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Federalismo: Un Enfoque Financiero

INTRODUCCION

Nuestro pais se ha caracterizado por un serio divorcio entre la normay la realidad
gue ésta pretende regular. Aunque la Constitucion prescriba que vivimos en una
republica, democrética, representativa y federal, la realidad es que la estructura
administrativa y gubernamental observa desde tiempos muy remotos una clara
centralizacidn de recursos, decisiones y desarrollo. Esta légica entre la Federacién y
los Estados se repite de forma muy acentuada en los Estados con relacién a sus
Municipios y por supuesto, en las cabeceras de éstos Ultimos respecto a las
poblaciones més alejadas.

Una de las manifestaciones mas caracteristicas de un Sistema Federal es la
distribucion de las competencias y las responsabilidades entre las entidades que
suscriben el pacto federal. Esta distribucion de competencias y responsabilidades va
aparejada con un similar suministro de los recursos captados por el Estado,
distribuido a través de porcentajes establecidos para cada uno de los 6rdenes de
gobierno. Conceptualmente estas manifestaciones forman parte de la definicion del
Federalismo.

La definicion méas general de Federalismo en un Sistema Politico se da cuando los
elementos estructurales de decision del Estado (Ejecutivo, Legislativo, Judicial,
Burocracia Politica etc.) estan presentes en TODOS los niveles de gobierno, y su
existencia esta garantizada constitucionalmente y no puede ser allanada por la
intervencion de alguno de los niveles. En la definicidn anterior la palabra TODOS
tiene un significado especial ya que para algunos sistemas politicos esta palabra se
refiere a dos niveles: el federal y el estatal, pero en algunos casos como el de México,
la Constitucion, al establecer la forma de gobierno del Estado establece la Republica
como una Federacion (Articulos. 40 y 41), los Estados libres y soberanos, y el
Municipio Libre (articulo 115). Por tanto, al menos en teoria el Federalismo debe
incluir el nivel municipal como tercer escalén en la toma de decisiones.

Por otro lado, es posible clasificar a los elementos estructurales de decisién en un
estado en tres grandes aristas: la politica, la organizacional (instituciones) y la
economica (financiera o hacendaria). Las aristas mencionadas presentan la
interdependencia que se establece entre los objetivos y tres areas condicionantes de
la administracién publica: los politicos, los econémicos, y los institucionales. Por
ejemplo, los objetivos deben considerar los condicionantes politicos: de participacion
ciudadana y comunitaria, de ampliacién del espectro del poder politico y de
redistribucion del poder politico, de nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad
civil. También se deben tomar en cuenta los condicionantes econdémicos: la
preservacion de la estabilidad econOmica, la elevacion de la eficiencia en el gasto o
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en la asignacion de los recursos sociales, la redistribucion para la expansion del
capital humano y la disminucion de los costos del sistema de bienestar.

Dado que el federalismo tiene varias aristas, este trabajo tiene por objeto presentar a
mayor detalle lo concerniente al Federalismo Hacendario, sus caracteristicas,
definicion, y sobre todo el detalle de como se desarrolla en México, este trabajo
centra al Federalismo desde un enfoque financiero, esta vertiente consiste en la
definicion e implementacién para cada d&mbito de gobierno del estado en las
siguientes actividades: responsabilidades en el gasto publico, captacion de ingresos
tributarios, disefio de transferencias entre niveles (criterios y recursos), y
financiamiento a través de deuda publica.

Federalismo Fiscal es el nombre que recibe la distribucion territorial del gasto
publico entre las distintas entidades gubernamentales de un sistema federal. Asi es
de suponerse que una distribucion del gasto publico es mas equitativa en el caso de
un Federalismo Fiscal que en el de un pais de régimen unitario, sin embargo existen
algunas excepciones a la regla y es México una de las excepciones mas
representativas a nivel internacional, al grado tal que su distribucion fiscal es mas
parecida a los regimenes centralistas que a los unitarios.

México avanza hacia un federalismo moderno caracterizado por la transparencia y
distribucion realista de responsabilidades entre la federacion y los estados, mismas
gue redundan en beneficios concretos para la sociedad.

Este trabajo se desarrolld en cinco capitulos y se procuré ir de lo general a lo
particular. EI Capitulo 1 incluye conceptos generales, definiciones, modelos de
federalismo y se menciona las diferentes vertientes; el Capitulo 2, describe una de
esas vertientes que es el Federalismo Fiscal o Hacendario, tema central del presente
trabajo por el enfoque financiero. En el Capitulo 3 se presenta un modelo de anélisis
del federalismo fiscal a través de la teoria de juegos, donde se ejemplifica en un
modelo simple la falta de acuerdos y vision entre lo politico y técnico del tema. Este
tema ocupa la atencion de varias naciones y en un mundo globalizado, nuestro pais
es uno de tantos que enfrenta retos sobre el tema de federalismo, por ello se dedico
el Capitulo 4 para una breve descripcion histérica y la evolucién del Federalismo
Fiscal en México a traves de las diversas politicas publicas; sin embargo es imposible
especializarse en todos los componentes del federalismo fiscal (ingreso, gasto,
deuda, transferencias) por lo que en el dltimo capitulo nos enfocaremos al gasto
publico federalizado, esto es lo que podriamos nombrar un vistazo al Federalismo
desde un enfoque financiero.
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1 EL FEDERALISMO

La palabra federalismo proviene del latin fedus-federis, que significa “pacto” y
“alianza”. La presencia mas antigua que se conoce del federalismo es la
Confederacion Helvética, que hace mas de 700 afios unié cuatro culturas diferentes
en unasolida democracia.

El federalismo puede definirse como una forma de organizar el poder politico y de
estructurar al Estado. Es una estructura dual de organizacién del poder de un
Estado, en donde lo fundamental es la naturaleza politica de las relaciones que se
establecen entre cada una de las partes, caracterizadas por su independencia. El
federalismo se entiende de dos maneras: la primera como una técnica de
organizacion constitucional y la segunda como una ideologia comparable al
socialismo y el liberalismo. En el segundo sentido, el federalismo en esencia significa
libertad y al mismo tiempo orden y gobierno.

El federalismo es una doctrina politica que busca que una entidad politica u
organizacion esté formada por distintos organismos (Estados, asociaciones,
agrupaciones, sindicatos, etc.) que se asocian delegando algunas libertades o
poderes propios a otro organismo superior Estado Federal o Federacion) y que
conservan una cierta soberania, ya que algunas competencias les pertenecen
exclusivamente.

El federalismo y la descentralizacion han cobrado gran relevancia en la actualidad
como principios de organizacion politica y administrativa de los paises. Un ejemplo
lo constituyen los paises de la ex-Unidn Soviética, Europa oriental y medio oriente,
que ven al federalismo y la descentralizaciéon como alternativas al centralismo y
autoritarismo y como instrumentos que evitarian la caida de sus sistemas politicos.
Esas experiencias ponen de manifiesto el debate sobre descentralizacion como un
proceso y el federalismo como un principio de organizacién politica. También este
hecho evidenciala necesidad de una estrecha relacién entre unidad y multiplicidad,
es decir, entre integracion y autonomia en la sociedad y en la politica.

Para conformar una definicion del federalismo se debe partir de la idea de que no
hay un modelo Unico, pues seria un contrasentido: la esencia del federalismo estaen
la creacidn de instituciones y procesos que permitan alcanzar una unidad politica
que acomode y aumente la diversidad durante la solucién de los problemas
cotidianos. El federalismo ofrece solucién a los problemas de las divisiones étnicas,
religiosas, sociales; es una respuesta a las divisiones politicas y sociales que implica
el reconocimiento de que los intereses y valores en conflicto siempre estan latentes, y
gue dicho conflicto es normal.
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El objeto del federalismo de reconciliar unidad con diversidad puede ser idealista,
pero es una realidad inevitable: las naciones-estado como autoridades "soberanas" y
unitarias no pueden gobernar con eficiencia a las sociedades complejas y diversas.
Estas requieren sistemas flexibles y dinamicos de gobierno. Por ello se afirma que el
federalismo puede conciliar intereses, valores, preferencias diversas que son
inherentes a la sociedad. No es tal diversidad, indicador de mal funcionamiento del
sistema; ella proporciona informacién para disefiar y adaptar las respuestas
institucionales al cambio. Los conflictos son desafios y procesos normales de la
politica.

El mundo se encuentra en una coyuntura de "cambio de paradigma": de un mundo
de Estados inspirados conforme al ideal de las naciones-estado, a un mundo de
soberania disminuida y con crecientes enlaces interestatales de caracter federal
constitucionalizado. Anteriormente los Estados luchaban por la autosuficiencia, la
homogeneidad bajo la autoridad de un centro. Hoy, con el nuevo paradigma federal,
todos los Estados tienen que reconocer también su interdependencia,
heterogeneidad y el hecho de que sus centros ya no son unicos, sino parte de una
red de centros multiples que en forma creciente se vuelve no centralizada.

En un mundo que reconoce tantos grupos étnicos, es claro que alguno de ellos
entrard en conflicto con el Estado donde habita, de manera que el federalismo ha
recibido mas atencién como un medio para resolver conflictos étnicos. Por otro lado,
una concepcidn alternativa es aquélla que afirma que el federalismo se define como
una forma de organizacion politica en la cual las funciones y d&mbitos de tareas se
reparten de tal manera entre los estados miembros y el Estado central, que cada
nivel estatal puede tomar decisiones politicas en varios ambitos estatales.

1.1 CARACTERISTICASDE FEDERALISMO

Una de las caracteristicas primordiales del federalismo es la distribucion de poderes
y funciones entre los distintos niveles de gobierno. La forma de participacion por
parte de los distintos actores y, las fronteras entre las atribuciones que cada nivel de
gobierno tiene, depende del desarrollo histérico de cada nacion.

El federalismo debe cumplir al menos dos funciones: primero, propiciar la
separacion y delimitacién del poder por medio de una division vertical de poderes
y, simultdneamente, dar proteccion a las minorias a través de la autonomia
territorial; segundo, cumplir un papel integrador en sociedades heterogéneas. El
federalismo tiende a conectar un cierto grado de unidad y un cierto grado de
multiplicidad. Su funcién es la de integrar objetivos sociales diversos.

Las posiciones sobre el federalismo a nivel internacional basicamente se dividen en
dos grandes perspectivas, las que consideran que “federal” es sinénimo de
centralismo como es el caso de Reino Unido, Dinamarca, Grecia, Portugal o Irlanda;
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y las que entienden el término como descentralizacion, entre ellas Espafia, Alemania,
Italia y Estados Unidos.

Es de hacer notar que el federalismo no sélo tiene o adquiere relevancia en
sociedades heterogéneas. En lo que fue la Republica Federal Alemana, por ejemplo,
no jugaron ningun papel ni la heterogeneidad, ni la proteccién multicultural; era un
pais con homogeneidad cultural y con pocas disparidades econdmicas que puedan
generar conflictos.

Como forma de gobierno, el federalismo es una suma de poderes concurrentes que
tiene como comun denominador, la voluntad de cooperar tomando en cuenta
diversos contextos de gobierno y por tanto, de decision. Esto no significa que en el
federalismo exista ausencia de conflictos. Por el contrario, desde el momento que
alude a la categoria de gobierno es importante considerarlo como institucion donde
se abordan y solucionan problemas, conflictos de competencias e intereses
contrapuestos. Como bien lo sefiala Aarén Wildavsky, “el federalismo auténtico
conlleva a la vez conflicto y cooperacion, o centralizacién y descentralizacion, pero
como parte de un consenso equilibrado”

El cometido primordial del Estado Federal es la salvaguarda de la libertad; la
distribucion de competencias entre la Federacion y los otros niveles de Gobierno, es
un elemento esencial dentro del sistema de division y equilibrio de poderes
establecido en las Constituciones de los paises que han optado por esta forma de
Gobierno. Otra caracteristica es que se fortalece el principio democratico, posibilita
el compromiso politico del ciudadano en su medio participando en procesos
politicos a través de elecciones y votaciones; de ahi que el sistema federativo ofrece
la posibilidad de experimentar a escala reducida determinados proyectos y generar
expectativas mas amplias a partir de la competencia entre todos los niveles de
gobierno que lo integran.

El federalismo moderno se caracteriz6 por la integracion de un Estado nacional
determinado y limitado en sus poderes por el pueblo soberano, quien es la fuente
constitutiva tanto de los estados de la Federacion como del Estado Nacional, lo cual
gueda plasmado en un acuerdo formal, que es el documento constitucional.

El federalismo como sistema avanza como producto de los cambios politicos y
econdmicos, de iniciativas del Gobierno Federal y exigencias de Estados y
Municipios y, mas que nada, del reconocimiento de que una estructura federal
puede contribuir de manera significativa al desarrollo econémico y politico. Un
federalismo bien diseflado genera gobiernos que responden mejor a las necesidades
regionales, pueden fomentar la busqueda de soluciones locales, funcionar como
seguro ante la adversidad regional y promover mayor equidad.
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La forma federal de gobierno ha sido adoptada por numerosos paises como una
alternativa politica que permite conciliar la necesidad de preservar la unidad del
Estado-nacion con la diversidad social, cultural, linglistica o étnica. El Federalismo
se ha revelado, particularmente en una época de acelerados cambios econémicos,
como un instrumento util para enfrentar numerosas tensiones politicas y lograr la
armonizacién entre el interés nacional y la multiplicidad de intereses locales.

Un régimen federal de gobierno implica la existencia de numerosos acuerdos entre
el Gobierno Federal y los gobiernos de los estados, que constituyen las partes
integrantes de la federacién. Los acuerdos fundamentales que dan forma a la
Federacion se hayan contenidos, usualmente, en la Constitucién Politica Federal y
refrendados en las Constituciones Politicas de cada uno de los Estados miembros.
Estos acuerdos incluyen la conformacién de los dos 6rdenes juridicos coexistentes,
uno de alcance nacional, el otro limitado a cada uno de los estados miembros, los
mecanismos para la eleccidén de los miembros de cada uno de los poderes federales y
una descripcion genérica de las competencias que corresponden a las autoridades
federales y estatales en diversas materias.

1.2 MODELOS DE FEDERALISMO

Montesquieu apunté que existen dos grandes modelos de federalismo basados en la
division de poderes. Es posible distinguir estos dos modelos de federalismo que
corresponden a dos interpretaciones de esta teoria, por un lado la divisién de
poderes, la cual es una interpretacion orgénica y corporativa, que supone una
reparticion de tareasy funciones, y demanda la cooperacién y coordinacion entre los
niveles: central y de los estados, division vertical. Por el otro, la separacién de
poderes que reconoce la autonomia de las distintas unidades estatales; se conforma
de dos componentes principales: el presidencialismo y la division horizontal entre la
administracién del congreso y la suprema corte.

La primera interpretacion dio origen al modelo de federalismo intraestatal construido
sobre la separacion funcional de competencias y la cooperacion de poderes; la
segunda, al modelo de federalismo _interestatal construido sobre la separacion de
poderes.

1.2.1 EL FEDERALISMO INTRAESTATAL

En este modelo, la federacién no tiene una administracion propia ni puede impartir
ordenes sencillamente a subordinados o aprobar entre si su programa politico.
Ademas, la federacion no tiene que determinar mediante una ley lo que las
administraciones de los estados federados han de ejecutar; debe ser por iniciativa del
gobierno y del parlamento federal, mientras que el consejo federal solo participa.
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Los estados mantienen en la capital del pais representaciones y apoderados y se
reinen permanentemente, ya que todos dependen de todos. Es decir, existe un
federalismo cooperativo basado en el entendimiento de las partes, que oscila entre
un cierto centralismo y la cooperacion en la ejecucion de las tareas e independencia
de los estados. El consejo federal irradia un efecto centralista, al igual que el
parlamento, el Gobierno Federal y los partidos politicos. Cada estado debe hacer
valer sus intereses (los estados mas ricos deben ayudar a los otros de menores
ingresos)

El ejemplo mas notable del federalismo intraestatal lo constituyo el aplicado por la
ex Republica Federal Alemana, el cual se define por tres elementos. Primero, por una
diferenciacion funcional segun el tipo de competencia. Una parte considerable de la
tarea legislativa corresponde al centro, mientras que la tarea administrativa
corresponde a la provincia y al municipio. En segundo lugar por una fuerte
participacion intraestatal de los gobiernos de las provincias en la politica federal a
través del 6rgano representativo de la Republica y en su facultad legislativa. Por
altimo, por la cooperacion interestatal tanto entre los gobiernos de las provincias

como entre estosy el centro de la Republica.

En Alemania, los gobiernos de provincia llevan a cabo las leyes del poder ejecutivo
y, a modo de compensacion, participan en la legislacion central. Al igual que en
1870, en 1946 la constitucion previo un consejo federal (a diferencia de Estados
Unidos de Norteamérica, donde el senado es electo por la ciudadania), cuyos
miembros son representantes delegados de los gobiernos de las provincias; los votos
de cada estado federado solo pueden emitirse por la totalidad, a favor o en contra de
una mocion, o absteniéndose.

Cabe sefalar que el federalismo aleméan tiene fuertes presiones centralistas, y su
origen esta en el proceso de integraciéon europeo. Se presenta asi un nuevo
federalismo, en el que la estructura estatal del federalismo aleman se sustituye por
elementos de regionalismo, con todos sus fendmenos culturales y econémicos. Sin
embargo, se ha creado una uniformidad en cuanto a prevision social, el orden
econémico y otros, que seguira siendo federal.

En Canada existe lo que se denomina federalismo cooperativo. Las competencias de
la federacion y de las provincias se establecen de tal forma que la competencia
residual queda formalmente en poder de la federacion, pero en la practica queda en
manos de las provincias. La cooperacion entre los niveles ha sido intensa, sobre todo
a partir de la construccion del estado social y de bienestar. La cooperacion es un
fendmeno presente en los dos tipos de federalismo y es el origen justamente del
federalismo cooperativo.
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1.2.2 EL FEDERALISMO INTERESTATAL.

Este modelo de federalismo esté construido sobre el principio de division vertical de
poder y/o0 autonomia de los estados miembros; se basa en ideas fundamentales. La
primera es el dualismo de los elementos estructurales del Estado, es decir en el
reparto de las competencias segun areas politicas coordinadas constitucionalmente y
no segun tipos de competencias. La segunda idea es la participacion de los estados
miembros en la politica federal a través de la segunda cAmara (de senadores).

La descripcion clasica del federalismo estadounidense aparecié por primera vez en
1787 y 1788 hecha por los lideres del movimiento que sostenia la necesidad de dar al
pais un gobierno nacional fuerte (James Madison, Alexander Hamilton y John Jay).
Lo anterior fue en su momento una forma de organizacion nueva, tanto en la teoria
como en la préactica politica. En la historia no se conocia ningin otro ejemplo de
republica confederada que obligara a los estados miembros por medio de un poder
legislativo comun que pueda imponerse directamente a los individuos de dichos
estados.

Se puede afirmar que el Gobierno Federal, tal como se le conoce hoy, fue una
invencion de la convencion que redacto la constitucion estadounidense. Uno de los
toépicos mas frecuentes en los Ultimos tiempos ha sido afirmar que el sistema federal
norteamericano se esta transformando. El cambio de la balanza de poder, producido
por el declive del federalismo dual, se ha interpretado como nuevo federalismo. Su
rasgo mas caracteristico es el crecimiento del poder federal a través del ejercicio del
poder econémico por medio de las subvenciones que, bajo ciertas condiciones,
obliga a los estados miembros.

No obstante lo anterior, la expansion de la autoridad federativa ha dado lugar a otro
tipo de "nuevo federalismo", de tendencia opuesta a la anterior. Se ha hablado de
disminuir la dependencia de los estados respecto de las ayudas econdmicas
federales, o al menos disminuir las condiciones exigidas para recibirlas. La
propuesta de un nuevo federalismo fue la piedra angular de la administracion del
Presidente Reagan, quien afirm6 que su propuesta consistia en devolver sus
funciones a los estados y las entidades locales para que actien como laboratorio
dinamico de cambio en una sociedad creativa.

La propuesta tuvo dos partes: la primera consistié en entregar a los estados la
realizacion de programas que habian sido acometidos por el Gobierno Federal, tales
como ayuda familiar y de bonos para la compra de alimentos. La segunda
contemplo la sustitucion de las subvenciones federales denominadas categoricals
(sujetas a una serie de condiciones muy estrictas) por block grants (subvenciones en
bloque), que permiten subvencionar econdmicamente a los estados sin tantas trabas.
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Durante el siglo pasado el poder federal estadounidense se enfrentd a una
desastrosa depresion econdmica y ostentd el liderazgo mundial. El Estado alerta
parece hoy la actitud normal del Gobierno Federal en el escenario estadounidense
contemporaneo. No obstante, el federalismo en Estados Unidos se caracteriza
actualmente por el predominio de la autoridad federal. El sistema social y
econdmico se halla cada vez méas sujeto a regulacion y control por parte de
Washington. La autoridad federal ha experimentado una considerable expansion
basada en el ejercicio de su poder para exigir impuestos y realizar gastos que
promuevan el bienestar general. La posicidén de los estados se ha debilitado todavia
mas por la creciente dependencia de los gobiernos estatales respecto de las
subvenciones otorgadas por Washington.

El desarrollo del federalismo estadounidense, caracterizado por el incremento del
poder federal, plantea el problema del futuro de los estados con un régimen federal.
Hay que resaltar que en el federalismo interestatal la division de poderes depende
también de regulaciones legislativas concretas a través de la Constitucién. En
Australia, Estados Unidos y Suiza, las competencias del estado federal estan
enumeradas en sus constituciones.

1.2.3 DIFERENCIAS ENTRE LOS MODELOS

Las diferencias sustanciales entre ambos modelos de federalismo emanan de
diferentes aspectos. Asi, en el interestatal la divisién de poderes y los dos niveles del
sistema siguen siendo capaces de funcionar independientemente, y la cooperacioén se
puede suspender por la duplicidad de elementos estructurales del Estado.

En el caso del federalismo aleman, considerado como cooperativo o intraestatal, el
alto grado de estabilidad de su sistema politico es consecuencia de la homogeneidad
social y cultural del pais. Su cultura politica no se basa en el conflicto, sino en la
proporcionalidad e integracion vertical. Sin embargo, esta cooperacion que es un
fendmeno que esta cobrando fuerza inusitada en todo el mundo, y que es el origen
del federalismo ejecutivo y cooperativo, no representa ninguna garantia de
participacion politica. Llevada al extremo, la interdependencia politica caracteristica
del federalismo aleman se distingue por dos razones: por una parte, permite
amortiguar las consecuencias de los problemas sociales a través de la fragmentacion
institucional, pero, por la otra, lleva a una mayor congestion de la capacidad
innovadora, es decir, a un déficit de participacion y legitimaciéon. Se fragmenta la
formacién pluralista de intereses y no aparecen los responsables de la toma de
decisiones.

En resumen ambos modelos de Federalismo conducen a diferentes aspectos en la
organizacion politica de los Estados. En particular, la decision de adoptar un modelo
federalista conduce al planteamiento de los siguientes aspectos de los diferentes
niveles de gobierno: la autonomia de los estados miembros de la Federacién; y la
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regionalizacién y descentralizacidon de las diferentes politicas publicas del gobierno.
Estas consecuencias de la adopcidén de un modelo federalista seran analizadas con
mayor detalle en la siguiente seccidn.

1.3 AUTONOMIA Y REGIONALIZACION

El camino del federalismo es largo y tiene que recorrer muchas etapas; la
regionalizacion y la autonomia son factores clave para la organizacion vy
transformacion de las colectividades territoriales. De ahi que el federalismo sélo
pueda ser auténtico cuando sus estructuras politicas y sociales cambien totalmente.
La regionalizacién es un aspecto y una manifestacion muy importante de la
autonomia. Los estados deben transformarse y reorganizarse con el fin de garantizar
la mas amplia autonomia a los diferentes grupos que viven en el pais.

Para alcanzar una auténtica autonomia, es preciso eliminar el control gubernamental
y mantener solo uno de caracter jurisdiccional, como un control de legalidad y no de
otro tipo (econdmico, politico, etcétera). Los casos en los que se puede observar este
tipo de control de legalidad son los de Estados Unidos, Bélgica y Alemania, entre
otros. La colectividad debe tener el derecho a proclamarse existente, a
autodelimitarse, elaborando sus propios estatutos en los limites de la constitucion
general. El principio de auto-organizacion debe proporcionar la vigencia de unos
estatutos especificos adaptados a las particularidades y necesidades de las regiones.

La regionalizacion es un proceso encaminado a institucionalizar un pluralismo
politico de base territorial; supone la distribucion, el reparto y la difusién del poder
del Estado por el territorio nacional. En la regionalizacion, la recuperacion de las
libertades perdidas es recobrar el protagonismo de su propia historia y una
normalizacién de la vida politica de los pueblos. Los procesos de regionalizacion y
autonomia pueden contribuir a garantizar el derecho de los pueblos al
reconocimiento de sus particularidades culturales e historicas. Pueden asegurar una
mejor adecuacion de la accion del Estado a las peculiaridades de los territorios o
regiones.

La autonomia y la regionalizacion politica, pueden contribuir al logro de una mayor
eficacia y operatividad al trasladar la toma de decisiones hacia las regiones. Pero
ambos procesos también pueden pervertirse y degenerar en una reproduccion de los
vicios del Estado central, credndose asi un centralismo regional. Estos procesos no
deben originar una duplicacién de funciones ni convertirse en refugio de grupos
oligarquicos.

Dentro de las ventajas de la autonomia y la regionalizacion se encuentran: la
adecuacion de la accion del Estado a las necesidades locales, para que se recupere la
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idiosincrasia de cada territorio; el rechazo a la imposicién de formas de organizacién
politica concretas de unas realidades a otras; el derecho de que a cada comunidad le
corresponde una estructura juridica, politica e institucional propia y singular; y el
rechazo a los excesos en la funcion legislativa de los parlamentos nacionales,
trasladando a las camaras locales la tarea de crear leyes de ambito local.

1.4 AUTONOMIA Y DESCENTRALIZACION

La paternidad de la descentralizacion como la forma méas adecuada de organizarse
para el ejercicio de la democracia pertenece a Alexis de Tocqueville, segun la visién
de Tocqueville, si la soberania reside en el pueblo, cada individuo constituye una
parte igual de esta soberania y tiene igual derecho.

La descentralizacion es un sistema de relaciones que dan vida y contenido al
ejercicio del poder, contribuye a que los ciudadanos puedan asociarse para convivir
con la seguridad de que el estado es el responsable de garantizarla. La
descentralizacidon, no es tan s6lo una categoria formal y l6gica, sino un sistema de
vida que permite que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan articularse
respetando ambitos de competencia y responde a principios basicos de civilidad
politica y social.

La descentralizacion empieza cuando se rompe el principio de jerarquia. Exige
simultdneamente voluntad y fuerza para que el poder sea eficaz. La voluntad sin
fuerza es posicion estéril. La fuerza sin voluntad es potencialmente la paralisis al
quehacer politico. El objetivo de la descentralizacion no es, en general, imponer una
mayor disciplina fiscal. Mas bien, la descentralizaciéon ofrece la posibilidad de
mejorar el problema de la agregacion al permitir una concordancia mas precisa entre
las preferencias de la poblacion y el conjunto de bienes publicos y servicios que el
gobierno decide ofrecer.

La descentralizaciéon no es tan sélo un ideal o un paradigma. Es ante todo, un modo
de vida, un tipo de cultura, un modo de gobernar tomando en cuenta los valores de:
libertad, democracia, igualdad y justicia. Se caracteriza por ser un modo de articular
la coordinacion politica y administrativa del Estado nacional.

La comunidad auténoma es el Estado mismo, que al democratizarse y distribuir el
poder que emana del pueblo soberano entre sus 6rganos, se ve obligado, por la
misma ldgica de la soberania, a difundir su poder estatal en todo el territorio. La
transferencia del poder politico del Estado centralizado a las comunidades y
regiones autonomas, supone un reforzamiento de la democracia y un debilitamiento
paralelo del poder concentrado, la solucién al problema del subdesarrollo regional y
la participacién de los ciudadanos en la direccidn y gestion de los asuntos publicos.
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Algunos autores plantean que el ciudadano puede tomar un gran numero de
decisiones importantes cuando se trata de un régimen de autonomia, la cual
constituye el principal atributo de todo ser o colectividad, y debe ser reconocida a
todos los hombres y grupos sociales. La autonomia permite que un gran namero de
decisiones se tomen al nivel mas préximo al hombre, a los grupos de base, a las
comunidades naturales, y esto hace que sea posible una mayor participacion y
responsabilidad.

Se debe entender a la autonomia como una serie de derechos y principios. Como se
dijo antes, la comunidad debe tener el derecho a proclamarse existente,
autodelimitarse, autodefinirse y autogobernarse con base en los siguientes derechos:
el derecho a la autoafirmacidn que asiste a toda colectividad a declararse existente y
a ser reconocida como tal por otras colectividades; el derecho a la autodefinicién
gue es la capacidad de trazar y fijar fronteras y limites politicos y geograficos; el
derecho a la autoorganizacion que le da el derecho de dotarse a si mismo de su
propia norma fundamental; y por ultimo, el derecho a la autogestién, es decir a
gobernarse y administrarse libremente dentro de su propia normatividad.

Pero la autonomia, vista como forma maxima de la descentralizacion politica del
poder de Estado puede aparecer como una expresion del individualismo y el reino
de la anarquia de un pais. Por eso es necesario considerar en su implementacién los
siguientes principios:

Principio de subsidiariedad. En donde la colectividad inferior debe conservar
todas las competencias y poderes que es capaz de ejercer eficazmente. Todo lo
demas se debe transferir al ente superior. Bajo este principio, la sociedad debe
construirse de abajo hacia arriba, y el poder politico ha de situarse en el nivel en
el que surgen s problemas y donde estan quienes lo sufren y saben cémo
resolverlos. Esto requiere de una adecuacion juridica.

Principio _de participaciéon o unidad. Las colectividades inferiores se asocian
activamente a la toma de decisiones de la colectividad superior resultante, es
decir, se debe propiciar la participacion de las colectividades inferiores en la
gestion de la colectividad superior.

Principio de cooperacién. Sin este principio una sociedad de grupos autbnomos
seria anarquica y atomizada. Autonomia no quiere decir individualismo o
autarquia, es decir que no se necesita de otro para su propia existencia. Se
complementa con la cooperacion y la accion coordinada y global: "todos
dependemos de todos". Autonomia no significa soberania, sino libertad limitada
por la necesidad que las personas y comunidades tienen de los demas.
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Principio _de garantias. Capaz de organizar, dar viabilidad y una estructura
solida a la sociedad federal en su totalidad. La garantia jurisdiccional asegura la
aplicacion de las normas a cargo de los tribunales con competencia obligatoria, y
la garantia de ejecucion material asegura la ejecucion de las decisiones de los
tribunales mediante 6rganos, incluso, cohercitivos.

La posibilidad de participacién de ciudadanos depende en cierta forma de un grado
de informacion y de su capacidad de comprension de los problemas. Si se considera
gue es a nivel local donde hay participacion plena y que mas alla de ese ambito el
interés disminuye, el reconocimiento del mismo con funciones administrativas y de
gobierno aparece como necesario para la practica de una democracia real.

La descentralizacion puede ofrecer grandes ventajas, siempre y cuando se den las
siguientes condiciones:

El proceso democratico funcione de manera adecuada y se establezca la
suficiente disciplina electoral.

Los gobiernos locales tengan la capacidad institucional para hacerse cargo del
mayor cumulo de funciones que les corresponderian en un régimen

descentralizado.

Exista entre los diferentes niveles de gobierno un contrato de descentralizacion
(implicito o explicito) con especificaciones claras.

Se mantenga una correlacion entre los beneficios de los programas
gubernamentales y el costo de los contribuyentes locales.

Las relaciones intergubernamentales se articulen de modo tal que los gobiernos
estatales se sujeten a reglas presupuestarias estrictas.

13
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2 EL FEDERALISMO HACENDARIO

Para enfrentar las diversas cuestiones organizacionales propias de un sistema
federal, estas se deben trasladar a los aspectos hacendarios del sistema. Asi surge el
Federalismo Hacendario, cuyas areas principales son el ingreso, el gasto y el
endeudamiento publico. Para hacer frente a las actividades que emanan de cada
tema se cuenta con una serie de principios béasicos para la comprension del
federalismo. Estos principios son: la distribucion de funciones de gasto publico, la
asignacion fiscal, el disefio de transferencias intergubernamentales y el uso del
endeudamiento publico en una Federacion.

En materia hacendaria, los acuerdos fundamentales para la conformacion de una
Federacién pueden estar contenidos en la Constitucién Federal, o bien en leyes
especificas o incluso en acuerdos que sean suscritos por el Gobierno Federal y cada
uno de los estados. Aunque tales acuerdos difieren notablemente para las distintas
federaciones que existen hoy en dia, puede sefalarse que dichos acuerdos buscan
aplicar una serie de principios generales, que son deseables en una Federacién. La
profundidad o prominencia que se da a algunos principios, en contraste con otros, es
la que finalmente determina las caracteristicas especificas del Federalismo
Hacendario de cada pais y la que permite establecer comparacion en cuestiones tales
como el margen de accién de las autoridades estatales en materia hacendaria, la
autonomia financiera local, la corresponsabilidad fiscal o el grado de
descentralizacion fiscal.

Cabe advertir que en todos los campos que comprende el Federalismo Hacendario
(ingreso, gasto y deuda) existen diversos principios, algunos de los cuales son
contradictorios entre si, de modo que el logro simultaneo de tales principios es una
tarea dificil; razon por la cual, en la préactica, el disefio del Federalismo Hacendario
se convierte en un intercambio entre tales principios.

Este capitulo consta de dos secciones. En la primera se hace una revision de los
principios fundamentales que se aplican en el disefio del Federalismo Hacendario
(gasto, distribucién de fuentes tributarias, transferencias y deuda publica). En la
segunda seccion, se profundiza el estudio de los que se conoce como Federalismo
Fiscal.

2.1 CONCEPTOS Y PRINCIPIOS

En esta seccion se hace una revision de los principios fundamentales que se aplican
en el disefio del Federalismo Hacendario. Primero se describen los principales
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asuntos que debe resolver el Federalismo Hacendario, y después se sefialan los
principios fundamentales para la asignacion de responsabilidades de gasto entre
niveles de gobierno, que en un nivel tedrico, es el primero de los asuntos
hacendarios que deben resolverse en el seno de un régimen federal.

A continuacion se analizan los principios inherentes a la distribucién de fuentes
tributarias entre los @&mbitos de gobierno de una Federacion; para dar paso a los
principios que debieran orientar la existencia de sistemas de transferencias,
fundamentalmente desde las autoridades federales hacia las autoridades estatales
y/0 municipales. Por ultimo se establecen algunos principios Utiles para el disefio
del Federalismo Hacendario en materia de deuda publica.

En términos muy genéricos puede considerarse que el disefio del Federalismo
Hacendario en un pais debe realizar, por los menos, cuatro tareas fundamentales.
La primera tarea alude a la distribucién de competencias y funciones en el gasto
publico, es decir, se debe determinar cuales competencias corresponden a las
autoridades federales, estatales y municipales y como pueden coordinarse para
llevarlas a cabo. La segunda se refiere particularmente a la asignacion de
impuestos, ya que éstos son la principal fuente de ingresos publicos. La tercera
actividad hace referencia al disefio de transferencias intergubernamentales, y la
cuarta a lacoordinacion en materia de deuda publica dentro de una Federacion.

2.1.1 ASIGNACION DE RESPONSABILIDADES DE GASTO

La asignacion de responsabilidades de gasto entre los tres ambitos de gobierno de
una Federacion, en un nivel tedrico o formal, debiera responder a seis principios
generales que conforman una guia general para la asignacion de responsabilidades
de gasto en una Federacion:

Area de beneficiarios. Con este principio se busca sefialar que cuanto mayor sea el
numero de beneficiarios por el gasto de una funcién publica (o mayor sea la
region geogréafica en que ellos se encuentran) mas conveniente resultard la
participacion del Gobierno Federal en el ejercicio de esa competencia. En
contraste, servicios publicos con un area de beneficiarios exclusivamente local
pueden ser provistos mejor por los gobiernos estatales o municipales.

Economias de escala. Este es el principio econdmico que mas directamente se aplica
en la asignacion de competencias de gasto, de tal modo que cuando los costos
unitarios tiendan a decrecer al asignar una funcion publica a una sola autoridad,
habra razones para otorgar tales competencias al ambito federal. Sin embargo,
para numerosas competencias ocurre el fendbmeno opuesto, las “deseconomias de
escala” en las cuales los costos unitarios aumentan al incrementar la escala en
gue se proporcionan los servicios publicos.
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Externalidades. La manera en que se “esparcen” los beneficios del gasto publico
entre las jurisdicciones estatales y municipales es también un criterio para la
asignacion de las competencias de gasto. Si los beneficios del gasto se limitan a
un estado o region especifica, es aconsejable que dicho estado asuma tales
competencias; en cambio, si los beneficios presentan externalidades, es decir, se
esparcen sobre varios estados, es mas eficiente que exista, por lo menos
parcialmente, una intervencion de las autoridades federales. Por ejemplo, si en
un estado se construye una carretera para conectar dos de sus poblaciones, pero
los estados vecinos pueden también beneficiarse significativamente con esa
inversidn, es recomendable que la autoridad federal jueguen un papel activo en
el proyecto.

Consistencia con los objetivos de la politica econdmica nacional. Es evidente que por
encima de las diferencias locales, la ejecucién del gasto publico debe ser
coherente con los objetivos de una politica econdmica nacional. Un buen namero
de politicas macroeconémicas, entre ellas las monetarias, financieras, cambiarias,
salariales, de redistribucion de la renta, sélo tienen eficacia si se aplican a nivel
nacional, por una sola autoridad, el Gobierno Federal. Los esfuerzos por
descentralizar tales politicas restan eficiencia a la operacion del sistema
econdémico en su conjunto.

Necesidad técnica de uniformidad. Es innegable que para determinadas acciones es
necesaria la uniformidad en un pais y ésta debe estar garantizada por las
autoridades federales. En este sentido pueden sefalarse los sistemas de moneda,
pesos o medidas, el contenido minimo de los estudios escolares o los llamados
“paquetes minimos de proteccion” en los sistemas de salud.

Consideraciones politicas. Las consideraciones de naturaleza politica juegan
también un rol significativo en la asignacion de competencias de gasto.
Particularmente para el ambito de gobierno local, la eleccion de autoridades
mediante votacion directa, significa que por los menos una parte de las
decisiones que toma el sector publico se ajusten a las preferencias locales, es decir
gue se correspondan a la realidad de esas comunidades, a Sus recursos y
potencialidades.

2.1.2 DISTRIBUCION DE FUENTES TRIBUTARIAS

La asignacion de fuentes tributarias a cada uno de los tres ambitos de gobierno:
federal, estatal y municipal, enfrentan una problemética particular que proviene
tanto del hecho de que un objetivo fundamental debe ser el de buscar maximizar los
ingresos publicos y, por otra parte, el sistema debe lograr algin grado de
corresponsabilidad fiscal, es decir, cada uno de los &mbitos de gobierno debe tener
en alguna medida, una vinculacion entre el gasto publico que realiza y los ingresos
fiscales que directamente cobra a sus contribuyentes. En la literatura suelen
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sefialarse al menos ocho criterios para llevar a cabo la asignacion fiscal en una
Federacion:

Movilidad interjurisdiccional de las bases gravables. De acuerdo con este criterio, si
una base gravable, por ejemplo, la produccion, el consumo, o el ingreso puede
facilmente desplazarse hacia otras jurisdicciones “subnacionales” estados o
municipios, es conveniente que su tributacion sea de alcance federal. En
contraste, los estados y municipios estarian en mejores condiciones para gravar
las bases fiscales con poca movilidad territorial.

Necesidad de globalizar ingresos. Si para el caso del calculo de un impuesto,
particularmente en la tributacion sobre el ingreso personal o empresarial, es
necesario “globalizar”, es decir agregar los ingresos provenientes de todas las
actividades gravadas y de todo el territorio nacional, resulta conveniente que ese
impuesto sea de alcance federal, ya que los gobiernos estatales y municipales

tendran limitaciones legales y practicas, para identificar los ingresos percibidos
en otras jurisdicciones.

Progresividad impositiva. Vinculada estrechamente con la necesidad de globalizar
ingresos se halla la progresividad impositiva. En la medida en que algun
impuesto tenga una tarifa progresiva que obligue globalizar los ingresos, sera
preferible que ese tributo sea asignado al ambito federal de gobierno. Por lo
demas las experiencias de progresividad en la tributacion local particularmente
en el caso de ingresos personales no salariales, tienden a mostrar que las tarifas
progresivas pueden minar sensiblemente el tamafio de la base fiscal, por su
migracion.

Distribucion espacial de las bases gravables. Si existe una base fiscal particularmente
relevante para la generacion de ingresos fiscales y esta base presenta una fuerte
concentracién geogréafica en sélo un nimero limitado de estados o regiones, es
conveniente que sea el Gobierno Federal quien la grave; de no hacerlo asi, esos
estados tendrdn un nivel de ingreso muy superior al resto del pais. Esta
situacién se presenta particularmente en el caso de los recursos naturales y
permite explicar porque la tributacién en ambitos como el de la extraccion de
hidrocarburos debe conservar un caracter esencialmente federal.

Facilidad de asignacion de los rendimientos a las jurisdicciones. Como un principio
general, es deseable que los estados y municipios tengan como fuentes tributarias
propias sélo aquellas en las que resulte sencillo identificar donde se generaron y
por tanto, a quién corresponden los ingresos fiscales. Las confusiones en esta
materia dificultan la operatividad del sistema fiscal en su conjunto.
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Facilidad administrativa y costos de cumplimiento. Es deseable, para toda las forma
de imposicion, que la asignacion de impuestos en una Federacion reduzca, en lo
posible, los costos de administracion de los ingresos a la autoridad que, por sus
condiciones particulares, esté en mejor posicion para hacer eficiente la labor de la
administracion tributaria.

Exportacion de cargas fiscales. Tratandose de los impuestos cuya asignacion se
realice a favor de los estados y municipios es deseable que sean pagados
exclusivamente por los residentes en estas jurisdicciones, evitando la llamada
“exportacion” de cargas fiscales; es decir que, a traveés de algln mecanismo
econémico por ejemplo, la venta de bienes gravados fuera del territorio del
estado o municipio que establece el impuesto, acabe el impuesto afectando
principalmente a no residentes jurisdicciones.

Competencia fiscal. La asignacion de impuestos hacia los estados y municipios
debe evitar que estos ambitos de gobierno utilicen los impuestos como un
instrumento para atraer actividades econdmicas, a través de reducir las tasas
impositivas o crear exenciones excesivas. De acuerdo con la teoria de los juegos,
una posible solucion para un “juego” en que los estados buscan competir
reduciendo las tasas fiscales es la eliminacion completa de la tributacién, por ello
deben disefiarse mecanismos que eliminen esta posibilidad.

Es importante sefialar que, tratdndose de la asignacion de impuestos, en la practica,
la division tajante de fuentes impositivas entre d&mbitos de gobierno es mas una
excepcion que una regla; de modo que en la mayor parte de los paises se adoptan
modalidades para compartir ingresos, que incluyen la participacién de impuestos
segun su origen geografico, la colaboracién administrativa, el acreditamiento
(intergubernamental) de impuestos y las sobretasas armonizadas.

2.1.3 LOSSISTEMAS DE TRANSFERENCIAS EN UNA FEDERACION

De acuerdo con la literatura en esta materia, puede sefialarse que existen cuatro
razones que “justifican” la existencia de sistemas de transferencias desde el
Gobierno Federal hacia los estados y municipios:

Desequilibrio vertical. Como consecuencia de la asignacion de funciones de gasto
y fuentes tributarias de ingreso, puede ocurrir que el conjunto de las Entidades
Federativas y/o municipios perciban un volumen de ingresos claramente inferior
a sus necesidades de gasto. Si este es el caso, se trata de un desequilibrio vertical,
gue debe corregirse con transferencias federales.

Desequilibrio horizontal. Ademas del problema “global” que los ambitos de
gobierno subnacional pueden enfrentar en el desequilibrio vertical, puede ocurrir
que algunas entidades y/o0 municipios en lo especifico no cuenten con recursos
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para enfrentar sus necesidades de gasto; tal problema, de desequilibrio
horizontal, proviene de la estrechez de sus bases fiscales y debe afrontarse
también con transferencias provenientes de la Federacion. Asi, puede
considerarse que las transferencias para corregir los desequilibrios horizontales
son también un instrumento para favorecer el desarrollo regional equilibrado.

Correccion de externalidades. Las transferencias que el Gobierno Federal otorga a
los estados y municipios pueden también buscar la correccion de las
externalidades a que se hacia referencia anteriormente. Es decir, si un gasto
publico subnacional beneficia a residentes de otras jurisdicciones, el Gobierno
Federal puede compensar ese efecto otorgando una transferencia a la jurisdiccion
gue proporciona el servicio.

Hacer valer las preferencias de quien otorga la transferencia. ElI Gobierno Federal
puede utilizar las transferencias, especialmente las que cuentan con un destino
especifico o “etiquetadas”, para hacer valer sus preferencias en la toma de
decisiones de quien recibe la transferencia. Ello puede permitir alcanzar
estandares comunes en la prestaciéon de servicios a cargo de los estados o
municipios.

Una vez establecida la necesidad de las transferencias, pueden sefialarse diversos
criterios para su disefio:

Autonomia. Los gobiernos subnacionales deben tener completa independencia y
flexibilidad para establecer sus prioridades y no deben estar limitados por la
estructura categorica de programas y la incertidumbre asociada con la toma de
decisiones del Gobierno Federal.

Suficiencia de ingresos. Los gobiernos subnacionales deben tener ingresos adecuados
para cumplir con sus responsabilidades de gasto.

Equidad. Los fondos asignados deben variar directamente con factores de necesidad
fiscal e inversamente con la base gravable de cada estado.

Predecibilidad. ElI mecanismo de transferencia debe asegurar la predecibilidad de la
proporcion de ingresos que corresponde a cada estado, por ejemplo, a través de la
proyeccion de dichas proporciones a un periodo de cinco afos.

Eficiencia. El disefio de transferencias debe ser neutral con respecto a las elecciones
de asignacion de recursos entre diferentes sectores o tipos de actividad de los
gobiernos subnacionales.
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Simplicidad. La asignacién para los gobiernos subnacionales debe etar basada en
factores objetivos sobre los cuales dichas jurisdicciones tengan poco control. La
formula debe ser facil de comprender para que no se recompensen los
comportamientos “puramente estratégicos”.

Incentivos. El disefio transferencias que se proponga debe proporcionar incentivos
para una sélida administracion financiera y desalentar las practicas ineficientes. En
este sentido, no debe haber transferencias para financiar el déficit estatal o
municipal.

Salvaguarda de los objetivos del &mbito de gobierno que otorga la transferencia. El disefio de
transferencias debe asegurar que ciertos objetivos, bien definidos, del ambito de
gobierno que otorga la transferencia sean apropiadamente logrados por sus
receptores. Esto supone realizar un monitoreo, revisiones conjuntas de los avances y
proporcionar asistencia técnica; o bien, disefiar un sistema de transferencias bipartita
con un destino especifico.

Se concluye que, los criterios sefialados pueden entrar en conflicto unos contra otros
y, por tanto, el ambito de gobierno que otorga las transferencias tiene que asignar
prioridades a varios factores, sobre todo al momento de comparar alternativas de
politicas.

2.1.4 PRINCIPIOS EN MATERIA DE DEUDA PUBLICA.

De todos los campos del Federalismo Hacendario, la deuda publica es la materia en
la que existe una menor sistematizacion. Sin embargo, puede establecerse como un
principio general el de lograr la disciplina del mercado crediticio local. La
disciplina de mercado significa que los mercados financieros emiten sefiales que
conducen a los prestatarios y prestamistas a comportarse de manera congruente.

Por ejemplo, en el marco de un federalismo fiscal, la disciplina efectiva de mercado
prevendria el sobre-endeudamiento de las Entidades Federativas, por encima de su
capacidad financiera, al mismo tiempo permitiria emprender politicas de gasto
sostenibles en el mediano y largo plazo; por su parte, la institucion acreedora se
veria obligada a evaluar correctamente el riesgo-proyecto del préstamo.

Los principios que implica la adopcién del Federalismo Hacendario constituyen
guias de las relaciones intergubernamentales en materia de gasto publico, ingresos,
transferencias y deuda. Para lograr la disciplina de mercado son necesarias cuatro
condiciones.

Que los mercados financieros se encuentren abiertos y liberalizados.

Que la informacion financiera pertinente debe ser publica y estar disponible.
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No debe existir la posibilidad de rescate financiero (bail out) en caso de que se
incumpla un contrato de crédito.

El prestamista debe responder a las sefiales de mercado en especial a la tasa de
interés.

Los principios que implica la adopcion del Federalismo Hacendario constituyen
guias generales para el disefio y operacién de las relaciones intergubernamentales en
materia de gasto publico, ingresos, transferencias y deuda. Dada la amplitud que
tales principios tienen, es frecuente que existan diferencias o incluso contradicciones
en su aplicacién, de tal modo que el logro simultaneo de todos los principios es poco
factible. Como en muchas otras materias, la aplicacion efectiva esta siempre sujeta a
numerosos factores de naturaleza econdémica, social, politica y fiscal.

2.2 EL FEDERALISMO FISCAL

El federalismo fiscal aporta un marco teérico que permite adecuar el tamafio y nive
de gobierno con las funciones econdmicas atribuidas al sector publico. Este enfoque,
gue encuentra su fundamento en una concepcién federalista de perfecta adecuacién
de las estructuras politicas e institucionales a la naturaleza y dimension de los
problemas que se han de resolver, parte de la idea de que la extension del poder y
las responsabilidades fiscales a los niveles de gobierno mas préximos al ciudadano
es mas beneficiosa que perjudicial para el bienestar de la sociedad y que,
consecuentemente, éstas deben recaer sobre la unidad de gobierno que sea capaz de
abordar la escala del problema correspondiente. La distribucién de competencias
resultante, entre los niveles de gobierno, requiere, paralelamente, una
correspondencia adecuada de recursos econdomicos en cada nivel. En la medida en
gue los ingresos generados por cada nivel de gobierno no sean suficientes para
financiar sus funciones se hace necesario articular un sistema de transferencias
intragubernamentales con distintas finalidades.

En esencia, el Federalismo Fiscal permite analizar las interrelaciones entre las
multiples haciendas locales y estatales, que estan vinculadas horizontalmente y que
mantienen una coordinacion vertical para la recaudacion de los recursos y la
produccion y suministro de bienes y servicios publicos.

A partir de lo anterior, el Federalismo Fiscal giraria alrededor de las siguientes
preguntas: ;Cémo organizar el sector publico y cudl esfera de la administracion es la
mas apropiada para cumplir cada funcion fiscal?; ;Como proveer y financiar los
bienes publicos locales?; ;Como asegurar que la descentralizaciébn promueva una
mayor eficiencia en la asignacion de recursos?, asimismo se debe analizar la
posibilidad de identificar una descentralizacion 6ptima en materia tributaria 'y en
las responsabilidades de gasto; y, en consecuencia responder a las preguntas, ;Como
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deben ser las interrelaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno? y
¢Como deben elaborarse las transferencias intragubernamentales?.

La respuesta a éste conjunto de cuestiones, nos remiten a como el Estado puede
potenciar su funcién redistribuidora, indispensable para el logro de la equidad, y su
funcién articuladora de la participacion ciudadana para el emprendimiento de
objetivos comunes.

Por ultimo, es indispensable diferenciar a la descentralizacion de Ila
desconcentracion, donde la primera es vista como un proceso de transferencia de
competencias y recursos desde la administracién central, hacia administraciones
estatales y municipales. Por ello, las relaciones fiscales intergubernamentales son un

aspecto fundamental, merced a sus implicaciones en términos de eficiencia y
equidad del Sector Publico en la asignacion y distribucion de competencias y

recursos dentro de un Estado. La segunda, Unicamente supone la concesion de cierta
independencia administrativa a las autoridades locales.

Asimismo, es necesario entender que los procesos de privatizacion sin ser propios
de la descentralizacion, corren paralelos, toda vez que su objetivo es el
redimensionamiento del aparato estatal a fin de que éste cumpla de manera mas
eficiente y eficaz sus funciones. A partir de lo anterior, es importante determinar las
implicaciones, estrategias, instrumentos, y lineas de accion en la implantacion del

federalismo fiscal, las cuales se presentan en las siguientes secciones.

2.2.1 LASIMPLICACIONES DEL FEDERALISMO FISCAL

Desde nuestro punto de vista las implicaciones directas al implantar el federalismo
fiscal en un sistema politico son tres:

El impulso al ambito institucional;

La transferencia de funciones a los diferentes niveles de gobierno;y

La asignacion de recursos.

La primera implicacion consiste que se debe fortalecer y/o impulsar la constitucion
de centros institucionales de decision gubernamental autonomos y articulados entre
si (gobiernos locales), como una forma superior respecto de un arreglo centralista.

La segunda es la transferencia de las funciones de gestién que le son propias a cada
nivel de gobierno, a fin de que la prestacion de servicios publicos sea provista por la
instancia gubernamental mas préxima a las demandas, conocimiento de los
problemas y a la ciudadania. Se considera que de esta manera se estimula una
organizacion mas eficiente, sin embargo, aunque incentiva la eficiencia también
suscita la diferenciacion, y por tanto, requiere de sistemas redistributivos que
aseguren la equidad sin menoscabar su potencial en términos de eficiencia. En este
sentido, la descentralizacion se da tanto en el aspecto tributario con lo que se busca
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impulsar la autonomia fiscal de los gobiernos locales, como por el lado del gasto
publico. En esencia, se busca el desarrollo de las regiones con equidad.

Por ultimo, se debera asignar con eficiencia y transparencia los recursos publicos a
fin de hacer mas eficiente la funcién redistributiva. Mediante el Federalismo Fiscal
se busca, por un lado, que los recursos publicos se apliquen en los sectores donde es
prioritario hacerlo y, por otro, que se distribuyan equitativamente entre las
regiones.

2.2.2 LASESTRATEGIAS DEL FEDERALISMO FISCAL

Para los aspectos estratégicos, resaltan la descentralizacion en sus diferentes
ambitos: la fiscal y administrativa; la politica y econdmica; y la modernizacion
administrativa.

La descentralizacion fiscal se presenta cuando los gobiernos locales y estatales

tienen la facultad constitucional o legal para recaudar sus propios tributos y
desarrollar sus funciones de gasto.

La descentralizacion administrativa, se da cuando parte de los recursos los recauda
el nivel central el que luego transfiere los fondos a entidades descentralizadas para
que ejecuten las actividades de gasto, sujetas a los lineamientos y controles que
imponga el primero.

Debe notarse que mientras en la descentralizacion fiscal priva el concepto de
devolucién de funciones impositivas y de gasto, la descentralizacién administrativa
esta mas vinculada a la delegacion de funciones de gasto pero no de asignaciones
impositivas. La diferencia no es menor ya que, en el primer caso las jurisdicciones
estatales y locales financian la mayor parte de sus gastos con ingresos propios, por lo
gue cuentan con autonomia fiscal suficiente para decidir como manejarse aun
cuando sus posibles elecciones se hallen condicionadas por la restriccion
presupuestaria, la que supuestamente actia como promotora de eficiencia. Es
importante sefialar que en la variante devolutiva la descentralizacién incluye a
valores politicos como la autonomia local y la gobernabilidad, mientras que se
fortalece también el rasgo de responsabilidad fiscal de los gobiernos locales hacia su
comunidad.

La variante delegativa de la descentralizacion, por el contrario, se enmarca en la
relacion agente-principal en la cual, el principal (el nivel central) acepta vincularse
contractualmente con los agentes (gobiernos locales) con la expectativa de que éstos
ultimos llevaran a cabo programas orientados a la obtencion de resultados deseados
por el primero. El modelo agente-principal gobierna el proceso de descentralizacion
cuando existen sistemas de transferencias interjurisdiccionales destinados a
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compensar las diferencias entre ingresos y gastos de gobiernos locales, sujetando su
uso al cumplimiento de condiciones o pautas prefijadas.

La descentralizacion politica: En términos generales se entiende como la delegacién
de funciones y transferencia de recursos, asi como de toma de decisiones, con base a
relaciones intergubernamentales fundamentadas en la autonomia de los distintos
niveles de gobierno. Por supuesto que la descentralizacion fiscal y la administrativa
van de la manoy se encuentran inmersas en la descentralizacion politica.

Por otra parte tenemos la descentralizaciéon econdmica, la cual tiene que ver con el
fomento de mecanismos de mercado a nivel local, principalmente en lo que se refiere
a la adquisicion y produccion de servicios publicos.

Modernizacion administrativa: Promover en los distintos niveles de gobierno “la
cultura de la eficiencia en la gestion publica” (atencion al cliente). En virtud de los
cambios operados en la geografia electoral, y por ende el reconocimiento a la
pluralidad, los niveles de gobierno son mas exigidos y vigilados.

El vértice o punto de concurrencia o uniénentre la modernizacion administrativa y
la descentralizacion fiscal es la busqueda de la eficiencia en el manejo de los recursos
mediante el sometimiento de los servicios publicos a la planeacion y un analisis de
los clientes de estos servicios que son los ciudadanos. De alli que, por este conducto,
la descentralizacion fiscal aparezca indisolublemente ligada con la participacion
comunitaria, la responsabilidad compartida entre el sector publico, el sector
empresarial y las organizaciones no gubernamentales y, de manera mas general, con
la democracia participativa. La premisa de esta relaciébn es: mientras mas se
aproxime el sector publico a las demandas y prioridades de los usuarios, mayor sera
la eficiencia del Estado.

2.2.3 LOSINSTRUMENTOS DEL FEDERALISMO FISCAL

Los instrumentos del federalismo son las reglas de coordinacion fiscal, el régimen
de transferencias y los convenios de coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno.

Reglas de coordinacién fiscal: En donde se puntualice qué nivel de gobierno es el
responsable de recaudar ciertos impuestos y las formulas de participacion respecto a
la recaudacion nacional. En resumen, es el instrumento mediante el cual se pretende
propiciar la autonomia fiscal.

Régimen de transferencias: Los distintos argumentos que justifican, normalmente,
la existencia de transferencias intragubernamentales desde la 6ptica del federalismo
fiscal corresponde a cuatro grandes objetivos derivados del funcionamiento de la
actividad financiera multijurisdiccional:
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Corregir externalidades derivadas de la actuacion publica en ambitos
jurisdiccionales menores, con una finalidad de eficiencia asignativa,;

Estimular la provision de bienes y servicios publicos preferentes desde el nivel
central, como medio para garantizar territorialmente la equidad;

Corregir el desequilibrio fiscal existente entre los distintos niveles de gobierno,
con el fin de garantizar la suficiencia financiera de las jurisdicciones;

Compensar las diferencias fiscales entre jurisdicciones a través de la igualacion
de ciertas caracteristicas fiscales; esfuerzo fiscal, capacidad fiscal, etcétera.

A partir de lo anterior, en el régimen de transferencias es necesario, en primer lugar,
clarificar sus objetivos, es decir a qué se dirigen. Cabe sefialar, que en la gran
mayoria de paises que impulsan procesos de descentralizacion estos recursos se
destinan a educacion y salud (gasto social).

Ademas, las transferencias se clasifican a partir de tres criterios fundamentales: su
condicionalidad o su incondicionalidad; su caracter global o gradual; y la existencia
0 no, de limitacién en los fondos asignados.

La condicionalidad o incondicionalidad de la transferencia, viene determinada por el
posible establecimiento de restricciones o controles sobre el tipo de gasto o de
programa a que deben aplicarse los fondos transferidos, impuestos por el nivel
jurisdiccional que concede la subvencioén.

La globalidad o gradualidad depende si las transferencias guardan alguna
proporcionalidad con el costo total del servicio o programa al que van
destinadas. Esta caracteristica puede también definirse en términos de
compensacion, estando el nivel de gobierno receptor, en las transferencias
compensadoras, obligado a igualar cada unidad de recursos transferidos que
acepta con cierto porcentaje de sus propios recursos.

El caracter limitado o ilimitado de la transferencia esta determinado por la
posibilidad de aplicar un tope méaximo a la cuantia de los recursos transferidos.
Este grupo de caracteristicas pueden combinarse entre si, configurando una
amplia gama de posibles tipos de transferencias entre los distintos niveles de
gobierno, en funcién de los objetivos perseguidos.

Es indispensable destacar, que la decisién sobre la modalidad de transferencias a
utilizar debe considerar el grado de modernizacion administrativa, asi como el de
autonomia fiscal decir, los avances sustantivos del proceso de descentralizacion.

Resalta el hecho de que las transferencias tienen un limite, toda vez, que las
experiencias al respecto sefialan que al destinarse mayores recursos por esta via se
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incrementan las responsabilidades, mismas que los gobiernos locales en varias de las
ocasiones no pueden absorber solos. Esto implica, que ante un menor margen de
maniobra respecto al manejo presupuestal derivado de los compromisos y
asignaciones establecidas, el gobierno central tiene menos recursos para apoyar a los
gobiernos locales. En este sentido, es importante la existencia de convenios entre el
gobierno central y los niveles locales que permitan la interaccién entre la
descentralizacion fiscal y el desarrollo institucional.

Convenios de coordinacion para el control, corresponsabilidad: Mediante los
convenios se definen las competencias que asumiran las entidades y municipios y
los recursos precisos que se trasladaran para cumplirlas, en particular la
administracion y ejecucion de los recursos.

El instrumento del convenio esta pensado como un mecanismo flexible que permite
que los gobiernos locales asuman las responsabilidades que estén en capacidad de
asumir. Es decir, hay niveles de gobierno que se encontraran preparados para firmar
convenios de traslado de competencias, mientras que otros habran de sumar tiempo
para llegar a ello, o solo lo haran parcialmente. En sintesis los convenios deben ser
graduales y flexibles.

2.2.4 LINEAS DE ACCION EN LA IMPLEMENTACION DEL FEDERALISMO
FISCAL

Con base en estudios comparativos, realizados para analizar la instrumentacién del
Federalismo Fiscal en algunos paises, es posible detectar a nivel general las politicas
a partir de las cuales se instrumentan los procesos de descentralizacién. Sin
embargo, es necesario sefialar que la temporalidad de cada una de las lineas que se
apuntan difiere de una nacién a otra, por lo que su secuencia cronolégica no es tan
coherente en lo fundamental porque es un proceso gque se somete a las condiciones
socio-historicas de cada pais.

En primer lugar, previo el proceso de descentralizacion se procede al saneamiento
de las haciendas locales, a fin de equilibrar el déficit fiscal. Una vez que se cuenta
con haciendas sanas, se procede con la primera vertiente del federalismo: la
Descentralizacién Politica, para ello, se requiere de una legislacion apropiada que

establezca la normatividad necesaria para la descentralizacion.

Se debe promover la participacion ciudadana, con el objetivo de conformar nuevas redes
de organizacion social y mejorar los mecanismos de toma de decisiones. En un
primer momento, esto pasa necesariamente por propiciar condiciones para la
competencia politica abierta. Lo que se busca es deshacer monopolios de poder,
mismos que inhiben la eficiencia y la no discrecionalidad en el manejo y ejercicio de
los recursos. No obstante, el objetivo es la participacion ciudadana para la vigilancia
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y ejercicio de la gestiéon gubernamental, lo que supone la inclusion legal de
organizaciones civiles representativas o reconocidas.

Por ultimo, se debe realizar la toma de decisiones de gasto publico basadas no solamente
en la interrelacion entre los distintos niveles, sino también con las redes de
organizaciones sociales. La toma de decisiones es multipolar e involucra no
solamente a los niveles de gobierno, sino a las organizaciones sociales. La cuestion
de fondo es la relacidén gobierno y sociedad.

En lo que respecta a la segunda vertiente Descentralizacion Fiscal, se debera
instrumentar la devolucion de responsabilidades tributarias a los gobiernos locales
precisando los mecanismos de coordinacion para la recaudacion y formulas de
distribucién de las contribuciones nacionales. El objetivo es promover la autonomia
fiscal.

Por ultimo, la Descentralizacion Administrativa, en primer lugar se debera
incentivar la modernizacion administrativa con el objetivo de hacer eficiente la
prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos. Para ello, sera importante
definir las funciones y responsabilidades propias de cada nivel de gobierno.

Para financiar las funciones delegadas sera necesario llevar a cabo la descentralizacion
de recursos y cumplir los objetivos es importante la introduccion de criterios de
transparencia para la asignacion y ejercicio de recursos, a fin de garantizar su
eficiencia. Se enfatiza la necesidad de mantener una disciplina y responsabilidad
fiscales por parte de todos los niveles de gobierno.

Se deberadn establecer entre los diferentes niveles de gobierno convenios de
coordinacion intergubernamental, a fin de establecer un control corresponsable de los
recursos, asi como de su administracion y ejecucion. Esto supone responsabilidad
directa de los niveles de gobierno en el disefio de politicas publicas. Los distintos
niveles gobierno acuerdan coordinadamente, con base a lineamientos generales
establecidos por el gobierno central, convencimiento respecto a objetivos y formas
de operar y el destino de los recursos.

En el caso de proyectos de mayor envergadura, previa evaluacién del Gobierno
Central, se conviene también la participacion especifica de cada nivel de gobierno.
De lo anterior, se busca la eficiencia en la gestibn gubernamental a partir de
mecanismos de cogestion. Los municipios y estados aparecen como pivotes del
desarrollo. Se mantiene el papel del Gobierno Central como responsable de la
redistribucion y los bienes publicos tales como: Justicia, Relaciones Internacionales,
Seguridad Nacional, entre otros.
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3 UN MODELO DE ANALISIS

En el capitulo anterior se describieron las estrategias a seguir para llevar a cabo la
implementacion del federalismo fiscal en un pais. Las estrategias mencionadas
fueron dos; la primera la descentralizacion en sus diferentes vertientes: fiscal,
administrativa, politica y econémica, y la segunda, la modernizacion administrativa.
En particular, cuando se realiza la descentralizacion fiscal, administrativa y
economica las medidas tomadas se presentan como un conjunto de programas para
la reforma econdmica del pais, y asi alcanzar los objetivos trazados en politica
economica.

Cuando un gobierno establece su programa econdémico al inicio de su
administracion, resulta muy importante medir el impacto del grado de
descentralizacion politica en el resultado del programa econdmico que se inicia.
Algunas veces la descentralizacion al interactuar con la liberacion econdémica ha
generado inestabilidad fiscal, macroecondmica, y politica, sélo basta recordar la
experiencia mexicana en el periodo 1976-1994, a pesar que algunas de las crisis del
periodo no fueron ocasionadas por la descentralizacion.

En este Capitulo presentamos un modelo de andlisis del federalismo, que bosqueja
una secuencia ldgica de la inestabilidad referida en el parrafo anterior. El modelo
usado es un juego que sirve para analizar la interaccidon entre el gobierno central y
los estatales. Este modelo fue reportado en la referencia [32] y aqui presentamos la
parte tedrica, y en las conclusiones lo usaremos para exponer su relaciéon con la

experiencia mexicana en el periodo referido. Los conceptos de Teoria de Juegos
utilizados en la descripcion del modelo pueden encontrase en el Apéndice, en cual

presentamos una breve introduccién al tema.

3.1 LAS REGLAS DEL JUEGO

En el modelo se considera a un pais con dos niveles de gobierno: una Federacién
central y Gobiernos estatales, de los cuales se analizaran las relaciones entre
funcionarios federales y estatales. EI modelo usado es un juego no cooperativo de
dos etapas. El supuesto fundamental del juego es el siguiente: EI Gobierno Federal
establece los niveles de impuesto neto que las dos provincias pagaran por separado.
Ahora bien, como respuesta los Gobernadores de las provincias deciden
independientemente pagar los impuestos establecidos o rechazar el pago del
impuesto corriendo el riesgo de recibir un castigo por parte de la Federacion,
incurriendo en los costos asociados al mismo. Los movimientos o decisiones de los
jugadores se formalizan como sigue:
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1. EIl Gobierno Central establece el monto neto de impuestos, Tci, que es un monto
fijo, para cada una de las provincias i, para i=12. Dado que Tc mide el
resultado neto del pago de impuestos y de las transferencias del Gobierno
Central a la provincia i, Tci puede ser positivo o negativo. Es decir, para i =1,2 se

tiene que Tcil (-¥,¥). A continuacién, a cada provincia se le informa el valor de
Tci.

2. Para i =12 cada Gobernador elige una respuesta xi 1 {A,R}. Donde A significa

gue el Gobernador reconoce la autoridad del Gobierno Central y ACEPTA pagar
el impuesto, y R que el Gobernador desconoce la autoridad central y RECHAZA
pagar el impuesto. Los dos Gobernadores deben decidir simultdneamente.

Si un Gobernador elige R, entonces es sancionado por el Ministerio Central. Este
Ministerio cuenta con un monto fijo de recursos, P, para “castigar” a los estados
rebeldes. Ademas como se supone que los funcionarios del Gobierno Central son
incorruptibles se castigara a los gobiernos que rechazan pagar el impuesto hasta el
limite de sus recursos. El “costo” impuesto por el Ministerio central a un gobierno
gue no quiere pagar el impuesto depende de: a) las existencias de “capital” para
castigo del ministerio, y b) si el otro Gobernador también rechazo el pago del
impuesto. Asi el costo impuesto por el ministerio esta dado por: P/Ngr, donde P
denota el monto total de recursos para castigar, y Nr representa el nimero de
provincias que eligieron R.

LA ELECCION DE LOS GOBERNADORES. En la literatura se usan dos supuestos
bésicos cuando se modela la eleccion de los politicos. El primero consiste en suponer
que los politicos tienden a maximizar la ganancia monetaria, via el uso de su puesto,
ya que, una vez obtenida la ganancia se usa para cualquier objetivo, ya sea politicoo
de otra indole. El otro, supuesto consiste en asumir que los politicos maximizan el
“apoyo politico” de sus gobernados en lugar de la ganancia. Para hacer un modelo
general se supone que los politicos regionales maximizan, su ganancia neta, el apoyo
politico regional, o alguna combinacion de ambas.

El apoyo politico para el lider regional depende de dos tipos de factores, primero la
poblacién apoya a un lider que les provee mayores beneficios materiales (calles,
carreteras, agua, luz, etc), el segundo es el alza de impuestos. Asi el apoyo se
incrementa cuando el gasto publico en la regién es mayor y disminuye cuando se
elevan los impuestos que la poblacion debe pagar. En el modelo se supone que los
ciudadanos del estado consideran al Gobernador responsable de proveer el gasto
regional de una forma eficiente y de negociar con el Gobierno Central los ingresos
federales para el estado y los impuestos que sus gobernados deben pagar.

La predisposicion de los ciudadanos de una region i a apoyar actos de su gobierno
local contra las politicas federales por el acto mismo, independientemente de calculos
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politicos, serd denotada por si. Asi, un valor grande de si quiere decir que el
Gobernador de la region i, puede obtener un “premio politico” muy grande
simplemente por oponerse a las politicas del Gobierno Central. Este pardmetro
captura los factores politicos y normativos de una region en particular. Se supondra
que si> 0, para toda i. Si no existiera peligro de ser castigado, no se obtendrian
beneficios al retener mayores impuestos, en consecuencia todos los Gobernadores
regionales ganarian méas apoyo politico protestando contra el régimen central en
lugar de apoyarlo.

Una vez establecidos los impuestos y tomando en cuenta los comentarios anteriores
podemos establecer la funcion de utilidad del Gobernador de la regién i para dos
casos: para el caso xi =A. Es decir el Gobernador elige aceptar la autoridad del
Gobierno Central su utilidad seria:

Ui(A)=-aiTci (E.2.1)

En esta expresion ai es una tasa que mide los cambios en la utilidad del Gobernador
regional ocasionado por lo cambios en los impuestos netos establecidos por el
Gobierno Federal.

En caso contrario, para xi=R. El Gobernador elige rechazar los impuestos del
Gobierno Central, entonces la regiéon no pagard impuestos a la federaciéon y no
recibira subsidios. Asi el Gobernador tendra un incremento en su apoyo politico
local, si, puesto que los ciudadanos de sus estado lo apoyaran en sus problemas con
el Gobierno Central. Sin embargo, tendra un impacto negativo en su funcién de
utilidad por el castigo monetario que sufrird. Es decir su utilidad seria:

Ui(R)= si—P/NR (E.2.2)

Observe que por construccion Nr > 0, pues al menos un Gobernador rechazé el pago
de impuesto federal. El costo de los Gobernadores regionales, P, se genera cuando el
Gobierno Federal toma medidas contra el Gobernador regional como individuo, o
porque los ciudadanos del estado dejan de apoyar a su Gobernador cuando el
Gobierno Federal impone al estado costos que recaen sobre ellos. Normalmente es
una combinacion de ambos, por ello es claro que se debe establecer los siguientes
supuestos que pueden deducirse por construccion del modelo.

1.P>0,
2.parai=1,2.ai>0,y (E.2.3)
3.NrT {0,1,2}.

Asi, el Gobernador regional elige su estrategia basado en su nivel de gasto regional y
tasa de impuestos regionales, en forma tal que maximice su utilidad, dado lo que
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cree de como actuaran otras regiones, y dada la historia de impuestos de la
Federacion en épocas pasadas.

LA ELECCION DEL GOBIERNO FEDERAL. El Gobierno Central establece los
impuestos netos iniciales Tci de forma tal que maximiza su utilidad, bajo el supuesto
de que cree conocer las respuestas de los Gobernadores locales, las cuales establece
con su conocimiento politico de los Gobernadores. Asi, la utilidad es impactada
positivamente por los ingresos netos que se obtienen de las regiones, y
negativamente por el nUmero de regiones que rechazan su autoridad. Formalmente
la utilidad del Gobierno Federal estaria representada por:

Us=r a1 -a(Ng) (E.2.4)

Donde r es un parametro positivo que mide lo que el Gobierno Central espera
obtener por la impuestos de los estados; g(.) es una funcion monotona creciente con
q(0) =0, que mide la utilidad perdida por el Centro si hay una revuelta regional, y
por ultimo,

Té={ ¢ (E.2.5)
Con la anterior definiciéon se deduce que al Gobierno Central no le gustan las
revueltas regionales, por dos aspectos el politico y el monetario. El primer caso,
porque se puede “llegar a ver mal” por tener una revuelta interna
(ingobernabilidad), y en el segundo por la pérdida de ingresos. Asi, podemos incluir
en la funcion q(.) tanto los costos en utilidad por no haber obtenido los impuestos de
la region, como las consecuencias personales para que el lider del Gobierno Central
seguramente sufrira si permite que las regiones desafien el control Central.

3.2 LA SOLUCION DEL JUEGO

Para encontrar la solucion del juego procederemos en dos pasos. Primero se
supondra que los impuestos federales, Tci, para cada una de las provincias i, para
i =1,2 ya fueron establecidos por el Gobierno Central. Bajo este supuesto, un breve
analisis del juego nos permite deducir de las ecuaciones (E.2.1), (E.2.2), y (E.2.4) los
pagos del juego, la cual presentamos en la siguiente tabla:
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Los pagos del Juego

Estrategias (1,2) (Gobierno 1, Gobierno 2, Gobierno Central)
(AA) (-a1Tct, -a2Te, I [Tei+Te])
(AR) (-a1Tcy, P+ s2,r Ta-q(1))
(R,A) (-P+s1 -a2Te, r T -q(1))
(RR) (-P/2+ s1, -PI2+ s2, - (2))

Donde se tiene la siguiente notacion: en la primera columna se presentan las
estrategias de los Gobernadores, las entradas del vector representa las decisiones de
cada uno de ellos. En la segunda columna se presenta las ganancias del juegos, asi
en el vector (x,y,z), x es la utilidad del jugador 1, y la utilidad del jugador 2,y zla
utilidad del gobierno del Central). Esta matriz también puede ser vista como la
forma extensiva del juego que se presenta en la Figura 1.

Figura 1. Forma Extensiva del Juego

. | (_“:Tcaf o T J'-'}FTEE:I +TE:J) |

O e 2o, oTg- 1) ]

A . | (-Pt+a, -a,Tp, 0T~ 1) |

. | {-Biz+s,,-Bi2to, - AZ))

Suponga que toda la informacién respecto a los pagos y a la estructura del juego es
del conocimiento general. Sin embargo, el jugador 1 y 2 deben elegir sus estrategias
simultaneamente. Asi el jugador 2 desconoce el nodo en el que se encuentra en la
Figura 1, puede estar en el nodo superior o en el inferior (ambos jugadores cuentan
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con el mismo conjunto de informacién, la raya punteada en la Figura, ver Apéndice).
Este movimiento simultaneo en el modelo captura el problema de coordinacién que
enfrentan en la realidad los estados que potencialmente pueden rebelarse en contra
del Gobierno Central, los cuales no saben si sus vecinos se le unirdn en una protesta
contra el centro.

Resolviendo el juego del final al inicio podemos empezar con el subjuego asociado a
los dos Gobernadores. Observe que un equilibrio con estrategias puras dependera
de los valores que tomen las variables ais, Tci's, si‘s, y P. A continuacion se
describen el equilibrio en términos de las Tci’s:

El caso (A,R). Para el caso cuando el Gobernador 1 elige aceptar la autoridad del
Gobierno Central mientras que el Gobernador 2 la rechaza. El analisis a
posteriori del Gobernador 1 seria el siguiente: si hubiera rechazado también el

impuesto su ganancia seria s , - > esto implicaria que la ganancia de aceptar es

. . P
menor a la ganancia que obtendria al rechazar, esto es _a1T°1<Sl_E'

(P- 25

Despejando se obtiene que T.,> l). Con lo anterior se concluye que

1

(P' 231)

1
impuesto y no cambiaria su decision.

siempre que T.,£ se cumpla el Gobernador 1 siempre aceptara el

Por otro lado el Gobernador 2 razona de igual manera: si hubiera aceptado los
impuestos su utilidad hubiera sido U2(A)=-a:Tc, que al compararla con la que
obtuvo realmente por su decision Uz(R)= s2—-P, se obtendria que -azlc2£s2-P,

(P-52) poy tanto, su logica a posteriori sera que
a

2
siempre que se cumpla esta Ultima expresion el Gobernador 2 siempre rechazara
el impuesto y no cambiara su decision. Por tanto para este caso el juego tendra
un equilibrio si:

esto quiere decir que T.,2

TClE(P-m—ZSI)7 y ademas TC23 w

1 2

(E.2.6)

Caso (R,A). EI Gobernador 2 elige aceptar la autoridad del Gobierno Central
mientras que el Gobernador 1 la rechaza. El analisis para este caso es el mismo
del caso anterior intercambiando indices. Todo el analisis del caso anterior para
el jugador 1 se realiza para el jugador 2 y viceversa. Asi, el juego tendra un
equilibrio cuando se cumpla:
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2 (P-S) v ademas T, gP->,)

T
C1 al 2a2

(E.2.7)

Caso (A,A). Para la estrategia (A,A), ambos Gobernadores aceptan la eleccion del
Gobierno Central, entonces el equilibrio del juego se cumple cuando :

(P-S4) '\ ademas T, g{P-s2)

1 2

Te, £ (E.2.8)

Caso (R,R). Cuando ambos Gobernadores deciden no pagar impuestos al
Gobierno Central, es decir para la estrategia (R,R) se tendra el equilibrio si:

(E.2.9)

T3 —(Péazs ) |y ademas T, 3 (P-2,)

1 2

Es facil ver que si las desigualdades descritas por (E.2.6) a la (E.2.9), se cumplen
estrictamente entonces alguno de los dos equilibrios (E.2.6) o (E.2.7) es factible,
entonces ninguno de los otros tres lo son. Para ver lo anterior, suponga que (E.2.6) se
cumple estrictamente es decir:
(P- 281),)/ T, > (P-s5,)

1 2
de la primera desigualdad se sigue inmediatamente que la primera parte de (E.2.7)
no es factible, ni tampoco la primera de (E.2.9). También de la segunda desigualdad
se concluye que la segunda parte de (E.2.8) no es factible. Para asegurar lo anterior
se puede usar el supuesto (E.2.3) y el hecho de que si> 0, para toda i.

Tey <

Sin embargo para los otros dos equilibrios (AA) y (R,R) pueden (pero no
necesariamente) ser factibles para los mismos valores de la asignacion de impuestos
y de los parametros. En este caso, las creencias de los Gobernadores determinaran el
punto en el cual se alcanza el equilibrio. En el caso cuando una o ambas Tci’s son
iguales a la expresion del lado derecho, entonces existen varias estrategias que
constituyen puntos de equilibrio del juego. En este caso ambas estrategias (AA) y
(R,R) son factibles. En esencia, los dos Gobernadores juegan una estrategia “a lo
seguro” con el otro, puesto que si uno de ellos cree que el otro rechazara el pago de
impuestos, entonces es preferible para é también rechazar el pago, puesto que asi
aceptaria un castigo moderado determinado por (P/2). Por el contrario si cree que el
otro aceptara el pago de impuestos, el preferira aceptar y pagar impuestos en lugar
de cargar el s6lo con todo el castigo (P).

Ahora bien, tomado el parrafo anterior como definicién de equilibrio para el
subjuego entre los Gobernadores, el Gobierno Central deber4 fijar las Tci’s de forma
gue se maximice su utilidad. Lo anterior dependera de dos cosas: primero, de las
creencias del Gobierno Central y de los Gobernadores respecto a que estrategias los
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Gobernadores jugaran en los puntos que se encuentran dentro del rectangulo
central; segundo, de como el Gobierno Central evitara revueltas de alguna provincia
respecto a la utilidad retenida.

Teo

AR) |

Tca

Figura 2. Posibilidades para el equilibrio del Subjuego

Los valores de q(Ng)y de r definen cotas adicionales sobre las cuales cada punto

de equilibrio del subjuego de los Gobernadores es también un punto de equilibrio
del juego completo. A continuacion se describen dos casos extremos:

Si q(1) =¥, entonces el Gobierno Central hara todo lo posible para prevenir

cualquier revuelta, no le importard el costo en el que incurra a través de
subsidios o de ingresos perdidos: la estabilidad es prioritaria sobre los
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ingresos. Un ejemplo de este caso se da cuando el Gobernador Central esta
seguro que sera asesinado si se da una revuelta en cualquier provincia.

Si g(1)=q(2)=Q, donde la constante Q>0 representa el costo fijo de
recuperar los recursos usados si el monto total del castigo P debe ser usado
aplicandolo a uno o ambos gobiernos de provincia. EI Gobierno Central
simplemente maximiza los ingresos menos Q si el castigo se presenta sin
importar cuantos gobiernos rechazan pagar impuestos.

Caso 1. PRIORIDAD SOBRE LA ESTABILIDAD (q(2) =¥),

Un Gobierno Central que no estd dispuesto a admitir rechazo alguno de los
gobiernos locales, elegira una pareja de impuestos T, T., que le garantice el valor
maximo de T +Te, dentro del espacio en el cual la estrategia (A,A) de los gobiernos

locales es el Unico equilibrio del subjuego de los gobierno locales. En el equilibrio,
por definicion, cada jugador anticipa correctamente las estrategias del otro.

En el caso de que todos los jugadores esperen correctamente que (AA) sea el
equilibrio del juego local en los puntos del rectdngulo, entonces el equilibrio que
maximice la ganancia del Gobierno Central estara situado el punto mjusto en la
esquina suroeste del rectangulo como se muestra en la Figura2. Algebraicamente se
tendria que:

Maxg T =(P-Sl)+(P_Sz)- e (E.2.10)
a‘1 a2
Donde e es una constante positiva muy pequeia (infinitamente pequeia), y
TC, representa el valor de equilibrio de TC. Sin embargo, si todos los jugadores
esperan correctamente que (R,R) sea el equilibrio del subjuego, que se alcanzara en
los puntos dentro del rectangulo central, entonces el equilibrio (A, A) del subjuego
gue maximice la ganancia del Gobierno Central, estara localizado en el punto f, o

bien en el punto y, ver la Figura 2. Algebraicamente el maximo de de T, +T, se
obtendria en el mayor de las dos expresiones siguientes:

Maxq T, = (P28, (P-255) (E.2.11)
a, 2a,

Maxd T, ={P= B2, (P=S) (E.2.12)
2, a,

1. Laexpresion (E.2.11) es mayor que la expresion (E.2.12) siy solosia, >a,.
Demostracion: Observe que

(P‘ Sl)+(P' 252)_ e>(P' 281)+(P'32)

- e, secumple
al 2a'2 ml a2
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siysolosi (P-s,)+32(E-s )>P s +31(p_s ).
a, 2 2 )
. a, P P a, .
Haciendo algebra obtenemos —(—-s,)>- —+—(P-s,), Yy de aqui
a, 2 a,
se sigue que i(— E)>- ; a partir de ﬂ[(E— S,)-(P-s,)]>- ;
2 2

. . a P z .
Finalmente, se obtiene que —-<1, es decir siy sélosi a, >a,.
a'2

En la Figura 2 se observa que como consecuencia del resultado anterior, el impuesto
total recibido alcanzara el méaximo precisamente en el punto f para el caso que
a,>a,, Yy paraelcaso a, >a, se el maximo se alcanza en el punto y. Por ultimo si
a, =a, los dos puntos maximos alcanzaran el mismo valor del impuesto retenido.
Para seguir con el analisis supongamos que a, >a, con lo cual el Gobierno Central al
tratar de maximizar el impuesto neto que levanta de los estados, establece los
valores TC.’s en el punto f en lugar del punto y, el analisis para este caso es

totalmente paralelo.

Asi el problema de ver cual de los puntos mo f en la Figura 2 representa el equilibrio
alcanzado para un Gobierno Central cuya prioridad es la estabilidad del pais
dependeré de las expectativas de los jugadores. El punto importante aqui es que el

resultado no se ve afectado por esto ultimo. Sin perdida de generalidad supongamos
gue los Gobernadores locales eligieron R en los puntos dentro del rectdngulo y por

lo tanto el equilibrio se alcanza en el punto f cuyas coordenadas seran denotadas
f f
por (T., . T, ).

Ahora es posible ver que el Gobierno Central en el punto éptimo (I'Clf ,Tczf )utilizala

politica fiscal para: extraer impuesto neto de ambas regiones, asignar subsidios netos
a ambos, o bien redistribuir ingresos de una region a la otra, lo cual depende de los
valores de Py los s,’s. Es decir depende del castigo monetario impuesto al

Gobernador local y la predisposicion politica popular de apoyar al lider que rechaza
a las demandas del Gobierno Central.

En la Figura 2 se muestra que T, =(P-s,)/a,-e mientras que
chz =(P-s,)/2a,-e. Dado que a,>0 y e es infinitamente pequefio, podemos
ignorarlos en nuestro analisis y asi se concluiria que cualquiera de las opciones
T <0, T, =0, o T, >0 depende solamente de Py los s,’s Gréaficamente los
valores de Py los s ’s determinaran que cuadrante contiene el punto f .
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Aguellas regiones con un valor mas alto de los parametros s ;’s. es decir regiones en

las que el lider es apoyado fuertemente por oponerse al Gobierno Central seran
tratados con mayores subsidios 0 menores impuestos. Asi se puede concluir que
mientras mas regionalista sea el lider local o la base de apoyo politico, mayor seran
los beneficios redistributivos que podra obtener del Gobierno Central.

Ademas la estabilidad fiscal en un estado de dos niveles (definida como la existencia
de un equilibrio (x,x,, T, ) para el cual é TS >0, para un conjunto de parametros
determinado), al final del dia depende del balance entre la habilidad del Gobierno
Central de imponer castigos monetarios a los lideres desobedientes, y la

predisposicion exdgena de la poblacion regional para apoyar a su lider en un
conflicto con el centro.

Si s, es demasiado grande respecto a P, el Gobierno Central no tendra los

suficientes recursos (sin ayuda externa por supuesto) para prevenir revueltas
regionales. Si suponemos que las regiones pobres le ponen un valor més alto al
impuesto marginal o al subsidio que las regiones ricas (es decir tienen un valor mas
alto de a,), el modelo también permite ver como la riqueza de una region afecta el

equilibrio.

En primer lugar, un Gobierno Central con suficientes recursos que le permitan
extraer impuestos netos positivos de una region, tendrd que cargar una tasa de
impuestos menor a una region pobre(es decir a,es grande) y en el caso de que a,
sea demasiado grande el centro simplemente tiene que abandonar la idea de obtener
impuestos de la region.

Por otro lado, el Gobierno Central que se ve forzado a ofrecer un subsidio neto a una
region en el equilibrio, tendra la posibilidad de ofrecer un menor subsidio mientras
mas pobre sea la region. Las regiones pobres pueden ponerse de acuerdo con el
centro de una forma mas barata puesto que la ganancia en la utilidad marginal de
gasto en su lider es relativamente més alta. En la Figura 2 esto se puede ver de la
siguiente forma, un incremento en a , “empuja” a los lados del rectangulo central

que son perpendiculares a T, hacia el origen.

Caso 2. MAXIMIZANDO GANANCIA NETA (q(1)=q(2) =Q)

En el caso en el objetivo del Gobierno Central es simplemente maximizar el ingreso
neto sin importarle las implicaciones de que la regiones rechacen o acepten los
impuestos se presente una complicacion. Al elegir la estrategia éptima el Gobierno

Central debe comparar los valores maximos de U, para cada uno de los cuatro tipos
de equilibrio del subjuego, cada uno de los wales generan un maximo diferente
cuyos valor es § TC?. Se puede cerivar facilmente el valor maximo de § TC?para
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cada subjuego en equilibrio, graficamente de la Figura 2. Sustituyendo esta suma en
la ecuacion (E.2.4) se obtiene:

7

- - u
MaxUe =r QP-sy)  (P-25,) U (E.2.13.1)
(AA) e a; 2a, 1]
MaxUe = 1 éP-x,) eg_ Q (E.2.13.2)
(AR) g 2, u
{P- X u
MaxUe =r & - ). efi- Q (E.2.13.3)
(RA) e 2 u
(RR)

Cual de estas cuatro expresiones es la més grande dependera de los valores de los
parametros del modelo; de P, delos s,’s, los a,’sy de Q. Si f se encuentra en el
cuadrante derecho en la parte de arriba, entonces la estrategia (A, A) siempre sera

preferida a cualquier otro equilibrio. Esto se deduce del hecho que el Gobierno
Central puede extraer impuestos netos de ambos jugadores, y por tanto no tiene
incentivos para permitir que uno o mas de los gobiernos locales usen su estrategia
de rechazar los impuestos. Los resultados son los mismos para el caso 1, perosi f se
encuentra en cualquier otro cuadrante, entonces hay diferentes cotas que permiten
alcanzar una ganancia mejor.

Sif se encuentra en el cuadrante inferior izquierdo, entonces el equilibrio alcanzado
en (R,R) sera preferido siempre que se cumpla - Q>r (T{, +T/, - ). Lo anterior se

debe a que el Gobierno Central debe subsidiar a ambas regiones en el equilibrio para
prevenir que ellas se rebelen, asi su ganancia neta se incrementara al permitir a

ambas regiones que incrementen las suyas y a castigarlas siempre que el costo de los
castigos monetarios sea menor al costo de los subsidios.

Si, por el otro lado, f se encuentra en el cuadrante superior izquierdo, entonces el
equilibrio dcanzado en (A, A) sera preferido siempre que se cumpla rT/,>-Q.Si
rT,,<-Q, el Gobierno Central preferird provocar que el jugador 1 rechace el
impuesto al negarle el subsidio y obtener (P- 2s,)/2a, - edel jugador 2.

Por ultimo, si f se encuentra en el cuadrante inferior derecho, en el cual la
redistribucién del jugador 1 al jugador 2 se realiza, el Gobierno Central establecera
las T.,’s de forma tal que se alcance el equilibrio con la estrategia (A, A) . Esta accion
ser& la que lleve a cabo el centro siempre que se cumpla
r (T(T':1+ch2)>r (P' 251)/2a1' Q:y r (TCfll +ch2' e)>'Q-
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Como en el Caso 1, el Gobierno Central estarad dispuesto a redistribuir ingreso para
obtener la ganancia maxima. Sin embargo, lo hara siempre que sea mas barato
“comprar” a una region revoltosa, que dejarla rechazar el impuesto y relajar el
impuesto sobre la otra region. La redistribucion de ingreso favorecera las regiones
que sean culturalmente anticentristas, i.e con s, grandes. Pero las regiones con s,
demasiado grande simplemente seran sacadas del juego por el Gobierno Central.
Después de cierto valor, el evitar el costo de castigar a una region ademas de
preservar el poder contra la otra tendra como consecuencia que no valdra la pena el
subsidio. En lugar de redistribuir ingreso, el centro encontrara més efectivo dejar
gue uno o ambas regiones rechacen los impuestos y castigarlas.

3.3 CONSECUENCIAS FISCALES

En esta seccién haremos un resumen de las consecuencias fiscales de la solucion del
juego descrito con anterioridad. Para el caso donde el Gobierno Central le da
prioridad a la estabilidad politica se tienen las siguientes implicaciones:

1. La decision de como usar la politica fiscal por parte del Gobierno Central para
alcanzar el objetivo de extraer impuesto neto de ambas regiones, o el de asignar
subsidios netos a ambos, o bien el de redistribuir ingresos de una regién a la otra,
depende totalmente del castigo monetario impuesto a los Gobernadores locales y
la predisposicion politica popular de apoyar al lider que rechaza a las demandas
del Gobierno Central.

2. Aquellas regiones en las que el lider es apoyado fuertemente por el simple hecho
de oponerse al Gobierno Central, seran tratados con mayores subsidios o
menores impuestos por el centro, es decir mientras mas regionalista sea el lider
local o la base de apoyo politico, mayor serdn los beneficios redistributivos que
podra obtener del Gobierno Central.

3. Un Gobierno Central con suficientes recursos que le permitan extraer impuestos
netos positivos de una region, tendra que cargar una tasa de impuestos menor a
una region pobre y en algunos casos el centro simplemente tiene que abandonar
la idea de obtener impuestos de la region.

4. EIl Gobierno Central que se ve forzado a ofrecer un subsidio neto a una region,
tendré la posibilidad de ofrecer un menor subsidio mientras mas pobre sea la
region. Las regiones pobres pueden ponerse de acuerdo con el centro de una
forma mas barata.

Para el caso donde el Gobierno Central le da prioridad a maximizar el ingreso neto
por impuestos se tienen las siguientes implicaciones:

A. El Gobierno Central redistribuira ingreso para maximizar el ingreso neto por
impuestos en el equilibrio, siempre y cuando sea mas barato “comprar” a una
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region revoltosa, que dejarla rechazar el impuesto y relajar el impuesto sobre la
otra region.

La redistribucion de ingreso favorecera las regiones que sean culturalmente
anticentristas.
. Sin embargo las regiones extremadamente radicales simplemente seran sacadas
del juego por el Gobierno Central, puesto que el evitar el costo de castigar a una
region ademas de preservar el poder contra la otra tendra como consecuencia
gue no valdra la pena el subsidio.
. En lugar de redistribuir ingreso, el centro encontrara mas efectivo dejar que uno
0 ambas regiones rechacen los impuestos y aplicarles su “castigo”.
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4 EL FEDERALISMO EN MEXICO

El federalismo en México, encuentra su origen y razon de ser en la necesidad de
cohesionar y encauzar las inquietudes independistas y de establecer la soberania
largamente buscada, para finalmente constituir el cimiento de una sélida unidad
nacional. La idea del federalismo mexicano se origind, en buena medida, en el
pensamiento de Miguel Ramos Arizpe, manifiesto en las Cortes de Cadiz al
defender las diputaciones provinciales que en los hechos, fueron el antecedente
inmediato de nuestro Estado Federal. El Federalismo quedd constituido en el pais,
primero en el Acta Constitutiva de la Federacion, e inmediatamente después en la
Constitucién de 1824, donde se establecen dos tipos de érdenes de gobierno: el de la
Federacion vy el de los Estados. Desde que México es una republica federal (1824) ha
tenido varios intentos centralistas que le han dado una variedad de definiciones.

Sin embargo, en la actualidad también es parte de un movimiento descentralizador y
democratizador que recorre al mundo. El impulso al "nuevo federalismo™ es la
respuesta a numerosos reclamos de estados y municipios que luchan contra el
centralismo y la inequidad social, politica y econdmica. La situacién actual del
debate acerca del federalismo en México se puede definir como cadtica y
multifacética. Por todos lados se escuchan propuestas y el tema cada vez estd mas en
la mesa de la discusion de amplios sectores de la vida politica y social. Existe lo que
podemos calificar como una "rebelibn de los municipios”, marcada por una
persistente demanda de autonomia y recursos, es decir, por una descentralizacion
politica por parte del Estado central hacia las Entidades Federativas, pero también
de ésta hacia los municipios.

El debate actual del federalismo se presenta de la forma siguiente: la discusion
acerca de cdmo estructurar un mejor y mas equitativo sistema fiscal, que va desde
quienes argumentan reglas claras y precisas que determinen las participaciones de la
federacion hacia los niveles estatales y municipales, hasta posiciones que abogan por
sistemas de participaciones fiscales en cada estado, con un sistema impositivo

propio.

En materia de politica social, existe el reclamo de los municipios por una
descentralizacion que permita que este tema se elabore en los propios estados y
municipios. Algunos aspectos se relacionan con la capacidad de endeudamiento de
los estados y municipios, y aqui se discute la profesionalizacion de las
administraciones publicas locales para asumir esas responsabilidades. También se
discute sobre lo relativo a las leyes electorales que garanticen transparercia y
equidad en los procesos locales, y a la federalizacion de la educacién y la salud, que
mas bien implican una desconcentracion administrativa, pues los recursos todavia
son manejados desde el centro.
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Otros puntos son los que aluden a los reclamos de autonomia regional de algunos
grupos indigenas y los de la desigualdad entre las regiones del pais, que requiere la
recomposicion del pacto federal. Esto debiera verse como una verdadera revolucion
federalista, que desestructure y reestructure el sistema federal vigente. En México
hay que recomponer el pacto federal sobre la base de democratizar el poder
legislativo, mas que concentrar la lucha en el ejecutivo; aquél es el que
constitucionalmente puede modificar al segundo. El avance de la oposicion en
gobiernos estatales y municipales no se ve como logros del federalismo, porque no
suprimen la relacion de autoridad vertical de la federacién hacia los estados, y de
éstos hacia los municipios.

En este capitulo estudiaremos el federalismo en México en el periodo post-

revolucionario. Para realizar un estudio de lo anterior nos basaremos en el
Federalismo Hacendario como se presento en el Capitulo 2.

4.1 ANTECEDENTES

El federalismo en México, encuentra su origen en la lucha por la independencia de
Espafia. En la Constitucion de Apatzingan de Morelos que fue tomada como la més
clara expresién del pensamiento politico revolucionario en el pais de 1810 a 1820
evidenciaba la aceptacién unanime del centralismo. El levantamiento de Santa Anna
contra el Imperio de Iturbide condujo inevitablemente al establecimiento de una
Republica Federal. En el articulo 9 del Plan de Casa Mata, del 1° de Febrero de 1823,
se establecid que las diputaciones de la provincia de Veracruz deberia asumir el
control del gobierno de la provincia. Este plan se propagd como reguero de polvora
y se adhirieron a él, varios municipios y provincias, incluso las mas lejanas como
Texas y Nuevo México.

Los federalistas basaban sus teorias en la creencia de que la autocracia y centralismo
siempre van de la mano y consideraban al federalismo como el garante de los
derechos individuales y locales. En 1823 la mayor parte de las provincias de México
pedian que la nueva nacion se constituyera en forma de Estado Federal, por lo que el
12 de junio de ese afio, el Congreso Constituyente emitié un voto a favor del Sistema
de Republica Federal.

En un inicio, el principio de federalismo fue adoptado en gran medida para
controlar las tendencias separatistas de ciertas zonas del territorio nacional mexicano
y, por supuesto, reflejaba el modelo de su vecino del norte. Dicho federalismo tenia
una fuerza tal que en el siglo XIX, algunos estados no solo establecieron sus propios
sistemas fiscales, sino que también emitian su propia moneda. Este fue un periodo
donde los estados eran fuertes y el sistema federal débil. Sin embargo existié un
centralismo recalcitrante en la Republica.
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Como consecuencia México vivio la lucha de dos corrientes antagonicas: el
enfrentamiento entre federalistas y centralistas que le han dado una variedad de
definiciones. Esta lucha durd por mas de un cuarto de siglo, solamente durante los
anos de la intervencion estadounidense el centralismo fue suspendido, puesto que
en mayo de 1847 el Congreso decretd la re-adopcién de la Constitucién Federal de
1824. Después de esos afos surgido el enfrentamiento de dos corrientes de
pensamiento en el pais: el liberalismo-federalismo versus el conservadurismo-
centralismo. La victoria de los liberales sobre los conservadores durante la guerra
de reforma y la ntervencion francesa hizo que el enfrentamiento del federalismo
versus centralismo quedara definitivamente resuelto en México. La ideologia del
liberalismo Mexicano fue incorporada a la Constitucion de 1857. Desde entonces
nunca se ha propuesto que se alteren las bases del Federalismo Mexicano.

Con la Revolucién Mexicana (1910-1917), y la Convencion Constituyente de
Querétaro de 1917 se fortalecieron las responsabilidades y el poder fiscal del
Gobierno Federal, aunque sin alterar significativamente el compromiso basico que
habia prevalecido desde el inicio, en el cual el federalismo se entendia como un
acuerdo alcanzado entre los diferentes estados dentro del Congreso. Inclusive en
dicha convencion no hay referencia alguna de apoyo al centralismo. A pesar de la
enfatica y casi unanime oposicion en México al centralismo formal, paraddjicamente
el Estado Federal Mexicano ha sido desde sus inicios completamente centralista.

Lo anterior se debié a la necesidad de finalizar con el episodio violento de la
revolucion, por ello se instaurd un régimen centralista de facto, aunque disfrazado
de federalismo. En los afios veinte, México vivié un periodo donde fue gobernado
por lideres militares, herederos de los triunfadores de la Revolucion, que tendio a
reafirmar la figura presidencial. Existen antecedentes que desde 1925 se llevo a cabo
la Primera Convencion Nacional Fiscal. Con la creacion del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) en 1929, no solo se concentré la competencia politica dentro de un
solo partido, sino que también se establecid, e incluso se impuso, un sistema mas
congruente entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

Durante el mandato del presidente Cardenas (1934-1940), se realizaron los primeros
planes regionales de desarrollo en el norte del pais, aunque disefiados y operados
desde el centro, el Gobierno Federal comenzé a desempefiar un papel fundamental
en la modernizacion del pais, de forma que el equilibrio de poder entre el centro y
los estados cambid notablemente a favor de una presidencia fuerte. Esta tendencia
hacia un Gobierno Central mas fuerte fue apoyada por la politica de sustitucién e
importaciones aplicada durante los afos cuarenta y cincuenta. Dicha politica
requeria de importantes inversiones publicas y estaba dirigida a dar apoyo a la
capacidad productiva, con ambos conceptos contribuyendo a reforzar el poder fiscal
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del Gobierno Federal. Ello llevo gradualmente a una situacién donde el Gobierno
Federal era “rico” y los estados “pobres”.

Mas adelante, en toda la época del llamado “desarrollo estabilizador” (1958-1970) no
existio iniciativa alguna en materia de descentralizacion. Es a partir del periodo
1970-1976 en el que surgen algunas iniciativas descentralizadoras, o al menos de
esfuerzo en materia de planeacion regional. En el periodo 1976-1982 se impulso el
desarrollo de puertos industriales, ademas surgieron una serie de planes sectoriales
y un plan global como marco de referencia para el desarrollo de las diversas
regiones del pais. Se usaron los créditos diferenciales y los subsidios como medidas
para favorecer la ubicacion de actividades econémicas fuera de los centros
industriales mas grandes.

El cuadro 1 muestra un desglose de la cantidad de recursos disponibles por nivel de
gobierno —tema que seré desarrollado mas adelante- e ilustra dicha evolucion.

Cuadro 1. Porcentaje de ingresos publicos por nivel administrativo

Ao Federacion Estados Municipios
1900 63.0 24.1 12.9
1923 72.6 145 12.9
1930 68.7 22.9 8.4
1940 71.4 23.3 5.3
1950 78.3 18.4 3.3
1960 78.6 18.6 2.8
1970 86.4 12.0 1.6
1980 89.4 9.4 1.1
1991 81.1 155 3.4
1992 73.6 21.9 4.5

Fuente: Diaz Cayeros (1995). Desarrollo econdmico e inequidad regional,

En el periodo de Miguel de la Madrid (1982-1988) se puede decir que surge el primer
esfuerzo real por la descentralizacion de la vida nacional. Se plante6 la necesidad de
redistribuir competencias entre las tres instancias de gobierno, cabe destacar la
importancia al tema de fortalecimiento municipal, en funcion de ello se reformo el
articulo 115 de la Constitucion, en dicha reforma se amplio la facultad reglamentaria
de gobiernos municipales, se establecieron obligaciones en materia de servicios
municipales y se asigno a este nivel de gobierno, el impuesto predial con el fin de
fortalecer las finanzas de los gobiernos locales.

Lo anterior, aunado al proceso de reforma econdmica iniciado en 1983, fue el
contexto dentro del cual surgieron las discusiones sobre el nuevo federalismo y la
descentralizacion, cuya intensidad se acentué porque los principales partidos




Federalismo: Un Enfoque Financiero

politicos defendian diversas posiciones incluyéndolas en sus respectivas plataformas
electorales. Estas discusiones llevaron a tomar una serie de medidas.

En 1989 se puso en marcha a nivel central el programa Nacional de solidaridad. Este
no era un programa descentralizado como tal, pero estaba altamente desconcentrado
a nivel local. Se realizaron serios esfuerzos para elegir proyectos que cumplieran
con las necesidades locales, basados en consultas con los diversos participantes de la
localidad tomando una diversidad de formas, como la creacion de consejos de
desarrollo municipal que ampliaban considerablemente la base de los consejos
municipales tradicionales (los cabildos); el establecimiento de acuerdos locales de
solidaridad hizo posible coordinar las iniciativas de los estados y el Gobierno
Federal; el establecimiento de programas en los cuales se requeria al sector privado
gue cumpliera con necesidades urbanas locales, tales como el Programa de 100
Ciudades; y el establecimiento de fondos municipales —particularmente como parte
de los programas de apoyo a poblaciones indigenas- que hicieron posible reunir
recursos en fondos comunes a nivel municipal y utilizar dichos recursos en fondos
comunes a nivel municipal y utilizar dichos recursos con mayor flexibilidad.
Conceptos como integracion, fijacion de objetivos, division de responsabilidades y
participacién, se convirtieron en los principios rectores de una politica
deliberadamente desconcentrada, que las autoridades intentaron transformar en una
verdadera descentralizacion (reforma del Ramo 26 del Presupuesto Federal).

Durante el mismo periodo, el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF), establecido en 1983 para dar asistencia a nifilos menores de cinco afios
victimas de abusos, nifios discapacitados y mujeres embarazadas, descentralizo sus
servicios a tal grado que puede considerarsele en la actualidad como un “sistema”
que comprende 32 oficinas estatales del DIF y cerca de 2000 oficinas a nivel
municipal. Este programa ha hecho fuerte énfasis sobre el principio de consulta
local, puesto que el principal beneficio de la descentralizacién no es solamente el de
garantizar la mejor adaptacion de las soluciones a los problemas locales sino, sobre
todo, de poner en marcha soluciones, cooperando con la poblacion local y a veces,
incluso, con su ayuda concreta.

Con Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), la descentralizacion como iniciativa
gubernamental practicamente desparecid como tema especifico de la agenda de
gobierno, si acaso la excepcion fue la politica educativa. Su programa de mayor
relevancia fue el Plan Nacional de Solidaridad (Pronasol) programa que orientaba a
la lucha contra la pobreza, y que contemplaba algunas acciones orientadas al
desarrollo regional con una supuesta intencion descentralizadora. Lo paradojico de
este programa es que avanzaba destruyendo lo poco avanzado en el periodo
anterior, fue una intencién de “descentralizacion centralizada”, pero dicho
programa gener6 un camulo de criticas debido a su orientacion fundamentalmente
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electoral, se menciona que se tratd incluso de un programa neopopulista para
sostener medidas neoliberales.

Luis Donaldo Colosio, siendo candidato a la Presidencia de la Republica Mexicana
en 1994 destacd6 como tema prioritario de campafia el tema de un nuevo
Federalismo, Colosio tenia una vision politica renovadora, sensibilidad sobre la
problematica social y conocimiento sobre el tema del Federalismo, toda vez que
curso estudios de maestria en Desarrollo Rural y Economia Urbana entre 1975y 1976
en la Universidad de Pennsylvania, obtuvo en 1979 el doctorado en el IIASA, en
Viena, Austria.

El 6 de marzo de 1994 dijo las siguientes palabras en su discurso: “Es la hora de las
regiones de México, para aprovechar mejor los recursos, para aprovechar mejor la
capacidad de cada una de las comunidades del pais, de cada ciudad de nuestro pais,
de cada estado de la Republica, un desarrollo regional que abra las esperanzas de
cada rincon de México, que canalice recursos para mantener la infraestructura
carretera, ferroviaria, portuaria, hidraulica y energética. Es la hora de superar la
soberbia del centralismo, de apoyar decididamente al municipio, es hora de un
nuevo federalismo, es hora de dotar de mayor poder politico y financiero a nuestros
estados, es hora de garantizar plenamente la conservacion de nuestros recursos
naturales, de nuestro medio ambiente y de nuestra ecologia.”

Esta etapa es crucial para el desarrollo del Federalismo en México, después de su
asesinato, los temas de campafa cobraron importancia a nivel nacional, en varias
esferas del pais, como la politica, académica y burocratica; y las Entidades
Federativas levantaron la voz, asi empez6 a cobrar fuerza el tema del Federalismo
para la siguiente Administracion

Ernesto Zedillo a partir de 1994, planteo la iniciativa de un *“federalismo renovado”
el cual en principio reconocia los espacios de autonomia y el respeto a las
competencias de cada orden de gobierno. Se hablaba incluso de la necesidad de una
profunda redistribucion de la autoridad, responsabilidades y recursos. Se reformo el
articulo 104 de la Constitucion permitiendo a cualquier nivel de gobierno establecer
controversias. Ademas se incrementaron, los recursos fiscales a estados y
municipios, y se consuma la autonomia del IFE.

Algunas Secretarias lanzaron sus propios programas de descentralizacion. En
particular, la Secretaria de Educacién Publica dio un paso en este sentido al
transferir casi todo su personal bajo la responsabilidad de los estados. Por otro lado,
la Secretaria de Salud comenz6 también a transferir algunas de sus funciones y
empleados. De la misma forma, en otras Secretarias pusieron en marcha planes de
descentralizacion, ya sea mediante la encomienda de nuevas responsabilidades a los
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estados y municipios o por medio de la firma de acuerdos con los mismos,
definiendo el alcance de estas nuevas responsabilidades.

Asi, la Ley de Coordinacion Fiscal representa una mejora con respecto a la situacion
anterior, lo cual debe tenerse en cuenta en la lectura de las siguientes observaciones.
Sigue siendo el caso que algunas iniciativas de descentralizacion, aunque exitosas,
no basten para constituir una politica de descentralizacion coherente.

A nivel central, no existia una politica de descentralizaciéon verdaderamente
armonizada, lo que requeria de esfuerzos de coordinacion intersectorial a este nivel.
Hubo importantes dificultades para coordinar las politicas de descentralizacion de
las diversas secretarias. Cada una adoptaba sus propias politicas y medidas sin que
se diera de antemano una concertacion sistematica con otras secretarias. Por otro
lado, el hecho de realizar transferencias iniciales de responsabilidades o de personal
sin acompafarlo del correspondiente reparto de fondos y una apropiadas
redefiniciéon del marco legal, ha creado fuertes tensiones, privando tanto a estados
como a municipios de la flexibilidad que requieren.

Asi se pudo ver ala descentralizacién como una reasignacién de obligaciones o
responsabilidades, y como una transferencia de los costos hacia los niveles locales,
mas que como un medio para alcanzar resultados econdmicos a través de la creacion
de nuevos empleos y la estimulacién de la actividad a nivel local.

Los temas financieros no fueron resueltos con la rapidez deseable. La reasignacion
de gastos no fue el unico punto de discordia. Quedd por resolver el problema de la
distribucion de las participaciones entre los diversos niveles de gobierno.

Es innegable que se hubo progresos al involucrar a los ciudadanos y gobiernos
locales en kb toma de decisiones, lo que fue una sefial del profundo cambio en la
manera de administrar el gasto publico. No obstante, la sobre regulacién a menudo
significo que el centro tenia la Gltima palabra por causas que no siempre quedaron
claras.

En términos méas generales, la descentralizacion no fue acompafiada por una
rendicion de cuentas, lo que resultd indispensable para que dicha descentralizacion
funcionara, de tal manera que sin informacion presupuestal precisa, resulto
imposible exigir la rendicion de cuentas, lo que significo que la toma de decisiones
estuvo basada en negociaciones politicas mas que en una evaluacién relativamente
objetiva de las necesidades.

El siguiente paso del federalismo en México fue llamado “Programa para un Nuevo
Federalismo 1995-2000”, y fue establecido por la administraciéon federal con el
sustento juridico de accion del nuevo programa establecido en la Constitucidon
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Politica del pais, en la ley Nacional de Planeacion, en el Plan Nacional de Desarrollo
y por ultimo en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

El gobierno de Vicente Fox (2000-2006) establece en el Plan Nacional de Desarrollo,
en el area de Orden y Respeto “construir una relacién de colaboracién responsable,
equilibrada y productiva entre los poderes de la Union y avanzar hacia un autentico
federalismo”, para ello se define la estrategia de impulsar la transferencia de
facultades, funciones, responsabilidades y recursos de la Federacion hacia las
Entidades Federativas y municipios.

En materia econdmica, sefiala el impulso al desarrollo integral de las regiones
mediante un proceso participativo con las Entidades Federativas y los municipios
para la descentralizacion a partir de esquemas que definan con claridad que
corresponde a cada ambito de gobierno y evitar duplicidades u omisiones en la
funcién publica.

Basicamente ha conservado las politicas anteriores respecto a educacion y salud,
cabe sefialar que lo que destaca es la ampliacion de cobertura, en el sector salud, se
incrementaron programas como “municipios saludables” y “seguro popular”. En el
sector educacion destaca la iniciativa orientada a “escuelas de calidad” programa
gue transfiere directamente recursos a las escuelas a partir de iniciativas de mejora
en los sistemas de ensefianza, evaluacion y formacién de profesores. La idea es que
los gobiernos municipales con la incorporacion de la sociedad civil se comprometan
a adoptar diversas acciones recomendadas por el Gobierno Federal y de esta manera
puedan acceder a mayores transferencias de recursos.

Dada la situacion e un auge en materia de ingresos petroleros, se definen reglas para
la distribucién de recursos a las Entidades Federativas.

En un breve andlisis de la evoluciéon del Federalismo, se considera que es el
periodo de gobierno de Zedillo, el que marca un punto de inflexion en el desarrollo
hacia un auténtico federalismo, por ello detallaremos el Programa de ese sexenio
en la siguiente seccion.

4.2 NUEVO FEDERALISMO: EL PROGRAMA

A inicios de 1995, la Administracion pasada establecio el Programa para un Nuevo
Federalismo 1995-2000 (PNF) Cabe destacar que conforme al articulo 26 de la Ley
Nacional de Planeacion, el Programa recibi6 atencion especial, toda vez que refiere a
una de las prioridades previstas en el Plan Nacional de Desarrollo y por su alcance
interinstitucional. En el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 se
plantean, las razones por las cuales en México se ha optado por fortalecer el Sistema
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Federal Mexicano en el marco del proceso de la Reforma Politica del Estado.
Destacan en este sentido:

La preservacion de la unidad nacional, previo reconocimiento a la multiplicidad
cultural del pais y a los principios de autonomia y de asociacion. Tomandose a la
autonomia de los estados como el instrumento que permite un ejercicio mas
plural de la funcién publica y a su vez limita la concentracion del poder politico.

Propiciar el desarrollo integral de la Nacién.

Fortalecimiento de los poderes publicos y de los distintos niveles de gobierno
mediante la ampliacion de sus capacidades politicas, administrativas y
financieras. A fin de impulsar un nuevo tipo de relaciones entre los distintos
ordenes de gobierno. De esta manera se propone una redistribucién de
facultades, funciones, responsabilidades y recursos, guiada por el objetivo de
alcanzar eficiencia y equidad en la erogacion del gasto publico. Esto supone que
cada nivel de gobierno asuma las funciones que le son propias, con el objetivo de
gue puedan responder de manera eficiente y eficaz a las demandas sociales y por
ende presten mejores servicios publicos.

Establecer una correspondencia entre el gasto publico, necesario para realizar las
funciones de cada nivel de gobierno, y los mecanismos de recaudacion y
asignacion de recursos provenientes de las contribuciones publicas.

Ampliar espacios de participacion social en los niveles de gobierno estatal y
municipal.

En resumen: “Revertir la concentracion de atribuciones y decisiones en el centro,
a fin de impulsar las potencialidades locales mediante una descentralizacidén
basada en la autonomia politica de los estados, la renovacion de la unidad
nacional, la eficiencia de la administracion publica, el combate a las disparidades
regionales, y la revision de los marcos institucionales”.

Con los anteriores argumentos se establecieron los objetivos generales del Programa
del Nuevo Federalismo, que se listan a continuacion:

1. Fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcion compensatoria del
pacto Federal, porque el federalismo representa un eficaz instrumento para el
desarrollo nacional y regional, marco institucional idoneo para distribuir
capacidades publicas, recursos y oportunidades que impulsen las aspiraciones

politicas, econdmicas, sociales, administrativas y culturales de todos los
miembros de la Union.

2. Vigorizar la autonomia politica de los estados como espacio idéneo para el
tratamiento de asuntos publicos relacionados con las aspiraciones de las
sociedades locales.
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3. Impulsar una redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y el municipio.

4. Actualizar el Sistema Nacional de Planeacion Democrética, con base en los
principios de cooperacion y coordinacion en las relaciones intergubernamentales
de los 6rdenes de Gobierno Federal y estatal, y los municipios.

5. Desplegar un amplio proceso de descentralizacion de funciones para preparar los
aspectos administrativos que requiere la transferencia de funciones a los estados
federados.

6. Transformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistema Nacional
de Coordinacion Hacendaria, con el propésito de otorgar simultaneamente
mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades federativas, en
correspondencia con sus responsabilidades institucionales y sus funciones
publicas.

7. Emprender un proceso de redistribucion de la inversion y el gasto federal para
detonar el Desarrollo Regional, con prioridad a las regiones con mayores
necesidades de infraestructura regional.

8. Impulsar las capacidades institucionales de las Entidades Federativas en
materia de Desarrollo Social, con especial referencia a la descentralizacion de las
funciones de educacion, salud y medio ambiente, de bienestar social y combate a
la pobreza extrema, desarrollo urbano y vivienda.

9. Promover el desarrollo administrativo de la gestion publica en los tres ambitos
de gobierno mediante sistemas efectivos de control y evaluacion, propiciar la
cultura de rendicidn de cuentas, asi como en la ampliacion de nuevos espacios de
participacién social.

10 Revisar las atribuciones y responsabilidades del municipio, para fortalecerlo
como el espacio politico y administrativo mas cercano a las comunidades.

Para lograr los objetivos planteados, el Programa establecio la Comision
Intersecretarial para el Impulso del Federalismo la cual coordinaria los tres
subprogramas que instrumentarian el nuevo federalismo. Dichos subprogramas
fueron:

Federalismo y Descentralizacion: en donde se planted la descentralizacion en
materia de Educacién Publica, Salud, Desarrollo Social, Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, Comunicaciones y Transportes, Turismo, Energia y
Reforma Agraria.

Federalismo Hacendario: cuyo objetivo era buscar el equilibrio de las finanzas
publicas mediante el fortalecimiento de los ingresos propios de las haciendas
locales y la aplicacion de nuevos criterios para distribuir las participaciones.
Asimismo, se pretendia lograr una mayor eficiencia y equidad en la relacion de
los gobiernos con los contribuyentes.

Renovacion Municipal: lo cual implicaba el cambio del marco juridico y politico
del municipio asi como el fortalecimiento de su infraestructura administrativa,
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ademas de privilegiar una relacion de cooperacion mas que de jerarquia con los
gobiernos estatales.

Puede observarse que en su conjunto el Programa para el Nuevo Federalismo, al
cumplir los objetivos planteados, se proponia impulsar el desarrollo politico
institucional, alcanzar un mayor desarrollo social, contribuir al crecimiento
economico y, fortalecer el desarrollo regional. Se puede afirmar que en el PNF se
establecido un marco normativo para fortalecer e impulsar lo que se da a llamar el
Nuevo Federalismo.

Por otra parte, tenemos que en el articulo 116 fraccion VII de la Constitucién se
establece la posibilidad de transferir funciones entre los niveles de gobierno, o bien,
crear nuevas, pero esta afirmacion es muy general y puede dar pie a varias
interpretaciones. En sintesis, si bien es una base, no representa propiamente algo de
lo que puedan desplantarse la estrategia y objetivos para el Nuevo Federalismo.

En el mismo caso, aunque en otro nivel, se encuentran la Ley Nacional de
Planeacién, el Sistema Nacional de Planeacién Democratica y el Plan Nacional de
Desarrollo, los dos primeros son justamente instrumentos para la planeacion
nacional que permiten, por un lado la Ley de Planeacion, la conduccion,
coordinacion y orientacion de la actividad econdmica y social por parte del Estado,
asi como la evaluacion control de los programas de los programas de desarrollo
integral del pais, y por otro (Sistema Nacional de Planeacion Democrética), son
fundamentales para manejar la politica de desarrollo de manera ordenada y
previsora, y promover la participacion de los grupos sociales del pais en dicho
proceso.

En el ultimo caso, se trataria también de un conjunto de relaciones funcionales que
se establecen entre los agentes participantes en el proceso de Planeacidén (municipal,
estatal y federal) a fin de efectuar acciones en comun acuerdo para el logro de los
objetivos y metas del desarrollo nacional. De esta forma, el Plan Nacional de
Desarrollo fue el documento que suma la labor de planeacion y establece los grandes
objetivos y prioridades de gobierno. En lo que respecta al federalismo solamente es
indicativo y no llega al nivel de instrumentacion del proceso. Ciertamente, los
instrumentos sefialados son una plataforma del programa, sin embargo, ni aun
adicionandolos, aparecerian como un tipo de documento maestro para impulsar un
nuevo federalismo. En dicho documento maestro se deberia establecer y normar
clara y concisamente las funciones y responsabilidades de cada nivel de gobierno,
los alcances a corto, mediano y largo plazos de los tipo de descentralizacién, los
mecanismos para toma de decisiones, el papel de la sociedad civil, etcétera. Al no
aparecer este documento, lo que es una serie de instrumentos cuya potencialidad
para a apoyar cambios e innovaciones es muy limitado, al no cuestionarlos y
aplicarlos apriori.
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En este sentido, la Unica referencia normativa inmediata que se tiene es la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), mediante la cual se establecen los lineamientos para las
participaciones y las transferencias, es decir las reglas de juego seguidas por el
gobierno, el de la administracion pasada y el actual, para federalizar o descentralizar
el gasto. Lo anterior se establece en el articulo primero de la LCF que a la letra dice:
“ Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los
Estados, Municipios, y Distrito Federal, establecer la participacién que corresponda
a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y
dar las bases de su organizacion y funcionamiento”.

A los estados les correspondia el 20% de la Recaudacion Federal Participable (RFP),
éste porcentaje constituye el Fondo General de Participaciones. La RFP es la que
obtiene la Federacion por todos sus impuestos tales como impuesto a la renta, al
valor agregado, a la importacion, exportacion, impuesto sobre automadviles nuevos,

tenencia, etc., asi como por los derechos de extraccion del petrdleo y de mineria.

4.3 EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

En Meéxico han existido distintas reformas a las relaciones fiscales
intergubernamentales. El altimo proceso de descentralizacién fiscal en México inicio
en 1992, con la descentralizacion de la educacién, pero se extendié a otros sectores a
partir de 1995. A continuacion describimos brevemente en qué consistié tanto del
lado de los ingresos como del gasto.

43.1 INGRESOS

Primeramente hay que sefialar las principales fuentes de ingresos propios para los
distintos ordenes de gobierno. EI Gobierno Federal recauda el Impuesto al Valor
agregado (IVA), el impuesto sobre la renta (ISR), mpuestos sobre produccion y
servicios (IEPS), impuesto al activo (IA), impuesto sobre tenencia de automoviles,
impuesto sobre automoviles nuevos (ISAN), derechos sobre extraccion petrolera,
impuesto a la exportacion del crudo, diversos derechos y aranceles a la importacién
y algunos misceldneos. Por su parte, las fuentes propias de las Entidades
Federativas son el impuesto sobre néminas, el impuesto sobre transferencias de
propiedades, impuesto sobre uso de suelo, derechos y cuotas de diversos servicios
publicos, impuestos sobre automéviles con mas de 10 afios de uso y otros
miscelaneos. Finalmente, los municipios cuentan con la facultad administrativa del
impuesto predial, con parte del impuesto de adquisicion de inmuebles y con cuotas,
derechos y licencias, en especial aquéllas de agua y de venta de alcohol en
establecimientos.
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Las principales fuentes de ingresos en el pais son el impuesto al valor agregado
(IVA) y sobre la renta (ISR), las cuales recauda el Gobierno Federal, adicionalmente
se debe mencionar el impuesto al predial el cual se ha vuelto una importante fuente
de ingresos en la mayor parte de los paises industrializados. Por otro lado, se debe
sefialar una realidad imperante en el pais: la principal fuente de ingresos de los
estados y municipios no la constituyen los impuestos sobre los que poseen potestad,
sino las participaciones federales y las aportaciones. Las participaciones son aquéllas
gue dichas entidades reciben el Gobierno Federal quien crea un fondo (el Fondo
General de Participaciones) con los principales impuestos (a los que se le denomina
como Recaudacion Federal Participable, RFP) que posteriormente con base en una
formula se transfiera un porcentaje a los estados y municipios, cuyos criterios
determinantes son poblacion, incentivo fiscal y marginacion.

La descentralizacion fiscal iniciada en 1995, no cambid esta estructura de ingresos
sustancialmente. La accion mas importante se redujo a un incremento en el Fondo
Federal de Participaciones del 18.5 a 20 por ciento de la recaudacion federal
participable. En adicion, se tomaron algunas acciones como la cesion de la facultad
administrativa para recaudar el impuesto sobre la tenencia de automoviles y de
automoviles nuevos (ISAN), y otras mas controvertidas, que de hecho no se
instrumentaron, como el impuesto al alcohol y al tabaco (componentes del IEPS)

Del lado de los ingresos, estas ultimas acciones no corrigieron el problema de una
falta de fuentes propias de ingreso para los gobiernos subnacionales. Es decir, en
1992 la participacion de los estados y municipios en los ingresos totales del sector
publico ascendia a 6 por ciento. Para 1997, esta participacion se mantuvo, esto es, los
estados y municipios no incrementaron su participacion.  Esto se debi6
fundamentalmente a tres causas. Primero, una ausencia de nuevas fuentes
tributarias de ingresos; segundo, una persistente debilidad en los sistemas estatales
y municipales de recaudacion y administracion vy, tercero, a un efecto negativo que
tuvieron las mayores transferencias que recibieron las Entidades Federativas y
municipales. Sobre este Gltimo punto, se ahondara mas adelante.

Lo anterior sugiere que para corregir esta desigualdad en las facultades
administrativas que sobre las fuentes de ingreso tienen el Gobierno Federal y los
subnacionales, habria que reformar el actual Sistema de Coordinacion Fiscal de
manera mas radical. Es decir, independientemente que la férmula de distribucién
de la RFP tenga sus limitaciones, la reforma tendria que ir méas a fondo, y dotar a los
estados y municipios con mas recursos para enfrentar sus responsabilidades. Ello,
debe sefalarse, no es tarea facil y esta sujeto a restricciones importantes que deben
tomarse en consideracion; de lo contrario se podrian tener efectos indeseables para
el pais.
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432 GASTO

Las responsabilidades de gasto para cada orden de gobierno son las que deben ser
financiadas con los ingresos de cada gobierno. Antes de la descentralizacion las
responsabilidades eran muy claras: gran parte de ellas era responsabilidad del
Gobierno Federal. Ahora los sectores descentralizados los etiquetamos como
responsabilidades “compartidas”. Asi, la mayor parte de la descentralizacion fiscal
emprendida en administracion 1995-2000 se ha orientado al gasto. Para, 1996 se
descentralizan salud, agricultura, alguna parte de carreteras y programas de
seguridad asi como también las dos terceras partes del Ramo 26, anteriormente
conocido como Programa Nacional de Solidaridad. Asimismo, se continud con la
descentralizacion en educacion.

La virtud de esta descentralizacion de gasto descansa en que los recursos se
asignaron mediante la aplicacion de una formula (otra vez, independientemente de
que la formula presenta ciertas limitaciones, y con excepcién de educacion y salud
cuya distribucién es inercial). Para enero de 1998 se crea el ahora famoso Ramo 33
(Aportaciones a Entidades Federativas), donde se constituyen cinco fondos para
distribuir los recursos. Este ramo asigna recursos en aquellos rubros como
educacion, salud, infraestructura social y fortalecimiento municipal. Para algunos de
los rubros, se disefid una formula para distribuir los recursos, mientras que para
educacion y salud, la asignacion se hizo como se efectuaba previamente. Es decir,
con la creacion del Ramo 33, se transfieren los recursos a los estados y municipios
gue antes ejercia el Gobierno Federal.

Esta descentralizacién de los recursos implicé que para 1999, de cada peso que el
Gobierno Federal gastaba, los gobiernos subnacionales gastaron 31 centavos. Esta
cifra es mayor que la de 1995, cuando la cantidad que gastaban los gobiernos
subnacionales era de 15 centavos. Desafortunadamente, una buena parte de estos 31
centavos, so6lo es ejecutada por los gobiernos estatales y municipales derivado de las
obligaciones federales contraidas, lo que no ha implicado que los gobiernos locales
hayan visto incrementadas las transferencias libres que perciben, es decir los
recursos que reciben son condicionados.

43.3 ELPROCESO: VIRTUDESY DEFECTOS

Como cualquier reforma, la descentralizacion fiscal llevada a cabo en México en el
periodo 1995-2000, tuvo virtudes y defectos. El principal acierto fue que se redujo
sustancialmente el grado de discrecionalidad en la asignacion del gasto hacia los
estados y municipios. Con ello, los estados y municipios pudieron contar con una
mayor certidumbre al momento de realizar su planeacion financiera. Sin embargo, la
mayor ejecucion del gasto por parte de las Entidades Federativas y municipales fue
solo eso: una mayor ejecucion, ya que gran parte de los recursos canalizados por el
Gobierno Federal estaban etiquetados ex-ante (es decir, fueron transferencias
condicionadas). Las transferencias que realmente le permiten incrementar la
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flexibilidad en el gasto son aquéllas que se otorgan en bloque (es decir, las que no
estan etiquetadas). Desde este punto de vista, al proceso que se dio en México no se
le puede llamar descentralizacién sino mas bien desconcentracion fiscal.

Esto, a su vez, ha ocasionado que varios estados hayan tenido que incrementar su
gasto para uniformar el pago de salarios de empleados estatales con los federales,
como lo es el caso en educacion y salud. Por ejemplo, en el caso de la educacion,
existen maestros pagados por la federacion y otros pagados por los estados, es decir,
hay maestros federalizados y estatales. En la mayoria de los estados, los maestros
estatales percibian menores ingresos. Cuando se descentraliza el gasto en educacion
en 1992, los estados se vieron forzados a homologar a la alza los salarios de sus
maestros con los federalizados.

Asi, este tipo de transferencias lejos de aumentar la flexibilidad del gasto, en algunos
estados, de hecho, la disminuyd de manera importante. Por otra parte, el aumento
de transferencias hacia estados y municipios tuvo al parecer un impacto negativo en
el esfuerzo de estas entidades para recaudar mas y mejor. En efecto, al contar con
mas recursos, las Entidades Federativas y municipales redujeron su esfuerzo
recaudatorio. De aqui que la descentralizacion no influyé en un aumento
significativo de los ingresos propios.

En adicién, para el elector comun la responsabilidad asignada a cada orden de
gobierno quedo indefinida. Esto ultimo es lo que se denomina responsabilidades
“compartidas”. Desde el punto de vista de preferencias politicas, un elector comin
que va a votar basado, por ejemplo, en sus preferencias hacia la educacion, no sabra
en qué eleccion federal, estatal o0 municipal manifestar esta preferencia, es decir, no
sabra cual de los niveles de gobierno es el ultimo responsable, lo que dficulta la
rendicién de cuentas. Actualmente los estados s6lo administran los recursos de la
educacién. Poco pueden influir en la calidad y disefio de la educacion.

Por otro lado, y como ya se menciond, desde el punto de vista de los ingresos no
hubieron grandes reformas, salvo el incremento de las transferencias en bloque de
18.5 a 20 por ciento de la Recaudacion Federal Participable, que son transferencias
libres. Durante el periodo de hegemonia partidista del PRI, la desigualdad de las
fuentes de ingreso entre los gobiernos, federal y subnacionales era también muy
seria. No obstante, era practica comun que el Gobierno Federal compensara a los
gobiernos de las Entidades Federativas con transferencias extraordinarias. De este
modo las deficiencias existentes en el Sistema de Coordinacion Fiscal no eran
evidentes debe decirse que, en ocasiones, éstas servian a propésitos electorales.

Estas transferencias extraordinarias fueron un instrumento importante en el rescate
financiero generalizado de 1995, pero a la vez dicho rescate trajo una serie de
reformas en la politica de endeudamiento estatal. Como consecuencia de ello y
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como referimos méas adelante, la politica de endeudamiento estatal ha cambiado.
Para 1998, el Gobierno Federal, con presiones partidistas, decidid practicamente
eliminarlas del Ramo 23 (Previsiones Salariales y econémicas), y la subcuenta de este
ramo que contenia las transferencias extraordinarias, pasa a formar parte del famoso
Ramo 33, la virtud de esta accion es que ahora estos recursos se asignan mediante
una formula y el alto grado de discrecionalidad es eliminado. En principio ésta fue
una accion adecuada. No obstante, el Gobierno Federal, cuando menos en principio,
no contaba ya con un instrumento para hacer frente a las fuertes desigualdades de
fuentes de ingreso entre los distintos érdenes de gobierno. Por su parte, los
gobiernos estatales estaban acostumbrados a que cada vez que tenian problemas
financieros, recurrian al Gobierno Federal para que se los solucionara. Cuando el
ramo deja de existir, a algunos Gobernadores no les “cay6 el veinte” y continuaron
tratando de ser rescatados, en ocasiones incluso incurriendo en indisciplina fiscal.

Por otra parte, el endeudamiento estatal, con los cambios, es ahora mas restringido.
Por ello, ahora el sobreendeudamiento es mas dificil dado que existe un monitoreo
continuo de los distintos agentes involucrados. Incluso existen ya hasta agencias
calificadores de riesgo financiero estatal. Por su parte, los bancos se han dado
cuenta que el Gobierno Federal no cuenta con el Programa de Fortalecimiento
Financiero de los Estados y que la Ley Nacional de Coordinacién Fiscal ha cambiado
en materia de deuda, han cerrado la “llave”. Para restablecer el crédito a los
gobiernos subnacionales son necesarias nuevas fuentes de financiamiento para los
estados.

En resumen, no debid ser una sorpresa que en el sexenio pasado algunos estados
hayan amenazado con retirarse del pacto federal para obtener recursos
extraordinarios. Estos hechos sugieren que el problema de recurrir al Gobierno
Federal para resolver sus problemas no ha desaparecido, y no es sorprendente que
los estados reten a la Federacion. Por su parte, el Gobierno Federal no cuenta con el
instrumento anterior, del Ramo 23, para transferir a los estados y municipios
recursos extraordinarios. Seguramente habra mas conflictos como los anteriores en
el futuro. Al parecer las autoridades fiscales no han considerado este punto al
disefar las reformas fiscales. En el fondo el proceso de descentralizacién llevado a
cabo en México no se ha adecuado a los cambios politicos del pais.

4.3.4 ANALISIS DEL PROCESO

La moraleja de esta historia es que no se les dotdé con més recursos propios a los
estados y municipios y se elimind del Ramo 23 lo correspondiente al presupuesto
que permitia compensarlos extraordinariamente. ElI problema es que se cred una
situacion donde el gobierno construye una reputacion de salvador de estados en
dificultades financieros, y de la noche a la mafana se quiere dejar de serlo sin
resolver el problema de las fuentes propias de ingreso. Es decir, los estados y
municipios retan ahora al Gobierno Federal publicamente para ser rescatados,
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basados en la reputacion de aquél. Lo anterior sugiere una urgente correccién del
problema de las fuentes propias de ingreso, es decir del desbalance fiscal vertical.

Para muchos la solucién es facil: devolver mas potestades tributarias a los estados y
municipios. Esta propuesta suena muy bien. Sin embargo, devolver los impuestos a
los estados y municipios es algo que hay que hacer con mucha cautela debido a que
puede generar consecuencias desastrosas para el pais. Existen varios argumentos
para sostener que la devolucién de los principales impuestos, como lo son el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto sobre la Renta (ISR), puede tener
efectos perversos y, a largo plazo, contraproducentes. A continuacion se describen
algunos:

1. Riesgo Macroeconémico y Distributivo. Cuando existe una devolucién de estos
impuestos, el Gobierno Federal pierde el manejo de la politica fiscal para absorber
choqgues exdgenos en la economia. Esto se magnifica cuando el Gobierno Federal no
tiene ya en sus manos la politica monetaria, como es el caso de México, donde el
Banco Central es autbnomo. Asi en caso de ocurrencia de un choque externo, el
Gobierno Federal no contaria con instrumentos para absorberlo.

Para ilustrar este caso, recordemos el caso brasilefio. En este pais se llevo a cabo la
devolucion del impuesto al valor agregado a los estados en 1990. Ese mismo afio, la
economia brasilefia sufrié un choque externo macroeconémico, que no pudo ser
ajustado por el Gobierno Federal por haber devuelto a los estados el impuesto al
valor agregado. El resultado fue que la inflacion terminé arriba del 9,000 por ciento.
Para haber absorbido el choque, hubiera sido necesario que todos los Gobernadores
hubieran acordado elevar la tasa de dicho impuesto rapida y paralelamente. Esto
I6gicamente presenta, por un lado, conflicto de interés entre el Gobierno Federal y
los estatales, y por otro, trae un problema de accion colectiva entre los distintos
estados de un pais.

Por otra parte, debe sefialarse que los gobiernos subnacionales en la mayor parte de
los paises en desarrollo han creado problemas fiscales debido a que han incurrido en
déficit que generalmente no pueden cubrir y, muchas veces, recurren a la federacion
para pedir un rescate, como mostramos que era el caso mexicano. Esto nos sugiere
que una buena parte de los impuestos —importantes en la absorcion de choques-
debe ser recaudada por el Gobierno Federal. Por ultimo, es importante destacar el
papel redistributivo que juega la politica tributaria. En el caso de una devolucién de
impuestos hacia los estados y municipios se correria el riesgo de abrir ain mas las
brechas de desigualdad regional. Los estados sin una base amplia no recaudarian un
monto suficiente para enfrentar sus obligaciones, con lo que sus niveles de
desarrollo se harian alin mas precarios. Por lo anterior, se debe ser muy cauteloso al
hablar de devolucion de impuestos. A continuacion se describe otro elemento
importante en esta direccion.
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2. Eficiencia Recaudatoria. Este caso se refiere a los problemas que se presentan en la
coordinacion entre las Entidades Federativas para cruzar informacion acerca de los
contribuyentes. Estos empiezan a moverse de tal manera que se dificulta su
localizacion. En consecuencia, la evasion fiscal aumenta con lo que se da una baja en
la recaudacion total. En adicidn, existen economias de escala y de alcance en la
recaudacion de impuestos, es decir, que es mas barato que una sola agencia central
recaude los impuestos a que existan 32 distintas agencias (de 32 Entidades
Federativas). En la literatura esto se conoce como economia de alcance.

En la recaudacion hay evidencias de que estas economias de alcance estan presentes:
es mas barato para una sola agencia recaudar que para 32 distintas. También, como
acabamos de mencionar, sin una coordinacion perfecta entre las 32 agencias
recaudadoras, entonces la evasion aumentaria al no poder localizar al contribuyente
de manera facil. De hecho, tenemos un ejemplo de economia de alcance en nuestro
pais: cuando los estados renunciaron en 1982 a su potestad del impuesto al valor
agregado, el afio siguiente, la recaudacion del IVA aumenté en mas del 20 por
ciento. Este aumento se da basicamente debido al argumento recién expuesto.

3 Competencia. Si bien la competencia entre distintas Entidades Federativas y
municipales en principio puede ser buena, en ocasiones ha llevado a una abrupta
caida en la recaudacion tributaria nacional, ademas de que se han presentado serias
distorsiones en el sentido econdmico. Este punto merece atencion y lo tratamos a
continuacién. Debe notarse que este apartado tiene estrecha relacion con la razén de
eficiencia tributaria. Al competir por atraer inversion y poblacion, algunas entidades
comienzan reduciendo tasas, lo que trae respuesta de otras entidades para disminuir
la tasa. Con esto la recaudacion nacional (es decir, la suma de la recaudacion de las
32 Entidades Federativas) disminuye.

Los gobiernos pueden recaudar impuestos en dos formas: pueden gravar a la gente
en el lugar donde viven (impuestos basados en la residencia); o bien, pueden gravar
las transacciones en el lugar donde éstas ocurren, es decir, gravar a los factores de
produccion donde son empleados y a los bienes y servicios donde son adquiridos
(impuestos basados en su origen). En principio, éstos ultimos serian mas facilmente
recaudables por el gobierno local debido a que sélo se necesita informacion que esté
disponible en centros de trabajo y centros de comercio.

Los impuestos recaudados en el lugar donde la actividad se desarrolla presentan dos
problemas o limitaciones en términos de bienestar del pais en su conjunto. El
gravamen local de este tipo frecuentemente crea varias distorsiones, en especial la
exportacién del impuesto y las externalidades que producen. Es por ello que los
analisis tedricos argumentan que las bases gravables que sean eficientes y faciles de
administrar por los gobiernos locales son por lo general muy reducidas. Esto hace
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gue los gobiernos locales no puedan gravar 6ptimamente donde las comunidades
enfrentan claramente la vinculacion entre la provisiéon del servicio y el costo.

Por otro lado, los impuestos sobre las personas fisicas o morales requieren de
informacion acerca de las transacciones llevadas a cabo en diferentes lugares del
pais. Como el gobierno central posee esta informacion es a éste a quien debe
asignarsele este tipo de impuestos. Este es el caso del impuesto al valor agregado
que requiere informacion cruzada de los diferentes puntos de la Republica. En
adicion, el Gobierno Federal puede hacer uso de economias de escala para manejar
esta informacién en un solo 6érgano administrativo.
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5 GASTO FEDERALIZADO EN MEXICO

En varios paises la implementacion de diversas actividades del federalismo se
realiza desde el Ministerio de Hacienda. En particular, la definicién e
implementacion para cada ambito de gobierno del estado de las responsabilidades
en el gasto publico, la captacidn de ingresos tributarios, el disefio de transferencias
entre niveles (criterios y recursos), y el financiamiento a través de deuda publica. Por
lo anterior, estas actividades conforman lo que es conocido como el federalismo
hacendario o financiero. En esta seccién detallaremos lo concerniente al gasto
publico que otorga la federacion a las Entidades Federativas a través de diversos
mecanismos y lo denominado Federalizacién del gasto publico.

5.1 CONSIDERACIONES

El federalismo aporta un marco tedrico que permite adecuar el tamafo y nivel
jurisdiccional con las funciones econdémicas atribuidas al Sector Publico. La
distribucion de competencias entre las jurisdicciones resultantes requiere,
paralelamente, una correspondencia adecuada de recursos econdmicos en cada
nivel. En la medida en la que los ingresos generados por cada jurisdiccion no sean
suficientes para financiar sus funciones se hace necesario articular un sistema para
transferir recursos a las Entidades Federativas. El sistema referido debera estar
sustentado en algunos principios basicos para llevar a cabo la descentralizacion.

1. Suficiencia Financiera. Se trata de garantizar los recursos econémicos necesarios
para que las entidades puedan desarrollar plenamente sus actividades.

2. Eficiencia. El sector central procura una asignacion eficiente de los recursos
disponibles teniendo en cuenta la combinacion de un alto grado de rentabilidad

y efectos externos positivos sobre la sociedad en su conjunto. Algunas

caracteristicas para avanzar en la eficiencia y eficacia econdmica son:

a) Distribucion o redistribucion de facultades y de recursos entre los tres
ordenes de gobierno. Es decir definir el nivel de gobierno que pueda
incorporar los beneficios totales que generen las actividades o
responsabilidades.

b) Atencion de responsabilidades por el nivel de gobierno que este en mejor
posicion de conocer necesidades y aprovechar oportunidades.

c) La transparencia de recursos debe estar ligada con la transparencia de
responsabilidades

d) Abatir el centralismo y los costos de operacion, asi como reducir la
discrecionalidad e inequidad en la distribucion de los recursos.
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3. Equidad. Definida desde una doble perspectiva: equidad horizontal y vertical. En
la primera se garantiza a todas las entidades la posibilidad de ofrecer un nivel
minimo homogéneo de servicio. Mediante la segunda se facilitan los medios para
que los ciudadanos, independientemente de sus recursos econdmicos, puedan
tener acceso a los servicios, haciendo efectiva la igualdad de oportunidades.

4. Autonomia. Las distintas entidades pueden diferenciar en sus preferencias por
un determinado nivel o composicion de servicios que van a ofrecer, sin que se
vean obligadas a adoptar modelos uniformes de comportamiento.

5. Coordinacion. Se mantiene una estrecha comunicacion entre la administracion
publica y las entidades de acuerdo a los instrumentos normativos, regulacion y
financieros necesarios para garantiza el correcto desarrollo de las politicas
publicas en materia de descentralizacion. Se trata de fortalecer la democracia al
promover una mayor participacion de la sociedad, y que esta identifique: nivel
de gobierno responsable de la provision de bienes y servicios; y nivel de
gobierno responsable de tomar decisiones y de su ejecucion.

Las acciones que lleva a cabo el Sector Publico, constantemente evolucionan,
el Federalismo no es la excepcion, ya que la federalizacion de responsabilidades y de
recursos es uno de los ejes centrales de politica de gasto publico desde 1992. Ello
como parte de las acciones para aumentar la eficiencia, fortalecer la democracia y el
equilibrio entre los tres niveles de gobierno. La evolucién del gasto federalizado
podemos resumirla en caracteristicas anteriores y actuales, como se muestra a
continuacion.

Caracteristicas Anteriores Caracteristicas actuales

Casuistico (podia incluir a solo una Completo y predeterminado (abarca a todas

parte de las Entidades Federativas)

las Entidades Federativas)

Discrecionalidad (tanto  por el
instrumento utilizado como por la
determinacién de montos)

Basados en reglas (fundamentalmente en
marcos legales) y mecanismos que
determinan el monto y distribucion

Incierto (su renovacion se realizaba de
forma anual, dependia del acuerdo
alcanzado y de la disponibilidad de
recursos)

Estable y predecible (tiene un horizonte
multianual y puede anticiparse o
conocerse su magnitud)

Acuerdos en dos niveles:
Federal y Ejecutivos Estatales.

Ejecutivo

Acuerdos en tres niveles: Ejecutivo Federal,
Ejecutivo Estatal y Presidencias
Municipales.

Varias vias para la asignacion de
recursos

Cinco vias, las cuales estan normadas por la
Ley.
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Para lograr los principios béasicos de la descentralizacion, el Gobierno Mexicano ha
establecido mecanismos juridicos y financieros para transferir recursos a las
Entidades Federativas, que se denominan vertientes. La forma de implementar el
federalismo se ha realizados a través de diferentes mecanismos operativos para cada
una de las vertientes. A continuacion se listan las vertientes referidas para
federalizar el gasto, con una breve descripcién donde se presentan antecedentes,
aspectos juridicos y la forma de distribucién para cada uno de los mecanismos.

Participaciones Federales. Conocidas como Ramo 28 en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) y se componen de tres fondos: Fondo General de
Participaciones, Fondo de Fomento Municipal y Otros conceptos participables.
Los montos asignados a cada fondo se calculan con base en la Recaudacion
Federal Participable. Las participaciones benefician a dos niveles, al estatal y al
municipal.

Aportaciones Federales. Denominado Ramo 33 y lo integran los siguientes ocho
Fondos:

) Fondo de Aportaciones para la Educacion Basicay Normal (FAEB)

i) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)

iii)  Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)

(a) Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FISE)
(b) Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM)

iv) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (Fortamun, antes
FAFMYDF)

V) Fondo de Aportaciones Multiples (FAM)

(a) Asistencia Social
(b) Infraestructura Educativa

vi)  Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos

(FAETA)
(a) Educacién Tecnoldgica
(b) Educacion para los Adultos

vii) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del
Distrito Federal (FASP)

viii) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (FAFEF) a partir de 2007.

Subsidios y Transferencias del Ramo 25. Son recursos federales, que se

presupuestan en un Ramo a través de una clave presupuestaria, identificados a
través del capitulo 4000 (subsidios y transferencias) y se destinan a las Entidades

Federativas para subvenir algunas necesidades de educacion bésica.
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Convenios de Descentralizacién. Anteriormente una de las formas de otorgar
recursos a las Entidades Federativas era a través de convenios, se observo que
dicho mecanismo no era del todo equitativo y si muy discrecional. Sin embargo a
la fecha siguen existiendo los convenios de descentralizacion de educacion y de
alianza para el campo, el primero se asigna a las Entidades Federativas a traves
de la Secretaria de Educacion Publica y los segundos estdn a cargo de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(Sagarpa) asi como la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat) a través de la Comision Nacional del Agua (CNA)

Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas,
PAFEF. Es un programa que inicié en el afio 2000 y formaba parte de las
transferencias del Ramo 23, Previsiones Salariales y Econdmicas; posteriormente
se presupuesto es un ramo administrativo con presupuesto asignado en el PEF y
denominado Ramo 39 PAFEF y las reglas de operacion para la distribucién de los
recursos a cada Entidad Federativa son publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) con el objeto de hacer el proceso més transparente y la
reparticion de recursos mas equitativa. Es en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el Ejercicio Fiscal 2007 publicado en el DOF el 28 de diciembre
de 2006, cuando se convierte en un fondo del Ramo 33 y se denominé Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF)

Fideicomiso para la Infraestructura de los Estados FIES, Es importante sefalar
gue inici6 en el ejercicio 2003. Actualmente se establece en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria la asignacién derivada de mayores
ingresos excedentes que resulten de la Ley de Ingresos, dichos recursos se
erogaban a través del Ramo 39 PAFEF y actualmente a través del Ramo 33 fondo
FAFEF.

Aportaciones al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas, FEIEF, surge en el 2006 y se establece en el articulo 19 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que corresponde un 25
por ciento de los ingresos excedentes a las Entidades Federativas.

Estas vertientes formaran el marco de referencia para lo que resta del Capitulo. Pues
cada una de las secciones subsecuentes tendra cada vertiente como apartado.
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5.2 ASPECTOS DEL GASTO FEDERALIZADO

Cuando se habla de Federalismo se pueden abarcar varias aristas, como se menciono
en el Capitulo 2, en esta seccion se trata a detalle la arista financiera del Federalismo
en la parte relativa al gasto. EnfocAndonos en el seguimiento de los Egresos que el
Gobierno Federal ha proporcionado a las Entidades Federativas y municipios a la
largo de los altimos afos.

5.2.1 PARTICIPACIONES FEDERALES, RAMO 28

En 1980 las participaciones fueron la espina dorsal de la Ley de Coordinacién Fiscal,
mediante el cual el Gobierno Federal participa a las entidades respecto a la totalidad
de la recaudacion de los impuestos federales.

Antecedentes. La coordinacion fiscal en México surge de la necesidad de corregir la
concurrencia impositiva y la variedad de criterios de las entidades en cuanto a los
tributos que cada una de ellas administraba, ello debido a que carecia de una
definicion de responsabilidades impositivas en la Constitucién Mexicana. En 1925,
1932 y 1947 se realizaron tres convenciones nacionales fiscales, en las que se
apuntaron como soluciones la coordinacion en materia impositiva y el
establecimiento de un régimen de participaciones a los estados y municipios en el
rendimiento de diversos impuestos federales. De la segunda convencion, se intento
definir qué fuentes de ingresos tributarios correspondian a cada orden de gobierno,
sin embargo, al no quedar comprendidos los principales impuestos federales, se
origino la concurrencia tributaria. En 1942 se da una reforma constitucional que
constituia el sistema de Coordinacion Fiscal. En la tercera convencion, en 1947, se
recomendo crear el impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) a fin de sustituir
numerosos impuestos federales y estatales al comercio y a la industria. La
coordinacion fue lenta y no fue hasta 1971 cuando en la reunién realizada en
Chihuahua se vio en el ISIM una posibilidad de obtener amplias facultades de
recaudacioén y fiscalizacion.

A principios de los afos setenta, las participaciones adquieren un caracter
resarcitorio, es decir que los estados recibian ingresos derivados de los impuestos
especiales, como lo sefialaba la Constitucion, pero también algunos otros se
concedian a condicion de que la entidad eliminara los gravamenes sobre la misma
fuente o mismo objeto del impuesto federal. La participacion a los estados se daba
mediante un sistema muy complejo.

En 1976 se sefalo la necesidad de establecer una Ley de Coordinacion Fiscal, esta ley
seria el resultado de un proceso de definiciones y acuerdos a todos los niveles de
gobierno para elegir las alternativas idéneas que habian de normar con caracter
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obligatorio la administracién fiscal. La creacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, normado por la misma, fue presentada en
1978. Puede decirse que esta es la reforma fiscal mas importante de los altimos
tiempos, junto con la introduccién del impuesto al valor agregado (IVA) en 1980 en
lugar del ISIM, lo cual obligo a modificar los procedimientos y los criterios para el
pago de participaciones a los estados y municipios.

La creacion de la Ley de Coordinacion Fiscal propicio un intercambio de
experiencias y sistemas administrativos entre las partes coordinadas, lo que
favorecio la unificacion de ordenamientos béasicos de las entidades, dandoles
coherencia, unidad y complementariedad al sistema tributario nacional. En 1978 la
relacion de participaciones equivalia a 12.07 por ciento de la recaudacion
participable y en 1980 los estados que se adhirieran al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal y firmaran un convenio de coordinacién con las autoridades
federales recibirian 13.0 por ciento de la recaudacion total. Al indizar las
participaciones a la Recaudacion Federal Participable (RFP) se protegia de alguna
manera su monto, aunque se depende fuertemente del comportamiento de la
recaudacion del Gobierno Federal.

Dado que el vinculo de las participaciones con la recaudacion de ese impuesto era
tardio, estaba distorsionado por la inflacién y era dificil de acreditar, la férmula
comenzd a arrastrar distorsiones en relacion con la garantia que la Ley de 1980
concedia a los estados de recibir por lo menos lo que el afio anterior, lo cual daba a
los cuatro estados productores de petréleo un trato privilegiado en el impuesto
especial sobre produccidon y servicios (IEPS) de petroleo que se reflejaba en el
ingreso per cépita de participaciones. Por otra parte en el Distrito Federal la
concentracion de domicilios generé manipulacion en el ISIM para modificar el lugar
de percepcién del ingreso tributario, ello beneficio a unas entidades y permitio a los
contribuyentes oligopdlicos presionar a estas respecto a la tributacion local, lo que
propicio inequidad y conflictos entre funcionarios fiscales estatales.

Por ello se decidi6 cambiar este sistemma agotado por el de una administracion
centralizada del impuesto, que se compensaria con la descentralizacion de otras
facultades, como la fiscalizacion, que permitiria hacer mas eficiente la coordinacion
administrativa global y més equitativo el sistema de distribucién de participaciones.
Lo anterior se empieza a subsanar en 1989 cuando la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales decide que a partir de 1990 la recaudacion del IVA se
centralice normativamente en el Gobierno Federal y que la recaudacion se realice
por medio del sistema bancario, dando a las entidades con superaviten recaudacion
un estimulo en materia de liquidez; esto es, se empieza a pagar las participaciones
con base en una estimacién, que se compensaria con los datos definitivos.
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En el cuadro siguiente, se observa la asignacion del Ramo 28 respecto a la RFP.

Asignacion del Ramo 28, respecto a la RFP

Concepto Porcentaje de la RFP
TOTAL de Participaciones e Incentivos 24.489
Derivados de la RFP 22.386
Fondo General 20.000
Coordinacién en derechos 1.000
Reserva de contingencia 0.250
Fondo de Fomento Municipal 1.000
Participaciones directas a municipios 0.136
Otros no derivados de RFP 0.623
Bases Especiales de Tributacion (BET) 0.160
Impuestos Especiales sobre Produccién y 0.450
Servicios (IEPS)
Participaciones a municipios por donde se 0.013

exporta el petréleo

Viaconvenios de colaboracién administrativa 1.480
Tenencia 1.380
Otros 0.100

Fuente: Ley de Coordinacion Fiscal

En diciembre de 1989, para entrar en operacién en 1990, se aprueba desvincular las
participaciones de la recaudaciéon del IVA y se decide llevar a cien las
participaciones vigentes, excepto las destinadas a los municipios, y distribuir la
mitad a través de un nuevo fondo basado en la poblacion que tiene cada estado.

La filosofia de cambio propuesta en la férmula fue la de concretar uno de los
fundamentos del federalismo fiscal, esto es, compensar mediante transferencias no
condicionadas la desigualdad fiscal estructural entre las entidades, contribuyendo
con un minimo de recursos al adecuado funcionamiento de la administracion
publica de las entidades de menor tamafio, ademas de participarles ingresos de
acuerdo con su poblacion y compensar la desigualdad per capita. También busco
acelerar la redistribucion entre las entidades durante la transicion por medio de la
mecanica de la Reserva de Contingencia.
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Su introduccion no fue una cosa sencilla: en 1990 se celebraron una reunion nacional,
aproximadamente diez reuniones de la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales, la propuesta se aprob6 en diciembre de 1990 en la Ciudad de México. En la
reunion de la Comision Permanente se decidié por consenso adoptar la propuesta
enriquecida por las entidades y la SHCP, la cual la present6 en el Paquete Fiscal a la
Camara de Diputados, donde fue aprobada para el Ejercicio Fiscal de 1991. Asi
quedo integrada una nueva Formula de Distribucién de Participaciones para el
periodo 1991-1994 en la Ley de Coordinacién Fiscal que respeta la filosofia
redistributiva de los cambios de 1990,

El saldo de la operacidén de la férmula es positivo al dotar de mayor equidad y
alentar la recaudacion local, corrigiendo no soOlo parte de las deformaciones
estructurales del modelo econdémico, sino también las del modelo fiscal, como la
concentracion de domicilios en unas cuantas entidades.

Naturaleza Juridica. Las Entidades Federativas adheridas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal participan en el total de impuestos federales y los demas
ingresos que sefialan la Ley de Coordinacién Fiscal. Las participaciones son
inembargables; no pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencion,
salvo para el pago de obligaciones contraidas en los términos de la Ley de
Coordinaciéon Fiscal. Una vez que los ecursos son transferidos a las Entidades
Federativas, estos se consideran recursos locales.

Caracteristicas generales:
Las participaciones se distribuyen en diferentes fondos y se determinan
con base en formulas establecidas en la LCF.
El destino de los recursos se determina por el Poder Legislativo de cada
Entidad Federativa.
Los municipios definen el destino de los recursos conforme a la asignacién
que le haya autorizado la legislatura de la Entidad Federativa.
Las participaciones se incluyen cada afio en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF), dentro del Ramo General 28.

Ambito de aplicacion y fiscalizacion: El ejercicio de estos recursos se sujeta a la
legislacion local. El control y la evaluacién del ejercicio de estos recursos, se lleva a
cabo por los organos de control locales. La fiscalizacion de las participaciones
federales en la Cuenta Publica corresponde a la Auditoria Superior de la Entidad
Federativa.
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Mecanismos de Asignaciéon y Distribucion del Ramo 28

Fondos de Participaciones Criterios de Asignacion y Distribucion
Fondo General de - Este Fondo se determina por un monto equivalente al
Participaciones 20.0 por ciento de la Recaudacion Federal Participable

- Se distribuye de la siguiente manera:

45.17 % del mismo, en proporcion directa al
numero de habitantes que tenga cada entidad en
cada ejercicio fiscal, él numero de habitantes se
tomara de la ultima informacién publicada por el
INEGI.

4517 % de acuerdo a la determinacién de
participacion que le corresponde a cada Entidad
Federativa.

9.66 % se distribuye en proporcion inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada

Entidad.
Fondo de Fomento - Este Fondo se determina por un monto equivalente al
Municipal 1.0 por ciento de la Recaudacién Federal Participable

- Se distribuye de la siguiente manera:
16.8 % para un Fondo de Fomento Municipal.
83.2 % incrementara dicho Fondo de Fomento
Municipal y solo corresponderéa a las Entidades que
se coordinen en materia de derechos.

Otros Conceptos - La reserva de contingencia se determina por un
Participables monto equivalente al 0.25 por ciento de la
Recaudacion Federal Participable
- Se distribuye de la siguiente manera:
90 % distribuido mensualmente
10 % se entrega al cierre del ejercicio fiscal.

Fuente: Ley de Coordinacion Fiscal

La Recaudacion Federal Participable RFP, si bien este concepto no se refiere a
federalismo afecta directamente dos vertientes del mismo, estas son: Ramo 28 y
parte del Ramo 33. Lo anterior es razon para explicar brevemente definicién y
construccion de la Recaudacion Federal Participable. La RFP, la obtiene la
Federacion como la diferencia entre todos sus ingresos tributarios que denotaremos
como (Ing_Trib) y el total de las devoluciones por los mismos conceptos, que
denotaremos como (Dev). Asi la definicién de la Recaudacién Federal Participable se
obtiene con la siguiente expresion:

RFP = Ing_Trib - Dev
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Donde los Ing_Trib resultan se sumar los siguientes Ingresos Tributarios: Renta, IVA,
Productos y Servicios, Importacion, Exportacion, Automoéviles Nuevos, Tenencia,
Recargos, Otros, Derechos por Hidrocarburos y Derechos de Mineria.

Mientras que las Dev resultan de sumar las devoluciones por los siguientes
conceptos: Tenencia, Automoviles Nuevos, Adicional Extraccion de Petréleo,
Tabacos labrados, cerveza, bebidas alcohdlicas, 6% por loterias, rifas y sorteos; e
incentivos econémicos.

5.2.2 APORTACIONES FEDERALES, RAMO 33

Antecedentes. Hasta 1997, el Gobierno Federal descentralizaba recursos a las
Entidades Federativas y a los municipios por medio de dos vertientes: la primera se
referia a la distribucion de la recaudacion de impuestos en el marco de la Ley de
Coordinacion Fiscal; la segunda se relacionaba con el ejercicio descentralizado del
gasto programable federal, mediante la celebracion de convenios de coordinacion en
los que se establecian responsabilidades y compromisos de los diferentes 6rdenes de
gobierno. En diciembre de 1999, la Camara de Diputados aprob6 una Iniciativa de
Ley por medio de la cual se adiciondé y reformé el capitulo quinto de la Ley de
Coordinaciéon Fiscal para crear cinco Fondos de Aportaciones Federales que se
integran en el Ramo 33, (FAEBN, FASSA, FAIS, FAFMYDF y FAM)

En 1998 se decidié6 integrar e institucionalizar las responsabilidades transferidas en
los fondos descritos y se cred el Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, que da marco legal a
las aportaciones federales para Entidades Federativas y municipios, calificadas como
subsidios por el propio Procurador Fiscal de la Federacion. El Ramo 33 se crea con
cinco fondos en 1998 y se amplia a siete en 1999. El proceso inicié en noviembre de
1998 cuando se envio al Congreso de la Unidn una iniciativa de Ley para ampliar el
Ramo 33y se propuso la creaciéon de dos fondos.

El primero fue el Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de los
Adultos, FAETA con el fin de transferir a las Entidades Federativas la prestacion de
los servicios educativos que ofrece hoy en dia el Colegio Nacional de Educacion
Profesional Técnica (CONALEP), y el Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos (INEA). El segundo fue el Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica, FASP, para ser ejercido por los estados y el Distrito Federal en el marco del
Programa Nacional de Seguridad Publica, para la atencién de acciones en materia de
equipamiento, modernizacion tecnolégica e infraestructura, asi como la
profesionalizacion de los agentes del Ministerio Publico y sus auxiliares mediante
una mejor capacitacion y remuneracion.
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Cuando se hace referencia al Ramo 33, se refiere a recursos federales condicionados,
cuya fiscalizacion directa la realizan las autoridades y los congresos estatales pero
sujetos a la normatividad y supervision federales mediante convenios especiales. Lo
importante es la condicionalidad de las transferencias. Lo positivo a partir de 1998 es
que del total del porcentaje de la RFP, las transferencias a los estados y municipios
rebasan 50% con la creacion del Ramo 33

Los recursos del Ramo 33 siguen siendo recursos federales condicionados, a pesar de
gue en 1998 los estados, por medio de sus instancias de planeacion, finanzas y
contraloria, pidieron que se revisara la naturaleza de las transferencias y éstas fueran
estatales. Ejemplo de ello es el articulo 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal (1999)
gue sefiala que "los estados distribuirdn los recursos del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal (FISM), con una formula igual a la sefialada en el
articulo anterior". Hasta 1997 estos recursos que se ubicaban en el Ramo 26, se
distribuian con formulas parecidas, pero elaboradas por los estados de acuerdo con
su realidad. EI cambio anterior provoco pérdidas a casi 200 municipios en Oaxaca, al
igual que en Puebla, Chiapas, etcétera.

Juridicamente, el Ramo 33 es un "parche" en la Ley de Coordinacion Fiscal, por lo
que los recursos de las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios deben estar fuera del &mbito de la Ley de Coordinacién Fiscal, mientras
no sean transferencias no condicionadas, como las participaciones, las cuales si son
recursos estatales. Deben estar en otra Ley o en una Ley de Coordinacion para el
Desarrollo Social o formar parte de la Coordinacién Ingreso-Gasto. Los cambios en
la Coordinacién Fiscal y en las transferencias, con la creacion del Ramo 33, son un
paso adelante para consolidar la coordinacién ingreso-gasto o hacendaria; sin
embargo, en la medida en que no existan mecanismos de coordinacion ingreso-
gasto, poco seré el avance.

En cuanto al FORTAMUN, si se trata realmente de apoyar a los municipios,
aprovechando que esta indizado a la RFP, seria adecuado que se incorporase al
Fondo de Fomento Municipal, esto es, a las participaciones como transferencias no
condicionadas, lo cual dejaria en 3.5 0 3.35 por ciento los recursos de este Fondo. Ello
seria un estimulo importante para la recaudacion de ingresos propios y beneficiaria
a las entidades con un mayor niumero de municipios. Por ejemplo, Oaxaca recibe
aproximadamente 10% de las participaciones del FFM y sélo 3% del Fortamun del
Ramo 33. Con ello se evitarian muchos de los conflictos actuales, seria mas justa su
distribucion, se estimularia la recaudacion del predial y se cumpliria el objetivo del
fortalecimiento municipal sin que le costase un solo centavo mas al Gobierno
Federal.

Asi el Ramo 33 se cred6 como una nueva vertiente del federalismo. Estas aportaciones
son adicionadas a las participaciones, y al ejercicio descentralizado del gasto

71



Federalismo: Un Enfoque Financiero

programable. Mediante la figura de las aportaciones, se ha buscado institucionalizar
una via complementaria para el traslado del gasto federal a los gobiernos estatales y
municipales. Las principales ventajas son:
Otorga seguridad juridica a las entidades y municipios sobre la disponibilidad de
los recursos publicos.
Precisa las responsabilidades que tienen los tres érdenes de gobierno en la
gjecucion, vigilancia y rendicién de cuentas de los recursos.
Determina reglas claras que permiten asignar con transparencia los recursos que
corresponden a las Entidades Federativas y municipios; y
Permite a las entidades conocer anticipadamente la disponibilidad de recursos,
fortaleciendo con ello sus actividades de planeacion y programacion de gastos.

En 1998, se manifestaron las ventajas de este nuevo esquema, ya que ante la caida en
los ingresos del Gobierno Federal, los estados y municipios no vieron disminuida su
asignacion de recursos federales a través de este Ramo. Adicionalmente, el esquema
de aportaciones:
Asegura que los recursos solo se destinen al financiamiento de los servicios y a
las obligaciones que se especifican claramente en la Ley;
Garantiza que las economias generadas permanecen en las Entidades Federativas
Asegura que a través de los Fondos hay solvencia financiera al ser enterados a
los estados, y de estos a los municipios, a lo largo del afio; y,
Promueve que la comunidad se involucre en el destino, aplicacion, y vigilancia
de las obras y servicios que resulten del ejercicio de estos recursos.
La experiencia durante 1998 mostrd, sin embargo, que era conveniente precisar
algunos aspectos con relacion a la division de competencias entre las diversas
autoridades que intervienen en materia de control y supervision en el manejo de los
fondos del Ramo 33.

Control y Supervicidon. Se aclara la competencia que existe entre las autoridades
federales y locales en materia de control y supervisién del manejo de los recursos de
los Fondos, dividiéndola en dos etapas, la primera desde el inicio del proceso de
presupuestacion y entrega de los recursos a las Entidades Federativas, la cual
compete a la Secretaria de la Funcién Publica; y la segunda, desde que las Entidades
Federativas y los municipios reciben estos recursos y los erogan totalmente, en este
caso, las componentes son las autoridades de control y supervision interna de las
Entidades Federativas.

Se faculta a la Auditoria Superior de la Federacidon de la CAmara de Diputados a
verificar que las dependencias federales hayan cumplido con las disposiciones
legales y administrativas conducentes y que la ejecucién de los recursos de los
Fondos hayan sido afectados a los fines que prevé la Ley. Similar disposicidén se
propone para la Contaduria Mayor de Hacienda de cada Congreso Estatal respecto
de las dependencias del Ejecutivo Local y los Municipios.
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Cuando las autoridades estatales o municipales de control y supervisién o la
Contaduria Mayor de Hacienda de cada Congreso Local se percaten que los Fondos
no fueron aplicados conforme a sus fines, deberan hacerlo del conocimiento a la
Secretaria de la Funcion Publica (SEFUPU).

Naturaleza juridica. Son recursos federales que se transfieren a las Entidades
Federativas y, en su caso a los municipios, condicionando su gasto a los objetivos
gue para cada tipo de aportacion establece la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF). Las
aportaciones y sus accesorios son inembargables y no pueden gravarse, afectarse en
garantia, o destinarse a fines distintos a los expresamente previstos en la LCF.

Caracteristicas _Generales. Se distribuye en siete fondo con fines especificos y se
calculan con base en formulas establecidas en la LCF. Las aportaciones federales se
incluyen cada afio en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF), dentro del
Ramo General 33. Asimismo, el PEF incluye la totalidad de los recursos para
sufragar las previsiones correspondientes a las medidas salariales y economicas. Los
recursos deben ser registrados como ingresos propios de la Entidad Federativa,
destinados especificamente a los fines establecidos en la LCF.

Operacion del Ramo 33. El Presupuesto de Egresos de las Federaciéon sefiala que la

SHCP & la dependencia encargada de operar el Ramo 33. Para llevar a cabo la

operacion del Ramo, se han establecido dos acuerdos:

1. Bases de Coordinacién Intersecretarial en Materia de Ejecucion Presupuestaria,
entre la SHCP, SEP, SEDESOL, SSA y SEFUPU)
De este acuerdo, las dependencias determinan la distribucién de los recursos
entre las Entidades Federativas; proponen, en su caso, la calendarizacion de los
recursos y proporcionan la informacion necesaria respecto al método de calculo
de las aportaciones.

2. Bases de Coordinacion Administrativa de Ejecucion Presupuestaria, entre la
SHCP y las Entidades Federativas.

Por su lado, el Gobierno Federal se compromete a publicar en el Diario Oficial de la
Federacion los montos y el calendario mensual y a radicar los recursos en las fechas
sefialadas en el Diario Oficial. Por otra parte el Gobierno del Estado, a través de la
Secretaria de Finanzas se compromete a distribuir a los municipios los recursos del
FISM y del Fortamun, a traves de cuentas bancarias especificas; realizar el pago de
las aportaciones de seguridad social, impuestos y demas obligaciones inherentes al
pago de sueldos y salarios.
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Gasto Reasignado y transferido por Ley

ORIGEN DESTINO
SEP .. ., , -
FAEB. Servicios de Educacién bésica y normal
(R11y R25) y
FAETA. Servicios de educacién tecnoldgica, educacion para adultos, asi
como, transferencia de recursos humanos, materiales y financieros
SIE&OB FASP. Reclutamiento, seleccidn, evaluacién y formacién de recursos
(RO4) humanos. Complemento a las dotaciones de: Agentes de Ministerio Publico,
Policias Judiciales y Peritos.
Establecimientos y operacion de la Red Nacional de Telecomunicaciones e
informatica para la seguridad publica.
Construccion, mejoramiento o ampliacion de infraestructura.
FORTAMUN. A la satisfaccion de sus requerimientos, dando prioridad al
cumplimiento de sus obligaciones y a la atenciéon de las necesidades
directamente vinculadas a la seguridad publica.
53'61‘2 FASSA. Para ejercer las atribuciones que en los términos de los Art. 3°, 13y
( ) 18 de la Ley General de Salud les competan.
SEDESOL | EAls,  Municipal. A ble, alcantarillado, drenaje, letri
(R 20) , unicipal. gua potable, alcantarillado, drenaje, letrinas,

urbanizacion, electricidad rural y de colonias pobres, infraestructura basica
educativa, mejoramiento de la vivienda, caminos rurales e infraestructura
productiva rural.

FAIS, Estatal. Obras y acciones de alcance o ambito de beneficio regional o
intermunicipal

FAM. Desayunos escolares, apoyos alimentarios y de asistencia social a la
poblacién en condiciones de pobreza extrema apoyos a la poblacién en
desamparo, asi como a la construccidn, equipamiento y rehabilitacién de
infraestructura fisica de los niveles de educacién basica y superior en su

modalidad universitaria.
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Ambito de aplicacién v fiscalizacion

Estatal. La administracion y el ejercicio de los recursos se sujetan a la legislacion
local. Una vez recibidos los recursos, el control y la evaluacion corresponden a las
autoridades de control y supervision interna locales y, en su caso municipal. La
fiscalizacion de las Cuentas Publicas corresponde al Legislativo local, por conducto
de su Auditoria Superior conforme a sus propias leyes. Si los recursos se destinan a
fines distintos a los establecidos en la LCF, las autoridades estatales o municipales
estan obligadas a informar al respecto a la Secretaria de Funcion Publica. Las
Contadurias Mayores de Hacienda estatales deben de hacer del conocimiento de la
Entidad de fiscalizacién superior de la Federacion de las desviaciones detectadas.

Federal. En caso de afectaciones a la Hacienda Publica Federal, es aplicable la
Legislacion Federal en materia de responsabilidades. El control y la evaluacion
corresponden a la Funcion Publica desde la presupuestacion hasta la entrega de los
recursos a la Entidad Federativa. La entidad de Fiscalizacion superior de la
Federacion verificard en la Cuenta Publica Federal que las dependencias federales
hayan cumplido con las disposiciones federales, y se coordinara con las legislaturas
locales para verificar la ejecucién de los recursos. Las responsabilidades que deriven
de afectaciones a la Hacienda Publica Federal se sancionan en los términos de la
legislacion federal, por las autoridades Federales. Las dependencias federales y las
Entidades Federativas no pueden acordar la aplicacién de las aportaciones federales
para fines distintos a los sefialados en la LCF.
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Mecanismos de Asignacion y Distribucion del Ramo 33

Fondos de  Aportaciones
Federales

Criterios de Asignacion y Distribucion del Presupuesto de
Egresos

Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basicay Normal (FAEB)

Se asigna con base en el registro comUn de escuelas y de
plantilla de personal, asi como los recursos transferidos al

Fondo en el ejercicio anterior (incluye ampliaciones
presupuestarias y actualizacion del gasto de operacion). Se
determina cada afio en el PEF

Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud (FASSA)

Se basa en el inventario de infraestructura médica y plantillas
de personal.

La distribucion de una parte de los recursos considera
variables como poblacion, mortalidad y marginacion; y
compara entidades a partir de un gasto minimo per capita
aceptado. Se determina cada afio en el PEF

Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS)

Este Fondo se determina por un monto equivalente al 2.5 por
ciento de la Recaudacion Federal Participable (RFP)

La distribucion entre Entidades Federativas y municipios se
determina mediante una férmula que engloba criterios de
pobreza extrema, conforme a necesidades béasicas

Fondo para la Infraestructura
Social Estatal (FISE)

0.303 por ciento de la RFP, se entera los primeros 10 meses del
afio en partes iguales.

Fondo para la Infraestructura
Social Municipal (FISM)

2.197 por ciento de la RFP, se entera los primeros 10 meses del
afio en partes iguales

Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y
de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (Fortamun)

El monto asignado es equivalente al 2.35 por ciento de la RFP.
El Gobierno Federal distribuye este Fondo en proporcién
directa al numero de habitantes del estado. se entera
mensualmente por partes iguales a los municipios.

Fondo de Aportaciones Multiples
(FAM)

Los recursos determinados son equivalentes al 0.814 por ciento
de la RFP.

El FAM es distribuido conforme a las asignaciones y reglas que
se establezcan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion

Fondo de Aportaciones para la
Educacion  Tecnologica y de
Adultos (FAETA)

La asignacion se determina con los registros de planteles,
instalaciones educativas y plantillas de personal; y formulas
gue consideren prioridades especificas para abatir rezago en
alfabetizacién, educacion basica y formacion para el trabajo.

La operacién de estos recursos se asume de conformidad con
los convenios de coordinacion suscritos con el Ejecutivo para la

transferencia de recursos humanos, materiales y financieros

Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y
del Distrito Federal (FASP)

Los montos asignados se determinan anualmente en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Consejo Nacional de Seguridad Publica establece los
criterios para la distribucion entre los Estados y el D.F.,
considerando el nimero de habitantes; el indice de ocupacién
penitenciaria, tasa de crecimiento de indiciados y sentenciados
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5.2.3 CONVENIOS DE DESCENTRALIZACION

Antecedentes. En 1991 se creo un Subgrupo de Gasto Publico para estudiar el gasto
federalizado de educacion bésica dado los problemas en ese rubro y en el de salud
retomando las viejas inquietudes de los funcionarios fiscales estatales en torno a la
Coordinacion Ingreso-Gasto. Posteriormente se creo el Grupo de Trabajo sobre
Descentralizacién Educativa.

La crisis fiscal provocada por la devaluacién de 1994 y la recesion de 1995, el
crecimiento desproporcionado de las tasas de interés, su efecto negativo en los
servicios de las deudas publicas de una gran parte de las entidades y, en algunos
casos, un manejo desordenado del gasto publico estatal, provocaron situaciones de
crisis fiscal en las finanzas estatales. La federalizacion educativa se convirtié en un
mecanismo de mayor desequilibrio para las finanzas publicas de algunas entidades
gue, como Chihuahua, Nuevo Ledn o el Estado de México, histéricamente destinan
una parte importante de sus recursos propios al pago de educacion bésica. De ahi la
necesidad de la coordinacion fiscal integral, de ingreso-gasto o hacendaria.

La descentralizacion del gasto y su coordinacion ha sido una inequitud permanente
entre los funcionarios fiscales de los estados, obstaculizada en algiin momento por la
separacion administrativa de las funciones de ingreso y gasto. Ya en 1976 el
Subsecretario de Ingresos, Carlos Tello, sefialaba “que la descentralizacion del gasto
publico federal es una alternativa que ha tenido ya algunos ensayos y experiencias
gue parecen halaguefnas en cuanto al ahorro en recursos que han implicado para los
gobiernos estatales, o para que algunos por lo menos sean mas eficientes en
administrar ciertos gastos, y el Gobierno Federal lo sea en otros renglones”.

El aumento en participaciones, los costos y beneficios de conservar el control central
de programacion en gasto, ayuda a las entidades pero lo que puede abrir un
importante camino en la descentralizacion es dar alguna flexibilidad al sistema y
hacerlo coordinadamente con los gobiernos estatales, la coordinacion
intergubernamental debe abarcar estos problemas, sefialar politicas y crear
instrumentos para poder resolverlas. La ampliacién de la coordinacion que hasta
ahora se ha dado en los ingresos tributarios, al &mbito de los gastos publicos y el del
endeudamiento, significara también una adecuacion en los érganos e instrumentos
en que se apoya, dandose cabida también a los funcionarios que tienen bajo su
responsabilidad la administracion de gasto y del gasto publico al nivel federal.

En 1983, en la XVI Reuniéon Nacional de Funcionarios Fiscales, se propuso la
expedicién de una Ley de Coordinacion de Gasto Piblico Nacional, en la cual se
establecieran los ambitos de competencia entre federacidn, estado y municipios para
el gasto en educacion y salud, teniendo como objetivo buscar o eliminar la
disparidad que distorsionaban los impuestos federales y municipales en esa materia.
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En los ultimos tiempos se ha avanzado en la desconcentraciéon o federalizacion de
las transferencias condicionadas, en las cuales el orden estatal realiza funciones por
encargo del federal. En estos rubros de gasto federal se dieron los primeros pasos
para federalizar el gasto de educacién basica en 1992 y desde 1991 desconcentrar la
tercera parte de los recursos de Solidaridad (ramo 26) a las autoridades municipales
para su ejercicio, con la participacion de la ciudadania, credndose la figura del
contralor social. En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se plantea como
compromiso avanzar para consolidar la descentralizacion de recursos de gasto
publico y responsabilidades a estados y municipios. Hasta 1997 las transferencias
condicionadas de recursos federales y las no condicionadas (las participaciones)
representaban 44.46 por ciento de la RFP.

Naturaleza Juridica. Se trata de recursos federales. Es una categoria juridica que
establece el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion distinta a las
participaciones y aportaciones federales. EI cumplimiento de objetivos y metas de
programas federales.

Caracteristicas generales del gasto reasignado. Se incorpora en los presupuestos de cada
Entidad Federativa. Son administrados por las Secretarias de Finanzas. Los
convenios de descentralizacion, se celebran conforme al marco de los convenios de
educacion y alianza para el campo.

Contenido Especifico. Sefialar las responsabilidades especificas de las Entidades
Federativas y de la Federacion. Sefalar la resignacién del personal, de los recursos
presupuestarios y materiales. Sefalar los indicadores y metas aplicables. Establecer
la responsabilidad de las Entidades Federativas, por conducto de las Secretarias de
Finanzas en la administracion de los recursos.

5.2.4 SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS

Clasificacion

1. La condicionalidad o incondicionalidad. Esta determinada por el posible
establecimiento de restricciones o controles sobre el tipo de gasto o de
programa a que deben de aplicarse los fondos transferidos, impuestos por el
nivel jurisdiccional que concede la subvencion.

2. Su caracter global o gradual. Depende de la proporcionalidad con el costo
total del servicio o programa al que van destinadas. En términos de
compensacion, estando la jurisdiccion receptora, en las transferencias
compensadoras, obligada a igualar cada unidad monetaria de transferencias
que acepta con un cierto numero de unidades monetarias de sus propios
recursos.

3. La existencia o no de limitacion en los fondos asignados. Esta determinado
por la posibilidad de aplicar un tope méaximo a la cuantia de los fondos
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transferidos, sera limitada si su cuant5ia maxima esta determinada por alguin
tipo de norma.

Objetivos. Los argumentos que justifican, la existencia de transferencias
intergubernamentales se asocian a cuatro grandes objetivos derivados del
funcionamiento de la actividad financiera.

1.

2.

Corregir las externalidades derivadas de la actuacién piblica en ambitos
jurisdiccionales menores, con una finalidad de eficiencia asignativa.
Estimular la prevision de bienes y servicios publicos preferentes desde el
ambito central, como medio de garantizar territorialmente la equidad
categorica.

Corregir el desequilibrio fiscal existente entre los distintos niveles de
gobierno, con el fin de garantizar la suficiencia de las jurisdicciones
Compensar las diferencias fiscales entre las jurisdicciones a través de la
igualacion de ciertas caracteristicas fiscales: esfuerzo fiscal, necesidad fiscal,
capacidad fiscal, etc.

Efectos. Efectos inmediatos generados sobre la jurisdiccion receptora:

1.

Una transferencia incondicionada genera un incremento del grado de
autonomia en el destino del gasto.

Una transferencia condicionada garantiza, a través de la fijacion de su
destino, el cumplimiento de unos niveles minimos en la provision de
determinadas competencias.

Transferencia graduada o compensatoria, su cuantia final viene determinada
también por la aportacion de recursos de la propia jurisdiccidén receptora,
incentivando su esfuerzo para alcanzar el objetivo fijado.

Transferencia global - condicionada o no- permite a la jurisdiccion receptora
una mayor autonomia en la orientacion de sus recursos propios.
Transferencia limitada, permite a la jurisdiccidbn contar con unos recursos
determinados, independientemente de sus propios fondos, si esta es
condicionada representa una proporcién variable del fin establecido,
dependiendo su porcentaje de los recursos propios aportados a ese objetivo.
Transferencia ilimitada, independientemente de su cuantia econdmica,
permite garantizar un mismo grado de cobertura por usuario.

Naturaleza Juridica. Los recursos federales que se otorguen bajo esta figura juridica

solo pueden destinarse a actividades prioritarias, cuando sean generales, de caréacter
temporal y no afecten sustancialmente las finanzas publicas.

Conforme la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el Ejecutivo
Federal determina la forma en que deben de invertirse los subsidios que la
Federacion otorgue a las Entidades Federativas, los cuales deben proporcionarle
toda la informacion que le sea solicitada sobre la aplicacién de dichos subsidios. Los
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subsidios se definen en el PEF, de manera enunciativa mas no limitada como
“recursos federales que se asignan para fomentar el desarrollo de las actividades
prioritarias de interés general.

Caracteristicas generales. Se asignan para fomentar el desarrollo de actividades
prioritarias de interés general. Estan sujetos a criterios de objetividad, equidad,
transparencia, publicidad, selectividad y temporalidad.

Deben identificar a la poblacion objetivo, tanto por grupo especifico como por regién
del pais, estado y municipio. Deben prever montos maximos, por beneficiario y, en
su caso, por porcentaje del costo total del proyecto.

Deben procurar que el mecanismo de distribucién, operacion y administracion
otorgue acceso equitativo a todos los grupos sociales y género.

Deben incorporar mecanismos periddicos de seguimiento y evaluacion que permitan
ajustar las modalidades de su operacion o terminacion.

5.2.5 PAFEF, Programa de Apoyo Para El Fortalecimiento de Las Entidades
Federativas.

Antecedentes: En el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) para el
ejercicio fiscal del afio 2000, la H. Camara de Diputados aprob6 por primera vez los
recursos del Programa a través del capitulo 4000, Ayudas, Subsidios Yy
Transferencias del Ramo General 23 Provisiones Salariales y Econdmicas. Derivado
del mandato de la Camara de Diputados, el Ejecutivo Federal emitié Reglas de
Operacion para dicho programa, con el objeto de garantizar que la distribucion y
aplicacion de los recursos provenientes de subsidios federales se sujete a los criterios
establecidos del PEF

La interpretacion de la SHCP y Secretaria de la Funcion Publica sobre las
disposiciones aplicables al programa son las siguientes.

Inversion, cuando menos el 50 por ciento a la inversidn en infraestructura fisica,
incluyendo la construccion, reconstruccion, ampliacion, mantenimiento Yy
conservacion de infraestructura; asi como la adquisiciébn de bienes para el
equipamiento de las obras generadas o adquiridas y hasta un 3 por ciento para
gastos indirectos por concepto de realizacion de estudios, elaboracion y
evaluacion de proyectos.

Saneamiento Financiero, preferentemente a través de la amortizacion de deuda
publica.

Sistema de pensiones, apoyo para sanear y reformar los sistemas de pensiones de
las Entidades Federativas, prioritariamente a las reservas actuariales.
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Modernizacion de los catastros, con el objeto de actualizar los valores de los bienes
y hacer mas eficiente la recaudacion de contribuyentes.

Modernizacién de los sistemas de recaudacién locales.

Desarrollo de mecanismos impositivos que permitan ampliar la base gravable de
las contribuciones locales.

Fortalecimiento de los Proyectos de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico.

Sistemas de Proteccion Civil en las Entidades Federativas.

A partir del ejercicio 2007, se presupuestard a traves del Ramo 33 y cambia su denominacion
a FAFEF (Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de Entidades Federativas) y su
distribucién se aplicara conforme a lo dispuesto en el articulo 44 de la Ley de Coordinacion
Fiscal.
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CONCLUSIONES

En este trabajo se ha presentado el Federalismo desde sus conceptos béasicos, los
modelos del federalismo y sus aristas: la politica, la organizacional y la econémica.
El enfoque que se desarrollo fue a través de la arista econdmica y en especifico lo
relacionado al federalismo hacendario y sus lineas de accion. Se planteé un modelo
muy general de andlisis del federalismo fiscal basado en teoria de juegos y sus
implicaciones politicas y se present6 el caso del federalismo en México. Con ese
desarrollo se listan algunas conclusiones:

1. En el desarrollo del trabajo se encontraron tantas definiciones, que podriamos
decir que el federalismo mas que una definicidn, una ideologia o una doctrina
podria considerarse una estrategia para lograr objetivos de optimizacion en las
politicas publicas que permitan homogenizar y lograr un desarrollo integral de
un pais, aprovechando las diversidades culturales y geogréaficas para el beneficio
de toda la poblacién. El Federalismo debiera ser sindnimo de corresponsabilidad,
entendida como un esfuerzo compartido de las instancias federal, estatal y
municipal, que permite a los gobiernos locales realizar en forma mas eficiente sus
tareas sustantivas y traducirlas en mas y mejores resultados para la ciudadania.

2. A pesar de que en la Constitucién de 1824 se sefiala a este pais como Republica
Federal, no fue en ese periodo cuando el Federalismo recobra la importancia
necesaria para el desarrollo politico y econdmico, mas bien se utilizé el
Federalismo como instrumento centralista facilitando el presidencialismo; sin
embargo, la sociedad evoluciona, el tema recobra importancia a finales del siglo
pasado y surge una corriente que impulsa un Nuevo Federalismo en este pais.

3. El tema de Federalismo cobro importancia en la administracién de Ernesto
Zadillo, sin embargo, fue Luis Donaldo Colosio quien sensibilizo a las regiones
sobre la necesidad de impulsar un verdadero y auténtico Federalismo a través de
los discursos en su candidatura. Sus estudios de postgrado en Desarrollo Rural y
Economia Urbana, aunado a su experiencia laboral en la Secretaria de Desarrollo
Social lo ayudaron a tener una visibn mas amplia para disefar estrategias e
impulsar el tema del Federalismo en México. Colosio fue la cufia para remover el
olvido en que vivian las regiones, el tema recobré importancia después de su
muerte, pero en realidad podriamos decir que una herencia que dejé a México
fue la semilla para desarrollar un Nuevo Federalismo.

4. EIl Federalismo es un tema estratégico en el desarrollo de un pais, la inerciae
intereses politicos provocaron que en todo este tiempo no hubiera cambios
sustantivos en la materia, el poco avance en el tema muestra que la sociedad
mexicana no se encuentra preparada para asumir un auténtico Federalismo.
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5. El federalismo puede ser un arma de dos filos, bien podria considerarse como
instrumento de descentralizacion o como un apoyo para fomentar el
presidencialismo, ninguna de las dos logra objetivos de bienestar, el 6ptimo se
encuentra en delegar derechos y obligaciones. México avanzé en la
descentralizacion de educacion y salud, transfiriendo las atribuciones a los
Estados, sin embargo no se logré mejorar los servicios y beneficiar a la poblacion
Unicamente se trasladaron inercias y vicios politicos. La marcada desigualdad en
salarios entre empleados federales y estatales crearon presiones de gasto que
hasta la fecha ha dejado sin margen de planeaciéon a las Entidades Federativas
para el disefio de politicas publicas que coadyuven al equilibrio financiero. Un
ejemplo son las pensiones y reservas actuariales, debido a que en el proceso de
descentralizacion no se realizaron esquemas donde se incluyeran las obligaciones
futuras y ahora se busca resolver el problema creando apoyos como el FAFEF
para cubrir el déficit de las Entidades Federativas.

6. El proceso de descentralizacion fiscal llevado a acabo en México durante la
ultima década, si bien ayudd a transparentar la asignacion del gasto, queddé
inconcluso y careci6 de consistencia en su interior. El principal problema es que
no se resolvioé el problema de nuevas fuentes de financiamiento para los estados
y municipios. Asimismo, podriamos decir que el proceso no se adapté a los
cambios politicos del pais.

7. Dada la desigualdad geografica, cultural y econémica que se presenta en las
Entidades Federativas de nuestro pais, se vio en el federalismo hacendario una
posibilidad de cerrar esas brechas, sin embargo a través de todas las reformas y
disposiciones normativas, hoy los Estados tienen en la mayoria de los casos
mayores ingresos cuyo origen corresponde a recursos que otorga el Gobierno
Federal a través del Ramo 28, participaciones; Ramo 33 Aportaciones a Entidades
Federativas y el FAFEF y FIES lo cual ayuda al desarrollo regional, pero no ha
procurado incentivar a los gobernadores para incrementar la recaudacion local,
de tal manera que los estados se acostumbra a aplicar la ley del minimo esfuerzo.
Esta situacion se puede observar de manera general en el modelo de analisis de
Teoria de Juegos.

8. El modelo del juego se particularizé para dos gobernadores a fin de ejemplificar
la toma de decision de los jugadores, ya que de considerarse las 32 Entidades
Federativas se convertiria en un tema complejo. La realidad supera al modelo,
dada la evolucién del tema del Federalismo en nuestro pais, el juego queda como
un caso tedrico, ya que en la practica los gobierno estatales tienen reglas
definidas sin importar el partido politico, la aceptacion o rechazo que
manifiesten las Entidades Federativas respecto las politicas del Gobierno Central,
por ello se vuelve atractivo enfrentar al Gobierno Federal y en particular a la
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10.

11.

figura Presidencial, dado que no existe una variable de castigo, de tal manera que
con reglas y formulas definidas a nivel de leyes y decretos, el juego real para las
Entidades Federativas es Ganar- Ganar y al Gobierno Federal cada dia le cuesta
mas la distribucidn de los recursos para cumplir con sus programas prioritarios o
sociales, dado que los estados se estan llevando la mayor parte de los recursos
federales.

La mayoria de los recursos que se destinan a las Entidades Federativas por parte
del Gobierno Federal, se encuentran definidos en un marco juridico, tales como
Leyes y Decretos, en la mayoria de los casos la asignacion tiene una correlacion
con los ingresos Federales incluyendo los generados por el petréleo, cabe
destacar que no se puede depender de ingresos coyunturales como son los
ingresos excedentes petroleros, ya que esto va generando compromisos de gasto
regularizable, que en una situacién de baja de ingresos por precio o volumen del
petréleo, los Estados no podrian cubrir sus compromisos con financiamiento
local. Esto es un punto importante de reflexién para las Entidades Federativas,
las cuales deben gobernar con disciplina, con la finalidad de lograr un equilibrio
presupuestal que contribuya al cumplimiento de las metas de un Federalismo
Hacendario responsable.

En caso de no resolver el problema de fuentes de financiamiento propias, podria
presentarse el caso de que los gobernadores salgan del Sistema de Coordinacion
Fiscal y esto puede traer efectos graves para la Nacion. Pero igualmente graves
pueden ser las consecuencias de devolver los impuestos. Porque generaria una
desigualdad de fuentes tributarias entre los Estados ya que existen estados que
su participacién es mas activa y ocasionaria mayor dvision entre el pais. Es
preciso que las autoridades fiscales de todos los 6rdenes de gobierno se sienten a
discutir sobre una propuesta concreta. Aunque se ha remarcado los peligros de
una devolucion de impuestos, algunos partidos de oposicién lo han propuesto, la
cual consiste principalmente en sobre-tasas a alguno de los impuestos
importantes de pais, el cual pudiera ser el IVA.

Como logros del federalismo, se puede destacar que ha disminuido la
desigualdad estructural entre las Entidades Federativas en la distribucion de
participaciones federales y, bajo una filosofia redistributiva en el célculo de
participaciones, se ha mantenido la equidad y estimulo a la recaudacion local.
Meéxico, ha construido un modelo federal sustentado en normas claras y se
procura crear mecanismaos con una mayor reparticion de atribuciones y recursos,
desafortunadamente el pais no se encuentra lo suficientemente maduro para
enfrentar este reto, ya que para lograr un verdadero Federalismo se debe
anteponer los intereses locales por el desarrollo integral del pais, para que exista
equilibrio, estabilidad y que las diferencias entre regiones se vayan atenuando.
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12. El esquema federalista enfrenta grandes retos, y uno de ellos, se centra en el
sentido nacionalista y no particular, no debemos considerar al federalismo como
una vision parcial de cada entidad, sino una vision de conjunto. No somos 32
centros, sino una Republica Federal. Mientras que los Estados no comprendan
que estar en un esquema Federalista no implica atenerse a los recursos que
otorga el gobierno central, pero tampoco significa la independencia respecto del
centro, seguiremos viviendo diferencias politicas que dividen a este pais. México
no se puede dar el lujo de estar fraccionado en lo politico y lo econémico, sobre
todo, ante los retos que enfrentan las economias mundiales. Mientras aqui nos
tratamos de poner de acuerdo en encontrar soluciones a los conflictos de Oaxaca
o Chiapas, paises como China avanzan a gran Vvelocidad, estamos
desaprovechando oportunidades para generar riquezas que beneficien a toda la
poblacion. La vision es pobre y el Federalismo a pesar de contar con los
elementos necesarios para unificar a la naciéon, no ha servido mas que para
distribuir recursos, esto es la conclusion triste de un Federalismo con enfoque
Financiero pero con carencia de visién integral para lograr un auténtico
Federalismo en México.
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APENDICE. TEORIA DE JUEGOS

Cualquier aspecto de la vida esta inmerso en el conflicto y la competencia. Los
conflictos y las situaciones de competencia involucran diferentes adversarios en
todas las etapas de la vida. Estos adversarios pueden ser personas u organizaciones,
tales como empresas, sindicatos, partidos politicos, paises y muchos més. Asi, es
posible afirmar que el ser humano enfrenta situaciones de competencia desde la
infancia hasta su edad mas madura, inclusive se puede pensar que en general todos
los seres vivos se enfrentan a conflictos a lo largo de su vida. Sin embargo, esto
altimo requiere ser revisado a detalle.

La Teoria de Juegos es una rama de la matematica aplicada y economia que estudia
situaciones en conflicto donde diferentes adversarios (que llamaremos jugadores),
eligen diferentes acciones en un intento de maximizar sus ganancias. La teoria de
juegos se desarrollo originalmente para entender el comportamiento econémico de
los agentes en una economia. Después fue utilizada en situaciones de guerra por
estrategas militares desde el ataque en una batalla hasta estrategias nucleares. Hoy
dia su aplicacién se ha hecho en diferentes campos académicos desde biologia,
psicologia, sociologia, filosofia, ética y ciencias politicas. Inclusive, a partir de los
anos setentas del siglo pasado, su uso se extendio al estudiar el comportamiento de
los animales incluyendo el desarrollo de las especies por la seleccion natural.

Una Resefna Historica

La primera discusion conocida sobre teoria de juegos ocurrid en una carta escrita por
James Waldegrave en 1713. En esta carta, Waldegrave descubrié una solucion al
proporcionar una estrategia minimax mixta para una version de un juego de cartas
para dos personas. No fue hasta la publicacion del trabajo de Antoine Augustin
Cournot titulado Researches into the Mathematical Principles of the Theory of Wealth en
1838 que un andlisis tedrico de juegos fue presentado. En este trabajo Cournot
considerd un duo-polio y presenté una soluciéon que resulté ser una version muy
restringida del equilibrio de Nash.

El analisis de Cournot fue mucho mas general que el realizado por Waldegrave, sin
embargo, la teoria de juegos como tal no existid hasta que John Von Neumann
publicé una serie de articulos en 1928. A pesar de que el matematico francés Emile
Borel habia realizado algunos trabajos sobre teoria de juegos, no hay duda alguna
que el trabajo de Von Neumann fue el que establecio a la Teoria de Juegos como
una rama de la matematica aplicada. Von Neumann fue un matematico brillante que
no solo trabajé en esta area, pues su aportaciones fueron muy importantes para
desarrollar las bombas de hidrogeno y la atbmica, asi como las computadoras como

8



Federalismo: Un Enfoque Financiero

se les conoce hoy dia. El trabajo de Von Neumann en el area culmind con el libro la
Teoria de Juegos y Comportamiento Economico (The Theory of Games and Economic
Behavior) publicado junto con Oskar Morgensten. Este trabajo tan profundo no sélo
contiene un método para encontrar soluciones dptimas a los juegos bipersonales de
suma-cero, si no que también contiene todos los fundamentos matematicos de la
teoria de dualidad de la programacion lineal, como lo asienta George Dantzig en la
referencia bibliogréafica [5].

Alrededor de 1950, las primeras discusiones sobre el dilema del prisionero aparecieron
en la literatura y John Nash desarroll6 la definicion de una estrategia “Optima” para
juegos n-personales, para los cuales no se habia avanzado anteriormente, a este
optimo se le conoce como el equilibrio de Nash. Este equilibrio es tan general que
permite el analisis no solo para los juego cooperativos si no que también para los no
cooperativos. En esa década se desarrollaron diversos conceptos de la teoria.
Ademas, se realizaron las primeras aplicaciones a la filosofia y a las ciencias
politicas.

En 1965, Reinhard Selten desarrollé un refinamiento del equilibrio de Nash llamado la
solucién de un subjuego con equilibrio perfecto. Para 1967, John Harsanyi desarrollé los
conceptos de juegos de informacion completa y los bayesianos. Ademas estos tres
autores Nash, Selten y Harsanyi recibieron en 1994 el premio Nobel de economia por
su trabajo en teoria de juegos. En los 70s, la teoria fue aplicada en biologia
principalmente por John Maynard Smith y su teoria de su estrategia estable de la
evolucion. Por ultimo, lo tedricos de este campo, Thomas Schelling y Robert Aumann
recibieron el premio Nobel.

La definicidn de Juego y su Representacion

Los juegos son objetos matematicos bien definidos. La definicion formal de un juego
es unaterna (J,E,P), es decir consiste de tres elementos:
1. Un conjunto de jugadores J={j1, j2,.., jn};
2. Un conjunto de movimientos o estrategias E={1, e,..,ep} disponibles para
todos los jugadores, y
3. la especificacion de los pagos P para todas y cada una de las combinaciones
de las estrategias.

Tradicionalmente, existen dos formas de representar un juego: la forma normal del
juego representado en una matriz que muestra los jugadores, las estrategias y los
pagos. Cuando un juego es presentado en su forma normal, se presupone que los
jugadores toman su decisién simultdneamente, o que lo hacen sin conocer las
decisiones de los otros jugadores.
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Un ejemplo es el juego del clasico volado, Jugador  2[Jugador 2
con dos jugadores, uno elige los renglones pide Aguila | pide Sol

y el otro las (_:olurr,ma_s. Cada jugador tler}e Jugador 1 pide L 1
dos estrategias (aguna} 0 sol), que estan | Aguila -1 ,
representadas por el nimero de columnas :

y el ntmero de renglones. Los pagos estan |Jugador 1 pide +1,-1 1, +1
determinados por las reglas, aqui sol

supondremos que el jugador 1 lanza su La forma normal del Volado

moneda y al mismo tiempo el jugador 2

elige su estrategia, si adivina el

lanzamiento el jugador 2 gana un peso, en caso contrario gana el jugador 1. Los
pagos se presentan al interior de la matriz. EI primer nUmero es el pago recibido por
el jugador 1y el segundo es el del jugador 2.

Cuando los jugadores tienen alguna informacion respecto a las elecciones de otros
jugadores, por lo general el juego se presenta en forma extensiva, la cual permite
formalizar los juegos de una forma importante. La representacion de un juego en su
forma extensiva consiste de un arbol (conjunto de vértices o puntos y de lineas que
unen esos puntos y no forman ciclos, ver figura). Asi, cada veértice representa un
punto de eleccién del jugador.

(-1, +1) (+1, -1) (-1, +1)

La forma extensiva del VVolado.

El jugador se especifica con el nUmero encima del vértice. Las lineas que salen de un
veértice representan las diferentes decisiones del jugador. Los pagos son
especificados en todos los vértices que tienen una sola linea, las hojas del arbol. En el
volado hay dos jugadores, el nimero 1 eligié primero aguila(A) o sol (S) (pero el no
lo ve ni su contrincante). El Jugador 2 decide entonces por aguila(A) o sol (S). El
pago p(AA) de la opcion (A,A) es el vector (-1,+1), denotado p(A,A). Asi p(A,S)=
p(S,A)=(+1,-1) y p(S,S)=(-1,+1). Observe que si al tomar su decision el jugador 2
supiera el resultado de la eleccion del jugador 1 invariablemente estaria en una
posicion de ganar siempre.

La forma extensiva del juego puede también capturar decisiones simultaneas en los
juegos, nuestro ejemplo es uno de ellos. En la literatura se utiliza o bien una linea
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punteada o un circulo alrededor de un conjunto de vértices para representar que son
parte de un mismo conjunto de informacion, esto quiere decir que los jugadores no
conocen en que Vértice se localizan para tomar su decision. Con esta explicacion la
forma extensiva del volado como aqui se presento seria la siguiente:

(-1, +1)

La forma extensiva del VVolado

Tipos de Juegos

La primera clasificacion de los juegos es en términos de la funcion de pagos. Los
juegos de suma-cero las ganancias totales de todos los jugadores que participan en el
juego, para cualquier combinacion de las estrategias, siempre suma cero. Es decir
cualquier ganancia de un jugador es una perdida de otros. El volado descrito en la
seccion es un juego de suma-cero. El Poker es otro ejemplo de un juego de suma-cero
(por supuesto cuando no hay banca), porque el jugador que gana se lleva todas las
pérdidas de sus oponentes. Existen algunos juegos que no son de suma cero porque
hay combinaciones de las estrategias con ganancias totales son mayores 0 menores
gue cero. Informalmente, en juegos que no son de suma cero, una ganancia de un
jugador no corresponde a una perdida de otro. Es posible transformar cualquier
juego en uno de suma-cero, agregando un jugador adicional (la banca) cuyas
perdidas compensan las ganancias netas de las ganancias.

Los juegos se pueden clasificar en simultdneos o secuenciales. Los juegos
simultdneos son juegos en los que los jugadores eligen su estrategia
simultaneamente, o si no juegan de esa forma, los jugadores que juegan después
desconocen completamente las elecciones de los que juegan primero, es decir esto
hace que sean efectivamente simultaneos, por ejemplo el volado es un juego
simultaneo. Los juegos secuenciales o dinamicos son juegos donde los que juegan
después, tienen algun conocimiento de jugadas anteriores, por ejemplo en el poker
abierto, al pedir carta el primer jugador la desea cerrada o abierta, lo que
proporciona informacion al resto de los jugadores. Lo anterior implica que no se
necesita contar con toda la informacion ¢onocimiento perfecto) de cada jugada
anterior de los jugadores. La diferencia entre juegos simultdneos y secuenciales se
captura en las representaciones de los juegos presentados con anterioridad. Asi la
forma normal es usada para representar juegos simultaneos y la forma extensiva es
usada para representar los secuenciales.
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Muchos juegos secuenciales son conocidos como juegos de informacion perfecta. Un
juego es de informacion perfecta si todos los jugadores conocen las jugadas realizadas
con anterioridad por todos los otros jugadores, un ejemplo de estos juegos es el
ajedrez. Asi, sblo los juegos secuenciales pueden ser juegos de informacion perfecta,
dado que los simultaneos ningun jugador conoce las jugadas del resto de los
jugadores. Muchos de los juegos estudiados en teoria de juegos son de informacion
imperfecta. Un ejemplo de un juego con informacién imperfecta se presenta en el
diagrama siguiente, donde la linea punteada representa desconocimiento por parte
del jugador 2 del vértice en el que se encuentra.

3.3 0,4 1,0 1.1

Algunas veces se confunde el concepto de informacion perfecta con el de
informacién completa el cual es un concepto familiar. Un juego cuenta con
informacion completa cuando cada jugador conoce las estrategias y los pagos de los
otros jugadores pero no necesariamente las jugadas.

Un juego es cooperativo cuando grupos de jugadores cooperan entre ellos al jugarlo.
Es decir se permiten coaliciones, y el juego es una competencia entre coaliciones de
jugadores en lugar de jugadores individuales. Los juegos recreativos dificilmente
son cooperativos porque carecen de mecanismos para que las coaliciones muestren
un comportamiento cooperativo. Tales mecanismos son abundantes en situaciones
de la vida real.

La solucién de un Juego

Un objetivo primordial de la teoria de juegos es establecer criterios racionales para
seleccionar una estrategia, para lo cual se deben establecer supuestos:
1. Losjugadores son racionales
2. Ambos jugadores eligen sus estrategias solo para promover su propio
beneficio (no hay compasién por el componente).

Dominancia de estrategias. Una estrategia e es dominada la estrategia ex si la
estrategia e siempre es al menos tan buena como e, sin importar lo que hace el
oponente. Este concepto es muy util para reducir la matriz de pagos del juego.

En general cada jugador debe de jugar de forma tal que minimice su perdida maxima
siempre que el resultado de de su eleccion no pueda ser aprovechado por su
oponente. Esto se conoce como el criterio minimax. En términos de la matriz de
pagos de un juego bipersonal, este criterio implica que el jugador 1 debe elegir
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aquella estrategia cuyo pago minimo sea el mayor, mientras que el jugador 2 debe elegir
aquella estrategia cuyo pago maximo al jugador 1 sea el menor.

Por ejemplo consideremos la matriz de pagos de la [\l |1 |2

derecha donde se describe la seleccidon de estrategias.
Asi se identifica la estrategia 2 como la estrategia 1 3|2

estrategia “minimax” para el jugador Il. Observe que

el valor maximin es igual al valor minimax en este |3 {5__1-2 -4

3

6
“maximin” para el jugador I, y la estrategia 2 es la |, 2 o |2 0

4

2

caso. En general cuando esto sucede en un juego se a Maxls o
este numero se le conoce como el valor del juego, y se

dice que es un punto silla. Esta eleccion de estrategias | Maximin=0=Minimax

conduce a deducir que los jugadores siempre deben
emplear sus estrategias “maximin” y “minimax”, y a
esto se le lama una solucion estable del juego.

Una estrategia mixta es una estrategia de un jugador donde asigna una funcion de
probabilidad sobre el conjunto de estrategias E={e1, e,..,ep}. Es decir, el jugador
asigna a cada estrategia ei un numero real x; tal que S xi=1. Es decir, la estrategia
mixta es la asignacion que hace el jugador de un conjunto de nuamero reales xi,
X2,..,Xp @ las estrategias disponibles ei1, e,..p, se dice que el jugador juega la
estrategia e con probabilidad xi. Una estrategia pura es una de las estrategias del
jugador, quien al momento de jugar simplemente selecciona una de sus estrategias
disponibles. Una estrategia pura puede verse como una estrategia mixta en la que
uno de los nimeros X1, X2,..,Xp €S igual a uno y el resto son cero.

Cuando el criterio “maximin” es igual al criterio “minimax” se dice que el juego
esta resuelto y al punto silla se le conoce como equilibrio del juego. En caso
contrario, para resolver el juego se procede a utilizar estrategias mixtas. Una forma
de resolver los juegos bipersonales usando la forma normal del juego es a través del
uso de la Programacion Lineal. En este caso el teorema de dualidad nos proporciona
un punto silla y el equilibrio del juego. Estos equilibrios son casos particulares del
Equilibrio de Nash el cual no presentaremos en este breve resumen, pero puede
consultarse en la referencia bibliografica [32].

3



	Portada
	Contenido
	Introducción
	1. Federalismo
	2. El Federalismo Hacendario
	3. Un Modelo de Análisis
	4. EL Federalismo en México
	5. Gasto Federalismo en México
	Conclusiones
	Referencias
	Apéndice

