caladis, an CTRDAPD b TORVENT 1 300 4y sin fmomcdats,
Fuenie. INEGL Frmanzas patlicas esttoles ¥ murizipoles de Mévica. 19%+-195", INEGL Mexicu, 1999,

Meuse A Dizz Fiscal descentralzabon 1 3icxico, ap. e F Nernindez ~Fical 1odaalism in Mexico: how are we doing’ vt ue du
Uriversidad Nagonal de La Plata, Adrgaminz, 1995, Nafin “Apno en muteria b dosds pribhica pars Esados v Munivipie.” o

{miores. Nahn, sho LVIL mava, Méxkce, 1997, p. 6.
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Fijacién de la capacidad de endeudamiento

A diferencia del nivel de endeedamiento,™ la definicién de ka capacidad de endeudamiento se expresa
como el monto de recursos que el gobierno estatal puede contratar en el presente, dependiendo
principalmente de: las posibilidades de pago determinadas por el potencial ccondmico v social; la situacion
de las finanzas piblicas; v la disponibilidad de ahorro futumo. Sin embargo, debemos recordar que la
capacidad real de Ja deuda no sélo se calcula con indicadores como €] monto absoluto de Ja deuda con
relacién al PIB v a la poblacion, mucho menos por el promedio gque la distingue a nivel nacional. Los
aspectos gue revisamos en el capitulo anterior sen de gran avuda para fijar la capacidad de endeudamiento
del estado v que si los participantes poseen las habilidades de tener un acceso ficil al crédito es probable
que la alineacion con los objetivos macroecondmicos sea menor, puesto que en condiciones de restriceion
del pasto pibiico nacional. ¢l estado puede aumentario haciendo uso del endeudamiento. A razon de
impedir una crisis macroeconomica, las instituciones tradicionales han cambiado algunos lineamientos, a
favor de una mavor independencia politica de los estados v a una exclusion de las transferencias
extraordinarias. Por lo que no hav que perder de vista que la reforma a las RIG ha dado sefiales de un

mayor COmMpromiso mas o menos razonable por pane de los panicipantes estatales v nacionales.

En el anilisis de 12 capacidad de endeudamiento. existen indicadores que tienen una gran contundencia
v precision en determinar la capaciadad de pago en ¢l presente ¥ futuro del estado. La caracteristica es que
estos indicadores confieren una gran atencién a la disponibilidad de recursos. después de descontar los
egresas camprometidos o irmeductibles. En este apariado lo que se trata de averiguar son las posibilidades
que tiene Guanajuato para comtratar nueva deuda. pero sin perder de vista los egresos comprometidos,
incluyendo las obligaciones derivadas de la devda ya contratada, La determinacion de la capacidad de
endeudamiento, tiene algunas implicaciones deniro del campo de las finanzas piiblicas como: el monto, el
perfil.® v el servicio de la deuda. Es ctaro que los créditos contratados a plazos mas largos v a tasas de

interés menores presenian un perfil de pagos mas reducido.

Aunque lo expresado anteriormenic es relevanie. un factor central es la diferencia entre Jos ingresos v
los egresos en un periodo de tiempo, en otras palabras, para determinar la capacidad de endeudamiento
existen otros indicadores como el balance primario que se define por ¢l ingreso disponible para solventar los

compromisos financieros en un detcrminado periodo. el cual resulta de sustraer del ingreso total el gasto

“*El nivel de endeudamniento se refiere al anilisis de cantidades absoluias o relalives de varius copseples o la deuds. C. Bojarquez. ap. o1z, cupilo 6.
“El perfil e el plazo al cual L deuda es conurainda, va qued-. enia dependera ¢] peso o carga anual de 1s deuda publiza estatal.
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primario, excluvendo ¢l pago de intereses de la deuda v las amortizaciones.™ E] balance primario de
Guanajuato indicoé mas de 22 mil pesos de ahorro en 1994, mientras que los aftos siguienies mostraron una
tendentia irregular. entre 82 v 66 mil pesos. En 1997 ¢! balance primario reporté 26 mil pesos en ahorro. tal
como lo muesira el cuadro 13. Esto es interesantz porque fos ingresos brulos aumentaron €n una proporcion
casi semejante al gasto primario, pero la brecha del ahorro es menor 2 la registrada en el afio anterior

inmediato.

Cuadro 13. Balance primaria de Guanaiuato 1994-1997 (miles dv pesos)
Entidad . _1993 1995 199 1897

Gurnuiuato 32.999.63 82 764,12 66.29] 13 25.99c R4
Foeme, INEGL Foranzas publicas asrawdes v sunicipaies de Méxice, 1994- 1997, INEGL, Mowzo. 1999,

En general, €l pago al senvicio de la deuda no debe ser muy cercane al monto calculade del balance
primario. va que el estado se torna vulnerable ante imprevisios financicros que pueden ser atribuibies: al
entorno econdnuco v a la estructura instiucional del gobierno estatal: al incremento de la inflacion. al
aumento en las tasas de interés. a las erogaciones imprevistas derivadas de desastres naturales, a la
reduccién en los ingresos por disminucién en 12 actividad econdmica, 2 la inconsistencia intertemporal. a
las fallas de mercade v de coordinacién. asi como a los elevados costos dr transaccién. Esto provoca que el
estado incurra en problemas de insolvencia que lo llevara a contratar nuevas deudas para liquidar pare de
los atrasados.™ En este contexte. e participantz administrador del gasto publico estatal debe conocer en
todo momento, el estado que guardan las asignaciones previstas para la deuda puiblica, fanie en monto
aplicado como en trimites cubicrios, con el fin de reducic costos de transaccion v clevar ¢ ninvel de
eficiencia en ¢l gobierno estaral. En otras palabras. 1o mas prudente es determinar un margen de mamiobra
cauteloso v defenderse contra circunstancias adversas en el futuro. mediante instituciones que fomenten la

cooperacion entre los gobiernos nacional v estatal,

Ahora, la pregunta ¢s ;qué cantidad de deuda puede ser contratada pama que el servicio de a denda no
sea casi igual al balance primarie” Posiblemenie ia respuesta se encuentre en comprobar las relaciones entre
las cantidades que expresan el valor total del dinzro. Ademis de considerar nuevas instituciones. controles
de endeudamicnto v los mecanismos de tas RIG.™ a efecto de depender menos dzlt gobicrno nacional en el

pago de su obligacion. para que las disposicionzs de deuda scan de tal magnitud que ¢l servicio de la deuda

*Halance primario = lagreso Lotal-gusio primsic: ¢n donde £ [riMArc = paud wotad menos el pago A e ¥ las amaniiravivnas A s dowks
ihlica

“ Aunque la LCF en su anticulo 9 memsiona yue Ia deuda sddo poeds ser Marpads danpre v cuando s¢ Aoty 3 provedos de mvensin owde fa

pamibibidad de que bs deuda sea par otros tines. desatonuaamene oo hay indivios de s anmalias. pese a que ne puede tratarse de cantidad mav

elevndas ¥ som cubjerias iamediatamente.

s vez muas dehen revendane tales mesaniunos: no mirar hacia amita. po mure hasia atras, cuidade, ahrir hien 1% ojos ¢ inverion privada
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contratada en el pasado v por contratarse en el presente sea menor al balance primario en ese afio, Es decir,
s& presenta un problema en dondz la incognita es 1a cantidad de deuda nueva que puede y debe contratarse,
la cual no sobrepase ta cantidad de dinero disponible para compromisos basicos. Con esto es muy dificil
que ¢l gobierno estatal incurra en una deuda que no sca optima tanto en el sentido de Pareto como cn el

mercado financiero.

En cuanto a la capacidad de pago.” puedo inferir que este indicador es ta base para un analisis
dinamico de la capacidad de endeudamiento estatal. La capacidad de endeudamienio determina el margen
para contratar nuevos préstamos o para hacer frente a los empréstitos vigemtes. Sobre este plantzamiznto cs
conveniznte expresar algunos comentarios imporantes. Este criterio vincula el ahorro disponible (balance
primario), saldos de la deuda v condiciones financieras (nivel de las tasas de interés, periodos de gracia.
etc.). En el cuadro 14, se muesira que esta razon, a pesar d= medir la capacidad de pago. no centra su
atencién en ¢! saldo total de a2 deuda, sino en su perfil, e cual se expresa a través del] servicio dz 1a deuda

{pago de capital mas intereses).

Cuadro ]4. Capacidad de npago en Guanaivcic 1993-1997 imiles de pesos)

& Entidad 1995 1996 1997
Guanaivule 1033 48 R 1.4H2.30
Fuente: INEGL Finanzay puiblicas estataler v mumizipeces 2o Alexson, §wed-[957, INEG)L

Mixico, 1999

1

La manera de como sc amortice el capital v como sz paguen los intereses, dependera de lo que se
estipule en el contrato de la deuda. es decir lo acordado por ! prestamista v el prestatario. los cuales deben
estar conscientes de los problemas de riesgo moral. ™ va que el esiado puede hacer uso de presiones politicas
para transferirle su deuda al gobierno nacional. o puede disfrazarla er la contabilidad v refinanciarla con
métodos monetarios. Esto es posible debido a que las instituciones lo permiten. A final de cuentas. el
mercado no puede reaccionar tan acerindamente frente 2 estos riesgos. en fa medida en que fos
inversionistas piensan que ¢l gobicrno nacional sera cn tltima instancia garante de la deuda adquirida por ¢f
estado, Cada vez que ¢l gobierno nacional asume la deuda estaral. aumenta el riesgo moral de este mercado
v disminuve la credibilidad internacional. mis cuando la aperiura comercial v otras reformas dal mergado
hicieron que el componamiento econdémice del gobierno estatal dependiera de su interaccion con los
mercados mundiales. Por ello. es nzcesario tener presente que anies de contracr denda debe ser calificada,

con ¢l fin de premiar al estado siempre v cuando sus finanzas $2an bien mancjadas.

PCupacidad d pago = Balance primario Servizia de L denda {papo de capital = e
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Calificacion de la dzuda estatal

La calificacién de la deuda estatal es clave en la actual etapa de 12 coordinacién intergubsrmamental.
debido a que se utilizan cada vez mas en las emisiones nacionales. La escasez de recursos financieros que se
observa en el pais ha provocado mayor compsiencia en e) mercado financiero. asi como un mavor cuidado
en el anilisis de la viabilidad de las inversiones pab]icas que son materia de solicitud de crédito v
determinacion de la capacidad real de endeudamiento del gobierno estatal. En este contexto. las agencias
calificadoras de crédito deben desempeiiar un papel importante en ta regulacion v supervisién créditicia.
esto no significa gue una empresa realice una auditoria ni que se atestipize respacto a la autenticidad de la
informacién proporcionada por el emisor. simplemente, la calificadora debe efectuar su andlisis zon base en
estados financieros auditados v en los términos de la legislacidn vigenie en la materia. La ventaja de
calificar al gobierno estatal endzudado es que se le va a premiar con una mener tasa de interés. Los créditos
contratados (anteriormente) no reguerirdn ser calificados. sdlo los nuevos créditos. Con esta calificacion se
otorgard el crédito a los estados con finanzas sanas v un indice de dzuda mangjable. Cuande s2 contrata ¢l
crédito. la determinacion del riesgo-provecto estd en entera relacion con el otorpamienmo ds parantias.
Entonces, enre mas sélida sea la garantia Ja calificacién asignada al estado sera mejor. La mancra mas
tradicional en el pago de las obligaciones contratadas. son las transferencias fedzrales. Sin embargo. existe
¢l peligro de contratar agencias calificadoras gue den caiificaciones favorables a los estados. Con nucvas
regulaciones del riesgo crediticto que vinculen los requisitos de capitalizacion para instrumentos de deuda
estatal con la calificacion crediticia del prestatario. de acuerdo a las calificacionss en monada nacional
hechas en escala internacional, se atenuard este tipo de riesgos. aunque también valdria la pena establecer
un mecanismo de auto-regulacion entre las calificadoras para desarrollar un conjunto de lincamientos para
la calificacién de los bonos, esto serd dificil. mas cuando existen presiones de la competencia empresarial

que imposibilitan la colaboracion entre esias cmpresas.

En efecto, fas calificadoras son un elemento esencial en las emisiones nacionales e internacionales. sin

embargo, presenten ciertas limitaciones:

*A. Shah. gp. an.



* Las calificaciones internacionales requicren de un conjunto de crilerios mas rigurosos que las
nacionales. Esto se dsbe a que hay una amplia pama dz agencias calificadoras nacionales que utilizan
distintas metodologias para sus valoraciones.

» Las calificaciones internacionales, en economias industrializadas, por lo general. diclan comvenios
especificos sobre los bonos ¥ los términos y condiciones para que el emisor alcance un determinado
objetivo en cuando a su calificacion.

+ Los problamas sobre el cambio de divisas, la convertibilidad meonetaria v los asumos juridicos
asociados con una determinan estructura de bonos. fimita el proceso para una calificacion de crédito
mas homogénea entre Jos bonos nacionales € iternacionales.

» Las calificadoras parecen ser un requisito regutatorio que un senvicio solicitado por los inversionistas.

= Lz estruciera de la emisién tiene ta autoridad de decidir sies necesaria fa calificacion o no.

Es necesario que la nueva cooperacion intergubernamental desarrolle normas contables apropindas
para que los estados v municipios tengan un incentivo para cambiar. Ademas. de establecer una disciplina
del mercado v de las calificadoras a fin de rendir mejores cuentas, Por lo que el gobierno nacional debe
apresurarse en crear nuevas instituciones juridicas que respalden las mejoras en la reglamentacion sobre las

normas contables.

En Guanajuato, el endeudamiente ha scrvido tradicionalmenie como uno de los mas importantes
recursos de financiamiento. Esto resultaria bastante razonable. pero carece de sentido desds el punto de
vista de Ja equidad entre generaciones. dado que el presente condiciona al future v ne a a inversa Con lo
anterior hemos podido inferir que Guanajuato tienen la capacidad de poder endeudarse v solvemiar sus
deudas sin necesidad de ser rescatado por ef gobierno nacienal. désde luego, ni todos los estados estan
iguzalmente endeudados ni tienen las mismas posibilidades de ser rescatados al no poder cumplir con sus
deudas. Sin embargo, se requiere de un consenso que determine las instituciones e instrumentos apropiados.
el disefio de marcos regulatorios v sistema de incentivos eficientes. asi como. vna oferta de servicios
financicros por bancos de desarrollo que garanticen eviten exiernalidades, 2 que los gobiernos estatales v
municipios ven en el préstamo como una estrategia de comportamiento para obtener recursos adicionalcs.
Estas instituciones serin efectivas en la medida en que el pobierno nacional garantice al estado el acceso al
crédito. De hecho. esta puede ser la solucion mds apropiada. siemprc que se estabiezcan reglas que
garanticen el profesionalismo de los participantes. v s¢ evite la imervencion politica. Esto impedira el

monopolio de la informacién y proporcionarin una sana competencia entre los diferentes niveles de



gobiemo, facilitando la incorporacién de los ciudadanes a la toma de decisiones publicas ¥ limitando Ia

discrecionalidad en el comportamiento de Jos participantes publicos.

Recuadro 1. BANOBRAS « el crédite o esiadox v municipros

En México, los crédilos orientados @ las finur2z¢ pablicas estt:ies v municipales, hun sido otoreados por ¢l
Banco Nucicna! d2 Obras v Servicios Piblicas (ZANODRAS} A este banco coresponde ki promaocion del
desarrolio urbano, el incremento v efectividud de 1os servicios pobiicos v lu posibilidud de miraestructuna v
equipamiento.

El endeudamiento con el sistema bancario nacional aumento a! passr de 2,013 millones de pesos en 1989 «
26,416 millones de pesos en diciembre de 1994, La elevacian de lus wsas de interds significt ju generacion de
fucries presiones et sus balances financieros. Adernas. un numero importante de estudos registrd crecientes déficits
primsrios en sus Ginanzas plblicus, por lo que resulieson evidentes los desequilibrios estructurales

Puni apovar diversas obligaciones de corto plmzo de los estidos, ¢l Gobierno Federsl puse en marcha ol
Programs de Saneamicnto Financiero de los estados. ¢ Prosrma de Apovo ul Desarrollo Regionu! de! Rume 23 1a
propuests de rezstructuracion de los pasivos con Un:iedes de nversion (UDis) ¥ mavores participaviones fuderales
derivadas del aumnente en lo thsu o] IVA v a lu gaseline.

Fuemte: A Ordofo. “Covumura actual éz las finanzas estataiss v municipales.” en Federalismo y Desarrollo. aho ¥, num. 47, enero-
fehrero. Méxica. 1995, n. 39.

Recomendaciones institucionales y politicas

A lo largo del tiempo, las negociaciones entrs los niveles de gobiemo han implicado un incremente ¢n
sus recursos ¥ modificaciones en las reglas €2! juepo. Sin embarpo. esias negociaciones han sido
inseficientes puesto que han creado institucion2s que no conducen al bienzsiar de todos los cstados.
panicularmente al d= Guanajuato. Hemos mostrz2s como este estado puede solvemar sus dendas, pese o
ello. tizne todos los incentivos para seguir acumulando deuda porgue ¢l gobierno nacional ha establecido
que otorgard recursos extraordinanios a aquellos 2s1ados con un nivel de endeudamiento mavor. En efecto.
esto crea un probiema de irresponsabilidad, va quz al transferir mas fondos. el gobiemo estatal acumulara

un mayor nivel de deuda.”

¢ esta manera. los rescates representan un costo muy alie para el pais, principalmente cuando tienen
que aumentar los impuestos extraidos de fa sociedad por encima du aquelios requeridos para eubrir los
funciones del gobierno estatal. Ciertzmente, el protlema radica 2n que éste tktimo no es capaz de enfremiar
el costo de recaudar ingresos. Por esta razon, debe tomarse en cuenta ef costo d# recaudar mayvores ingresos

en las decisiones de gasto, para evitar una externatidad que derive de la acumulacion de deuda por pare d:

"Cabe <efalar yue esta transievencis depends d2l Lamabo del dérin staml exiaenis, o ot malabeas, di la dEndamos uaenal. ¢ he
impuestax focnlex. del producto neto de b invarsion eswatal, la cual dopends de ba druds @ represema voa extemalidad paras el reso del parg ponyue e
revunas recaudadas provienen del nivel federal v s camalizan al esta s rara cobmr su brewsa fiscal.
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uno de los estados que atrae recursos de otros, generando ef mismo comporamiento entre el reste de los
sstados. En este sentido, el disefio institucional existente sefiala que el gobicmo nacional no deberd fomentar
una politica de no rescate, mas si el estado es importante con refacién en la economia nacional v si el
gobierno nacional tiene bases tributarias memos distorsionantes que el gobierno estatal. Por lo tanto. es
imponante crear instituciones que controlen o regulen la deuda estatal para evitar un problema

macroecondmico, como las siguientes:™

« La regulacion de la deuda debe ser priondad de las relaciones entre los niveles de gobiemo, para asi
evitar ineficiencias, tal regulacion debe coniemplar su registro, presupuestacion y la obligacion de
presentar presupuestos plurianuales donde se contemple el semicio v la concentracion de ta misma.
fijando topes sobre los ingrasos corrientes, v el ahorro corriente. Esta regulacién debe existir como una
ley: aceptada por todos.

* La prohibicién de autopréstamos. dado que su falta de transparencia puede generar alios costos de
transaccion para lo cual se necesita eludir lo mas posible. comportamientos perversos que requieran
préstamos de emergencia.

» Lz rendicion de cuentas bajo un programa financicro debe constatar tanto los flujos de ingreso v gasio
como los programas de vencimienio v colocacion de deudas con base en ef programa de inversioncs.

+ La inconsistencia intertemporal debe evitarse con un sisiema alternativo que no comprometa las
transferencias de los estados al pago de la deuda, Esto sin tugar a duda generard muchas controversias
entre 1a opinién piblica.

= La creacién de un sistema qus permita la homogeneizacion de fa informacién sobre Jas finanzas d= los

estados, a fin de proporcionzr informacion oportuna v vilida para medir ¢l desempeiio financiero estatal.

Las instituciones también deberan reformarse en el mereado crediticio, el cual tendri que: ofrecer
mejorss planes dz endeudamiento estatal que incentiven a los funcionarios estatales ha organizar sus cuentas
para poder cumplir con los requistios de los inversionistas v las calificadoras: enfocarse en la necesidad de
normas sobre la divulgacion v la debida dilipencia en ef ofrecimiento de la dewda, esto indudablemnte
generar altos costos en ¢l corte plazo pero que se compensaran en el futuro con los grandss beneficios v
apoyarse de organizacionss £x12Tnas para asesorar a los gobiernos estatales en la preparacion de sus estados
financieros. Desaforiunadaments. si no se tontan en cuenta estas reformas seguira disminuvendo el nivel do

desarrolio cstatal 1anto en el pzrsonal v su experiencia sobre la gestion financiera estmal, en la cahdad

“La expaosician referida se elahord en pran medida con informacidn & R, Lipez. “Dr<antralizacion fiscal v aspecios macrocconamicos: una



contable del estado, en muchos casos, débil e incompleta; v en la capacidad del estado para recandar
impuestos. Esto refleja el control politico del gobiemo nacional v una actitud partenalisia hacia el gobiemeo
estatal. Se recomienda que en Guanajuato, como en olros esiados, los participantes politicos establezcan
amreglos institucionales con base en negociaciones que permitan por io menos un buen endeudamiento. mas

cuando es ¢asi inevitable su rescate financiero.

La recomendacién politica, parte de los preblemas que se presentan anies de la autorizacion de la
deuda, debido 2 que los participantes involucrados, por lo general, se mueven con intereses excluventes.
obstaculizando la coordinacidn intergubernamental. Es imponante que estos participantes lleguen a un
acuerdo mediante un proceso largo de negociaciones. En principio serd dificil Hegar a un optimo paretiano.
pero con el uso de mecanismos de negociacion, el proceso se agilizard. Con la caja de Edgeworth se podri
dzfinir el equilibrio para el proceso de negociacion en materia de deuda estatal. Al llegar a ese equilibrio los
parucipanies no tendran mas incentivos para continuar negociando. A continuacién se muestra el
procedimiento que involucra a organizaciones politicas que generan conflictos de poder. Si uma
organizacion pierde, su alternativa consistra en obstaculizar al oponente. La Gnica solucion coherente es

combinar estas iniciativas, para que cada pantido coopere v no obstruva el bienestar social.

El diagrama 2, muestra 2 las dos panes del proceso. las organizaciones politicas PRI v PAN.
perienecientss a Guanajuato. El asunto es que a partir de dos documentos correctamente elaborados sobre la
determinacién de la deuda, se trabajard para llegar a una negociacién eficiente que permita cumplir con el
optimo de Pareto. La altura de la caja Edgeworth representa la capacidad de papo para el estado de
Guanajuato, mientras que el ancho representa los temas disponibles asignados para la determinacion del
crédito. Cada punto en la caja es una posible asignacion de los 1zmas a tratar, una especificacion de cada
tema a consumir por cada una d= las dos organizaciones. A la situacién, en la cual, las dos organizaciones
no exceden los temas disponibles del documento, se le conoce como asignacién factible. Cuando las
organizaciones consumen exactamenic los temas del documento que poseian inicialmente. se tiene una

asignacion §in negociacion.

perpeiva latinoamicrizana ™ en CEPAL julic. 1996,
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Diagrama 2. Caja Edgevorth v el proceso de negociacion

Cepacidad
de
endeudamiento

PAN > Servicio de la deuda

La caja Edgeworth tiene una curva que comienza en el punto w v termina en el punio 1. A lo largo de
Ia curva de contrato se observan todas las negociaciones que son eficientes. Aunque la curva define el grupo
d= negociacianes eficientes, no define el grupo de negociaciones de equilibrio.” Hay ciertas negociacionss
sobre 1a curva que no serian aceptables para tanto para ¢l PRI como para el PAN. Por ejemplo, se conoce
que el PAN no estaria de acuerdo en ninguna negociacion como la gue aparece en el punto 5. que lo coloca
en un nivel de utilidad inferior al que puede lograr con la asignacién sin negociazién en el punto a. Esta
organizacion obstruve la negociacién porque no s racional. Por ta misma razén, el PRI no aceptaria una

nspociacion como la del punto 4 sobre 1a curva del contrato.

Para explicar la determinacién de! grupo de negociaciones que representen al mismo tiempo
asignaciones cficientes v de equilibrio, se tiene que observar Ia parte de la curva del contrato que se
encuentra entre las curvas de no-negociacion 1y, € L. El punto real sobre fa curva del contrato en la cual fas
organizaciones finalmente llegarin al acuerdo de negociar dependera de qué tan bien estén regateando. Si el
PRI es un negociador fuerte, entonces, intentara ebligar a una negociacion tan cercana al ¢ De la misma
forma, el PAN negociara tan cerca del punto /i camo le sea posible. Por lo tanto, Ja identificacion de las
asignaciones de equilibrio sobre la cunva del contrato reduce las posibilidades dz negociacion, el proceso de

sgociacion no estard concluido. Los resultados de la nepociacion en nusstra economia de dos
organizaciones. dependen de las cualidades de los panticipantes. Si el PRI, por ejemplo, es muy decidido v
conoce como dominar con cfectividad v el PAN es dacil v aplicable. por Jogica el PRI dominari la sitacion

a su favor. Esto mismo sucedera si ¢ PAN posee la misma conducta,

*Para mayor miormaian sobre ba cajs Edgevarth consuhe € E. Ferguson. Teoria microeconor.a. FCE México, 1989, eapitule 15,
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Es evidente que lo anterior no es la unica forma de imaginar una economia en crecimiento, pero sxpone
{a idea de que si los participantes cooperan se eliminaran intereses excluventes que afectan el bienestar
social. Tal vez podria pensarse que todo este proceso se resume con solo acepiar cualquier documento. sin
embargo. la finalidad del procesc de nepociacion es no crear una lucha de contrarios. Por esta razon, la
negociacion evita problemas de obstaculizacion v costos de transaccion. principalmente en la formulacion
de las politicas intergubemamentales v en cualquier otro 1ipo de actividad ccondmica, politica v social del
gobiemo estatal. El problema con Ia nepociacidn son los costos de transaceidn, v mis, cuando se trata con
un grupo pequefio de organizaciones poderosas que hacen de la orpanizacidén burocratica un participante

insaciable v oportunista gue obstaculiza ta negociacion.

Cabe mencionar que no todas las deudas que contrac el gobicmo estatal contribuven al bienestar
social. ya que existen incentivos para que se acimulen Jos préstamos debido a las inrdecuadas instituciones
que permiten un alto nivel de endeudamiento, v obtenzr recursos adiciones. Sin lugar a dudas, este ipo de
comportamienio debe ser evitado mediante alternativas de control ¥ regulacion. Una buena estructura
regulatoria e necesaria para parantizar que la descentralizacion del endeudamiento no promueva incentivos
perversos catre ¢l prestamista v ¢l prestatario. Tal esiructura requiere transparencia. con base en sistemas
de informacion estandarizados que den 2 conocer la salud financiera del estado. La mavor informacion
disponiblc de la contabilidad estatal no controlard Jos problemas de riesgo moral, que muchas veees estin
asociados a problemas de informacion asimétrica: donde el estado tiene mas informacion sobre su situacion
financiera que e} banco o ¢l gobiemo nacional. Esto ocurre, principalmente cuando una de las partes pueds
emprender ciertas acciones que afecten la valuacion de la contratacion. La sotucion a los problemas de
riesgo moral consiste en incentivos como la legalizacion de sanciones por incumplimiento v en establecer
mecanismos de transparencia para reforzar la capacidad financiera del estado. Asi como. el foniento de una
culura de autenomia financiera. 1a cual seriz producto de una verdadera cooperacion ente los niveles de
gobiemo, Esto permitird aumentar la calidad del burdcrata estatal en comparacién con la burocracia
nacional, es decir. las imagenes se fortaleceran positivamente. También, es convenicnte resaltar qut
cualquicra que sza el arregio entre los niveles de gobicrno con respecto al gasto e ingrese debe ser lo
suficientemente flexible para adaptarse a los cambios esiructurales v corregir las fallas administrativas que
durante afios. han side dependientes de la afiliacion politica de los gobernadores v asociaciones. Es preciso

esarrollar ¥ consolidar estructuras con base en un esquema propio de las RIG que permita realizar una

transformacién de fondo en la interaccion de los agentes gubemamentales.
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Conclusiones

La existencia del federalismo trac consigo problemas de eficiencia v responsabilidad. Una manera de
abauir estos problemas es facilitando la coordinacion, la negociacion v el intercambio interpubernamental.
a wavés de dar mavor uso a los incentivos que a las sanciones con el fin de mantener a los gobiernos
estatales v municipales responsables de sus decisiones. Se necesita que los participantes cuenten con
instituciones que fomenten la coordinacién imermubcrnamental como medio para la resolucion de
conflictos. La ausencia de instituciones hace que el resultado se convierta en un tema politico v poco
creible. Por esta razdn, si se desea que los participantes nombrados o elegidos cumplan con los limites
legales e institucionales, serd nziesario que 1engan conocimientos tedrico ¥ practico de las RIG v que
consideren que en cada negociacion los temas sobre poder. dinero v tienipo siempre esiaran en discusion.
Esto se reduce a darle al participante v 2 su entidad un mavor peso en las negociacioncs

intereubermnamentales.

En Meéxico. las negociacionss intergubemamentales dzben cambiar de direccion, va que han ltevado a
una situacion donde los gobiemnos estmtales eluden su tarsz de generar ingresos propios. En lupar de
inststir sobre el 1ema de la insficiencia v la irresponsabilidad, los gobigrnos necesitan recuperar sus
dzrechos de propiedad y confiar en que los contralos seran efectivos. La experiencia demuestra que la
auszncia de derechos de propiedad representa mayor dependencia financiera del gobiemno nacional misma
que se refleja en: autonomia limitada; deficiente prestacion de servicios v personal publico: desequilibrio
en la estructura de gastos; incapacidad para disefiar provectos viables; debilidad en 1a toma de decisiones:
escasez de fuentes de financiamienio: v una insuficiente rendicién de cuentas ante sus habitantes. Por esta
razon es5 importantz que la reforma a las instituciones motive la participacion entre los niveles de gobierno
mzdiante un procese de descentralizacion que Jos ayudaria a reducir algunas ineficiencias del régimen
acwal. pere esto no significa que el aumento ¢n la panticipacidn de los gobiernos elinune completamenty

la no-cooperacion v el comporamiento de los individuos.

No cabe duda que las transfzrencias interpubernamentales han beneficiado a Jos gobiernos estatales v
municipales con ¢! equilibrio enire el gasto v 2l ingreso. sin embargo. su dependencia ha causado que
carzzcan de incentivos para actuar de mancra fiscalmente responsabie. Una fuerte dependencia de las

transferencias fimita la desceniraiizacion cfectiva de los gastos v fomenta el uso de creditos. esto ocurre



porgue su uso se determina a nivel ceniral, v por lo general, se destina a estados politicamente
enpanchados al partido oficial. Ame esta situacién jedmo lograr que los gobiemos estatales dejen de
esperar comodamente que 1as demandas de su entidad se resuclvan en el gobiemo nacional”? Primero con
instituciones que generen incentivos de largo plazo mejorando las redes intergubemamentaies. Segundo.
con un gobierno capaz de establecer replas claras que fortalezean al mercado intergubemamental, siempre
v cuando esas reglas estén sujetas a un consenso. Tercero, s¢ requiere que los pobiernos logren
responsabilizarse de las demandas de su entidad, va que el mercado los obligard a “abrir ios ojos™ como un
estimulo para proporcionar informacion confiable: ademas es esencial que cualquier panticipante que esté
al frente de una entidad determine un método satisfactorio de motivar a su  equipo. esto permitira

incrementar los fondos del estado mas rapidamente.

Los participantes que son motivados unicamente por la satisfaccién de sus intereses, aumentan fa
desigualdad de los recursos de los gobicrnos, lo que nos hace preguniar si los participantes que estin
maximizando su utilidad pueden solucionar problemas por si mismos o necesitan ayvuda externa. la
imervencion del Esiado pueds concebirse como un mediador de los intereses entre los grupos de la
entidad. En este caso, su trabajo es estructurar las controversias v las preferencias agregadas. a través de
instituciones que puedan resolver ko mcompatibilidad de incemivos. El Estado llega a crear institucions
que son diferentes a las que se disefiaron sin planeacion. El resuliado es un gobierno con dos tipos de
instituciones, las planeadas v las no planeadas que interactian entre si v producen un intercambio
altamente costoso e ineficienie. es decir, existe inconsistzncia intertemporal. Para tener éxito en las
negociaciones. los gobiemos estatales tendrin que arriesgar sus beneficios en ¢l coro plazo para
recuperarlos en e] largo plazo. También deberin aprender a pensar en forma estratégica. a fin de panarle
tiempo al tiempo. Principalmente. lo organizacion burocritica debera tener cuidado al emplear la
estrategia de colonizacion debido a que si se prictica cn exceso puede provocar que las negociaciones
sean mediante una red arafia ¥ mis si se usan para satisfacer los intereses de una organizacion pequeda.

No es posible que una sola organizacién pueda ser la columna veriebral de la complejidad de las RIG.

Es indispensable que todas las organizaciones estén dispucstas a participar en las decisiones de la
eniidad gubernamental siendo complices con intereses comunes v asi invelucrarse en una coordinacion.
evitando que los politicos de los niveles de gobicrno tomen ventajas para aumentar su poder debido a la
falta de una rendicion de cuentas. De hecho. plantearse una nueva forma de negociacion v prefundizacion
de las reformas institocionales exige un mayor compromiso con la sociedad. mas cuando ef disefo

insiitucional es un proceso que ha estado determinado por los participantes nacionales, mientras que los



estatales v municipales solo han tendido una negligente colaboracion. Aun si las negociaciones no sean

voluntarias se debe enfrentar a la incertidembre evitando principalmente lo siguiente:

+ La informacién asimétrica e incompleta gus conduce a problemas de riesgo moral destruve el éptimo
de Pareto. La ventaja de contar con informacion completa es obtener disciplina del miercade v de cste
modo, el estado podria tener opciones de financiamiento. Es importante que la rendicion de cucntas
aumente la transparencia en la administracion fiscal del gobiemo estaral.

» El oportunismo ¥ el egoismo que permiten un incremenio de los recursos de los panicipantes
controlando las decisiones de otros, promoviendo ta corrupcion v ¢l enriquecimiento ilicito.

* Los incentivos de corto plazo que llegan a provocar simaciones de desorden presupusstal que
acabarian en un aumento de los impuestos o en una mayor deuda estatal,

* La faha de faros de responsabilidad adminisirativa en el gobiemo estatat obstaculiza la 1oma de

decisionss en posteriores cursos de accion.

Una vez que se presentan las decisiones fiscales, como es ¢} caso de la deuda estatal, los participantes
se enfrentan a una situacion compleja y economicamente costosa. donde exislen otros participanies qus
atentan el bicnestar social v estin involucrados con ¢l nivel de los recursos que reciben gzl gobiemo
nacional. Esto retrasa ios cambios necesarios para mejorar la cooperacién interzubemamental v las
finanzas estatales. Es reprobable que en lugar dz seguir avanzando se quiera depender mas de los recursos
federales, que de paso, hardn mas fuene a las organizaciones de caricter centralista. En este contexto. si
bien la deuda de los estados v municipios nc ha representado un problema macroecénomico, se debe
manejar con cierta cawtela. Entre las causas dz !a deuda estaral. las crisis fiscales han provocado gue los
niveles de deuda se eleven a al grado de lievar a los gobicrnos estatales a un sobreendeudamicnio. por ¢
creciente peso que represenia el servicio d¢ la deuda. Como resultado. el pobierno nacional st
responsabiliza de las deudzs estatales restaurando en gran medida sus finanzas. Los rescates se cfectuan
con base en transferencias extraordinarias sirvizndo como garantia al pago de la deuda. Aungue existe una
controversia sobre la pertenencia de las transferencias. no significa que deban emplearse para resstructurar
los déficit estatales dado quz st son lo suficientemente grandss. la posibilidad de agravar el déficit
agregado de! sector publico serd mayor. asi como la influencia politica sobre Ias decisiones fedzrales con

respecto a los rescates v a las exigencias para cubrir el servicio de 1a deuda.

La expeniencia de la deuda en Guanajuate fuz de gran apoyo para verificar que es posible solventar ¢l
servicio de la deuda, sin embargo. habra que reconocer que las transferencins siguen siendo un

instrumento emplzado por ¢l gobiemo nacional para financiar el gasio del estado v son causantes de un



mal esfuerzo recuadatonio. Esto es principalmente porque conducen a: un sistema de incentivos perversos
derivando en una baja recoleccion de ingresos propios por parte del estado: una pérdida de poder para
tomar decisiones fiscales, lo cual aumenta la dapzndencia financiera v la carga fiscal: v una baja o nula
rendicion de cuenias ante el electorado del estado. Es urgente. por tanto, romper este circulo vicioso que
en vez de aumentar la autonomia del estado tisnde a perpetuar la dependencia v la probabilidad de un
rescate financiero se eleva en la medida en que =) gobiemno nacional mantenga el monopolio de las bases

de tributacion ampiias v flexibles v las de los estados y municipios sean estrechas,

Las condicionas econdmicas de nuestro pais. los requerimientos presupuestales de la federacion v los
niveles actuales de las transferencias federales del gobierno estatal son suficientes parz demostrar que
tanto e} estado de Guanajuato ecomo sus municipios necesitan elevar los ingresos propios v mejorar su
administracion. Guanajuato, a pssar de haber Jogrado disminuir su deuda estatal al pasar de 1.30 por
ciento del total d= deuda nacional en 1994 a (.58 por ciento en 1997, sufrié los estragos de la crisis. aun
cuando enfrentd ei riesgo de un cambio de raglas en la sucesidn de su gobiemo. A pesar de que en
Guanajuato se ha hzcho un mavor esfuerzo rezaudatorio. logrando algenos avances que 1o han hecho
elevar el nivel de #iiciencia, no ha podido climinar ¢l compromiso de uma deuda. Para clio. se sugiere que
la deuda deba estar sujeta a controles v regulacioncs. mediani= restricciones para que el estado utilice su
derecho a titulo de transferencias intergubzrmamentales como garantia 2 nuevos préstamos; o
estabiccimiento de reglas claras al incumplimiznto en el page para aclarar los derechos de los bienes v
restringir la posibiiidad de los rescates: v finalmente €l responsabilizar a los mercados de sus decisiones

sobre el préstamo dz dinero no garantizado al gobiemo estatal.

El gobierno estatal al estar bajo la disciplina del mercado podra financiar sus déficit presupuestarios,
v 12 posibilidad de explorar ¢l mercado de capitaies por medio de la emisién de bonos se ampliaria. Si esta
disciplina resulta 2] gobierno estatal le serd mas facil financiar su déficit segiin su componamiento.
mientras que el gotiemo nacionat s6lo tendrd que rescatar a aguellos estados que en realidad estén bajo
circunstancias exirzordinanas v con esto. atenuaria el problama del riesge moral. donde los estados
contratan mas deuda de la que debieran, pues saben que el gobierno nacional procedera a cubrirlas. esto
obligard al acreedor a evaluar ex anre ¢l riesgo del préstamo. Sin embargo. para que esto ocurra se
requiere: crear un sistema de informacidn interestatal que incluyva Jos ingresos que cada estado recande
para que la cvaluacién de su capacidad financizra sea transparente: que ¢l gobiemo estatal tenga un buen
sisterna fiscal v agministrativo, con la eapacidad de generar recursos disponibles a largo plazo: que e
mercado financiero deba tener profundidad para facilitar fa oferta de ahorro mediante redes formales: que

la situacion macroscondmica sea estable: también de buenas agencias calificadoras v asegurados de

124



bonos; v actualizar el marco regulatorio existznie. Asimismo. es importantz determinar la conducta de los
panicipantes en cuanto a transferir la Geuda mediante el tpo de especializacion adquinida.

profesionalizacion v capacidad para enfrentar una pérdida de bienestar social.

En Guanajuato, al igual que =n mucho esiados de 1a repitblica. la rendicién de cuentas. I capacidad
administrativa v el desamrollo institucional son insuficientes parma mejorar la  coordinacion
intergubernamental v fomentar a un mercado de capitales exitoso. La tendencia debe ser reducir las
transferencias federales, para ello hard falta ur sistema de incentivos relacionado con el compromiso de
recaudar eficazmente los recursos. Desde luzgo que ef vinculo entre la recaudacién fiscal estatal v
nacional no sera perfecto, pero ¢} gobierno esiatal podrd beneficiarse dz la ventaja de un sistema fiscal
fedzral mas eficiente. Por esta razon habra que comenzar por reconocer que se requiere de instituciones
con nuevos amreglos, normas, legislaciones v rastricciones que permitan cznalizar v negociar los conflictos
de interés contradiciorios que mejoren el bicnasar social. Junto a estos arraglos se debe tomar en cucna fa
caja de Edgeworth que sefiala que una negos:acion efectiva puede formular el interés colectivo. v serd
posible satisfacer el optimo de Parzto. Por el momento las nucvas instituciones para impulsar el desarrollo

necesitan de mucho tiempo, por lo que se sugierz que las existentes scan mezjoradas acordes a la realidad.

El principal beneficio de hacerlo, sobre tado cuando hav una excesiva dependencia fiscal. es obtener
un aumento en la responsabilidac de la asignazion del gasto por parte de los gobiernos estatal v municipal.

Para lo cual es importante wener prasente lo siguicnte;

¢ El pobiemo estatal nunca debe olvidar que es un politieo, el cual cobildea activamente para
incursionar sobre la legislacion nacional come cualquier otro grupo dz interés.

» El gobiemo estatal tiene la obligacion de localizar v perszguir Jo guz s justo con argumentos justos.
esperando un cambio en Ja composicion o la vision de la Suprema Cons.

+  En caso de que el gobiemo estatal se oponza a las limitaciones de cualquier decision de la Suprema
Corte podrd iniciar una resistencia v dzsobediencia civil provocando 1a creacién de una erisis
constitucional. E! problema posicrior serz fa inceridumbre entre los panicipantes v la resolucion
estaria a cargo de condiciones aceptables pam el estado,

» El papel e influencia del Congrese como crupo de presion v actor predominante en la promulgacion.
implementacién v evaluacion de programas o politicas. manticne un caricter protector v paternalisia
respecto a los programas de avuda. princip2!imente las distributivas. Tanto el control v ef dominio qus
ejerce el Congreso deben ser considerados como algo problemitice que depende de las diferencias

entre fuerzas politicas v administrativas.



La logica detras de este proceso es tanio politica como econémica, es sin duda, un proceso de
tensiones, principalmente porque la estructura previa de los incentivos v los mecanismos para el control v
la vigilancia de las practicas financieras no sc ajustan a la nuava realidad, pese a que los parnicipantes
politicos que pertenecen a la misma afiliaciéon paridista demanden un procedimiento mas auidnomo. Sc¢
necesita considerar un funcionamiento mas eficaz de la vigilancia por pane del Congreso. junto una

penalizacion mas rigurosa a aquella entidad que incumpla con la asignacion de recursos.

Con el objeto de aprovechar las ventajas que oftccen fos mercados financieros es indispznsable que
se reforme ln LCF, a fin de que los estados v municipios szan mis responsabies en cuanto al gasto ¢
ingreso. de igual manera, que publiquen su informacién financiera de forma homogénea. Asi. el mercado
financiero podrd formar pane de la reforma de las RIG v las entidades gubernamentales podrian discfiar
esquemas Gpuimos de pgasto v de financiamiento, pero esto ne significa que se frene la conducta
irresponsable, por lo cual se requiere otro tipo de controles que estimulen la conducia neutral en el
endzudamiento estatal. Para cllo €l gobierno nacional debe establecer un compromiso creible de que
dzjari que los estados se responsabilicen por las consecuencias de sus aceiones financieras squivocadas.
de tal suerte que se veran en la necesidad de usar prudentementz el financiamiento por deuda. pues de no
hacerse se traducira en mayores costos. En suma, las nuevas reglas sobre ¢! otorgamiento de créditos
estatal v municipal son un paso en la modernizacion de fas RIG v facilitarin una mejor v mds tmnsparente

asignacidn de recursos.
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Glosario de términos

Accion colectiva La idea de accion colectiva hace referencia a los participantes que persiguen ganancias
mutuas a través de una accion volunlania. siempre v cuando existan resiricciones provenientes de la
pariicipacion en la accién colectiva,

Accontability Es la accion de los panicipantes para rendir cuentas de sus actos v omisiones ante la
sociedad.

Agenda politica Es el conjunto de problemas y cuestiones que ingresan a un documento del gobierno,
liamado agenda. Estos problemas deben cumplir con un marco de prioridades, para darles un tratamiento v
proceso de solucion. Definir una situacion como un problema de politica piblica significa reconocerlo como
responsabilidad del gobierno v aceptar qus tiene una solucion.

Agente v principat El problema de apencia-principal estudia las relaciones entre los niveles de gobiemo.
parucipantes u organizaciones. Por ejemplo, el principal es personificado por ¢! pobiemo nacional vel
agente por la estatal o municipal. E} problema radica en la informacién que eada uno poses, porque es
asimétrica.

Alianzas funciones verticales Se refieren al interés comin emre los diferentes niveles de pobierno.
especialistas v profesionales.

Amortizacién de la denda Son las cantidades de dinero que eroga €l gobierne con e) proposito de disminuir
o liquidar sus obligaciones derivadas del endeudamiznto gubemnamental. mediante el pago del capital. segun
los calendarios de pagos correspondientes. La amortizacion de la deuda no comprende el pago por concepto
6z intereses, ni de gastos derivados de la administracion de la deuda.

Apoyos a estados y municipios Asignacioncs exwraordinarias que la administracion piblica federal otorga
2 los estados ¥ municipios, con el fin de apoyarlos en su fortaizcimiento financiero. v en caso de desastres
naturales, 2si como para dar cumplimiento a los convenios de cooperacién que se suscriban.

Aprovechamientos Son las cantidades de dinero que percibe el gobiemo por funciones de derecho publico.
no clasificades como impuestos. participaciones, derechos o productos. pero que proviensn de fuemtes
normales u ordinarias de ingreso. Algunos gjemplo son: las multas, los recargos. los reintegros, los
donativos, las indemnizaciones por dafios a bienes mumcipales.

Arregio institucional Es el conjunto de individuos que coinciden en disciiar arreglos para poder predecir si
los objetivos planeados de la politica publica serin ficilmente logrados con base en reglas. leves, costumbre
¥ las normas oficiales que funcionan como guias institucionales. Por ejemplo, el Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal. el Convenio de Colaboracién para Modemizar los Sistemna
Contables v Prestacion de la Cueniz Pablica Estatal. el Convenio de Coordinacién de Finanzas Pablicas, el
Convenio de Coordinacion General. son alpunos tipos de arveglos entre los panicipantes u organizaciones.

Aversion al riesgo Se reficre a la actitud de los individuos ante los riesgos que pueden enfrentar en
cualguier acuvidad v negociacion.



Balance primario Es el resultado del ingreso total menos e} gasto primario. En donde el gasto primario es
igual al gasto 1otal {gasio corriente, gasio de inversion adefas v transferencias) menos ¢l pago de intereses v
tas amortizaciones de la deuda publica. A este indicador también se le conoce como superdvit primario v
puede inerpretarse como un indicador del monto de ahorro que tienen las emidades gubernamentales en un
periodo.

Bienestar piblico La economia de! bienestar se ocupa de la condiciones que determinan el bienesiar
economico dz una comunidad. Ademais de prescribir recomendaciones de politica para mejorar el biensstar
de una sociedad. La preocupacién prineipal de cualquier pais es el cuidado y bienestar de la poblacién mas
necesitada, a la cual se le proparciona comida, dinero en efectivo, vivienda, salud, seguridad v educacién.

Caja Edwegorth Es una téenica grifiea que nos sirve para ilustrar la interaccion entre dos actividades
econdmicas cuando sus bienes ascienden a una cantidad fija. Por ello es un instrumento ideal para estudiar
¢l equilibrio general v el bienestar economico.

Capacidad de pago Determina el margen que tenc el gobiemo para contratar nuevos endeudamientos o
para hacer frenie a los empréstitos vigentes.

Capacidad de endeudamiento Implica ] anilisis de factores socicecondmicos de la entidad
gubernamenial, asi como factores financieros inherentes a ks administraciones estatal v municipal,
principatmentz los relativos al manejo d= la denda, para determinar si dicha entidad tiene Ia capacidad de
endeudarse.

Capacidad de gasto no financierc Es la diferencia entre el ingreso towal v el gasio primario. Mediame este
mdicador s¢ mide 2 capacidad financiera de ta enidad gubernamental para enfremar los compromisos del
gasto piiblico (excluyvendo ¢l efecto de la deuda publica, 1anto amontizacion como ntereses).

Centralizacién Se ocupa de la accion de centralizar. Se registra cuando la organizacién central mantiene
sin fimitacion m disminucion la competencia de direccion v control dz todas las orpanizaciones que integran
la admumistracién de una entidad gubernamenial.

Clientelismo Intercambio informal de favores entre un patrén v sus seguidores, estableciéndose en la
medida que ¢l primero logra que los segundos accedan a recursos escasos a cambio de fidelidad politica.

Conducta racional Implica que los participantes estén completamente conscientes de sus preferencias v 500
capaces de realizar todos loz cileulos necesarios para satisfacer sus imereses eficientemente. La
CONSECUENCIa €5 que estos participantes actian como egoistas v maximizadores de su bicnestar.

Costos de transaceién Son los costos que incurren los agentes economicos, por ejemplo, si el municipal s¢
macstra renuente en administrar un bien que resulta costoso, lo mas eficiente seria que la entidad estatal lo
administre. En este caso, al vender dicho bier. se generaran costos de transaccion. los cuales elevaran el
precio del bien. Sin embargo, si este se suministra gratuitameme. entonces sc eliminarin costos de
transaceifn v se obtendria una ganancia al aumentar su consumo. va que tas valoraciones marginales de los
consumidores serian superiores a Jos costos marginales de produccion. En contraste, si éstos consumicran el
bien hasta que e valor margina) fuera cero. entonces. Ia disposicion marginal a pagar el bien seria menor
qus el costo d= produccion, lo cual es evidentemenie ineficiente.



Criterio de Parete Se reficre 2 una asignacién factible que pudiera hacer que los agentes estuvicran en
mejor situacion. Cuando existe otra asignacion factible tiene 1a propiedad de no poder mejorar el bienestar
de un agente sin empeorar el de 2lgin otro.

Demaocracia Desde un sentido politico. es dificil precisar el término democracia, va que a la diversidad de
opiniones cada autor tiene su propia concepeién. lo cual convoca debates. El pluralismo es parie integrante
de la democracia. En su acepeion modema v generalizada, democracia es ¢} sistema en que el pueblo en su
conjunto ostenta la soberania v en uso de la misma ehge su forma de gabierno v a sus gobemantes.

Derechos Son las contribuciones establecidas en lev por servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico. El gobierno estatal v municipal obtiens imgresos por concepto de los servicios que cada
uno de ellos proporciona a las personas que los solicitan. Por ejemplo, licencias de construceion, reparacién
o restauracion de fincas; hicencias o permisos para afectuar conexiones a las redes publicas de agua v
alcantarillado: licencias para conducir vehiculos. fraccionar o losificar terrenos: uso de vias piblicas por
comercianies ambulantes o con puestos fijos o semifijos en la via publica v por derecho dc estacionamiento
de vehiculos: por abasiecimiento de agua potable, alumbrado publico, servicios de rastro, recoleccion de
basura, panteones, mereados, servicios de vigilancia, parques v jardines.

Derechos de propiedad Son las instituciones mis importante en la asignacion ¥ uso de recursos
disponibles en una sociedad. S¢ d=finen como el resuhado de la intervencion deliberada de los agentes en su
crcacion, mantenimiento vy modificacion, v no como un resultado espontanes atribuible solo al cambio
1ecnoldgico.

Descentralizacion No hav un consenso con respecto al simificado de descentralizacién. Algunos autores
sefialan que el término de descentralizacion se emplea para refarirse 2 los esfuerzos por desconcentrar o
delegar la toma de decisionss dz las oficinas principales de los ministerios de) gobiemo central en sus
escalones inferiores. o cual, en rzalidad, da como resultado una mayor centralizacién v fortalecimiento det
control central.

Deudz contingente Son aquelias obligacionss asumidas solidaria. sustitutiva o subsidiarameniz. por el
gobiemo  estatal con sus municipios, organismos dascemtralizados v empresas pablicas estatales v
municipales.

Deuda directa Son las obligacionss contraidas por el Ejecutivo v sus dependencias, per concepto de un
financiamiento piblico constitutivo de deuda.

Deuda indirecta Son aquéllas 2n que la entidad gubernamental adquiere responsabilidad de las dcudas
contratadas por sus organismos paraestaiales.

Deuda publica Es el conjunto dz obligacion=s de pasivo derfvadas de financiamiento v a cargo del gobiermo
nacional. el gobiemno estatal v municipal. con las caracteristieas v limitaciones que establece la Lev en la
maternia.

Deuda pablica estatal Es la que contrae el pgobiemo estatal. sus dependencias v sus organismos
paraestatales, a través de la contratacion de financiamientos. empréstitos v crédito.

Deundn por obras pablicas Comprende a las crogaciones no cubicnas en su oportunidad. para las que

tambien existicron recursos prasupuestales asignados. v que se relacionaron con la inversion en obra
pablica, tanio fa que programé y realizé en forma directa el gobiermo estatal. como la que involucraba la
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participacion de recursos federales en las asignaciones presupuestales, como parte de los programas de
inversidn publica d= ese nivel de gobicmo en {2 entidad.

Deuda piblica de mediana plazo Incluye previsiones por adzsudos relacionados con algunos conceptos de
inversién en obra o en equipo. asi como asignaciones que se destinan para cubrir Iz concertacion de ciertos
créditos v los intereses que se hubieran generado. En tanto que los adeudos de largo plazo comprenderan
generaimente la mavoria de los compromisos estatales pendientes en un ejercicio, que se relaciona con
préstamos concedidos por la banca. al igual que las obligaciones derivadas de inversiones en obra piblica
de gran alcance.

Dilema del prisionero Demuestra el conflicto entre ia utilidad individua! v la utilidad social a través de un
caso de la teoria de juegos.

Elecciéon publica Estudia los problemas relacionados con las decisiones del gobigrno, de naturaleza
coleciiva v/o poblica, respecto a la asignacion de recursos, regulacidn econdmica en la correccion de falias
dal mercado v 1a intervencidn del Estado en la economia.

Endeudamiento Son aguclias cantidades de dinero que la gobiemo obtiene como préstamo para financiar
programas de inversion, fomento o sufragar parcialmenie su gasio piblico. Estos préstamos pueden ser con
instituciones publicas, privadas o con particulares dentro del pais. En el caso de endeudamiento de la
entidad estatal solo puede ser con acreedores nacionales.

Externalidades Se refiere a los efectos derivados de los actos de una persona o de una organizacion que
afectan a otra sin recibir ninguna retribucion a cambio.

Federalismo cercade Se¢ cntiende como la fragmentacion sobre Ia coordinacion imergubernamental de
programas de transferencias. A través de la jerarquia caracterizada automaticamente por las relacionss de
autoridad de las RIG. Este término s¢ emplea como alianzas programaticas, gremios profesionales o
fratemidades intergubernamentales que esenciakmente reclaman la lealtad del administrador. Sin embargo.
el fuderalismo cercado no implica que prevatezez un total acusrdo o ideas uniformes dentro de una misma
orzamizacion intergubemamental. Finalmentz. el concepto de cereado Neva implicito un sentido del
proposito del programa, de una o mais estrategias pam la coordinacion v la rendicion de cuentas,

Federalismo de facte Se entiende como un grado de liberacién fiscal entre el gobiemo naciomal v los
sectores estatal v municipal.

Federalisma de fachada Significa una apariencia antificial. lo cual esta mostrada por los participames en
los intercambios intergubernamentales para tomar delantera de algo.

Federalismo de grifos Sc refiere a la interconexion v la interdependencia de las RIG. Los nexos entre
funcionarios nacionales, estatales v municipales. Los bencficios conferidos, Jos intereses satisfechos vel
apovo palitico dado por administradores, asi como por legisladores. se combinan para producir poderosas
alianzas pablicas en tomo de politicas o programas especificos.

Federalismo de latigazo Sc refierc a los prablimas precipitados por impactos fimales de las politicas sobre
quicnes reciben avuda federal,

Federalismo de pastel en capas Describe esferas exclusivas o auténomas para el gobierno nacional. la
entidad estatal v el municipio.
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Federalismo de pastel marmoleade Esta caracterizado por una inssparable mezcla de ingredientes de
distintos colores, los cuales aparecen en hebras verticalse v diagonales, v en remolinos inseparados. En
otras palabras, es dificil encontrar una actividad gubernamental que no implique a los tres niveles del
sistema federal.

Federalismo encastrado Descnbe un estade de condensado o compacto. Categoria para demandar,
idemtificar una cuestion federal. invocar precadentes v encontrar jusces dispuestos a escuchar. provoca
relaciones legales encastradas, es decir, encajablss,

Federalismo floreciente Corresponde la apanencia superficial de la interdependencia en las entidades
gubernamentales, pero la mulutud de transfersncias especificas discrecionales v diversas producen gran
variedad v profusion.

Federalismo juridico Se refiere a la intervencion de los tribunales fedsrales para revisar, modificar, limitar
e imponer acciones estatal-municipal en fonnas que parecen tencr pocos antecedentes, precedenies o pautas
congruenies,

Fideicomiso Tiene la tarea de administrar v aplicar el patrimonio fideicomitido para garantizar la
obligaciones dz page en caso de demora, respecio a aquelios créditos contraidos por el gobierno estatal.
ofrecidos como garantias de pago las participaciones federales,

Free-rider El problema del gorron. se reficre at individuo quien se aprovecha de una situacién,

Funcion social de bienestar Es una rcpresentacion de las preferencias sociales a través de un rango
completo de bienes y servicios de! sector publico v otras actividades de) mismo. tales como la regulacién.

Funcionarie etecto Término que se uriliza para referirse a un funcionario electo v/o nombrade. quicn
caracterisiicamsnte v sobre unz base contimizda cjeres funciones de hechura de politicas v/o gestion
estratégica. Por tanto, este términc incluye a funcionarios nombrados cuvas principales tareas son avudar
los policy makers v legisladores.

Fungibility Se refiere a 1a habilidad para cambiar fos recursos destinados a un fin hacia otro de mavor
interés. Es decir. significa 'a capacidad de cambiar o dz intercambiar los recursos rccibidos con un
proposito de realizar otro diferents.

Grantsmanship Consiste en localizar v conszpuir fondos federales de muchas fuentes es decir. es la
habihidad para jugar y conseguir transferencias

Gamesmanship Se refiere al modo en que los que panticipan en actividades de RIG adoptan una conducta
estratégica ¥ juegan varios juegos. En otras palabras, es el are de ganar.

Gasto administracién Corresponde ai pago por concepto de sueldos. compensacionss. aguinaldos. vidticos,
pasajes v stmilares proporcionados a los emplzados pablicos asi como gastos por la adquisicion de articulos
v materiales para la administracién, por servicios generalas. conservacion. mantenimiznto v demas gastos
propios de la administracién pitblica.

Gaste corriente Comprende las crogacionzs fque efectian las entidades gubemamentales de la
administracién publica para realizar sus funciones. Incluve las transferencias de consumo que s¢ canalizan
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hacia otras sectores. Estas operaciones de gasto corriente se subdividen en servicios personales. maieriales
v SUministros, servicios generales v erogaciones extraordinarias.

Gaste piblico Es 1a erogacion realizada por el gobierno. para la ejecucion de sus planes v programas. Todo
presupuesto debe tener una clasificacion que facilite su manejo dzsde la formulacion hasta su control.

Gasto intergubernamental Son cantidades pagadas a otros gobicmos como avuda fiscal en forma de
ingresos de compartidos v transferencias de avuda. como reembolso por desempefio de actividades
gubermnamentales generales y por servicios especificos para el gobierno que hace el pago. ¢ en lugar de
impuestos. Excluve las cantidades pagadas a otros gobiernos por compra de bienes, propiedades o servicios
de empresas publicas, cualguier impuesto fijade v pagado como tal. v contribuciones de los empleadores
para e seguro social.

Gobernabilidad Se refiere a la capacidad de l2 entidad gubernamental como una construccion que supone
un conjunto de acciones asociadas a la formacion de un sistema de relaciones politicas que implican poder.
mando v auioridad.

Grado de endeudamiente Esta referido al anilisis de canuidades absolutas {deuda acumulada, deuda
directa e indirecta) o relativas {deuda 1otal en relacion al PIB. deuda total en relacién a la poblacion v la
comparacién entre entidades gubernamentales de montos totales) de varios conceptos de deuda.

Grupos de interés Grupo de individuos que ejercen un objetivo panicular influvendo en las politicas del
gobierno.

Impuestos Por fo gue a los gobiernes estatal v municipal ese refiare, son las cantidades de dinero que estos
gobiernos perciben para si mismos, de las personas fisicas v morales en su calidad de sujetos de! impuesto
de las leves impositivas cuva observancia v aplicacion es obiigatoria, Unicamente dentro de su ambito
territorial propio.

Ineficiencia X Se entiende como ¢l desperdicio de recursos v esfuerzos, por parte de una organizacién o
empresa.

Informacién asimétrica Se refiere a la distribucion desigual entre los participantes, en otras palabras, la
informacion no es simétnea.

Informacion incompleta Surge cuando los precios del mercada no trasmiten toda la informacién que se
requiere para negociar o tomar decisiones.

Ingresos brutos Son 1a suma de los ingresos publicos que los gobiernos, contabilizan. de acuerdo con los
1érminos establecidos en las Leves de Ingresos v demas disposiciones legales de caracter financiero.

Ingresos por cuenta de terceros Son aqueltas cantidades de dinero que los gobiemos por mandato legal o
por convenios. recaudan por cuenta de terceros personas fisizas v morales, piblicas o privadas para
posteriormente entregarselas, va qu: dichas cantidades de dinzro no forman parte de sus propios recursos
monetanos.

Ley de Miles Se refiere al puesto o papel que desempeiia un funcionano que tiende a favorecer un punto de
vista que es particular de ese puesto. La Leyv de Miles. lleva ¢l nombre de un administrador federal, Rufus
Miles,



Lortolling Transaccion de favores politicos mutuos.

Mandate Mecanismo utilizado por el gobiemo nacional, via banea de desarrollo, para canalizar fondos a
ciertas actividadss o sectores; dichos mandatos se financian con recurses propios del gobierno. También se
entiende como la orden dada en el gjercicio de un cargo de autoridad o en cumplimiento de uno de caricter
legalmente justificado,

Obras puablicas y fomento Monto de las crogaciones gubemamentales destinadas 2 la construccion de
obras publicas. adquisicion de inmuebles, valores financiceros v otras inversiones piblicas,

Organizacién central Incluve todos los depanamentos d: gobiemo, oficinas v owas agencias o
instrumentos de la autoridad central, También concentra 2 las delegaciones federaies en los gobiemnos
estatales o regionales ¥ algunas empresas departamentales.

Participacion ciudadana Acto bajo el cual una persona desempedia determinado papel v establece cizrta
relacion con otras personas que forman una colectividad. Ademas. hace referencia a la accién, influencia v
efecto que un individuo ejerce al relacionarse voluntariamente con otros miembros de su entorno comun.

Participaciones Son las cantidades de dinero qus recibe un gobizmo como participacion en los ingresos de
otro gobiemno, en los ténminos convenidos entre clios o de acuerdo con Jo dispuesto en la ey de
correspondencia. Por lo que se refiere a las entidades estatal v municipal éstos reciben participaciones del
gobierno nacional. Emtre las participaciones en ingreso federales que las entidades estatal v municipal
reciben se encuentran as que proceden del Fondo General de Participaciones, Fondo de Fomento
Municipal, de Uso v Tenencia de Vehiculos v otras mis. en las proposcionss correspondientes.

Politicas para arruinar a tu vecino Se refiere o los intentos de participantes estatal v municipal por atrasr
a negoctos v empresas industriales a su propia jurisdiccion.

Pork barrel Barril de pucrcos, Se refiere a la aprobacion de un proprama de nuda, que
desaforrunadamente cumple con otros fines. especialmente los gastos clecrorales o faveres poliiticos.

Presupuesto Es ¢l proceso a través del cual se elabora, expresa, apraeba. coording la ejecucion, evalia gel
nivel del cumpiimiento de los objetivos v grado de racionalidad del uso de los recursos) la parte det
programa anual de un gobierno en la que sc explican todos los elementos de la programacion exceptuando,
en lo que se refiere a recursos financieros los correspondientes a transacciones de ejercicios anteriores v
posteriores.

Principios federalistas Consisien en mantener v robuster al pobierno. la integracion v la cooperacion de
todos tos individuos. sin descuidar la concepcion imica del desarrollo equilibrado v cquitativo entre las
distintas regiones del pais.

Productos Son las cantidades de dincro que ¢l gobiemo recibe por la enajenacion o explotacion de sus
bicnes patrimoniales de dominio privado va sean maieriales. financicras o de otra indole. Por ciemplo. los

erivados de concesiones. explotacion o arreadamicnio de bicnes inmusbles (edificios. instalacionscs,
mercados, centros sociales. €1c ). o bien. la venta de bienes muebles e inmuebles,

Regla de votacion Se refiers a los criterios cstablecidos para ef recuento v acumulacian de votos sobre
vartas altenativas, pam clegir la que se considere representa mejor los deseos de 1a colectividad.



Regla de Dillon Se refiere al municipio que debs su origen, ;;od:r v derechos plenamente a la legislatura de
lz entidad estatal, es decir, el municipio es inquilino de la legisiacion estatal.

Riesgo moral Se refiere 2 un problema de informacion asimétriza entre dos paries de un contrato. En este
¢aso una de Jas partes de la transaceion realiza acciones qus afzctan su valor v la otra parie no puede
controlartas. Al riesgo moral tambisn se le conoce como wn probizma de accion oculta.

Riesgo-proyecto Provectos encargados a destinar los eréditos que deberan generar recursos suficientes
para cubnr compromisos contraigos.

Seleccién adversa Es un problema de informacion incomplela entre dos partes de una transaccion. Donde
una de las pares conoce aspecios refcvanies que desconoce Iz otra, por tanto, sc incurre ep una mala
eleccion.

Servicio de Ja deuda Correspond= at page de las amontizaciones mas ios intereses de Ia deuda.

Sistema de Naciona! de Coordinacién Fiscal Opera bajo & principio de evitar fa multiplicidad de
impuestos, integrar mentos totales por recandado 3 participar de ses rendimientos a los estados v éstos. 2 su
VeZ. 3 Sus municipios.

Sobreendeudamiento Situacidn en 1a que los niveles de serviciz de la deuda publica son supenores 2 la
capacidad de pago de las entidadzs gubermnamentales.

Tax credit El crédito fiscal es un 2squema de descuento al cumphmiento de ciertos requisitos especificados
por parte del bensficiario.

Transferencias Es la cantidad refzrente a los recursos que da Administracién Publica desting en forma

directa o mediante fondos fideicomitados a los gobiemnos estatal » municipal contribuvendo asi al bienestar

sozial como parte de su politicz econémica general v de acvardo a las estrategias v prioridades del
esarrolio nacional.

Voto con los pies Se refiere a cada une de lo: nicleos socialzs que integran la organizacion pelitico-
econémica que ofrecen diferentes combinaciones de bienes pablicos & impuestos para que los consumidares
pusdan residir en ella pagandec 2l precio qus le proporcions 2] nivel deseado de servicios publicos
preferibles. Si la relacién servicio-precio deja d= ser satisfactornia. quien esté inconforme puedz mudarse a
otra comunidad quz cubra sus nezzsidades.




Bibliografia general

Agranoff. R., "Marcos para ¢} anilisis comparado de las relaciones intergubernamentales™, en Huerta. M.,
(coord.), Cambio politico y gobernabilidad, Cotegio Nacional de Ciencias Politicas v Administracién
Pablica-Conacyt, México, 1992,

Aguilar, D., “La panticipacion ciudadana en el dmbito municipal. Una opimion para mejorar la funcién del
gobiemno y democratizar las decisiones politicas™, en Revista JAPEM, nim. 34, abril-junio. México, 1997.

Aguirre, G., “Practica contraceptiva en Guanajuato, Jalisco v Michoacin™, en Carta Economica Regional,
INESER, Universidad De Guadalajara, afio 9. nam. 53, marzo-abril, México, 1997.

Anava. V.. Diccianario politice. gobierno ) administracion piblica municipal, Gobiermno del estzdo de
Tlaxcala, Colegio Nacional de Cizncias Politicas v Administracién Pablica, México, 1997.

Avata, )., Economia publica. Una gisia para entender al Esiado, Facultad de Economia, UNAM, Meéxico.
1997.

Avala, )., Instituciones y economia. Una introduccion al nevinstitucionalisia econémico, FCE. México.
1998.

Avala, )., Mercado, eleccion prslica e insutucrones. Una revision de las teorias modernas dei Estodo,
Pormia. México, 1996,

Avala )., Economia def sector piiblice mexicano, Facultad de Economia. UNAM, Mexico. 1999,

Brave. T.. Fundamentos para la rransformacion del federalismo fiscal en México, Camara de Diputados.
LVI Legisiatura. México, 1997.

Boadway, R.. Fiscal federalism dimensions of iax reform in developing countries. Policy Research
Working Paper, The World Bank. November. Washington D. C_. 1994,

Bojoquez, C.. Determinacion de ia capacidad de endeudamicnio local, INDETEC, México. 1999.

Cota. M. del Rosario, “El federalismo fiscal v Ia gestion municipal®, en Carta Econcmica Regional,
INESER, Universidad de Guadalajara. aiio 7, nim. 42, mavo-junio. México, 1995.

Cullen, A., “Descentralizacién fiscal v federalismo en México™. en Federalismo y Desarrolio, afio 9. mim.
33, enero-marzo, México, 1996.

Dz la Cruz. R., Federalismo fiscal ¥ descentralizacion. Un nuevo equilibrio entre la socicdod y el Estado.
Instituto del Banco Mundial, Banco Mundial, junio. Washington D.C, 1999.

Dz Val, E. ¥ R. Carrasco, “Descentralizacion de politicas sociales v desarrollo regional™, en Didlogo v
Debate de Cultura Politica, Centro de Estudios para la Reforma del Estado, num. 4, Mexiceo, 1998,



Diaz, A.. ‘“Asigm:ib'n politica de recursos en el federalisme mexicano: incemivos y limitaciones™, en
Perfiles Latinoamericanos, Revista de la Sede Académica de México de la Faculad Latincarnericana de
Ciencias Sociales, Flacso, afio 3, nim. 10, encro-junio, México, 1997,

Diaz. A, “Un andlisis institucional de] papel del Estado en América Laima™, en Liders, R. {comp.), Esiado
v economia en América Latina, Por un gobiemo efecnivo en la época actugl, Centro Internacional para el

Desarrollo econdmico, México, 1995.

Diaz, A., Fiscal descentralization in Mexico: the bailout problem, CIDE, Documento de trabajo, nim. 164,
México, 1999.

Ferguson, C. E., Teoria microeconomica, FCE, México, 1988,

Gadsden. C.. “Guanajuato v Ia lucha por una coherente arquitectura de gobiemo™, en Didlogo y Debate de
Culturn Polirica, Centro de Estudios para la Reforma del Estado, num. 4, México, 1998.

Gobiemo del Estado de Guanajuato, Plan Bdsico de Gobierno 1995-2000, Gobiemo del Eswado de
Guanajuato. Meéxico, 1995,

Gomez, S.. “Balance de las elecciones de 1991 en México”, en R;evi_na Merxicana de Sociologia, vol. 34.
nim. 1, enero-marzo, México, 1992.

Gonzalez, M., “Poliucas de promocion econémica v competencia por inversion extranjera en
Aguascalientes v Leén™, en Cane Economico Regional, INESER, Universidad de Guadalajara, ado 9.
num. 53. enero-febrero, México, 1997.

Hemand=z E.. “La administracion publica municipal v sus instrumentos de evaluacion™. en Carra
Econdomca Regional, INESER, Universidad d= Guadalajara. afio 9. nam. 33, marzo-abril, México. 1997.

Hemandez, F., “Fiscal federalism in hexico: how are we doing?”, en Revista de la Universidad Nacional
de La Plara. Argentina, 1998,

Hernandez, F., *‘;Es ‘disciplinade ¢l mereado crediticio estatal mexicane? Una arista para el nuevo
federalismo™, en El Trimestre Economico. FCE. México. 1997.

Hemandez V. M., “Algunas consideraciones de informacion para la administracion de las asignacionss
presupuestales de deuda piiblica estaal”, en Kevista del INDETEC, nam, 97. noviembre-diciembre,
México, 1995,

Howard, K., ~“D¢ facto new federalismo™, en Jmtergovernmenial Perspective 16 (invieno de 1984).

Knight, 1., Instirucions and social conflies, Cambridge Universitv Press. Cambridge, 1992,

Kuschick, M.. “Desceniralizacion, gobernabilidad v combaie a la pobreza”, en Revista del Instinno de

Admunistracion Poblica del Estado de México, IAPEM, segunda panie. nom. 28. octubre-dictembre.
Mexico. 1993,

136



Kuschick, M., “Los sondeos de opinion en las elecciones de Jalisco, Guanajuato y Yucatin™. en E/
Cotidiano, nim, 735, marzo-abril, México, 1996.

Labra, A., “Rame 33, Evaluacion v alternativas: un enfoque politico, social v técnico™, en Civilidad y
Cultura Politica. Fundacion Colosio, Estado dz México, México, 1997,

Linares, C. A., “Federalismo fiscal, un estudio empirico para el nivel estatal ¥ municipal en México™, en
Ensayos, vol. 16. nim. 1, mavo, México, 1997,

Lopez, R., “Descentralizacion fiscal v aspecios macroeconomicos: una perspectliva latinoamericana™. en
CEPAL, julio, 1996.

Liders, R. (comp.). Estado y economia en América Latina. Por un gobierno efectivo en la época actual,
Centro Intemacional para e} Desarrolio economico, México, 1999.

Méndez, J. L., “Reforma de! Estado, democracia participativa v modelos de decision™, en Polirica y
Culiura, Divisién de Ciencias Sociales v Humanidades, UAM-Xochimilco, nam. 7, otofio, México, 1996

Mizrahi. Y., Voto retrospectivo v desempeno gubernamenial: las elecciones en el estado de Chihuahua,
Documento de trabajo, CIDE. num. 100, México. 1998.

Mufoz, R., Pasion por un buen gubierno, DISEM, Guanajuato, México, 1999.
Musgrave, R. v P. Musgrave, Hacienda piiblica. Teorica v aplicada, McGraw Hill, México. 1992.

NAFIN, “Apovo en materia de denda pablica para Estados v Municipios™, en Ef Mercade de Valores.
NAFIN, afio LVIL mavo, México, 1997,

Nieto, C., Adminisiracion v politica, Facuhad de Derecho, Universidad de Guanajuato. Guanajuaro,
México, 1997,

North, D, Instituciones. cambio institucional 3 desempedo econémico, FCE. México, 1993.
Oates, W., Federalismo fiscal, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1997.

Ocampo, J., “Mdis alld del Consenso de Washington: una visién desde la CEPAL™, en Revista de la
CLPAL, nim., 66, diciembre, Naciones Unidas. 1998.

OCDE. Descemralizacidn e injraesiruciura local en México: una nueva politica publica para el
desarrollo, OCDE. México, 1998,

Ordeshook, P.. Game theary and political theory. Cambridge University Press, Cambridge, 1986

Ordoiio, A., “Covuntura actual de las finanzas sstatales v municipales™, en Federalismo ¥ Desarrolin, aho
&. niim. 47, enero-febrero, México, 1993,

Ordofio, A., “Panicipaciones fedcrales a estados v municipios”, en Federalismo y Desarrolio.
BANOBRAS, afic 9. nam. 49. mayo-junio, México, 1993,



Peacock, A.. Eleccion piblica. Una perspectiva histérica, Aliynza Madnd, 1992.
Pfeffer, )., Organizaciones y tearia de las arganizaciones, FCE, México, 1992.

Pineda, N_ “El papel de los gobiernos locales en América Latina™, en Gestion y Politica Publica, nim. 2,
México, 1996.

Poder Ejecutivo, Programa parc un nuevo federalismo 1995-2000. Poder Ejecutivo, México, 1995.

Rico. M.. “Problematica de un gobiemo de oposicién”, en Ciudades, Reunién Nacional de Investigacion
Urbana. ném. 39, julio-septiembre, Puebla. México, 1998.

Rionda, L., “Guanajuate: gobiermno dividido v cohabitacion biparudista, 1991-1996", en Poder Ejecutivo.
Gaobiernos Divididos en la Federacion Mexicana, Lujambio-Congreso Nacional de Ciencia Politica,
septiembre, México, 1996.

Rota, J., “Comunicacién gobierno v civdadania™, en Revista del Clad Reforma v Democracio, nam. §
Venezuela, 1995.

Santos, M., Los economistas v la empresa. Empresa y empresario en lo historia del pensamiento
econdmico, Alianza, Madrid, 1997,

Schotter. A., Microeconamia. Un enfeque moderno, CESCA. Méaxico, 1998,

Secretaria de Gobemacion. Resumen Ejecutivo 1993-1999, Secretaria de Gobernacién, Guanajuato.
México, 1999,

Shah, A., Fiscal federalism and macroeconamic governance: sor bester or for worse?, The World Bank.
June. Washington D. C., 1997.

Spahn, P.. Iniergovernmenial rclations. macroeconomics siadihuy and economic growth, World Bank
Instirutz, The World Bank, April. Washingon D.C. 2000.

Stgliiz, )., La ecoanomio del sectar publico, Antoni Bosch, Espaiia, 1993,

Varian, H., Micraeconomia intermedia: un enfoque moderno, Antoni Bosch, Espafa, 1993.

Wiesner, E., “La economia institucional. la descentralizacion v ia gobemabilidad™, en Liders. R.. (comp),
Estado v Economia en América Latina. Por un gobiemo efectivo en la época acmal. Centro Internacionat

para el Desarrollo econdniico, México, 1999

Wright, D., Para entender las relaciones intergubernamentales. FCE, México, 1997.

Leyes
Constitucion Politiza de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1999.

Constitucion Politica de} Estado de Guanajuato. México, 1996,

138



Ley de Coordinacién Fiscal, México, 1999
Ley de Deuda Publica para el Estado v Municipios de Guanajuate, Guanajuato, México, 1996.
Lex de Ingresos para el Estado de Guanajuato, Guanajuato, México, 1998.

Ley del Presupuesto de Egresos del Estado de Guanajuato, Guanajuato, México, 1998,

Publicaciones INEGI

INEGI, X7 Censo general de poblacion y vivienda, 1990, INEGL México, 199].
INEGIL, Encuesia nacional de la dindmica demografica, INEGI, México, 1992,
INEGI, Conteo general de poblacion y vivienda 1995, INEGI, México, 1996,

INEGL, Sistema de cuentas nacionales de México, PIB por entidad federativa, 1993-1996, INEGI,
México, 1997.

INEGL, Finanzas piblicas esiaiales y municipales de México, 19941997, INEGI, México, 1999.




	Portada
	Introducción
	Índice
	Capítulo I. Teorías del Federalismo Fiscal y las Relaciones Intergubemamentales
	Capítulo 2. Relaciones Intergubemamentales, un Conjunto de Acciones Institucionales
	Capítulo 3. El Problema Intergubernamental de la Deuda Pública Estatal: El Caso de Guanajuato
	Conclusiones
	Glosario de Términos
	Bibliografía General



