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Introduccién

Las décadas de los ochenta y noventa estan enmarcadas por el impulso que se da desde
la academia y de parte de organismos internacionales, como el Banco Mundial (BM) y el
Fondo Monetario Internacional (FMI), al ideal de la descentralizacién fiscal. La apertura de
los mercados de bienes y la desregulacién en torno al mercado de capital, se acompafiaron
del énfasis en dotar a las jurisdicciones subnacionales de mayor autonomia respecto a sus

decisiones politicas y hacendarias.

La idea que dominaba el debate era que los mecanismos del mercado deberian de ser los
gue guiaran también el quehacer publico. Por ello, la dotacibn de mayores
responsabilidades a los entes subnacionales contribuiria, supuestamente, a potenciar un
mejor generacién y suministro de bienes y servicios publicos. Con la descentralizacion fiscal
se podria poner fin al dominio del omnipresente gobierno central, los dias de ese “Leviathan”
gubernamental estarian por concluir. En su lugar se esgrimiria el ascenso de estados y
municipalidades con mayor autonomia e independencia, ya que se planteaba que gracias
a la cercania que tenian con los ciudadanos de sus localidades, podrian ser mas sensibles
a sus intereses y necesidades.

Bajo ese contexto de nuevas responsabilidades, los estados y municipios en humerosos
paises comenzaron a enfrentar una serie de dificultades con las que no estaban habituados.
El surgimiento de problematicas relacionadas con las finanzas subnacionales, marcadas
por los crecientes déficits publicos y el ascenso de la deuda se hizo patente durante la
década de los noventa y los primeros afios del siglo XXI, de manera que terminaron por

producirse crisis fiscales en paises como Argentina, Brasil, Rusia, etc.

Al evaluar el desarrollo de esta problemética, los organismos internacionales como el BM y
el FMI, destacaron que las fallas que originaban el creciente déficit publico y el ascenso de
la deuda subnacional tenian que ver con el manejo inadecuado de los recursos publicos y
la corrupcion. Por tanto, comenzaron a enarbolarse una serie de medidas que pretendian
garantizar la transparencia en la ejecucion presupuestaria, y asegurar que el crecimiento
del pasivo publico se diera de forma responsable. Es decir, nunca hubo un cuestionamiento
directo al impulso con que se dio la descentralizacion fiscal, no se puso en tela de juicio si
los entes subnacionales tendrian los recursos materiales y el personal capacitado para
ejercer adecuadamente las labores enfocadas a la educacion, salud, infraestructura, etc.

Se crey6 que por simple decreto, estados, provincias y municipios serian capaces, de la



noche a la mafiana, de desplegar con eficiencia el suministro éptimo de bienes y servicios

publicos.

Las crisis fiscales que se evidenciaron en los noventa y a principios del siglo XXI, mostraron
gue en diversas federaciones el creciente nUmero de nuevas atribuciones que recaian en
los entes subnacionales, no siempre iba acompafiado de los recursos para hacerles frente.
De tal forma que los estados y provincias, apelando a su mayor autonomia e independencia,
optaron por recurrir a los mercados de crédito con el fin de encontrar en esas instancias,
los recursos que les hacian falta. El resultado fue un ascenso de la deuda subnacional que
amenaza con convertirse en una problematica de gran escala, si es que no se atienden sus

causas fundamentales.

Aunque en la literatura reciente las problematicas fiscales que mas se abordan son las
referidas al caso argentino y brasilefio, México y Canada no son ajenos a este tipo de
acontecimientos. En los ochenta, México padecio los estragos de la crisis de deuda externa
de forma significativa, mientas que, en la década siguiente, con el advenimiento de la crisis
de 1994, el gobierno federal mexicano tuvo que recurrir al rescate de varias entidades que
experimentaron serias dificultades en sus finanzas publicas. Por su parte, en Canad4, los
aflos noventa estan enmarcados por un auge de la deuda publica federal, que obligé a esa
nacion a implementar ajustes fiscales significativos para reducir sus obligaciones
financieras; de igual forma, el gobierno federal canadiense no es ajeno a ejecutar
programas de rescate financiero a las provincias que atraviesan por dificultades en sus

finanzas publicas.

Teniendo en cuenta ese contexto general, el presente trabajo estudia la dinamica del
endeudamiento subnacional a la luz del federalismo fiscal que se practica tanto en México
como en Canadéa. Para realizar dicha evaluacion se han seleccionado la provincia de
Ontario en el caso de Canada y el estado de Nuevo Ledn para México. La razén de escoger
estos estados, obedece a que, en sus respectivos paises, son algunas de las entidades con
mayor pasivo publico en lo que va del presente siglo; ademas de que la evolucion del
endeudamiento publico en cada una de estas entidades experimenta un ascenso
significativo en los afios recientes. Tan solo la deuda publica de Nuevo Leon se triplico de

2000 a 2016, mientras que la de Ontario estuvo cerca de duplicarse durante el mismo lapso.

Otro rasgo a destacar en esta comparacion, es que a pesar de las diferencias culturales,

econdmicas Yy politicas, Ontario y Nuevo Ledén forman parte de naciones que practican el



federalismo fiscal. Asi mismo, estas jurisdicciones subnacionales tienen en comdn que su
estructura econdémica depende en gran medida de su conexion comercial con Estados

Unidos, destacando la exportacion de productos manufacturados hacia aquel pais.

Un elemento que le afiade significancia a la comparacién entre estas dos entidades, es que,
con frecuencia la federacion a la que pertenece Ontario, es sefialada en diversos estudios
sobre federalismo fiscal, como un ejemplo a seguir dado el grado de descentralizacién tan
alto que opera en sus relaciones interjurisdiccionales. De forma que comparar aquella
provincia con el caso de Nuevo Leo6n puede derivar en un resultado interesante en términos
de cdmo se maneja el tema del endeudamiento publico en una federacion modelo, respecto
de otra que es frecuentemente sefialada por practicar un federalismo fiscal altamente

centralizado.

La periodicidad del estudio abarca del 2000 a 2016. La razdn de incluir ese rango de tiempo
tiene que ver con que es el periodo en que se experimenta un ascenso significativo del
pasivo publico de las dos entidades. De igual forma, justo en medio de ese lapso, es que
se presenta un fendbmeno econémico de gran magnitud: la crisis econémica de 2007, la cual
tuvo repercusiones significativas en todo el mundo y particularmente para México y Canada.
Por tanto, aunque los resultados de la crisis financiera sobre el endeudamiento subnacional
no son la razén primordial de esta investigacion, la segmentacion temporal escogida
permite evaluar el desenvolvimiento del endeudamiento subnacional antes y después de

un evento econdémico de tal relevancia.

Es necesario sefialar que, aunque en la literatura referente al tema del endeudamiento
publico subnacional existen numerosos estudios internacionales aplicados a federaciones,
estos se concentran en realizar una evaluacion general de la legislacion y los limites que
existen en torno a la deuda publica. Es decir, su énfasis es fundamentalmente juridico,
descartando asi los detalles relativos a la composicion y estructura de la deuda. Por otra
parte, es importante recalcar el hecho de que los analisis comparados que evaltan los
perfiles de endeudamiento publico de jurisdicciones subnacionales de distintos paises son
aun mas escasos. Por tanto, el hecho de comparar el caso mexicano, con Nuevo Leodn
como exponente, y el canadiense, con Ontario como referencia, constituye una
aproximacion novedosa al topico del endeudamiento publico estatal; toda vez que dicho
tema esta generando bastante debate y controversia, no solo en los circulos académicos,

sino también en los medios de comunicacion y la opinion publica en general.



En virtud del sefialamiento anterior, este trabajo esta enfocado en dilucidar ¢,cudles son las
razones que explican que, tanto el estado de Nuevo Ledn como la provincia de Ontario,
hayan experimentado en el periodo 2000-2016 un ascenso tan significativo en su deuda
publica?

Por otra parte, las preguntas secundarias que emanan del cuestionamiento previo son las
siguientes: ¢, Cuales son las principales posturas teoricas respecto al federalismo fiscal y el
endeudamiento publico subnacional?, ¢ Como estan configuradas las relaciones fiscales
intergubernamentales en cada pais?, ¢Cudl es la normatividad vigente en materia de
endeudamiento publico que existe para ambas entidades subnacionales?, ¢Cémo esta
compuesta la estructura de ingresos y gastos en estas entidades?, ¢ Como ha evolucionado
la dinamica del endeudamiento publico para el estado de Nuevo Ledn y la provincia de
Ontario durante el periodo 2000-20167?, ¢ Cémo esta estructurado el perfil de deuda para el
objeto de estudio?, ¢ La cobertura del servicio de deuda constituye una erosién significativa
de recursos publicos?, y finalmente , ¢La deuda contraida tiene como finalidad su uso en

inversiones publicas productivas?.

Tras haber presentado los cuestionamientos que han de tener respuesta a lo largo del
trabajo, es necesario indicar que el objetivo general de esta obra se basa en: determinar si
las caracteristicas propias del federalismo fiscal mexicano y el canadiense han obligado al
estado de Nuevo Ledn y a la provincia de Ontario a tener que incrementar su deuda publica

para hacer frente a sus gastos, durante el periodo comprendido entre 2000 y 2016.

En lo concerniente a los objetivos particulares, esta obra esta orientada a: conocer las
principales posturas tedricas en torno al federalismo fiscal y al endeudamiento publico
subnacional; identificar los rasgos fundamentales del federalismo fiscal que opera en
México y Canada; conocer la normatividad vigente en materia de contratacion de deuda
para las entidades subnacionales de cada pais; identificar las fuentes de ingresos y los
principales egresos de NL y de Ontario, analizar la evolucion del endeudamiento publico de
cada entidad, conocer la estructura de deuda para el objeto de estudio, definir el peso que
tiene el servicio de la deuda para el presupuesto de cada entidad, y finalmente, analizar si
el monto de pasivos contraidos fue utilizado por cada entidad subnacional para atender

inversiones publicas productivas.



Ahora bien, tras haber planteado el objetivo general y los objetivos especificos de la
presente obra, queda entonces por indicar que las hipétesis del trabajo afirman que: el
creciente endeudamiento publico que ha experimentado en los afios recientes el estado de
Nuevo Ledn es consecuencia de dos factores fundamentales: a) las caracteristicas propias
del federalismo fiscal que opera en México y b) los estragos econémicos derivados de la
crisis financiera de 2007. Toda vez que la combinacion de estos elementos propicié que los
ingresos de esta entidad (transferencias federales e ingresos propios) no fueran suficientes
para hacer frente a sus gastos, creandose asi una situacion que lo obligd a endeudarse

continuamente.

Mientras tanto, para el caso particular de Ontario, la hipétesis queda de la siguiente forma:
el ascenso significativo del endeudamiento publico en Ontario no es resultado de las
caracteristicas del federalismo que se practica en Canada, sino que es producto del
estallido de la crisis financiera de 2007, ya que esta ocasion6 que los principales ingresos
publicos de esta provincia decayeran, dejando como Unica alternativa recurrir al mercado

de crédito para contratar los recursos faltantes.

Las hipétesis antes presentadas serdn contrastadas con la evolucion de distintos
indicadores relacionados con el endeudamiento publico. Estos estadisticos se obtuvieron
de diversas fuentes tanto nacionales como estatales/provinciales, en el caso de los datos
concernientes a México y Nuevo Ledn, las principales fuentes fueron el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y
la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del estado de Nuevo Ledn, mientras que
para Canada y Ontario, los datos se obtuvieron del Departamento de Finanzas de Canada,
la Autoridad Financiera de Ontario y el Ministerio de Finanzas de Ontario. A través de los
datos recabados se construyeron cuadros y estadisticos para presentar los aspectos mas
significativos del problema de estudio; es fundamental sefalar que, cuando se presentan
gréaficos que hacen referencia a divisas, se tomaron como referencia los precios constantes
de 2008.

Respecto a la estructura del presente estudio, su disposicién es la siguiente: el primer
capitulo aborda de forma somera la temética referente al federalismo fiscal. En este
apartado se realiza una breve exposicion de las dos principales generaciones de estudios
en torno a este tema. Se abordan las primeras aportaciones de la mano de Oates y
Musgrave en torno a la provision 6ptima de bienes y servicios publicos, ademés de la idea

del administrador central benevolente que es planteado por varios autores de la primera

5



generacién del federalismo fiscal. En tanto, en la segunda generacién, se opta por
abandonar la tradicion normativa de la primera fase, y el énfasis se pone en las fallas y
asimetrias derivadas de la aplicacion erronea de la descentralizacion fiscal, como son: el

uso inadecuado de los recursos, los incentivos al comportamiento adverso, etc.

En el segundo capitulo, la tematica imperante es la relacionada con la deuda subnacional.
Asi mismo, se abordan los principales incentivos gque tienen los estados subnacionales para
recurrir a la contratacion de deuda. De igual forma, se destacan varios tipos de
comportamientos adversos que derivan de la falta de reglas claras respecto a la utilizacion
de la deuda publica. Finalmente, se abordan algunos mecanismos que han sido propuestos
por diversos tedricos como Ter-Minassian, para tratar de lograr que se desarrolle un
endeudamiento publico estatal responsable.

En el tercer capitulo, se abordan los antecedentes histdricos del federalismo fiscal mexicano
y del canadiense. Se presenta su respectiva evolucion a lo largo del tiempo y sus principales
rasgos distintivos, como son la estructura tributaria, las responsabilidades de gasto y el
desenvolvimiento general del sistema de transferencias. Finalmente, se presentan las
reglas que operan en materia de contratacién de deuda, tanto a nivel nacién como en el

caso particular de las entidades que son objeto de estudio.

El cuarto capitulo comienza con el andlisis de las variables referentes al perfil de ingresos
y gastos de Nuevo Ledn y Ontario. Se desglosan las principales fuentes de ingreso
(participaciones, aportaciones e ingresos propios) y de gasto durante el periodo
comprendido entre 2000 y 2016.

El quinto capitulo se puede considerar como el nlicleo de este trabajo, ya que es en él
donde se aborda directamente la temética sobre deuda para las entidades seleccionadas.
Este capitulo se compone de dos partes, en la primera se toca el tema del endeudamiento
subnacional en México, destacando principalmente el caso de Nuevo Ledn, mientras que
en el segundo se describe de forma general la deuda subnacional en Canada, para después
concentrar el andlisis en el caso particular de Ontario. En ambos segmentos se analiza la
estructura de la deuda, los principales acreedores, los instrumentos predilectos, tasa de
interés, y diversos comparativos de la deuda subnacional respecto a indicadores
econdmicos como PIB, ingresos totales, poblacion, transferencias federales, etc. Al final de

cada uno de los segmentos dedicados al analisis de la deuda subnacional de Ontario y



Nuevo Leon, se presenta el papel que desempefiaron las agencias calificadoras entorno a

la evaluacién que asignaron a estas entidades en el periodo de estudio.

Finalmente, en la Ultima seccion se presentan las conclusiones generales al presente
trabajo, y se adicionan algunas recomendaciones que derivan del estudio de los casos

evaluados.



Capitulo 1. Federalismo fiscal

Es federalismo fiscal es definido como una vertiente de las finanzas publicas encargada de
especificar “cédmo hay que distribuir y como se distribuyen las responsabilidades de gasto
y las facultades impositivas entre distintos niveles de gobierno” (Morado, 2013;p.7). De igual
forma, Diaz (2002) indica que esta asignatura se refiere exclusivamente a las interacciones
de tipo hacendario sostenidas por los diferentes ambitos gubernamentales dentro de una
federacion.

A nivel teodrico, es posible distinguir dos fases fundamentales en el desarrollo de esta
subdisciplina de las finanzas publicas, conocidas como la primera y segunda generacion de

estudios sobre federalismo fiscal.
1.1 Primera generacion

La tematica del federalismo fiscal ha sido producto de un proceso que ha abarcado varias
etapas a lo largo de su formacion. Desde la éptica de uno de sus autores fundacionales,
como es Wallace Oates, es posible distinguir una primera generaciéon y/o linea de
pensamiento sobre el federalismo fiscal. Esta primera fase se engloba entre los afios de
1950 a 1960 y tiene como principales exponentes a Kenneth Arrow, Richard Musgrave y
Paul Samuelson (Oates, 2005).

Oates sefiala que un elemento central compartido por estos autores consiste en la
suposicion de que “donde el sistema de mercado privado falla debido a varios problemas
en la dotacién de bienes publicos, el gobierno debe actuar y poner en practica medidas de
politica apropiadas para corregir las fallas” (Oates,2005; p.350). La tendencia presente en
estos trabajos primigenios sobre federalismo fiscal parece optar por una visién pro estatal,
donde la accion publica a través de distintos mecanismos gubernamentales, emerge como
un mecanismo correctivo, que trata de lograr un estado de bienestar y equidad entre las

distintas jurisdicciones que conforman una federacion.

La idea que domina el andlisis de esta primera generacion sobre el federalismo fiscal es
gue se suele interpretar el papel de las autoridades centrales federales como si se tratara
de planificadores benevolentes, los cuales tienen como fin dltimo lograr la maximizacion del
bienestar social a través de la distribucion éptima de bienes y servicios publicos (Ruiz-
Porras y Garcia-Vasquez, 2014; Chandra, Pakash, 2015). Por tanto, en la literatura

relacionada con esta fase primigenia, es recurrente ver que el tratamiento de temas fiscales



interjurisdiccionales se aborda desde una Optica casi exclusivamente normativa, ademas
de que las motivaciones e incentivos politicos o econdmicos de los funcionarios como

agentes individuales es dejada de lado.

Esta generacion de teorias también tuvo un amplio interés en definir qué instancia
jurisdiccional podria cumplir mejor con la trilogia ideada por Musgrave (1997) en torno a las
funciones elementales del sector publico, que son: a) la estabilizacion de la economia, b)
la distribucion de los recursos, y ¢) una asignacién que garantice una oferta adecuada de
bienes y servicios publicos. De forma que el debate se focalizaba en torno a las ventajas
de realizar ciertas funciones de forma centralizada por la autoridad federal y dejar que el
resto de las atribuciones o0 responsabilidades cayeran en manos de los entes

subnacionales.

Respecto a la funcién de estabilizacién, ésta abarcaba tematicas como la instrumentacion
de la politica monetaria y fiscal. Desde la vision de Musgrave (1997) y Oates (1999 y 2005),
el manejo de estas politicas debe de ser una facultad exclusiva del gobierno central; ya que,
por ejemplo, en el caso de que se instrumente una politica fiscal expansionista, ésta no
restringira su radio de accién a ciertos estados y/o localidades, sino que afectara a toda
federacion en su conjunto; de igual manera, el establecimiento de metas de inflacion es
algo que influye sobre la nacion como un todo y no se enfoca solo en alguna entidad

subnacional especifica.

Por su parte, la funcién de distribucién tiene que ver con las consecuencias que derivan de
la accién de gasto e ingreso del gobierno sobre el contexto econdmico. En este rubro
destacaria el impacto que surge de la estructura tributaria, los programas de transferencias,

etc.

Finalmente, la funcién de asignacién implica que “el sector publico tiene la responsabilidad
de asignar adecuadamente los recursos que garanticen una oferta suficiente y accesible de
bienes y servicios publico para la poblaciéon” (Diaz, 2002; p.394). Diaz (2002) indica que
existe un amplio consenso en que esta funcién puede ser conferida a los niveles de
gobierno subnacionales, aunque existen ciertas atribuciones cuya aplicacion seria mas
eficiente si las desarrollase un nivel de gobierno de alcance nacional, como es el caso de

la defensa del pais.



Por tanto, al tratar de discernir qué funciones podria desempefar cada instancia de
gobierno con mayor eficiencia, se llegé al consenso de que, para el federalismo fiscal de

primera generacion, “el gobierno central guiaria las politicas de estabilizacion
macroeconomicas, introduciendo medidas bésicas para la redistribucion del ingreso, y
proporcionando niveles eficientes de produccion de bienes publicos nacionales” (Oates,
2005; p. 352). En tanto que a los niveles subnacionales les corresponderia “una provisién
de niveles eficientes de bienes publico locales, es decir, bienes publicos cuyo consumo esta
limitado a sus propias circunscripciones” (Oates, 2005; p.352). Este Ultimo supuesto, que
da forma al ideal de la descentralizacion, surge de la idea de que gobiernos de tipo local
eran mas proximos y receptivos acerca de las preferencias e intereses de los ciudadanos

de las circunscripciones locales, que en el caso de las autoridades federales.

Otros temas presentes en el debate concerniente a esta generacion tienen que ver con la
existencia de desequilibrios verticales y horizontales entre jurisdicciones, el disefio mas
adecuado de los mecanismos de transferencias federales, y la temética sobre qué instancia
jurisdiccional debia de concentrar cada labor impositiva.

Respecto al tema de los desequilibrios verticales y horizontales, se planteaba que los
primeros derivan cuando los gobiernos subnacionales carecen de acceso a los impuestos
de mayor cuantia, en tanto, se especificaba que los desbalances de tipo horizontal tenian
que ver con las heterogeneidades de la estructura econémica de cada jurisdiccion. Ya que
la distribucion de los recursos y el mayor potencial econémico de ciertas regiones se

consideraba capaz de generar variantes entre una y otra provincia o municipalidad.

Teniendo en cuenta la generacién de estos desequilibrios, se postulé la creacion de un
sistema de transferencias que tenia como fin lograr mayor paridad entre cada uno de los
miembros de la federaciéon. Las ideas que primaban en su desarrollo eran las de lograr
mayor equidad y eficiencia, representaban de forma implicita el ideal del administrador

central benevolente (Ruiz-Porras y Garcia Vazquez, 2014).

Ahora bien, en torno al tema impositivo, esta primera generacion de teorias planteaba qué
formas de tributacion eran mas eficaces para cada esfera de gobierno. Como Oates (2005)
indica, una preocupacion constante era si surgirian distorsiones dada la existencia de una
base tributaria amplia y con una amplia movilidad interjurisdiccional. Es decir, se temia que
una aplicacion extensiva de la tributacion en niveles descentralizados de gobierno

provocara distintas problematicas y distorsiones no solo en la ubicacion de la base
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tributaria, sino en el nivel de la actividad econémica. Ante dicha problematica, la propuesta
de los tedricos de esta primera generacion se basa en afirmar que el gobierno central sera
mas eficiente en la instrumentacion de impuestos que graven las bases tributarias de gran
movilidad, teniendo especial relevancia los impuestos de tipo progresivo sobre el ingreso.
A su vez, se plante6 que las entidades subnacionales serian mas eficientes si se
encargaban de recaudar la tributacion relacionada con impuestos a la propiedad y sobre
los beneficios (Oates, 2005).

Este repaso breve acerca de los componentes principales del debate dentro de la primera
generacion de ideas sobre el federalismo fiscal deja ver su alta inclinacion normativa
respecto a lograr un disefio adecuado de las relaciones fiscales intergubernamentales, asi
como a la generacidon de mecanismos capaces de diluir los desequilibrios propios entre
regiones. Sus ideales eran la equidad y la eficacia, sin embargo; descartaban por completo
el hecho de que las autoridades quizas no se guiaban siempre por la maximizacién del
bienestar de los ciudadanos, sino por intereses del orden politico 0 econémico.

En esta generacion, el uso pernicioso de los recursos publicos, la corrupcion, la opacidad
en la rendicion de cuentas, y el alto endeudamiento eran tematicas que aun no se
abordarian. Sin embargo, dentro de este cuerpo tedrico comenzaria a germinarse una

vertiente que sentaria las bases para tratar esos topicos.
1.1.2 Teoria de la eleccién publica.

La teoria de la eleccién publica surgié en 1950 y de acuerdo con Oates (2005), es posible
catalogarla dentro de la primera generacion de teorias sobre federalismo fiscal. Un
elemento central de esta postura es su rivalidad en enfoque y planteamientos respecto al
punto de vista de la mayor parte de los trabajos de primera generacion, especialmente los
planteados previamente, que surgen de los aportes de Arrow, Musgrave y Samuelson
(Oates, 2005).

Para Oates (2005) esta teoria tiene en su centro el supuesto de que las autoridades o los
tomadores de decisiones publicas operan como agentes maximizadores de su propia
utilidad. Es por ello que, desde los supuestos que aborda la teoria de la eleccion publica,
se aprecia a las autoridades gubernamentales como agentes que persiguen el beneficio

propio antes que el de la sociedad; de igual forma se les presenta como individuos que
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conducen una magquinaria que tiene como objetivo crecer y afianzar su poder de forma

permanente.

En este aspecto, Oates (2005) destaca el trabajo de Brennan y Buchannan (1980), quienes
sugieren que una forma de limitar el deseo del estado y de su burocracia de expandirse sin
medida, pasa por aplicar el principio de descentralizacion fiscal. De esta manera, se indica
que “la competencia entre varias unidades gubernamentales descentralizadas, asi como
ocurre en la competencia que se desarrolla en el mercado, podra limitar las capacidades
del estado (y particularmente del gobierno central) como un agente monopolista que ejerce

el control de los recursos econémicos” (Oates, 2005; p.355).
1.2 Segunda generacién de propuestas sobre federalismo fiscal.

La segunda generacion de teorias sobre el federalismo fiscal incorpora las aportaciones de
diversas disciplinas como son la ciencia politica, economia, la teoria de juegos, etc. De
acuerdo con Chandra (2015), esta segunda generacion tedrica, al abrevar de una fuente
multidisciplinar de conocimientos, incorpora una amplitud de tematicas que hacen dificil
homogeneizarla como un cuerpo Unico. Sin embargo, es posible destacar algunos rasgos
caracteristicos, como son el abandono del supuesto del planificador central benevolente, el
reconocimiento de que las autoridades subnacionales son guiadas frecuentemente por
incentivos fiscales y politicos (Weingast, 2013) y que buscan la maximizacion de su propia
utilidad (Oates, 2005), la existencia de restricciones presupuestales débiles, la generacion
de incentivos perversos, el riesgo moral, la mala ejecucion del presupuesto publico, el
sobreendeudamiento subnacional, el uso de transferencias federales con discrecionalidad,

la corrupcién, el rescate fiscal de jurisdicciones irresponsables, etc.

Esta segunda generacion deja de lado la tendencia normativa de la primera generacion de
teorias, y se concentra mas en los resultados y desviaciones que han derivado de la
aplicacion del proceso de descentralizacién fiscal. Como indica Saragos (2012), las crisis
fiscales derivadas de la aplicacién de la descentralizacion durante los afios noventa, en
Argentina, Brasil, y otros paises en desarrollo, constituyen una fuente de informacién y
debate dentro de esta segunda generacion de teorias, acerca del uso adecuado de las

transferencias fiscales, la tributacion y el endeudamiento.
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1.2.1 La segunda generacion y el debate en torno al ejercicio presupuestal.

Como se indico, de entre la gran amplitud de temas existentes en la literatura de esta
segunda generacion, uno de los tépicos de gran importancia es el relacionado con los
problemas que derivan de la descentralizacion fiscal, principalmente el referido al riesgo de
gue los gobiernos de caracter subnacional tengan incentivos perversos para sacar partido
de los programas de transferencias que provienen desde el centro. Es decir, en este rubro
se plantea el riesgo latente de que las autoridades municipales o estatales lleven a cabo
politicas publicas deficitarias que puedan derivar en desajustes fiscales de gran
envergadura, terminando en algunos casos, en la gestacién de crisis, comprometiendo con
ello la produccién y el suministro de un adecuado nivel de bienes y servicios publicos para
la poblacién de la demarcacion.

Esta tendencia a que los gobiernos subnacionales incurran en practicas fiscales riesgosas
se fundamenta en el hecho de que los funcionarios publicos de esas jurisdicciones son
conscientes de que, ante la inminencia de una crisis fiscal, el gobierno central siempre
actuara, de manera que realizara un rescate fiscal para que la entidad en problemas no
quiebre. Las vias de rescate son diversas, pudiendo incluir la canalizacién de mayores
recursos presupuestarios, la condonacion de la deuda publica contraida con el gobierno
central, la absorcion de la deuda publica local por parte del gobierno central, etc.

Para diversos autores de esta segunda generacion, como Oates (2005), Chandra (2015),
Weingast (2009 y 2013), la raiz de esta problemética derivada del comportamiento
irresponsable de los gobiernos subnacionales tiene que ver ampliamente con lo que ellos
denominan las restricciones presupuestarias débiles, que no es mas que la ausencia de
reglas claras sobre la ejecucion del presupuesto publico y la falta de una normatividad que
regule y sea aplicada con certeza en caso de la generacion de un comportamiento

irresponsable y despilfarrador de parte de las autoridades locales.

En la descripcion que realiza Oates (2005) acerca de la problematica surgida a raiz de las
restricciones presupuestarias blandas, es que estas se conjugan con un comportamiento
titubeante de parte del gobierno central que, ante la inminencia de una crisis fiscal en algun
ente subnacional, no cumple su palabra de dejar que la entidad resuelva por si misma su
problematica presupuestaria, sino que contribuye a reforzar ese mecanismo
desestabilizador propiciado por el empleo de los recursos de manera irresponsable. Es

decir, el ideal de autonomia de los entes subnacionales parece dejarse de lado cuando las
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problematicas presupuestarias salen a la luz, ya que es entonces cuando recurren con
cierto apuro a la autoridad central para que esta intervenga y sanee el estado de sus
finanzas. Como indican Oates (2005) y Weingast (2009), si los gobiernos subnacionales
tienen la expectativa de que el gobierno central no cumplir4 con la promesa de no realizar
un rescate fiscal cuando exista una situacion de premura, entonces tendran grandes
alicientes para desarrollar un comportamiento irresponsable e incluso riesgoso, toda vez
que saben de antemano que el costo de sus acciones no recaera en su propia espalda,

sino que serd compartido con el resto de la nacion.

Al reflexionar acerca de las causas que propician este tipo de comportamientos adversos,
tanto Oates (2005) como Chandra (2015), sefialan que tienen su raiz en la forma en que
esta constituido el propio sistema fiscal, es decir, el comportamiento fiscal irresponsable es
endogeno al sistema mismo y tiende a retroalimentarse de forma permanente a menos que
sean cambiadas las condiciones, las reglas e instituciones que regulan las relaciones

fiscales intergubernamentales.

Al revisar las causas fundamentales por las que los gobiernos centrales se ven en la
obligacion de rescatar a las entidades subnacionales deficitarias, se tiene entre otros
motivos que “habra un decaimiento en el nivel de los bienes y servicios publicos que se
brindan a la localidad, ademas de que en caso de que no se produzca el rescate fiscal,
habra un malestar poblacional en la localidad hacia el gobierno central, lo cual se reflejara

en un menor apoyo electoral” (Oates, 2005; p. 360).

Por otra parte, también es necesario mencionar que, ante la inminencia de problemas
fiscales en varias localidades de forma simultanea, el criterio que se aplica de acuerdo con
la casuistica en la que se basan tanto Oates (2005) como Chandra (2015), es que se da
preferencia a las entidades de mayor tamafio en términos econdmicos y politicos. Es decir,
mientras mayores sean los costos politicos y econdmicos que traerd consigo dejar que
quiebre determinada jurisdiccion, mayores seran los esfuerzos para evitar que eso suceda.
Por tanto, como indica el propio Oates (2005), en los rescates fiscales subnacionales
también aplica el caso de “demasiado grande para quebrar’ o en términos de Chandra

(2015) demasiado poderoso para no rescatarlo.
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1.2.2 Propuestas para mejorar la ejecucion del gasto de las entidades subnacionales

y evitar un ciclo nocivo de rescates fiscales.

Tras haber planteado de forma somera la problematica concerniente a los incentivos que
poseen los gobiernos locales para ejecutar programas de gasto mas allA de sus
posibilidades, surge el cuestionamiento de cdémo se ha de corregir ese tipo de
comportamiento y qué modificaciones sera necesario realizar para generar un marco
regulador que garantice una adecuada provisién de bienes y servicios publicos sin que se

corra el riesgo de caer en condiciones presupuestarias adversas.

Retomando a Oates (2005), él indica que para que se produzcan restricciones
presupuestarias rigidas es necesaria la existencia de dos elementos principales; por un lado
se plantea la existencia de una economia de mercado bien desarrollada, mientras que se
postula por otra parte, que ha de ser combinada con la generacién de un sistema politico
descentralizado, el cual debe caracterizarse por promover un espiritu de competencia
interjurisdiccional entre sus localidades y entes regionales. De esa manera, con la
combinacién del elemento econémico y el politico-administrativo, se argumenta que se
generard un ambiente propicio en el cual los gobiernos subnacionales ya no tendran
incentivos negativos para incurrir en acciones que a la postre ocasionen que sus finanzas

se deterioren y tengan que ser rescatados por el gobierno central.

Al hablar del elemento econdmico, Oates indica que una economia de mercado bien
desarrollada implica, por una parte, que existan “mercados de crédito eficientes y un
sistema bancario maduro, de forma que constituyan una fuente importante de disciplina
para los gobiernos locales” (Oates, 2005; p.362). Es decir, el argumento se basa en que un
gobierno local o regional al tener un historial de comportamiento negativo enfrentara
mayores dificultades para acceder a créditos de parte del sistema bancario; de forma que,
para poder contratar nuevos recursos, el sistema los concedera, pero con un numero de
trabas mucho mayor, que van desde el racionamiento crediticio o un tipo de interés mas

elevado.

Por otra parte, en torno a lo relacionado con la existencia de un adecuado sistema politico
descentralizado, Oates (2005) comenta que es necesario contar con un sistema efectivo de
tributacion local, capaz de suministrar los recursos necesarios para el financiamiento de las
necesidades y programas de gasto locales. En este sentido, Weingast (2013) afirma que

los gobiernos subnacionales que recaban una porcién importante de su propio ingreso,
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tienden a ser mas responsables ante los ciudadanos y son menos corruptos. La generacion
de recursos propios via la recaudacion local es un punto destacado en la literatura, ya que
se argumenta que no solo tiene importancia en el aspecto econémico, sino que otorga

autonomia y poder politico a las entidades subnacionales.

Otro punto que concentra gran atencion en esta segunda generacion, tiene que ver con el
papel que han de desempefar las trasferencias federales. Autores como Oates (2005),
Weingast (2013) y Chandra (2015) sefialan la importancia de vigilar que la trasferencia de
subsidios de parte del gobierno central preserve sus funciones bésicas de redistribucion y
asignacion de bienes y servicios publicos, evitando con ello ser empleadas como medidas
de rescate fiscal permanentes, y /o con fines politicos. Por tanto, se plantea en este ultimo
punto, la premura de hacer que el gobierno central no caiga en la trampa de refinanciar de
forma continua los errores e irresponsabilidades en que incurren los gobiernos

subnacionales al administrar de forma inadecuada sus recursos fiscales.

Continuando con la temética de las transferencias, Weingast (2013) destaca que aquellos
entes subnacionales, cuyo ingreso publico depende en demasia de las trasferencias del
gobierno central, estdn expuestos a desarrollar incentivos negativos, como son un pobre
desempefio fiscal y la busqueda de rentas de parte de las autoridades locales. De la mano
de este argumento, Goodspeed (2012) indica que existe evidencia empirica que soporta la
afirmacion de que cuando los ingresos de los estados subnacionales dependen en mayor

medida de las subvenciones federales, hay incentivos para una mayor corrupcion.

En relacion con las medidas que pueden dotar de mayor fortaleza al quehacer de las
instituciones en el contexto del federalismo fiscal, para evitar el comportamiento
irresponsable de los gobiernos locales y regionales, se sugiere “imponer via la legislacion,
un sistema de frenos a los gobiernos locales para que estos no desplieguen politicas
publicas deficitarias y crear una reglamentacion clara que regule la bancarrota de los entes
subnacionales, ademas de que especifique las formas en que se ha de proceder ante el

surgimiento de crisis fiscales”(Oates, 2005; p. 364).

Es necesario mencionar también que los estudios sobre esta segunda generacion de
federalismo fiscal, reconocen la heterogeneidad entre regiones. De forma que, ante el
desarrollo de problemas econémicos cuyo origen sea interno o externo, las consecuencias
que sufra cada region o localidad y su forma de enfrentar esos retos variaran de una

jurisdiccién a otra. Por ejemplo, si se trata de un estado cuya actividad econémica principal
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se basa en la exportacion de automoviles y si se imponen en su principal socio comercial
medidas arancelarias que dificulten el comercio, entonces esa localidad o region
experimentard con mas severidad esas reformas, que otro estado subnacional cuya
actividad productiva no esté anclada con tanta fuerza a los cambios comerciales o tarifarios

que se dan en el extranjero.

En sintesis, la descripcion que elaboran autores como Oates (2005), Weingast(2009 y
2013), Ruiz-Porras y Garcia-Vazquez (2014) y Chandra (2015), de la segunda generacién
de pensamiento en torno al federalismo fiscal, basa gran parte de su argumentacion en
torno a la necesidad de combinar de forma efectiva una economia de mercado desarrollada
con la aplicacion de un sistema fiscal descentralizado, donde exista un equilibrio de fuerzas
entre los intereses del gobierno central y la influencia que pueden ejercer los gobiernos
regionales y locales.

Es claro que la idea detrds de estos postulados se basa en el supuesto de que los
mecanismos de mercado aplicados a la esfera publica brindardn mejores resultados que la
aplicacion discrecional de la politica. Pero también existe un reconocimiento de la
necesidad de incluir reformas via el gobierno, que regulen la actuacién y comportamiento
de los entes subnacionales, particularmente en el rubro de ejecucion del gasto publico, ello

con el fin de evitar la generacion de rescates fiscales permanentes.

Para concluir, vale la pena sefalar que los supuestos en los que se basa esta segunda
generacion de teorias sobre el federalismo fiscal estan pensados para entornos donde hay
un mercado, sistema bancario e instituciones politicas desarrolladas. Sin embargo, ain
gueda por ver qué ocurre en paises donde no existe una economia de mercado tan
desarrollada y donde las instituciones politicas encaran serios retos en torno a temas como
la corrupcion, la falta de profesionalizacién de los servidores publicos y un adecuado
sistema de rendicién de cuentas; de manera que la gestacién de un federalismo fiscal eficaz
parece enfrentar mayores obstaculos en esas regiones del mundo que en el caso de los

paises desarrollados.
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Capitulo 2: La deuda subnacional.

El concepto deuda subnacional hace referencia a los compromisos crediticios que contraen
estados, provincias y/o municipios. A decir de Hernandez (2003), su caracteristica
primordial radica en el hecho de que siempre esta latente la posibilidad de que una instancia
superior (el gobierno federal o nacional) funja como aval o rescate financieramente a los

entes subnacionales.
2.1 Incentivos parala contratacion de deuda de parte de las entidades subnacionales

La contratacién de créditos y la obtencion de fondos mediante emision de deuda publica
son parte de los mecanismos que emplean los entes subnacionales (ES) para cerrar la
brecha que puede existir entre sus ingresos y egresos, financiar proyectos que requieren
una gran inversion o, como indica Hernandez (2003, p.212), suavizar el consumo a lo largo

del tiempo.
2.1.1 Inadecuado arreglo en las relaciones fiscales

Entre la literatura que trata sobre los motivos que orillan a las ES a adquirir empréstitos
destaca el trabajo de Ter-Minassian (1997), el cual constituye una de las primeras
aproximaciones para el abordaje de esta tematica. En su obra se destaca que el auge de
la importancia de este fenbmeno se debe basicamente al disefio inapropiado de los
elementos que constituyen las relaciones fiscales intergubernamentales dentro de las
federaciones. Es decir, se enuncia que tras la oleada de descentralizacion fiscal de los afios
ochenta y noventa, el énfasis se concentr6 en dotar a las jurisdicciones regionales y locales
de un conjunto de mayores responsabilidades (suministro de educacién, salud,
infraestructura, etc.); sin embargo, esta nueva autonomia en el ejercicio de sus funciones
no se acompafno de manera simultanea de los recursos necesarios para hacer frente a las

recientes obligaciones que habian adquirido.

Otro de los topicos que destaca el trabajo de Ter-Minassian (1997) es el referente al disefio
gue posee el sistema de transferencias fiscales. En este sentido, se argumenta que al existir
cambios en el estado de las condiciones econdémicas internas y externas del pais, se
pueden producir desajustes, de forma que los ingresos que se tenian presupuestados
varien o sean insuficientes para poder cubrir los egresos que tienen los ES. Como indica
Ter-Minassian (1997) las reducciones no previstas en los pagos de transferencias derivadas

de la reduccion de ingresos publicos pueden incidir de forma decisiva en el nivel de la deuda
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subnacional, ya que puede ser mas sencillo contratar nuevos empréstitos que realizar

recortes presupuestarios.

Dentro de los trabajos que hacen referencia al disefio del sistema de transferencias,
también destacan los argumentos de Hernandez (2003), Plekhanov(2007), Hanniman
(2012) y Smith (2017), quienes indican que la existencia de desbalances fiscales verticales
constituye una fuente de potencial crecimiento de la deuda subnacional, toda vez que si en
una federacion las entidades y municipios dependen en gran medida de las transferencias
presupuestarias del gobierno del centro (lo cual implica que sus ingresos exclusivamente
propios serdn menores) y ademas, si estos ES carecen de la potestad para realizar
modificaciones a los impuestos que recaudan, entonces dicha situacion abre la puerta a
que las ES vean en la emisiébn de deuda una respuesta viable a las limitaciones
presupuestarias que experimentan. Es decir, desde esta perspectiva, se argumenta que a
medida que la base de ingresos que poseen los ES proviene en su mayoria de la
canalizacion de recursos de la federacion o del gobierno central, los ES parecen atravesar
una situacion de menor autonomia en términos de la conformacion de sus ingresos,

traduciéndose esto en un incentivo para la contratacion de distintos tipos de empréstitos.
2.1.2 Problema de los fondos comunes

Otra vertiente de estudio sobre las motivaciones que subyacen a la contratacion de deuda
de parte de los ES es el concerniente al denominado problema de los recursos o fondos
comunes (common pool problem). De acuerdo con Landon (2003), este fendmeno tiene su
raiz en una disociacién en la percepcién de parte de los ES de los beneficios y costos que
conlleva el gasto publico. En otras palabras, lo que se plantea es que si un determinado
estado o municipalidad recibe recursos via la federacién o el gobierno central para la
realizacion de un determinado proyecto u obra publica, los recursos que recibe provienen
del resto del pais o la federacién, es decir, la comunidad o jurisdiccién que ejecuta ese
gasto no es la emisora del monto total de esos recursos. Por tanto, como sefiala Landon
(2003), al canalizar recursos desde el fondo comun hacia una ES, la jurisdiccion beneficiaria
solo contribuye de forma efectiva con una pequefia proporciéon del costo total del proyecto,
mientras que gozara de forma completa de los beneficios que deriven de esa obra. La
problematica que deriva de esa disociacion entre los costos y los beneficios se fundamenta
en que “las ES al no cargar con los costos totales del proyecto pueden tener incentivos para
incurrir en un gran déficit presupuestal o acumular un nivel de deuda considerable” (Landon,

2003;p.61), ya que saben que los recursos que ejecutan no provienen en su mayoria de
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sus fondos propios; y mas aun, como afirman Weingast y Wittman (2006), las autoridades
de otras regiones al ver que ciertas jurisdicciones se benefician de la realizaciéon de esa
practica, tienden a imitar esos patrones, lo cual conlleva a un empleo continuo e ineficiente

de los fondos publicos.

Otro de los resultados adversos que se relacionan con el fenémeno del fondo comun es el
destacado por Veiga y Veiga (2014), el cual se refiere a que los gobiernos locales al saber
que siempre dispondran de recursos de la federacion, tienen un fuerte impulso para
desarrollar una recaudacion tributaria muy baja mientras que su gasto local es muy alto,

dando como resultado una problematica conocida como riesgo moral.

En consonancia con los sefialamientos previos, el trabajo de Benito y Bastida (2004) es
ilustrativo, ya que, en su analisis, encuentran que hay una relacién inversa entre la
autonomia que poseen las jurisdicciones para recaudar impuestos y el nivel de deuda que
estas emiten. De forma que, mientras mayor sea la autonomia financiera que poseen las
entidades, menores seran los incentivos que tendran para emitir deuda publica; en tanto
que, en el caso contrario, si las entidades muestran una mayor limitacion para recaudar
impuestos y si en términos de sus ingresos no son tan autonomas, experimentan entonces

un incentivo a acrecentar su deuda.
2.1.3 Restricciones presupuestarias suaves

Dentro de la literatura que analiza los motivos que impulsan el endeudamiento de las ES,
también es posible encontrar una vertiente ampliamente difundida, y tiene que ver con la
existencia de las denominadas restricciones presupuestales suaves (soft budget
constraints). Este término fue acufiado por Janos Kornai, quien se referia con ese nombre
a la situacién que experimentaban ciertas empresas estatales, las cuales, a pesar de
presentar un balance financiero negativo crénico, se mantenian en operacioén por que el
gobierno saneaba sus finanzas de forma repetitiva mediante subsidios. Hernandez (2003)
indica que el término restriccién presupuestaria suave dej6é de usarse solo para representar
el comportamiento de las empresas estatales, y en la actualidad se usa de manera indistinta
para describir cualquier organismo que espera recibir un monto financiero cada que

experimenta dificultades en su balance.

Kornai (2003) explica que cualquier organizacion (digase gobiernos subnacionales o

empresas publicas) experimenta una restriccion presupuestaria, es decir, debe de ser
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capaz de poder cubrir sus egresos a través de sus recursos iniciales y sus ingresos. De no
ser asi, su déficit se incrementara, de manera que no podra sobrevivir mas tiempo sin que
una instancia superior destine recursos para rescatarla. En el caso de que el organismo
que enfrenta dificultades sea un gobierno subnacional, entonces la accion de rescate la
ejecuta el gobierno central. Por tanto, como como indica Hernandez (2003), los gobiernos
locales o regionales que incurren en restricciones presupuestarias suaves se caracterizan

por desarrollar un manejo inadecuado de sus finanzas.

Desde la perspectiva de las restricciones presupuestarias suaves, se plantea que los
gobiernos subnacionales tendrdn amplios incentivos para operar un gran déficit publico y
emitir un alto nivel de deuda, toda vez que saben que la autoridad central operara como
prestamista de Ultima instancia en el momento en que ellos atraviesen por una situacion de

premura financiera.

Se podria plantear la posibilidad de que la autoridad central no recurriese a realizar el
rescate de la jurisdiccion en estrés financiero; sin embargo, Oates (2005) indica que los
costos de dejar quebrar una jurisdiccion subnacional implicarian que esta dejara de brindar
un adecuado suministro de bienes y servicios publicos, ademas de que se podrian producir
externalidades altamente negativas para el resto de los miembros de la federacion.

De forma sintética se puede decir que un gobierno subnacional que tiene una restriccion
presupuestal suave tiene una fuerte propensién a incurrir en un comportamiento adverso,
ya que sus autoridades son conscientes de que pueden desplegar un nivel de gasto y/o
deuda mas alla de su capacidad de pago o de ingresos; toda vez que al final del dia saben
gue seran rescatados por el gobierno central. De esta forma, una entidad que ejecuta un
gasto publico irresponsable sabe que los costos de su accionar no caeran en sus propios
hombros, sino que el peso se repartira entre todas las entidades que conforman el pais;
dicho comportamiento corre el riesgo de convertirse en una practica ampliamente
recurrente, nociva e incluso se puede trasladar a otros estados 0 municipalidades dentro

de la misma federacion.
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2.1.4 Ciclos politico electorales y la ideologia partidista

Otra vertiente de analisis de los incentivos para contratar deuda de parte de los ES es la
relacionada con motivos de corte politico; destacan dos tipos de estudios principalmente,
los que postulan la importancia de los ciclos politico electorales y aquellos que resaltan la
relevancia de la posicion ideologica del partido o coalicion al frente del gobierno

subnacional.

Dentro de los estudios que centran su atencion en los ciclos politico electorales estan las
obras de Veiga y Veiga (2014), quienes muestran a través de un trabajo empirico realizado
para las municipalidades portuguesas, como desde el afio previo al desarrollo de los
comicios y hasta la celebracion de estos, existe un marcado aumento de la deuda publica.
Lo que sugiere que las autoridades de los estados subnacionales tienden a realizar un
manejo politico de los recursos publicos. Dentro de este mismo rubro de estudios, esta el
trabajo de Benito y Bastida (2004), quienes sefialan que, para las municipalidades
espafolas, al acercarse el afio electoral, presentan una tendencia a exceder el nivel de
endeudamiento mostrado en afios previos. De la misma manera, Garcia-Sanchez et. al.
(2011), demuestran como las autoridades politicas espafiolas tienden a desplegar un
comportamiento oportunista en los afios electorales, materializado a través de un

incremento importante en el nivel de deuda publica.

Por su parte, Plekhanov(2007;p.429) indica que “si los votantes son incapaces de tomar en
cuenta los costos del gasto publico, los gobiernos pueden ganar crédito politico al
incrementar el gasto, el nivel de deuda o mediante recortes a los impuestos de forma previa
a la celebracién de los comicios electorales”, de manera que se adopta por parte de los
politicos un horizonte temporal muy corto, que no logra tomar en cuenta los costos futuros
del endeudamiento y ocasiona que las generaciones proximas carguen con el peso de un

comportamiento irresponsable en el manejo de las finanzas subnacionales.

Ahora bien, respecto a los estudios que relacionan la posicién ideoldgica de los partidos
gobernantes con el nivel de deuda, los resultados son contrastantes. Por un lado, se tienen
los estudios que indican que la orientacién politica de los partidos o coaliciones gobernantes
si influye en el nivel de deuda. Por ejemplo, Garcia-Sanchez et. al.(2011) sostienen que los
gobiernos progresistas en Espafia tienden a acrecentar el nivel de deuda publica hasta en
tres veces mas que los gobiernos conservadores, mientras que estos Ultimos tienden a

atenuar el aumento de la deuda antes de los comicios electorales. Sumandose a esta
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postura, también se encuentra el trabajo de Leonardo Letelier (2011) quien, al examinar el
caso de los gobiernos locales chilenos, encuentra que las coaliciones conservadoras
tienden a apegarse a los limites establecidos al endeudamiento, mientras que los gobiernos
identificados con la izquierda son menos precavidos al atender los limites al
endeudamiento. De igual forma, el trabajo de Kiewet y Skalazy (1996) donde se analiza el
caso estadounidense, muestra como determinante del nivel de deuda que, si el partido al
frente del gobierno subnacional cae dentro del espectro politico relacionado a la izquierda,

entonces tiene una relacion positiva con el aumento del endeudamiento de la entidad.

En cuanto a los estudios que sefialan que en realidad no hay pruebas suficientemente
significativas para relacionar el nivel de deuda subnacional con la postura ideoldgica de los
gobiernos estan las obras de Benito y Bastida (2004) y Veiga y Veiga(2014). Estos ultimos
destacan la existencia de otros factores de indole politico que tienen mayor relevancia a la
hora de explicar el aumento en el nivel de deuda, como es: que si existe similitud partidista
entre el gobernante local y el gobierno nacional, entonces la ES recibirA mayores
transferencias presupuestarias, lo cual generard una menor necesidad de recurrir a la

emisiéon de deuda o a los mercados de crédito.
2.1.5 Otras explicaciones

Finalmente, es posible sefialar que existen otras variables que se relacionan con el aumento
del nivel de deuda, sin embargo, no estan agrupadas dentro de un cuerpo homogéneo de
explicaciones, ya que abarcan mdltiples factores. Algunas de ellas son las que relacionan
de forma positiva el aumento en la tasa de desempleo de una localidad con el nivel de
deuda (Veiga y Veiga, 2014), otros indican que un aumento poblacional contribuye a
aumentar el pasivo de la entidad (Hempel, 1973), mientras Benito y Bastida (2004) indican
gue si una entidad goza de un alto nivel de autonomia a la hora de fijar impuestos, es mas
probable que su necesidad de recurrir al endeudamiento disminuya, asi mismo, se indica

que un mayor gasto de capital influye de forma positiva sobre el acervo de deuda.
2.2 Externalidades relacionadas con el endeudamiento

En la literatura relacionada con la deuda publica subnacional se explica que un manejo
inadecuado de las finanzas publicas, y especialmente, un nivel excesivo de deuda puede

derivar en la generacion de externalidades negativas no solo para la entidad que tiene el
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problema, sino para los demas miembros de la federacion e incluso para la economia

nacional en su conjunto.

Por mencionar algunos trabajos que han estudiado el fenémeno de las externalidades
asociadas con un alto nivel de deuda subnacional, est4 la obra de Landon (2003), quien
afirma que un elevado nivel de endeudamiento en estas jurisdicciones provoca que la tasa
de interés a pagar por parte de demas miembros de la federacion también se incremente.
Otro rasgo que destaca Landon (2003) es que a medida que la deuda subnacional comienza
a registrar una tasa de crecimiento considerable, es posible que los prestamistas piensen
que el gobierno central pueda optar por licuar la deuda a través de una monetizacion.

Por otra parte, Hernandez (2003) indica que si una entidad subnacional experimenta un
nivel de deuda tan elevado que enfrenta dificultades para hacer frente al pago del servicio
de la misma, entonces esta situacion puede desatar un panico financiero. Otro
seflalamiento que hace el mismo autor, es que el aumento creciente en el nivel del pasivo
subnacional puede hacer que las tasas de interés se eleven, haciendo méas cara la
obtencion de créditos para los gobiernos estatales, e incluso el nacional.

Otra posibilidad que destaca Hernandez (2003) es que en caso de que el estado
subnacional se declare incapaz de hacer frente al pago del servicio de la deuda, entonces
el gobierno nacional se veria obligado a rescatar a la entidad en dificultades. De forma que
el gobierno central asumiria el costo de créditos que no contratd. Es importante sefialar
también que en caso de que se apliquen medidas de ajuste para sanear las finanzas de la
entidad endeudada, las acciones a realizar pueden tener altos costos para los habitantes
del estado, lo cual incluye privatizacién de empresas o servicios publicos, o la disminucion

en la calidad y cantidad del suministro de estos ultimos.

En consonancia con los planteamientos previos, Gillette (2012) indica que en caso de que
un estado 0 municipio tenga que ser asistido por el gobierno central para sanear su posicion
financiera, esto implicaria el despliegue de un programa de ajuste, que, dependiendo el
caso, puede englobar medidas como el aumento de los impuestos locales, el recorte de
servicios publicos o la puesta en venta de los activos de la entidad. Por otra parte, Gillette
también afirma que el publico inversor, al apreciar que la entidad experimenta problemas
en el manejo de su deuda, puede caer en una situacion de panico que tan solo agravara
mas la problematica existente, ya que habra una sensacion de que hay una inestabilidad

fiscal en la federacion.
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Respecto al impacto que puede tener la gestacion de un nivel de endeudamiento
subnacional que ponga en serios aprietos a la provision de servicios publicos, Liu y Waibel
(2008) ofrecen un ejemplo bastante claro. Ellos indican que cuando la ciudad de Nueva
York experimentd una crisis fiscal en 1975, “servicios elementales como recoleccion de
basura, vigilancia policiaca, servicio de bomberos e incluso los servicios educativos fueron
recortados; mientras que el mantenimiento de puentes y la reparacion de caminos se
pospuso; muchos proyectos de capital se retrasaron o simplemente se cancelaron” (Liu y
Waibel,2008,p.3). En este sentido, los autores mencionados afirman que la problematica
de la insolvencia subnacional no se limita a la reduccion y/o cancelacion de servicios
publicos y proyectos, sino que las externalidades negativas incorporan también “una
limitante al crecimiento de los mercados de capital subnacionales, la reduccién del espacio
fiscal para el financiamiento de infraestructura, y una amenaza a la estabilidad

macroeconomica y financiera de la federacion” (Liu y Waibel,2008 ; p.3).

Finalmente, otro aspecto que vale la pena considerar, es el que comenta Ter-Minassian
(1997), donde especifica que las problematicas de deuda de los gobiernos subnacionales
no solo afectan de forma negativa el manejo macroeconémico en el corto plazo, sino que
también tienen repercusiones en mediano y largo plazo; ya que una deuda excesiva puede
tener efectos negativos para las generaciones posteriores, como seria el caso de que el
pago del servicio de la deuda se prolongara a través del tiempo, recayendo en
contribuyentes que aln no tenian capacidad de decidir en el instante en que dichas

decisiones inadecuadas fueron tomadas.

Ahora bien, tras haber planteado de forma general algunas de las externalidades asociadas
con la generacion de un nivel de deuda excesivo, es necesario presentar los mecanismos
que se encuentran en la literatura y que son utilizados para poner limites o controles a la

evolucién del pasivo subnacional.
2.3 Mecanismos para limitar el endeudamiento subnacional.

Uno de los primeros analisis extensivos sobre los mecanismos existentes para controlar el
endeudamiento subnacional y que ha servido como guia para numerosos trabajos en torno
a las investigaciones sobre deuda estatal y municipal a nivel internacional, lo constituye la
obra de Teresa Ter-Minassian, titulada “Control of subnational governemnet borrowing” de

1996. En dicha obra, se presenta un andlisis extenso sobre mas de 40 paises, en donde se
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evallan los distintos mecanismos y normatividades que operan en cada una de esas

naciones para regular el endeudamiento publico a nivel municipal y estatal.

En su trabajo, Ter-Minassian logra identificar cuatro rangos o categorias principales en
torno a los cuales es posible identificar u ordenar los distintos mecanismos que cada nacion
tiene para controlar el aumento en sus pasivos locales y regionales. Las cuatro categorias
destacadas por la autora son: a) mecanismos basados en la disciplina del mercado, b) la
cooperacion entre distintos niveles de gobierno para limitar la deuda, ¢) controles basados

en reglas y d) los controles de tipo administrativo.

A continuacién, se presentaran los cuatro tipos de controles principales destacados por
Ter-Minassian (1996), los cuales seran complementados con adiciones que han hecho

algunos autores respecto al tema de la imposicion de limites al endeudamiento subnacional.

a) Mecanismos basados en la disciplina de mercado.

Respecto a este primer punto, se indica que para que el mercado de crédito logre hacer
valer una disciplina de mercado efectiva, es menester cumplir con una serie de preceptos,

como son:

“i) los mercados deben de ser libres y abiertos, ii)los prestamistas deben de poseer
informacién adecuada sobre la deuda pendiente del prestatario y su capacidad para
reembolsarla ,iii)no debe de haber motivos que orillen a suponer que en caso de
incumplimiento habra un rescate de la parte deudora, y iv) el prestamista debe de contar
con estructuras institucionales que le permitan modificar su politica, de acuerdo con las
sefiales de mercado, antes de situarse en una situacién de inhabilitacion para obtener

nuevos préstamos” (Tér-Minassian, 1996;p.3-4).

Tras plantear esos requisitos, Ter-Minassian (1996) reconoce que el cumplimiento de los
mismos constituye una ardua tarea que dificilmente se ha de completar para la mayoria de
las naciones. Para Plekhanov y Singh (2007) la disciplina de mercado implica, ademas, que
el gobierno central no debe de fijar limites al endeudamiento subnacional, de forma que los
gobiernos locales son libres de decidir cuanto pedir prestado, a quién pedirle, y en qué usar

€S0sS recursos.

En este sentido, Herndndez (2003) comenta que, si bien la disciplina de mercado es un
requisito necesario para enfrentar la problemética del crecimiento desmedido del

endeudamiento subnacional, no basta su sola aplicacion para lograr un resultado exitoso.
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Como sefala Ter-Minassian (1996), la disciplina de mercado no es un mecanismo que
pueda operar de manera aislada, sino que requiere de un adecuado control sustentado en
reglas, mientras que de forma complementaria se impulsa la transparencia en el manejo

de la contabilidad subnacional.

Otro punto que hay que tener en consideracién, es el relacionado a la efectividad de la
disciplina de mercado en cada contexto. Al respecto, Galinski (2015) comenta que la
efectividad del funcionamiento de la disciplina de mercado depende estrictamente de la
especificidad de la economia, de su contexto macroeconomico y de la organizacion de las
finanzas del sector publico local y federal. En consonancia con el sefialamiento previo,
Plekhanov y Singh (2007) indican que la disciplina de mercado debe de reforzarse con
mecanismos que se adapten a las condiciones particulares de cada pais.

Para Vulovic (2011) la disciplina de mercado implica también que las agencias calificadoras
desempefien un papel preponderante en la transmision de informacion acerca del riesgo de
moratoria de parte de los entes subnacionales endeudados. De igual forma, Vulovic (2011)
complementa los supuestos basicos destacados por Ter-Minassian en torno a los mercados
abiertos y libres, diciendo que, si algunas provincias o localidades carecen de acceso a los
mercados de crédito internacionales, entonces esta situacion genera un obstaculo en las

opciones de financiamiento, de forma que se crea un portafolio financiero sub 6ptimo.

Ahora bien, de acuerdo con Plekhanov y Singh (2007), las naciones que operan con base
en este supuesto de controles basados en el mercado son: Canad4, Suiza y Estados
Unidos. Si se hace una evaluacion de los resultados de su aplicacién, es posible decir que
el apoyo exclusivo en la disciplina de mercado no ha sido del todo exitoso, y prueba de ello
son los rescates fiscales de entidades subnacionales que han tenido lugar en Canada,
Estados Unidos, Argentina y Brasil (Ter-Minassian,1997; Hernandez, 2003; Liu y Waibel,
2008; Vulovic, 2011).

b) Enfoque cooperativo

Este tipo de control implica que “los limites a los empréstitos de los gobiernos subnacionales
no los fije la ley ni el gobierno central, sino que se establezcan mediante un proceso de
negociacion entre la federacion y los gobiernos locales” (Ter-Minassian, 1996; p.8). Asi
mismo, como indica Ter-Minassian (1996) este rubro contempla la participacion activa de

los gobiernos subnacionales en la formulacién de objetivos macroeconémicos, de igual
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forma, se establecen acuerdos respecto a metas de déficit y se definen las necesidades de

financiamiento de cada ente subnacional.

Como indica Landon (2003), el enfoque cooperativo requiere una participacién conjunta de
los gobiernos local y central para definir la estrategia a seguir en materia de emisién de
deuda. Por su parte, Plekhanov y Singh (2007) destacan que entre las principales ventajas
de este enfoque esta la promocién del didlogo entre niveles de gobierno, la concientizacion
de los gobiernos locales sobre el impacto de un alto nivel de endeudamiento en el contexto
nacional y el impulso a la coordinacion intergubernamental. Asi mismo, otros puntos a su
favor son: que este enfoque implica un rol activo de los gobiernos locales, potencia la
negociacién bilateral y multilateral y no implica una garantia de que el gobierno central
rescatara a los entes subnacionales (Galinski ,2015; p. 377); muestra las externalidades a
los gobiernos subnacionales y no se basa en reglas ni en la aprobacién de parte del
gobierno del centro(Stiffler,2015).

Respecto a las dolencias que posee este enfoque destacan principalmente: que parece
funcionar mejor en paises con una tradicion fiscal conservadora, que en naciones que
donde la gestién econdémica y fiscal es débil (Ter-Minassian,1997); exige un alto grado de
comunicacion y cooperacion para reducir el nivel de deuda (Hernandez, 2003); si se aplica
pobremente, puede debilitar el liderazgo del gobierno central, conducir a restricciones
presupuestarias laxas y dificultar la coordinacién politica (Plekhanov y Singh, 2007);
requiere de un gobierno central fuerte que guie la negociacion intergubernamental, lo cual

en paises en desarrollo puede no ser el caso (Vulovic, 2011).

Este enfoque ha sido adoptado por naciones como Bélgica, Australia y algunos paises
escandinavos, y como Ter-Minassian (1997) sefiala, es cada vez mas comun que distintas
federaciones empiecen a optar por la aplicaciéon de variantes del enfoque cooperativo,
haciendo a las jurisdicciones subnacionales cada vez mas corresponsables de los objetivos

macroeconomicos y los parametros fiscales nacionales.

c) Controles basados en reglas

Este método se basa en el establecimiento de normas que se plasman en la constitucion
del pais o en leyes especificas. Landon (2003) las divide en reglas cuantitativas y reglas
cualitativas. Las primeras hacen referencia a determinadas proporciones como pueden ser
deuda/PIB, servicio de la deuda/ PIB, ingresos totales/PIB, transferencias/PIB, nivel de

deuda acumulada, etc.
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Por otra parte, las reglas cuantitativas son las que definen los usos, composicion, plazos y
fuentes de la deuda. Entre los usos destacan su empleo de corto y de largo plazo. Autores
como Galinski(2015), Ter-Minassian(1996,1997), Landon(2003), Plekhanov(2007)
destacan que en algunos paises industrializados como Alemania, Suiza,etc., se sigue la
denominada regla de oro, que hace referencia a que el uso del endeudamiento publico se
destine exclusivamente a financiar proyectos de inversién. Como indica Galinski (2015) bajo
esta concepcion, la deuda de largo plazo se ha de destinar exclusivamente a fines de
inversion, y se acepta asi, ya que el proyecto repartira sus costos y beneficios de manera
intergeneracional. Por otra parte, se estipula que toda la deuda de corto plazo solo podra
tener como fin mantener la liquidez financiera de las unidades subnacionales, ademés de
que se deja claro que todo crédito de corto plazo ha de ser cubierto dentro del mismo afio

fiscal.

En lo que respecta a las reglas fiscales de composicion de la deuda, Landon(2003) sefiala
que existen limitaciones como no poder obtener préstamos para el nivel subnacional desde
el extranjero (Nigeria e India), en moneda extranjera (México), del Banco Central (Union
Europea), de bancos propiedad del estado (Brasil), o para cubrir gastos corrientes.

Entre las principales ventajas que existen respecto al empleo de esta restriccion basada en
reglas, destacan: la transparencia y la imparcialidad, evitan negociaciones prolongadas
entre el gobierno central y el local (Ter-Minassian, 1996,1997), impulsan una contabilidad
de deuda apropiada, la posicion fiscal de los gobiernos es clara tanto para votantes como
para el mercado (Landon, 2003);son mas efectivas en lograr sostenibilidad de largo plazo
y transparencia intergeneracional, son faciles de monitorear(Vulovic, 2011);mejoran la

credibilidad en la politica fiscal (Plekhanov y Singh, 2007).

En tanto sus desventajas implican que: las reglas pueden llevar a los gobiernos
subnacionales a mantener grandes cuentas de reservas (Landon, 2003); si las
normatividades son muy rigidas podrian dejar poco margen de maniobra para realizar
ajustes en caso de fendmenos econdémicos inesperados y dar origen a formas de
contabilidad creativa que orillen a la obtencién de empréstitos a través de vias mucho mas
onerosas (Vulovic, 2011, Landon, 2003, Plekhanov, 2007).

Entre las formas que existen para evitar los controles basados en reglas, destacan: “la
reclasificacion de los gastos corrientes como gastos de capital, la creacion de entidades

cuyas operaciones se mantienen fuera del presupuesto, el uso de empresas estatales
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locales para obtener créditos, el uso de los pagos atrasados a proveedores, los cuales son
dificiles de monitorear” (Ter-Minassian, 1997;p.62). Otras formas de evadir el control
basado en reglas pueden ser “la garantia de préstamos a empresas privadas,
subcontratacion externa de inversion publica y acuerdos de rearrendamiento financiero”
(Landon, 2003;p. 70).

d) Control administrativo o directo de parte del gobierno central

En algunas naciones se especifica que el gobierno central es el responsable de administrar
el endeudamiento de las instancias subnacionales. Algunas medidas a través de las cuales
se desarrolla esta limitacion pueden ser: “la fijacién de limites periddicos al endeudamiento
subnacional (anual, semestral, etc.) la revision y autorizacion de las operaciones de
endeudamiento individual, la centralizacion de todos los empréstitos publicos y el

monitoreo en la aplicacion de los recursos” (Ter-Minassian, 1997;p. 63).

Los puntos positivos que se identifican con la aplicacion de este método son: que imponen
controles estrictos sobre el endeudamiento y coadyuvan en la coordinacion de este
respecto a otras politicas macroecondémicas (Plekhanov y Singh, 2007, Galinski, 2015),
ademas se sefiala que una aproximacion coordinada a los mercados extranjeros de crédito
puede resultar en términos y condiciones mas favorables, que si cada entidad acudiera de
forma individual (Ter-Minassian, 1997). En tanto, las desventajas que se le atribuyen son:
la aprobacién del endeudamiento individual implica una garantia de rescate de parte del
gobierno central, los entes subnacionales pueden elegir proyectos no rentables y obtener
el financiamiento debido a la falta de informacion del gobierno central (Plekhanov y Singh,
2007; stiffler, 2015); limita la toma de decisiones de los gobiernos municipales y estatales,

y niega los beneficios de la descentralizacion (Landon, 2003).

Ahora bien, tras haber presentado de manera general los mecanismos de limitacion al
endeudamiento identificados en la literaria sobre deuda, es posible sefialar que no existe
una posicién clara entre los estudiosos de este fendmeno, al respecto de qué mecanismo
desempefia mejor su funcion. En la obra de Ter-Minassian de 1996, se deja claro que la
disciplina de mercado por si sola no es suficiente para arrojar resultados exitosos, ademas
de que se invita a implementar un mecanismo mixto que involucre controles basados en
reglas y mejorar la disponibilidad y transparencia en la informacion relacionada a la deuda

subnacional. De igual manera, en dicho trabajo se remarca la importancia de emplear el
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método cooperativo, ya que retoma puntos de los otros enfoques, tratando de rescatar sus

principales aciertos.

En consonancia con lo anterior, autores como Plekhanov (2007) y Galinski (2015) indican
gue no hay evidencia clara de que un método sea superior a los demas en todas las
circunstancias. Ellos argumentan que el desempefio de cada regla varia de acuerdo con
las caracteristicas propias de cada pais, de su contexto institucional, de la historia de su
disciplina fiscal, de la calidad, transparencia y homogeneidad en el manejo de las finanzas

subnacionales.

En lo que si parece haber concordancia entre los autores revisados, es que se hace un
llamado a los paises en desarrollo a implementar mejoras en el manejo de sus estadisticas
referentes a la deuda. Muchas veces en esos paises existe gran opacidad en torno al
manejo de las finanzas estatales y locales, ademas de que los funcionarios responsables
de esos datos carecen de la preparacion y adiestramiento necesario para desempenfar con

eficiencia su labor.
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Capitulo 3: Federalismo y federalismo fiscal en México y Canada.

3.1 Antecedentes histdricos del federalismo mexicano.

El federalismo, como forma de gobierno, se instauré en México en la Constitucion de 1824.
De acuerdo con esta, se establecia un régimen de gobierno republicano, de caracter
representativo, popular y federal (Mandujano, 2010; p.44). Sin embargo, a pesar de que su
instrumentacién como forma de gobierno se formalizaba al estar estipulado en la Carta
Magna, la historia muestra que a lo largo del siglo XIX se presentaron humerosas disputas
con tal de revertir su practica. Como indica Carbonell (2003; p.379), “el desorden fiscal que
producia la duplicidad de impuestos y las trabas arancelarias entre las entidades
federativas, como la presencia de cacicazgos locales dieron lugar a importantes exigencias

para revertir el modelo federal y convertir a México al centralismo”.

De igual forma, es importante mencionar que la disputa entre los partidarios del centralismo
y el federalismo en México fue parte esencial de la agenda de los partidos politicos que
disputaban la conduccion de la vida nacional. Por un lado, estaban los partidarios del
liberalismo, quienes pugnaban por la defensa del recién instaurado federalismo, mientras
gue por el otro lado se encontraba el partido conservador, el cual deseaba la supresion del

federalismo mediante la introduccién de una forma de gobierno centralista.

Como sefiala Carbonell (2003), a pesar de las constantes disputas entre ambos bandos a
lo largo del siglo XIX, desde la Constitucién de 1857, el federalismo logré6 mantenerse firme

como uno de los elementos fundamentales del constitucionalismo mexicano.

Ahora bien, al observar los elementos relacionados con el federalismo en la Carta Magna
que rige al pais en la actualidad, es decir, la Constitucion de 1917, es posible encontrar en
el articulo 40 que México se define como una nacion republicana, democrética,
representativa y federal. Asi mismo, en el articulo 115, se enfatiza la forma de organizacion
de las entidades, donde se indica que: “los estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre” (CPEUM, art.40;
2008).

De acuerdo con el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (2009), los articulos 73 y

124, incorporan elementos que son esenciales en la caracterizacion del federalismo en
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México. En el primero de ellos, se aborda entre otros temas, las facultades del Congreso
para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la federacion, los
estados y los municipios en diversos ambitos (responsabilidad hacendaria, seguridad
publica, cultura, medio ambiente, contribuciones, etc.). Mientras que, en el segundo, se
especifica que todas aquellas facultades que no estdn mencionadas de forma explicita en
la Constitucion como atribuciones exclusivas de la federacion, entonces seran competencia

de cada uno de los estados de la Republica.

3.2 Federalismo fiscal en México

Una de las caracteristicas principales del federalismo como forma de gobierno es que “la
asignacion de competencias al gobierno central y a las entidades que integran una nacion,
se hace respetando su independencia y buscando su coordinacion” (Diaz, 2002; p.389). Sin
embargo, como sefala Diaz (2002), cuando se habla de federalismo fiscal, Gnicamente se
menciona al conjunto de relaciones de tipo hacendario (ingresos, egresos y deuda) que se
establecen entre las haciendas publicas situadas en los distintos &mbitos de gobierno que

son parte del sistema federal.

El estado general del federalismo fiscal antes de que se diera forma al vigente Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, estaba caracterizado por “una multiplicidad de tributos
federales, estatales y municipales que aumentaban la complejidad de un sistema tributario
carente de acuerdos entre los gobiernos, sujeto a leyes a menudo contradictorias, basado
en cuotas y exacciones desproporcionadas y sustentadas en gravamenes que ampliaban

la carga tributaria para los contribuyentes” (Pimentel, 2003; p.32).

Por tanto, ante este (des)orden imperante, se hizo necesaria la implementacion de un
arreglo institucional que lograra “dar coherencia a los ordenamientos tributarios de la
federacion con los estados y municipios, (que) estableciera la participacion correspondiente
a sus haciendas publicas en los ingresos federales, distribuyera entre ellos dichas
participaciones, fijara reglas de colaboracion administrativa entre las distintas autoridades
fiscales” (Pimentel, 2003, p. 33). De igual manera, se planteaba la necesidad de unificar la
carga impositiva de los contribuyentes y efectuar un reparto entre los gobiernos federal y

estatal de los requerimientos de cada fuente de ingresos” (Morones, 1995; p.38).

Para lograr una mayor interaccién y coordinacion entre la federacion y las entidades del

pais de acuerdo con un marco legal que cumpliera con los puntos sefialados anteriormente,
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tuvieron que darse varias reuniones y la celebracion de acuerdos, en las denominadas
Convenciones Nacionales Fiscales (CNF). De esta forma, los primeros intentos para buscar
una mas eficiente interaccion entre el plano estatal y el federal se dieron con la realizacion
de las CNF de 1925, 1933 y 1947, asi mismo, en 1953 es cuando se promulga la Ley de
Coordinacion Fiscal entre Federacion y Estados (Morones, 1995; p. 39).

3.2.1. Ley de Coordinacion Fiscal de 1980

A partir de 1980 se pone en marcha la Ley de Coordinacién Fiscal, la cual hasta nuestros
dias continua vigente, aunque ha sido modificada en algunas cuestiones especificas. Con
su promulgacion se dio la eliminacion de 18 impuestos federales y 458 estatales (Astudillo,
2005). Asi mismo, se plantea que las relaciones fiscales se formalizaron a través de la
creacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), el cual fue concebido como
una manera de dotar de mayor eficiencia a la labor administrativa, mientras se simplificaban
las trabas y complejidades que implicaban la doble o triple tributacién que se realizaba antes

de la entrada en vigor de esta ley.

La creacion de este SNCF obedecia entre otras cuestiones a la necesidad de fortalecer al
fisco federal, toda vez que los estados limitarian sus potestades tributarias a cambio de
recibir participaciones federales en una mayor proporcion. De esta manera, los estados que
se adhieren al SNCF obtienen el derecho de recibir fondos de parte de la federacion, y esto
se realiza con base en una férmula de reparto; asi mismo, los estados a su vez, de los

recursos totales que reciben, daran cierta proporcién a los municipios que los conforman.

Por tanto, a partir de 1980, todos los estados de la Republica decidieron sumarse al SNCF.
El monto que cada estado recibe de los fondos federales es conocido como participaciones,
las cuales se asignan con base en una férmula definida en la misma legislacion (Rabell,
2010).

3.2.2. Evolucién de la Ley de Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal estd compuesta de cinco apartados, si se dividieran de
acuerdo con su contenido, los articulos que la componen quedarian de la siguiente manera
(Gutiérrez, 2015):

a) Del articulo 1 al 9, se englobarian las tematicas relacionadas a las participaciones

de los estados y los municipios.
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b) Del 10 al 12, la tematica imperante seria sobre el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal.

c) Del 13 al 15, se abordan los temas relacionados a la colaboracién administrativa
entre las entidades federativas y la federacion.

d) Del 16 al 24, se tocan los topicos sobre los organismos en materia de coordinacion.

e) Finalmente, del 25 al 51, se tratan las cuestiones relacionadas con los Fondos de
Aportaciones Federales.

Es posible realizar una divisién de las fases que ha atravesado la evolucion de la Ley de
Coordinacién Fiscal desde su promulgacién hasta la fecha. La primera etapa
corresponderia a la década de los afios ochenta, y su principal distintivo fue que las
participaciones se asignaron en proporcion a lo recaudado por medio del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) por cada entidad federativa (Gutiérrez, 2015).

La segunda etapa remarcada por Gutiérrez (2015), que va de 1990 a 2007, se destaca por
que en ella se incorporaron métodos distributivos que incluyeron nuevos elementos para
calcular las asignaciones correspondientes a cada entidad del pais. Un elemento importante
es que en esta etapa, la formula que se empleaba otrora, se terminé deslingando del IVA,
y se opt6 por dar una ponderacion a elementos de corte demogréfico. Es importante indicar
gue aproximadamente la mitad de los recursos se distribuyeron con base en la poblacion
que poseia cada entidad, “reduciéndose asi la importancia asignada al esfuerzo de
fiscalizacién realizado por las autoridades estatales en materia del IVA” (Gutiérrez, 2015; p.
27).

Como parte de esta segunda etapa, Astudillo (2005) indica que a partir de 1998 se logré la
incorporacién de un capitulo, en el cual se establecen las transferencias a los gobiernos
estatales y municipales condicionadas a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que
se sefialan respecto a cada uno de los fondos de aportaciones siguientes: a) para la
educacién basica y normal (FAEB), b) para los servicios de salud (FASSA), c) para la
infraestructura social (FAIS), d) para el fortalecimiento de los municipios y de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN), e) de aportaciones mdltiples
(FAM), f) para la educacion tecnoldgica y de los adultos (FAETA), y g) para la seguridad

publica de los estados y el Distrito Federal.

Finalmente, en la tercera etapa de este proceso de evolucién, se destaca que en agosto de

2014, el Congreso aprobé una nueva reforma de tipo hacendario. Los principales objetivos
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de esta modificacién incluyeron: a) el incremento de los recursos a las entidades
federativas, cuidando no erosionar los ingresos de la federacion, y b) la corresponsabilidad
de las entidades federativas en términos hacendarios, poniendo énfasis en el
fortalecimiento de los ingresos propios de las haciendas locales (Gutiérrez, 2015).

3.2.3 Estructura de los ingresos y gastos de las entidades

De acuerdo con Astudillo (2009), los ingresos de los estados se pueden clasificar en: 1)
propios, pudiendo ser 1.1) tributarios y 1.2) no tributarios; 2) de organismos y empresas

estatales; 3) ingresos de origen federal, y 4) ingresos extraordinarios.

Dado que la principal fuente de ingresos de las entidades del pais son los recursos
provenientes de la federacion, en lo sucesivo la descripcion que se haga se realizara sobre

ese apartado en especifico.

Desde la entrada en vigor del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y hasta 1999, las
participaciones fueron concentradas en el denominado Ramo 26. Sin embargo, a partir del
afio 2000, las patrticipaciones se programaron en dos ramos principales, el 28 y el 33.

El Ramo 28 hace mencidn a la canalizacion de recursos de la federacién hacia las entidades
subnacionales (estados y municipios). La caracteristica esencial de este ramo es que los
recursos transferidos pueden ser utilizados por los estados y/o municipios para los fines
gue consideren mas prudentes. Es decir, su utilizacion no esta restringida o predefinida por

la federacion.

Las entidades del pais reciben entonces participaciones de acuerdo con 8 conceptos
basicos (SHCP, 2014):

e Fondo General de Participaciones, que constituye el 20% de la Recaudacion
Federal Participable (RFP).

e Fondo de Fomento Municipal, compuesto por el 1% de la RFP.

e Impuesto Especial sobre Producciony Servicios, donde las entidades participan
con el 20 % de la recaudacion por concepto de venta de bebidas alcohdlicas, y con
el 8 % de la recaudacion por venta de tabaco.

e Fondo de Fiscalizacion, integrado por el 1.25 % de la RFP.

e Fondo de Compensacioén

e Fondo de Extraccion de Hidrocarburos
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e Fondo de Compensacion del Impuesto sobre Automoviles Nuevos
e EI 0.136 por ciento de la RFP, que se entrega a los municipios fronterizos y
maritimos por los que se realiza la entrada o la salida del pais, de los bienes que se

importan o exportan.

Para tener una idea acerca de la importancia relativa de estos componentes basicos, se
tiene que en promedio de 2002 a 2015, el Fondo General de Participaciones constituyo, en
promedio, el 79.25% de las participaciones totales recibidas por los estados del pais. Por
su parte, el IEPS constituyd, en promedio, durante el periodo sefialado el 2.81% de las
participaciones totales, en tanto el Fondo de Compensacion del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos 4.02%, y el Fondo de Fomento Municipal represento el 3.82% de las
participaciones totales a los estados.

Grafica 11
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la SHCP.

Por otra parte, el Ramo 33 se refiere a las aportaciones federales. Este ramo incluye todos
los recursos federales que se transfieren a las entidades del pais, su empleo se encuentra
predefinido por parte de la federacion, y esté dirigido a cubrir los objetivos planteados por

la Ley de Coordinacion Fiscal para cada uno de los fondos (Gutierrez,2015).

El Ramo 33, de acuerdo con la SHCP (2014), es el mecanismo presupuestario disefiado

para transferir a los estados y municipios del pais, los recursos necesarios para afianzar su

! Del lado derecho se graficé el Fondo de Fomento Municipal, el IEPS y FCI de Autos Nuevos. Del lado izquierdo se graficé
el Fondo General de Participaciones. Todos los elementos estan calculados en porcentaje.
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capacidad de respuesta y atender las demandas del gobierno en los aspectos de:
educacion, salud, infraestructura, fortalecimiento financiero y seguridad publica, programas

alimenticios y de asistencia social, y finalmente, infraestructura educativa.

Asi mismo, la SHCP indica que “mediante esos recursos la federacién apoya a los
gobiernos locales que deben atender las necesidades de la poblacion; buscando ademas

fortalecer los presupuestos de las entidades que conforman” (SHCP, 2014).

De igual manera, se indica que “las aportaciones federales se distribuyen a los estados con
base en lo establecido en el capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal, particularmente
en los articulos que van del 25 al 51” (SHCP, 2014).

Los fondos que conforman el Ramo 33 son los siguientes (CEFP, 2006):

e Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB) y de
Aportaciones para la Nomina Educativa (FONE).

e Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA).

e Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), que a su vez se
subdivide en Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y Fondo para la
Infraestructura Social Municipal (FISM).

e Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las
demarcaciones territoriales del DF (FORTAMUN).

¢ Fondo de Aportaciones Mdltiples (FAM).

e Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Tecnoldgica y de Adultos (FAETA).

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

e Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(FAFEF).

Es importante sefialar que de 2000 a 2016, el principal fondo en términos de los recursos
canalizados a través de él, lo fue el FAEB/FONE, que represent6 alrededor del 58 %
del total de las aportaciones, después le siguié el FASSA con un 12.9 %, FORTAMUN
con 10.22%, FAIS con 10%, FAFEF con 5.8%, FAM con 2.8%, FASP con 1.6 % y
FAETA con 1.15%.
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La grafica siguiente muestra los tres principales fondos como porcentaje del total de las

aportaciones, para el periodo de 2000 a 2016.

Grafica 2.

Fondos principales como % del total de las aportaciones
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Ahora bien, otra fuente de recursos que tienen los estados son los convenios, que
establecen una coordinacion entre la federacion y cada una de las entidades. Este rubro se
caracteriza por que la federacion aporta una parte de los recursos y cada estado contribuye
con la parte restante. De acuerdo con Gutiérrez (2015), los recursos convenidos se destinan
a la atencién de objetivos comunes a los érdenes de gobierno antes citados, y se dirigen
fundamentalmente a:

e Secretaria de Educacion Publica: mediante la atencién a rubros tales como
educacién media superior, tecnoldgica y universitaria; también se apoya al pago de
remuneraciones y otros gastos de operacién de las instituciones educativas
estatales.

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA), con el objetivo de realizar programas que estimulen el sector agricola,
pecuario, estrategias de sanidad y el desarrollo rural.

e Comisién Nacional del Agua (CNA), los recursos que se transfieren buscan impulsar

programas de infraestructura hidrica que beneficiardn al sector agricola.
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Finalmente, en el apartado de Otros Recursos transferidos, los estados reciben fondos a
través del Fideicomiso para la Infraestructura de los Estados (FIES), los derivados del
aprovechamiento de Rendimientos excedentes (ARE), el Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF).

3.3 Normatividad en materia de deuda publica estatal contenida en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De acuerdo con la Carta Magna que rige a México, el tema particular de la deuda publica
de los estados, se aborda en los articulos 73, fraccidén octava, y en el articulo 117, fraccion

octava.

Respecto al articulo 73, fraccion octava, se especifica que se deberan “establecer en las
leyes las bases generales, para que los estados, el Distrito Federal y los municipios puedan
incurrir en endeudamiento; (de igual forma se definiran) los limites y modalidades bajo los
cuales dichos 6rdenes de gobierno podran afectar sus respectivas participaciones con el
objeto de cubrir los empréstitos y obligaciones de pago contraidas...” (CPEUM, art.73, frac.
8; 2008).

Asi mismo, en este articulo, se especifica en su fraccion octava, inciso cuarto, que es

facultad del Congreso de la Union analizar:

“la estrategia de ajuste para fortalecer las finanzas publicas de los estados, planteada en
los convenios que pretendan celebrar con el gobierno federal para obtener garantias. Lo
anterior aplicara en el caso de los estados que tengan niveles elevados de deuda en los
términos de la ley. Asi mismo, de manera inmediata a la suscripcion del convenio
correspondiente, sera informado de la estrategia de ajuste para los municipios que se
encuentren en el mismo supuesto, asi como de los convenios que, en su caso, celebren los

estados que no tengan un nivel elevado de deuda” (CPEUM, art.73, frac.8; 2008).

Por su parte, el articulo 117, fraccion octava es mas especifico respecto a la normatividad
que ha de guiar en lo general el tema de la deuda publica a nivel estatal. En este sentido,
en él se afirma que “los estados no podran contratar de manera directa o indirecta
obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares
extranjeros, de igual manera, se estipula que el endeudamiento al que incurran no debera
pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional” (CPEUM, art.117, frac.8;
2008).
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Ademas, en términos del fin que han de tener los recursos obtenidos via endeudamiento,
se indica “que estos deberan dirigirse a la atencién de inversiones publicas productivas y a
su refinanciamiento o reestructura” (CPEUM, art.117.8; 2008). En este mismo sentido, este
articulo es enfatico al afirmar que “en ningun caso los estados de la Republica podran
destinar empréstitos para cubrir gasto corriente” (CPEUM, art.117, frac.8; 2008).

Este mismo articulo 117, al mencionar cdmo se ha de desarrollar el proceso legislativo en
materia de contratacion de deuda, se establece que en cada legislatura local se autorizaran
los montos maximos para contratar empreéstitos y obligaciones, siempre y cuando se dé el
voto de las dos terceras partes de los legisladores presentes. Un punto que merece mencién
en este apartado es que, antes de realizar la votacién, se hace un llamado a que los
legisladores “evaluen el destino de los recursos a contratar, la capacidad de pago de la
entidad y, en su caso, el otorgamiento de garantia o el establecimiento de la fuente de pago”
(CPEUM, art.117, frac.8; 2008).

Otro punto que merece atencion dentro de este mismo articulo es el referente a que,
teniendo en cuenta las disposiciones previas, “tanto estados como municipios podran
contratar obligaciones para poder cubrir sus necesidades de corto plazo, siempre y cuando,
no rebasen los limites maximos y condiciones que establezca la ley general que expida el
Congreso de la Union” (CPEUM, art.177, frac..8; 2008). Asi mismo, respecto al tema de las
obligaciones de corto plazo de las entidades y municipios, se especifica que estas “deberan
de liguidarse a mas tardar tres meses antes del término del periodo de gobierno
correspondiente y, se argumenta también, que los gobiernos salientes no podran contratar
nuevas obligaciones durante esos ultimos tres meses de su gestion” (CPEUM, art.117,
frac.8; 2008).

3.3.1 Normatividad en materia de deuda publica en Nuevo Ledn

Ahora bien, tras haber presentado la normatividad que opera a nivel nacional en materia de
contratacion de deuda publica, se mostrara la normatividad especifica que existe para el

caso del estado de Nuevo Leodn.

El estado de Nuevo Ledn, a diferencia de otras entidades, no posee una ley de deuda
publica que regule la contratacion de pasivos; sin embargo, en su Ley de Administracion
Financiera si se encuentra un conglomerado de articulos que definen de forma general ese
rubro.
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En dicha Ley, los articulos relacionados con el financiamiento a través del crédito abarcan
del 124 al 144. Entre las disposiciones legales méas importantes, se encuentran los

siguientes articulos:

Articulo 128. Especifica que para que la contratacion de un crédito se formalice, es
necesario que el Ejecutivo estatal plantee su propuesta de financiamiento, y después de
gque sea analizada por el Congreso local, este 6rgano decidira si se aprueba o no dicha
opcion de financiamiento. Ademas, se especifica que los recursos a obtener mediante

crédito han de ser canalizados a inversiones productivas.

Un punto importante dentro de este articulo se refiere a que debe ser atribucion del
Ejecutivo estatal vigilar que la capacidad de pago de la entidad sea la suficiente para poder

hacer frente a todos aquellos compromisos que se contraigan.

Articulo 130. En él se especifica que para que todo crédito pueda ser contratado, el
Ejecutivo local debe de someter toda iniciativa de financiamiento a la autorizaciéon del
Congreso estatal. De acuerdo con este articulo, dichas iniciativas deberan de ser muy
claras en términos de definir a qué programas habran de destinarse los recursos obtenidos,
las fuentes de donde provendran los recursos para cubrir el servicio de la deuda, los plazos

contemplados para finiquitar el pasivo (LAFENL, 2014).

Articulo 131. Este articulo es importante debido a que pone ciertas limitantes a la
adquisicion de créditos cuya programacion de pagos abarque administraciones
subsecuentes. Se aclara que la cobertura del servicio de la deuda de los créditos contraidos
por la administraciébn publica en funciones, solo podran prorrogarse a posteriores
administraciones en caso de que los fondos sean usados para atender: “proyectos
autofinanciables, gasto de inversidn, catastrofes, situaciones que atenten contra la
seguridad de la entidad, obras y servicios publicos financiados con créditos a largo plazo,
etc.” (LAFENL, 2014; p.48).

Articulo 135. Establece que los financiamientos adquiridos mediante crédito publico,
deberan de estar en armonia con la capacidad de pago de las entidades contratantes

(gobierno estatal y los organismos descentralizados del estado).

Finalmente, en el articulo 144, se indica que el Ejecutivo estatal y sus organismos
descentralizados deberan de rendir su cuenta publica en forma anual al Congreso del

estado.
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Si bien en la Ley de Administracién Financiera de la entidad no se especifican los montos
méaximos de endeudamiento que puede adquirir el gobierno estatal, en la Ley de Ingresos
es posible encontrar una mencion respecto a esta temética. Por ejemplo, en dicha
legislacion se especifica que se autoriza un monto de endeudamiento igual o menor al 2%
en relacion con el presupuesto total de egresos, siempre y cuando se aplique a inversiones

publicas productivas.

Es necesario mencionar que, a partir del 27 de abril del 2016, entré en vigor a nivel nacional,
la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades y Municipios. Dado que el presente trabajo
analiza la dinamica de endeudamiento en el ciclo 2000-2016, solo una parte menor del
periodo de estudio se engloba bajo esta nueva legislacion. Sin embargo, para no pasarla
por alto, es que se mencionaran a continuacion los cambios més destacados y las
principales aportaciones que incorpora esta Ley de Disciplina Financiera respecto al papel
de la deuda subnacional.

3.3.2 La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades y Municipios en México

Como se indico, esta ley entré en vigor en el primer tercio del 2016, y de acuerdo con sus
impulsores, tiene por objetivo incentivar el manejo responsable de las finanzas

subnacionales, mejorar la transparencia y promover el uso responsable de la deuda publica.

Respecto al tema particular de la deuda subnacional, el articulo 22 de esta legislacion
recalca el precepto constitucional de que la deuda publica estatal debe de tener como
maxima ser ejecutada exclusivamente para inversiones publicas productivas,

refinanciamiento o restructuracién del pasivo.

Una de las novedades en la reglamentacion tiene que ver con lo definido en el articulo 23,
donde se indica que las legislaturas estatales solo podran autorizar un mayor
endeudamiento, si se tiene el consentimiento de, al menos, dos terceras partes de los

miembros del Congreso local.

En lo que respecta a la deuda de corto plazo, el articulo 30 indica que esta clase de deuda
es catalogada como aquella que tiene una fecha de vencimiento inferior a los doce meses.
Asi mismo, se establece que este endeudamiento puede darse sin la autorizacién de las
legislaturas locales si “las obligaciones financieras representan menos del 6% de los

ingresos totales, si se liquida la obligacion financiera al menos tres meses antes de que se
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acabe el periodo de la administracion contratante, y siempre y cuando, se dé de alta en el
Registro Publico Unico” (CEFP, 2016; p.21).

Otro punto destacable tiene que ver con el mecanismo que hace que las deudas de los
estados se encuentren ahora avaladas o garantizadas por el gobierno federal, siempre y
cuando los entes subnacionales acepten ciertas condicionantes y prerrogativas en torno a

la ejecucion de las finanzas publicas.

Finalmente, otras dos adiciones novedosas en esta legislacion son las relacionadas con la
creacion del Registro Pablico Unico, encargado de compilar la contratacion de deuda
publica de los estados, y de la construccién de un Sistema de Alertas, bajo el mando de la
Secretaria de Hacienda, el cual evaluara los perfiles de deuda de cada uno de los entes
publicos inscritos en el Registro Unico, y catalogara , a su vez, a cada entidad segln una
escala que los estima de la siguiente manera: endeudamiento sostenible, endeudamiento

en observacion, y endeudamiento elevado.

La Ley de Disciplina Financiera tiene por objeto mejorar el manejo de las finanzas publicas
subnacionales y revertir el creciente ascenso de la deuda publica, sin embargo, a casi dos
afos de su puesta en marcha, y cuando ain no se han presentado resultados concretos
derivados de su aplicacién, ya enfrenta cambios que corren el riesgo de revertir el fin para
el que fue disefada. Un ejemplo de ello, es que, en noviembre de 2017, se realiz6 una
reforma que suaviza las reglas establecidas para los gobiernos subnacionales en torno a la
contratacion de deuda y el uso de dichos recursos, ya que se estipula que en el futuro “los
montos contratados (mediante endeudamiento) podran destinarse a la atencion de
afectaciones por desastres naturales, sin que se requiera un analisis previo del costo-

beneficio” (Rosas, Tania, 2017).
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3.4 El federalismo y el federalismo fiscal en Canada

Canada es considerado uno de los prototipos del federalismo en el mundo. Para autores
como Astudillo (2009), Bird (2001) y otros, esta nacion se puede catalogar como uno de los
paises con mayor descentralizacion. Para poder entender cémo se ha constituido como

ejemplo del federalismo a nivel mundial, es necesario revisar sus caracteristicas esenciales.
3.4.1 Antecedentes histéricos del federalismo canadiense

El surgimiento de Canada como federacion se remonta a 1867, con la promulgacion, por
parte del parlamento de Londres, del estatuto de América del Norte Britanica. Dicho estatuto
reconocio la autonomia interna de Canad4, concedi6 a este pais erigirse bajo la forma de
estado federal, ademas de que implicé el reparto de poderes, y la divisién entre gobierno
federal y provincial (Ruiz, 1993).

Canada? como estado se integré por la incorporaciéon paulatina de nuevos territorios, de
forma que se tomO en consideracion las caracteristicas de diversas regiones y las
diferencias en la organizaciéon politica, econémica y cultural de las colonias que la
constituyeron (Gutiérrez; 1999; p. 4). Como sefiala Watts (1998), dada la diversidad cultural
de cada una de las regiones que conformaban al naciente pais, existia una pugna intensa
entre las provincias angléfonas y protestantes como Ontario, y las provincias catélicas y
predominantemente franc6fonas como Quebec. Por tanto, dadas las caracteristicas propias
del pais, el régimen federal se constituia como la opcién mas viable para mantener la fragil
unién que recién se habia logrado. De esta manera, es que a partir de 1867 se adoptoé la

estructura federal combinada con una gran autonomia provincial.

Desde el origen formal de Canada como nacién en el siglo XIX, las provincias conservaron
el control sobre las tematicas sociales, culturales, negocios, educacion, salud, recaudaciéon
de ciertos impuestos, y la administracion de los recursos naturales (Gutiérrez, 1999,p.5).
Sin embargo, existia una disputa constante entre Ottawa (la capital) y las provincias, ya que
estas Ultimas argumentaban que la capital trataba de imponer sus intereses sobre el resto

de la federacion. Dicha discusion perduraria hasta que en 1896, bajo el gobierno del primer

2 En la actualidad Canadd estd compuesta por diez provincias y tres territorios. Su capital es Ottawa, que se
encuentra en la provincia de Ontario. Las provincias que la conforman son: Ontario, Quebec, Nueva Escocia,
Nuevo Brunswick, Manitoba, Columbia Britanica, Isla del Principe Eduardo, Saskatchewan, Alberta, Terranova
y Labrador, mientras que los territorios son: Yukdn, Nunavut y los Territorios del Noroeste.
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ministro Laurier (partidario de las regiones francéfonas) se impulsaron politicas que

tratarian de darle mayores atribuciones e independencia a cada una de las provincias.

Por tanto, bajo el mandato de este primer ministro, se desarroll6 una ampliacion de
atribuciones provinciales en términos de propiedad y derechos civiles, ademas de que se
dejé en claro que los gobiernos de las provincias no deberian de estar subordinados al
poder central, representado principalmente por los intereses de la capital, Ottawa
(Gutiérrez,1999,p.6).

En la primera mitad del siglo XX, el federalismo en Canada tendié a constituirse en un
federalismo de tipo mas centralizado, es decir, el gobierno central ejercidé mayor poder de
decision en la instancia nacional. Esto se explica, de acuerdo con Skertchly (1996) y
Gutiérrez (1999), a la probleméatica econdémica derivada de la Gran Depresion, donde las
provincias incrementaron su dependencia respecto del gobierno federal; y también fue
resultado del estallido de las dos Guerras Mundiales, donde el gobierno federal “se vio en
la necesidad de centralizar el poder en la capital del pais. Esta tendencia centralizadora se
prolongaria hasta la llegada de la década de los cincuenta” (Skertchly, 1996; p.27).

En las décadas posteriores cobraron auge las ideas que propugnaban por la
descentralizacién, esta tendencia fue acogida con entusiasmo por las provincias, que veian
en ella una forma de inclinar la balanza en favor de sus intereses, restringiendo asi las

potestades concentradas en el gobierno central.

Las ideas descentralizadoras aunadas a la creciente preponderancia econdmica de algunas
provincias, derivadas de la atraccién de inversiones extranjeras, la instalacién de industrias
automotrices, y la explotacién de recursos naturales, incrementaron el poder politico de
estas entidades subnacionales, lo cual las llevé a presionar al gobierno central en la

consecucion de sus intereses regionales o locales.
3.4.2 Federalismo fiscal en Canada

Para comenzar a exponer la estructura del federalismo canadiense, se presentaran primero
las atribuciones que confiere su Constitucion a cada instancia de gobierno. En el acta de
América del Norte de 1867, que enumera las disposiciones juridicas y administrativas de la
federacion y las provincias, y que ha sido objeto de modificaciones en 1940, 1951, 1964 y

1982 (Cantarero,2003), se afirma que todo aquello que la Constitucion no asigna como
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facultades de ejecucidén explicita de las provincias, recae entonces en manos de la

federacion.

De acuerdo con la reforma a la Constitucion canadiense de 1982, las atribuciones federales,
especificadas en el articulo 91 de dicho texto, incorporan los temas relacionados con:
defensa, relaciones con el exterior, legislacion penal, banca, dinero, transporte, ciudadania,

asuntos indigenas, y todo aquel tema no especificado en las atribuciones provinciales.

Por su parte, las atribuciones explicitas de las provincias, descritas en los articulos 92 y 93
constitucionales, engloban basicamente la tematica referente a educacién, salud, la

legislacion de tipo civil, recursos naturales y gobiernos locales.

Otro tipo de competencias, “son las denominadas compartidas, como es el caso de las
pensiones a la vejez y prestaciones sociales adicionales”(Cantarero, 2003, p.8). Por tanto,
las provincias canadienses desempefian un papel muy importante dentro de este tipo
especial de federalismo fiscal, donde una de sus principales caracteristicas es la gran
libertad con la que operan las entidades subnacionales en términos de gasto, potestades

fiscales y capacidad de endeudamiento (Astudillo, 2009).
3.4.3 Impuestos

De acuerdo con Cantarero (2003), el sistema tributario canadiense esta constituido en
torno a la libre concurrencia de las fuentes tributarias en los distintos niveles de gobierno.
Dentro de las principales fuentes tributarias destaca el impuesto a la renta y a la propiedad.
Asi mismo, es importante sefialar que las provincias tienen casi completa libertad para elegir

sus propias bases y tasas impositivas que han de aplicar.

Astudillo (2009) menciona que si se observa de manera comparada la evolucion y la
significancia relativa de los impuestos que cobran los distintos niveles gubernamentales, se
tiene que las bases tributarias que son atribucién exclusiva de la federaciébn han ido
perdiendo preponderancia respecto a las bases tributarias exclusivas de los gobiernos

provinciales.
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A fin de sintetizar la estructura impositiva que opera en Canada de acuerdo con la instancia

de gobierno que la ejecuta, se presenta la siguiente tabla.

Cuadro 1: Atribuciones impositivas por orden de gobierno.

Compartidas (Fed y prov) Federales Provinciales
Renta personas fisicas Aranceles Impuestos al juego
Sociedades Tributacion de no residentes | Impuesto venta de alcohol
Impuesto sobre las ventas Imp. a la propiedad
Impuesto sobre némina

Elaboracidn propia con base en Astudillo (2009).

De lo presentado anteriormente se puede resaltar que, en el rubro de la tributacién
compartida, especialmente en el impuesto a las ventas, la provincia de Quebec aplica un
IVA local y administra este impuesto junto con el IVA federal, es decir, la tasa de IVA se
integra de una parte federal y otra provincial. Esto contrasta con el caso de la provincia de
Alberta, la cual no grava de ninguna forma las ventas (Astudillo, 2009).

Otro caso relevante tiene que ver con el cobro al ingreso de las corporaciones, mismo que
es recaudado por la federacién en todas las provincias a excepcién de Ontario, Alberta y
Quebec (Astudillo,2005). De esta manera, se ejemplifica brevemente, como es que las
provincias canadienses operan con independencia y libertad en términos de sus ingresos

tributarios.
3.4.4 Transferencias

El elemento de las transferencias es considerado un componente esencial y distintivo del
federalismo canadiense. Estas vieron su origen después de la segunda posguerra, y
surgieron con el fin de disminuir las disparidades entre las provincias; por tanto, su funcion

elemental es fungir como pagos compensatorios (Skertchly,1996).

Teniendo en cuenta que por designio constitucional las provincias canadienses tienen bajo
su jurisdiccion programas fundamentales como son educacion, salud y bienestar, y que

estas provincias pueden decidir sobre la base y tasas impositivas que han de cobrar a sus
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ciudadanos, entonces es posible que se generen disparidades provinciales significativas.
Como Skertchly (1996) sefiala, los ingresos obtenidos mediante tributacién en las
provincias que cuentan con grandes centros urbanos como Vancouver, Quebec y Toronto
seran mucho mayores, que los comparados con aquellas entidades que cuentan con menor

poblacién y que poseen una estructura econémica menos dinamica.

Por tanto, ante tal escenario es que el gobierno federal en Canada decide instrumentar la
canalizacion de fondos a través de los distintos programas de transferencias, con el fin de
que se aseguraran ciertos estandares de calidad para la poblacion, sin importar las
caracteristicas econémicas propias de las provincias que habitaban (Davalos, 2005).

En este sentido, “el objetivo del gobierno federal es lograr mediante las transferencias de
nivelaciéon, un desarrollo equilibrado, que de acuerdo con su Constitucion, garantizaran que
todas las provincias tengan un mismo nivel de recursos en términos per capita. Dicho monto
es determinado en funcion de lo obtenido por cinco provincias representativas” (Astudillo,
2009; p.40).

Ahora bien, se puede mencionar que los principales programas de transferencias

instrumentados por la esfera de gobierno federal, para buscar la equidad interprovincial son:

e Transferencias Sociales y de Salud de Canada (Canada Health and Social
Transfer, CHST): Se encarga de financiar parte del gasto provincial en temas de
asistencia social, salud, educacién media superior y servicios sociales. Con el fin de
que las provincias empleen estos recursos para garantizar niveles estandar
nacionales de calidad en el servicio, se siguen ciertas pautas determinadas por la

federacion.

e Programa de Nivelacion (Equalization Program) : Este programa consiste en un
sistema de transferencias no condicionadas, es decir, las provincias pueden
emplear estos recursos como mejor crean conveniente. Su objetivo se basa
principalmente en ayudar a las provincias que son relativamente mas pobres; los
fondos destinados al programa son federales, es decir, no existe contribucion de las

provincias mas acaudaladas(Cantarero, 2003).

¢ Quebec Abatement: es fundamentalmente una transferencia implicita, aparece

contablemente dentro de CHST(Cantarero, 2003). Como su hombre lo indica, se
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aplica unicamente a la provincia de Quebec, y es resultado de la historica disputa
de esta provincia con los intereses federales, y su basqueda de preservar su
identidad cultural, linglistica y religiosa.

e Revenue Guarantee: Se cred para garantizar a las provincias de posibles
reducciones en la recaudacion en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (Cantarero, 2003).

e Territorial Formula Financing (TFF): Esta transferencia tiene el fin de que los tres
territorios que posee Canad4, tengan un nivel de servicios equiparable a los que

otorgan las provincias (Cantarero, 2003).

Tomando en cuenta los planteamientos expuestos hasta el momento, el objetivo
fundamental de las transferencias en Canada esté orientado en lograr la igualacién en la
dotacion y calidad de servicios publicos para sus ciudadanos, sin importar si la provincia o
territorio donde habitan tiene o no, una economia dindmica. Por tanto, el federalismo fiscal
en esta nacion, parece tomar ampliamente en cuenta sus origenes histéricos, que se
fundamentan en la diversidad étnica, linglistica y religiosa, de manera que respeta estos

rasgos y concede independencia en la toma de decisiones de las provincias.

Se podria argumentar que tal independencia de las entidades subnacionales llega a ser en
algunos casos excesiva, como muestra el caso de Quebec, que tiene en algunas materias
un trato exclusivo en relacion con el resto del pais. Para varios autores, solo a través de un
régimen federal como el canadiense, es que las distintas tensiones y divergencias entre las

provincias pueden salir a flote sin poner en riesgo la continuidad de la federacion.
3.4.5 Endeudamiento provincial

En la Constitucion canadiense no hay ningun articulo que especifique como ha de
desarrollarse el endeudamiento de las provincias, ni los montos, ni el empleo de los
recursos y tampoco se especifica alguna prerrogativa respecto a quienes han de ser los
prestamistas ni la moneda en que se contrata dicha deuda. En este sentido, la Unica
mencién que se hace en la Constitucion es referente al endeudamiento nacional, respecto

al cual si se especifica que es una materia de competencia federal y no provincial.
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Por tanto, “las provincias pueden pedir prestado dinero para cualquier propésito cuando
quieran y donde quieran. No hay controles federales sobre el endeudamiento provincial, ya
sea interno o externo. De hecho, las provincias ni siquiera necesitan proporcionar

informacién sobre endeudamiento al gobierno federal” (Bird, 2001, p.9).
3.4.6 Legislacion sobre endeudamiento publico en Ontario

Como se ha sefialado a lo largo de esta seccion, las provincias canadienses disponen de
autonomia para poder elegir en distintas cuestiones que tienen que ver con el empleo de

recursos y la administracion de su hacienda publica.

En este contexto, las leyes que regulan la contratacion de deuda publica en la provincia de
Ontario son la denominada Ontario Loan Act y la Financial Administration Act. En la primera,
para cada ejercicio fiscal se especifica claramente el monto de endeudamiento maximo
permitido, el cual es propuesto por el Teniente-Gobernador de Ontario a la Asamblea
Legislativa de la provincia, de forma que tras su autorizacion, se da la orden al Ministro de

Finanzas para llevar a cabo la contratacién de deuda publica.

Respecto a la segunda acta, en su seccién tercera se define con mayor profundidad las
fuentes de financiamiento. Se especifica que el Teniente-Gobernador autorizara al Ministro
de Finanzas de Ontario a contratar la deuda requerida para el ejercicio presupuestal. En
esta acta se especifica que la provincia se puede endeudar en moneda local y/o en moneda
extranjera, puede contratar créditos con bancos comerciales nacionales y/o foraneos,

también se estipula que puede endeudarse con personas, corporaciones y gobiernos.

Respecto a los montos maximos del endeudamiento, se especifica que deberan de coincidir
para cada ejercicio fiscal con lo estipulado en la Ontario Loan Act, mientras que para
aguellos préstamos contratados con la banca comercial, si se establece un tope maximo

de 4 mil millones de délares canadienses para cada afio fiscal.

51



3.5 Conclusiones del capitulo

Tras haber presentado los rasgos elementales del federalismo y del federalismo fiscal para
México y Canada, es oportuno realizar las siguientes observaciones:

Primero, en Canad4 el federalismo esté constituido como un elemento que logra dar unién
a provincias que son muy distintas en términos culturales, religiosos y linguisticos. Como
sefialan varios autores, de no ser por el sistema federal, Canada como pais probablemente

ya no existiria.

Por su parte, en el caso mexicano, el federalismo se adopta a partir de 1824, y a pesar de
gue hay distintas fuerzas que pugnan, a lo largo del siglo XIX, por tratar de derribarlo, este
logra resistir esos intentos y se afianza. En México, a diferencia del caso canadiense, no
existe una constante tension entre algunos estados y el gobierno federal por hacerse del
control politico. Si bien es cierto que existe insatisfaccion de ciertos gobiernos estatales
respecto a la reparticion de los recursos publicos y la concentracion del poder politico en la
capital del pais, las disputas y enconos no son de la magnitud en que acontecen en Canada.
Como ejemplo, al menos en ningun estado que forma parte de México se ha desarrollado
un referéndum para ver si los habitantes de dicha entidad consideran oportuno seguir
siendo parte del pais o si prefieren constituirse como un estado independiente; situacion

que si se ha dado en Canada, especificamente para la provincia de Quebec.

Por otro lado, si se comparan las partes elementales del federalismo fiscal en ambas
naciones, se puede indicar que, en el caso canadiense, el rasgo central es que la relacion
entre el gobierno federal y el provincial es muy particular; ya que las provincias tienen un
elevado grado de autonomia y libertad para decidir como han de conducirse en su
jurisdiccién. Esto implica que tienen gran poder de decisién en términos de su hacienda

publica, ya que pueden definir qué impuestos cobrar, sus montos, etc.

Mientras tanto, en el caso mexicano, como se indico previamente, tras la puesta en marcha
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en los afios ochenta del siglo pasado, los
estados decidieron sumarse a tal sistema a cambio de que no existiera doble tributacion,
esto es que la federacion y las entidades se coordinaran para evitar cobrar el mismo
impuesto. De esta forma, los estados en México solo cobran algunos impuestos que en
términos relativos representan una parte pequefia de lo que se recauda a nivel nacional;
mientras que la federacion es quien recauda los impuestos de mayor cuantia (IVA, ISR,
IEPS, etc.).

52



Al revisar la parte de los ingresos que perciben las entidades en ambas naciones, se tiene
que, en el caso canadiense, la recaudacion tributaria representa una parte importante del
ingreso de las provincias; sin embargo, en México, la recaudacion local es baja, y no
constituye un elemento de gran peso en la dotacion de recursos publicos de las entidades.

De igual forma, en México, las transferencias de la federacion a los estados si son un
elemento de gran relevancia, ya que representan la mayor parte de los recursos que pueden
ejercer los estados, y esto, para muchos tedricos como Oates, Weingast, Chandra, etc.,
constituye un paso atras en términos del federalismo, ya que incrementa la dependencia y
el control politico por parte del centro, ademéas de que se asocia con menor transparencia
en la rendicion de cuentas y con el surgimiento de précticas nocivas en torno al manejo de

los recursos publicos.

En el caso canadiense, las transferencias estan disefiadas con el objetivo lograr la
igualacién en términos de calidad, en la dotacién de servicios publicos para la poblacion.
Por tanto, segun los estatutos revisados, se hace hincapié en este pais, en que no importa
si la provincia donde habita cierta poblaciéon no tiene una gran dinamica econémica, pero
se busca siempre que se logre una igualacién en funcion de los servicios publicos que se
brindan. Es decir, en Canada se respeta la heterogeneidad cultural o linguistica, pero existe

una preocupacion por tratar de converger en términos de un nivel de vida similar.

Finalmente, en relacién con la normativa referente al endeudamiento publico provincial, y
en particular para el caso de Ontario, que es la provincia seleccionada para el andlisis, la
contratacion de créditos se puede dar tanto en moneda nacional como extranjera, con
banca comercial nacional como foranea, con corporaciones y gobiernos nacionales como
de otros paises. En contraste, en el caso del estado de Nuevo Leon, se tiene que existe
una clara limitacion marcada por la Constitucién mexicana, de que ninguna entidad debe
de endeudarse en moneda extranjera, ni con empresas o gobiernos de otros paises. Por
tanto, la entidad solo puede acceder a crédito con la banca de desarrollo, y con la banca
comercial que opera en el pais, siempre y cuando la deuda contraida se dé en moneda

local.

En el caso de Ontario, la regulacion sobre la deuda publica se concentra principalmente en
dos documentos, la Loan Act y la Financial Administration Act; en tanto, en el caso de
Nuevo Ledn, ademas de la limitacion marcada por la Constitucion del pais, lo relativo a la

contratacion de crédito se define en la Ley de Administracion Financiera estatal.

53



En este sentido, es necesario mencionar un elemento que tiene gran notoriedad, y tiene
que ver con la estructura de las leyes para cada pais. Por ejemplo, en el caso de Nuevo
Ledn en particular, y el mexicano en general, se puede apreciar que existe una amplia
cantidad de leyes y reglamentos que tratan de regular diversos aspectos tanto del
endeudamiento como el federalismo fiscal mismo. Es decir, pareciera que existe una ley
para todo aspecto de las funciones administrativas. Esto, sin lugar a dudas, es muy
llamativo, ya que, en el caso canadiense, y de Ontario en particular, la legislacion no es tan
amplia como en México; es decir, existen normas que operan en un nivel general, y para el
tratamiento de cuestiones especificas existen tribunales que interpretan las leyes y dan
respuesta a lo planteado.

Para concluir, es necesario comentar que los mecanismos en que se basa la legislacion
sobre deuda publica en Canada y particularmente en Ontario, se apoyan en gran medida
en las fuerzas y la disciplina que el propio mercado de crédito puede generar. Como se
indicaba, no existe una legislacion tan amplia y los gobiernos subnacionales poseen la
capacidad para decidir cuanto pedir prestado y a quién. En caso de que una provincia se
endeude en gran medida, lo que se espera es que las mismas fuerzas del mercado la

sancionen a través de una mayor tasa de interés.

Por otra parte, en el caso mexicano, y en particular en NL, se da mas prioridad a los
controles basados en reglas tanto cualitativas como cuantitativas. Las primeras son muy
claras respecto al uso que ha de darse a los recursos contratados mediante
endeudamiento, ya que especifican que la inversiéon productiva es su fin ultimo; ademas,
definen bien que la deuda contraida no debe estar denominada en moneda extranjera ni
debe de ser adquirida con prestamistas extranjeros; y aclaran que todo préstamo de corto
plazo debe de ser saldado en ese mismo afio fiscal. En tanto, la reglamentacién de tipo
cuantitativo se encarga de definir parametros del nivel de endeudamiento, que en el caso
de NL se expresa al definir que el maximo endeudamiento autorizado para un afio fiscal es

de 2% del presupuesto total de ingresos.

Autores como Ter-Minassian, Plekhanov, Singh, Galinski, etc., reconocen que no existe un
mecanismo ideal para garantizar un manejo optimo de la deuda subnacional. Pero si son
enfaticos en que los mejores resultados se logran al combinar la disciplina de mercado, las
reglas y la cooperacion intergubernamental. Por tanto, el hecho de que en México y en NL
se haya recurrido a un mecanismo de regulacion de la deuda ampliamente basado en reglas

no quiere decir que ha de ser mas efectivo que en el caso de Ontario, toda vez que la
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especificidad de las instituciones y los incentivos a la corrupcién, son factores que también
influyen en el manejo y administracion de los recursos publicos. Queda ver, por tanto, si la
nueva normatividad promulgada en México, en torno la disciplina financiera de los
municipios y estados, resulta efectiva para lograr un clima de mayor transparencia y

rendicion de cuentas.
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Capitulo 4.
Seccion Primera: Analisis de laevolucion delos ingresos y egresos del estado
de Nuevo Ledn en el periodo 2000-2016.

Previo al andlisis de la evolucion del endeudamiento publico tanto en el estado de Nuevo
Leon (NL) como en la provincia de Ontario, es necesario mostrar como es que estan
constituidos sus perfiles de ingreso y de gasto. La evaluacion de estas variables permitira
identificar cuéles son las principales fuentes de ingreso, y las actividades que demandan

un mayor consumo de recursos publicos.

4.1. Evolucién de los ingresos del estado de Nuevo Ledn.

El caso que se revisara en esta primera seccion sera el de NL. En el grafico que se presenta
a continuacién, se muestran los principales ingresos del estado de NL. Como es posible
apreciar, en el lapso 2005-2016, la principal fuente de ingresos de la entidad son las
participaciones, mismas que representaron entre el 29.9% y 44.4%; seguidas por las
aportaciones, que oscilaron en torno a los 21.8% y 42.3%, mientras que los ingresos
propios, que son la menor fuente de recursos de la entidad, abarcaron de un 11.1% a
18.8%.
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De igual forma, a partir del grafico previo, se puede inferir que el estado de NL depende en
gran medida de las participaciones y aportaciones que recibe de la federacion. En
promedio, los recursos que recibe el estado como parte de las transferencias federales,
para el periodo indicado, fueron de 72.2%. En este sentido es posible sefialar que de 2005
a 2008, la suma de aportaciones y participaciones equivalia a cerca del 80% de los recursos
totales que disponia la entidad, sin embargo, a partir de 2009 y hasta 2016, esa proporcion

ha ido disminuyendo progresivamente.

Por otra parte, resulta importante mencionar que el estado de NL recibe una proporcion de
recursos muy baja por concepto de ingresos propios. A lo largo del periodo indicado, los
recursos englobados en este rubro oscilan entre el 11.1% y el 18.8%. Es decir, mientras los
recursos transferidos desde la federacion son el componente mayoritario, los recursos
catalogados como propios ni siquiera alcanzan a contabilizar una quinta parte de los
ingresos totales.

Uno de los componentes principales de los ingresos propios es la recaudacion local de
impuestos. Como se aprecia en el gréfico 4, al analizar esta variable, se tiene que el
porcentaje de recursos que derivan de la recaudacion impositiva es considerablemente
bajo; en el mejor de los casos, llega a representa un monto apenas superior a 10% del
ingreso total. Dicha caracteristica, lejos de ser un rasgo propio del estado de Nuevo Ledn,
refleja la composicion de los ingresos locales subnacionales bajo el vigente federalismo
fiscal mexicano.
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Ahora bien, al comparar los datos mostrados con los estudios revisados en el marco teérico,
es posible encontrar afirmaciones como las de Herndndez (2003), Plekhanov (2007),
Hanniman (2012) y Smith (2017) donde se indica que mientras un ente subnacional
dependa en demasia de los recursos que el gobierno central envia, entonces puede tener
una mayor propension a acrecentar su nivel de deuda, toda vez que ve en esa opcion una

forma de obtener recursos adicionales a los que la federacién suministra.

Por otra parte, es posible indicar que, mientras los recursos recabados a nivel local
mediante impuestos son escasos, esto limitara el rango de maniobra ante la emergencia de
fendmenos econdmicos adversos. Es decir, si por cambios en el contexto macro el pais
dispone de menos recursos para transferencias y aportaciones, entonces la entidad sufrira
una disminucién en su principal fuente de recursos, y si se afiade que la base tributaria a la
gue tiene acceso localmente es escasa, entonces no podra apoyarse de forma adecuada

en esa opcion.

Por tanto, para autores como Benito y Bastida (2004), mientras mayor peso tenga la
recaudacion de impuestos a nivel local por parte de las entidades (y su posterior acceso a
ellos), no so6lo se garantiza una fuente adicional de recursos, sino que se potencia una
mayor autonomia para las entidades o municipios; siendo estos capaces de adecuar sus
necesidades presupuestarias a los cambios que se produzcan en el entorno econémico

tanto interno como externo.

Otra afirmacion que se encuentra en la literatura y que tiene que ver con la importancia o
ponderacion de los recursos locales obtenidos via tributacion, es que aparentemente los
estados que dependen en gran medida de los recursos canalizados desde el centro tienen
menores incentivos para realizar una buena labor recaudatoria. Y esto se debe a que
independientemente de la eficacia con que realicen su trabajo de recaudacién, siempre
gozaran de los recursos federales. Esa aproximacion aunada a la estructura propia del
federalismo fiscal mexicano, podria ser Util para entender por qué en el estado de NL la

recaudacion local representa apenas un décimo de los ingresos totales de la entidad.
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4.2 Evolucién de los egresos del estado de Nuevo Ledn.

Con el fin de apreciar la dinAmica de los recursos que egresaron en esta entidad, es que
se presenta a continuacion la estructura de gasto para el periodo de 2003 a 2010.
Posteriormente, se presentaran los datos referentes al periodo subsecuente, debido a que,

a partir de 2011, se dio un cambio en la metodologia de presentacion de los egresos.

Grafico 5
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Primero, como es posible apreciar, el principal componente de gasto de NL lo constituye el
rubro concerniente a educacion; en el periodo mostrado, este apartado lleg6 a representar
en promedio, un 46.5% del total de los egresos de la entidad. En segundo lugar en
importancia esta el gasto destinado a desarrollo econémico, que promedia un total de
15.1%, seguido de cerca por los recursos canalizados a inversién, que contabilizaron en
promedio un total de 14.65%. Vale la pena destacar, respecto a este Ultimo rubro de gasto,
gue su evolucion parecia tener un desarrollo estable, sin embargo, sufrié un retroceso
significativo en el Ultimo afio, ya que pasoé de representar en 2009 un 16.9% del gasto total,
a tan solo un 1.14% del egreso total. Por tanto, el monto destinado a inversion en 2010 fue

13.5 veces menor a lo que se destind en ese mismo apartado en 2009.

Respecto al resto de los componentes del gasto, se tiene que el siguiente rubro en
importancia fue desarrollo social, concentrando en promedio el 8.94% del gasto total,

seguido por seguridad publica, con un 4.68% del total, y finalmente, el servicio de la deuda,
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que empled en promedio, un 2.19%. Es importante indicar que, si bien el monto destinado
al servicio de la deuda ocupa el Ultimo lugar entre las seis principales categorias de gasto,
rebasa en mas del doble lo asignado a ecologia y desarrollo urbano, y fue casi el triple del

monto conferido a funciones legislativas.

Tras haber mostrado la evolucién de los egresos de 2003 a 2010, resta presentar el periodo
referente a 2011-2016. Como se indicé con anterioridad, el cambio en la metodologia
respecto a la clasificacion de los egresos impidié6 mostrar de forma uniforme la serie
completa. Ya que, si bien de 2003 a 2010 se consideraron 11 rubros de egresos, a partir de
2011, se aglutinaron en tan solo 4 categorias principales: desarrollo social, desarrollo
econdmico, gobierno, y otras, impidiendo con ello tener un desglose mas preciso del gasto
de esta entidad.

Por tanto, al condensar las 11 categorias iniciales en 4 grandes apartados, se perdio
claridad en la presentacion de los datos. A pesar de este inconveniente, es posible
identificar rubros que son de utilidad para el presente estudio, tal es el caso de salud,
educacion, justicia y servicio de deuda. Si se clasifican por orden de importancia, se tiene,
en consonancia con el grafico 5, que el gasto en educaciéon continda siendo la principal
fuente de egresos de la entidad, promediando para el periodo 2003-2016, un total de 43.7%
de los egresos totales.

Grafico 6
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En tanto, los recursos destinados a justicia, representaron en promedio para el ciclo 2011-
2016, un 7.04% del gasto total. Por su parte, el gasto en salud fue en promedio de 3.8% del
egreso total, y el servicio de deuda, constituyé un 4.5%. Vale la pena destacar que el
servicio de deuda, de 2012 a 2016, superd lo designado a salud, y en 2013, lleg6 a constituir
el 89% del monto total canalizado a atender el rubro de justicia.

Tras haber presentado la estructura de egresos e ingresos para este estado, es oportuno
realizar la comparacién entre el monto de recursos recaudados como concepto de

impuestos federales en NL y las trasferencias que se le destinan desde la federacion.

Los estados en México dependen en gran medida de los recursos que la federacion canaliza
hacia ellos y el caso de NL no es la excepciéon. La federacion, de acuerdo con la
normatividad vigente del federalismo fiscal, es la responsable de recaudar los impuestos de
mayor cuantia. Por tanto, tomando en cuenta lo anterior y el crecimiento de la deuda en la
entidad, es que surge la interrogante acerca de si la recaudacion de impuestos federales

gue se hace en NL corresponde con lo que la federacion transfiere de vuelta a este estado.

A continuacion, se muestra un grafico que presenta los tres estados del pais que mas
aportan a las arcas nacionales por concepto de impuestos federales. La Ciudad de México
ocupa el primer lugar, sin embargo, para fines de este estudio es dejada de lado. Por tanto,
de acuerdo con la recaudacion bruta de impuestos federales, el estado de NL es quien
aporta mas recursos a la federacién a través de impuestos. En segunda posicion, se ubica
Tamaulipas, y le sigue, en el tercer sitio el Estado de México.
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Respecto a la evolucién que ha tenido la recaudacién de impuestos federales en los tres
estados, en 2009 y 2012 es cuando se presentan reducciones significativas en la tasa de
crecimiento de la recaudacion para cada entidad. Sin embargo, el declive mas pronunciado
se da en 2012, cuando en NL el monto recaudado disminuy6 un 29.82% respecto a 2011,
mientras que para el Edo. Mex. la caida fue de 22.87%.

Finalmente, ya que se mostro de forma breve que el monto de recursos que se recaudan
en NL constituye la segunda fuente de ingresos para la nacion, por concepto de impuestos
federales, es necesario mostrar si existe equivalencia entre lo que aporta a través de

impuestos y lo que la federacion le canaliza.

Como se aprecia en el grafico mostrado mas adelante, la diferencia entre la recaudacion
de IVA, ISR, IEPS, etc. que se da en NL respecto a las trasferencias que envia la federacion
a la entidad es bastante considerable. En promedio, cada afo el estado de NL aporta via
impuestos federales a las arcas nacionales un total de 130 mil millones de pesos, mientras
que recibe por transferencias, en promedio 40 mil millones de pesos. Es decir, del total de
recursos que aporta, la federacion le retribuye anualmente con menos de la tercera parte
de su contribucion total.

Grafico 8
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Sin embargo, existen afos en los cuales la diferencia entre la recaudacion de impuestos
federales y las transferencias se hace aun méas grande. Por ejemplo, en 2007, la diferencia
fue de hasta 4 veces, en 2009 de 3.3, en 2010 de 3.6, y en 2011 de 4.06 veces.

Es cierto que los estados al haberse suscrito al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
aceptaron las normatividades que dan origen a este tipo de desequilibrios. Se sabe,
ademas, que al formar parte de una federacion, los recursos recaudados son empleados
para lograr un nivel de igualdad entre los distintos miembros, de forma que los estados
menos favorecidos pueden recibir mas estimulos para tratar de equiparar las condiciones

de los miembros mas desarrollados.

No obstante, surge la interrogante de que si NL recibiera una cantidad de recursos mediante
transferencias mas proporcional en relacién a los recursos que aporta, quizas no se veria
en la necesidad de recurrir al nivel de deuda en que ha incurrido en los Ultimos afios. Toda
vez, que al ser el segundo estado que mas aporta a las arcas federales, seria de esperar
gue el monto de recursos que se le retribuye no fuera tan inferior a como lo es en la

actualidad, donde representa entre tres y hasta cuatro veces menos del monto aportado.
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Capitulo 4.

Seccidén Segunda: Andlisis de la evolucion de los ingresos y egresos de la
provincia de Ontario en el periodo 2000-2016.

En lo concerniente al estado de las finanzas publicas de esta provincia, particularmente en
el rubro de ingresos y gastos, se tiene que a lo largo del periodo 2000-2016 se enfrentd con

un balance fundamentalmente deficitario.

Es de destacar que tras el estallido de la crisis financiera y particularmente a partir de 2009,
la provincia de Ontario comenzé a experimentar una ampliacion en la brecha entre egresos
e ingresos. Los afios en que esta provincia tuvo un mayor déficit fueron 2009, 2010 y 2011,

con 18 mil 443, 13 mil 252, y 12 mil 021 millones de ddlares canadienses (dlls. can.)

respectivamente.
Grafico 9
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La razon detras del desarrollo sostenido de un déficit fiscal posterior a la crisis se debe a la
instrumentacion de planes gubernamentales para contrarrestar los efectos adversos que

derivaron de ella; entre esas medidas destacaron la ejecucién de un mayor gasto publico y
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la implementacién de exenciones fiscales, las cuales tuvieron como objetivo evitar una

mayor caida del producto y frenar el alza en tasa de desempleo.
4.3 Evolucién de los egresos de Ontario

Con objeto de ver con mayor claridad la dinamica de los recursos que egresaron en la
provincia de Ontario, se presenta a continuacién la tasa de crecimiento anual de los egresos

totales.

Grafico 10
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En promedio, la tasa de crecimiento para todo el periodo se mantuvo en torno a 3.34%; sin
embargo, hay dos tendencias principales que es preciso indicar. Primero, de 2000 a 2007,
la tasa de crecimiento anual de los egresos totales tuvo, en términos generales, una
trayectoria positiva, misma que fue interrumpida por el descenso mas drastico de todo el
periodo analizado, cayendo un 3.48% en 2008, el equivalente a 3 mil 363 millones de

dolares canadienses.

Finalmente, la segunda etapa a destacar comienza con el abrupto crecimiento de las
erogaciones totales en 2009, con un alza respecto al afio previo de 21.54%, que en términos
nominales representé un aumento de 20 mil millones de dlls. can. Ese incremento obedecio
al alza en los gastos referidos a educacion, que crecieron en promedio 46.52%, salud con
un alza de 8.42%, y medio ambiente con 75.33%. La razon principal de ese incremento
abrupto en la tasa de crecimiento de los egresos totales en 2009, fue la implementacion del

Canada’s Economic Action Plan, que consistié en un paquete de estimulos econémicos y
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fiscales, con objeto de hacer frente a los estragos de la crisis econémica mundial, que en
Canada y en Ontario se reflejaron en la caida del PIB y en un aumento considerable del
desempleo.

Por tanto, las cifras de egresos totales en 2009 muestran ese salto abrupto, porque el
gobierno nacional y la provincia de Ontario instrumentaron programas que aumentaban el
monto y el tiempo del seguro de desempleo, ademas de la creacién de fondos “para mejorar
la formacién de los trabajadores desempleados, becas para la finalizacion de estudios,
trabajos de verano y para adultos mayores, subsidios para familias de escasos recursos,
etc.” (Gutierrez-Haces,2012; p.72).

Posteriormente a ese incremento sustancial en 2009, el resto del periodo estuvo compuesto
por una tendencia declinante en los egresos de la entidad, misma que solo seria

interrumpida en 2013 y 2015 por alzas de 1.85 y 4.34% respectivamente.

Tras haber presentado la tendencia general en el crecimiento de los egresos totales, a
continuacion se mostraran los principales rubros de gasto que posee Ontario;

ejemplificados todos ellos como porcentaje del gasto total.

Grafico 11
Egresos de Ontario como % de los egresos totales
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La principal 4rea a donde se canaliza el gasto en esta entidad, para todo el periodo
evaluado, es fundamentalmente el rubro de salud, le siguen en importancia educacion,
servicios sociales, intereses de deuda publica (DP), medio ambiente y finalmente, gobierno
general y justicia.

Tan solo los rubros de educacion y salud constituyen en promedio el 60.51% de los egresos
totales de la entidad, lo cual da una idea de la gran importancia de estos servicios en

términos de su ponderacion.

Resulta importante destacar que, de los principales componentes del gasto total, el area
correspondiente al pago de intereses sobre la deuda, se ubica como la cuarta categoria de
mayor relevancia, abarcando cerca del 10.3% de los egresos totales anuales de Ontario.
Los recursos que desembolsa la entidad como concepto de intereses de la deuda publica
representan en promedio el 280% de lo destinado cada afio a justicia y el 275% de lo

asignado anualmente a gobierno general.

En este sentido, es posible afirmar que el pago por concepto de intereses de deuda publica
constituye una salida significativa de los recursos que dispone esta provincia, tan solo en el
2016 la cobertura de los intereses representd el 71.7% del total asignado a atender servicios
sociales y comunitarios, el 78.6% de lo referente a medio ambiente y desarrollo econémico,
y el 33.7% de lo relacionado a educacién, que es uno de los ramos de mayor importancia

en términos de gasto publico para esta provincia.

4.4 Evolucion de los ingresos de Ontario

Tras haber analizado la estructura de gasto de esta provincia, se revisara en este apartado
la composicién y evolucion de sus ingresos. Respecto al grafico que se presenta enseguida,
donde se muestran los ingresos totales de la provincia de Ontario, se aprecia una baja
significativa en los recursos percibidos en el afio fiscal 2008-2009. Esta etapa de menor
percepcion de ingresos tiene como principal determinante los efectos resultantes de la crisis

financiera de 2007.

Para tener una mejor idea de como es que se vieron afectados los ingresos de Ontario tras
el estallido de la crisis, basta sefialar que los ingresos de la entidad cayeron del periodo
fiscal 2007-2008 al 2008-2009 en torno al 10.02%, lo que representé una disminucion en
los ingresos de esta provincia en aproximadamente 10 mil 300 millones de dolares

canadienses.
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Grafico 12
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Autoridad Financiera de Ontario.

El menor dinamismo en los ingresos totales durante el afio fiscal 2008-2009 tiene que ver
con las medidas para hacer frente a los problemas derivados de la crisis financiera,
incorporadas en el Canada’s Economic Action Plan, que incluian la desgravacion fiscal para
individuos, familias y empresas, mismas que se tradujeron en una menor recaudacion

tributaria en la provincia y, por ende, en un menor flujo de ingresos totales.

Ahora bien, los ingresos de la entidad evidenciaron una ligera recuperacion para el ciclo
2010-2011, seguida de un periodo de relativo estancamiento, el cual se prolong6 hasta el
afio fiscal de 2014-2015. Finalmente, el perfil de ingresos en Ontario experimentaria un
repunte considerable a partir de 2015-2016, mostrando una tasa de crecimiento de
aproximadamente 9.14%, dicha trayectoria ascendente continuaria para el ultimo periodo
mostrado, 2016-2017, con una tasa de crecimiento que oscila en torno a los 9.17%. De esta
forma, es posible apreciar que al menos en términos del ingreso provincial, Ontario ha
dejado atras las problematicas presupuestarias que atravesé en el comienzo de la crisis

financiera de la década pasada.

Otro punto que requiere de andlisis es la composicion del ingreso de la entidad. A
continuacion, en el gréafico 15, se desglosara el ingreso en los cuatro rubros principales,
mostrando todos ellos como proporcion del ingreso total.
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Grafico 13
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En lo correspondiente al periodo de analisis que abarca del afio fiscal 2007-2008 al afio
fiscal 2016-2017, la principal fuente de ingresos es la recaudacién de impuestos, que llega

a constituir entre 66.8% y 72.3% de los ingresos totales de la provincia de Ontario.

Por su parte, los recursos derivados de las transferencias que realiza el gobierno central se
posicionan como la segunda fuente de ingresos, oscilando entre 16% y 21.5%. Sin
embargo, a pesar de ser la segunda fuente de recursos, su peso relativo es bajo, ya que

representa cuando mucho, una quinta parte de los ingresos totales.

En tanto, los recursos provenientes del rubro de ingresos no tributarios se sitian por debajo
de 8% de los ingresos totales, mientras que los recursos resultantes de ingresos por

empresas gubernamentales constituyen en torno a 3.6 % y el 4.74%.

Por lo mostrado en el cuadro previo, es claro apreciar que la provincia de Ontario depende
fundamentalmente de los ingresos que derivan de la recaudacion local de impuestos, en
tanto su dependencia respecto a las transferencias que emanan del gobierno central es

baja, ya que se sitla, en torno a 20% de los ingresos totales de la entidad.

De acuerdo con lo revisado en la literatura respecto a las fuentes principales de ingresos,
Hernandez (2003), Plekhanov (2007), Hanniman (2012) y Smith (2017) argumentan que a
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medida que un gobierno subnacional dependa en menor medida de los recursos que el
gobierno central envia, entonces habrd mayor propension a acrecentar su nivel de deuda.
Al relacionar estas afirmaciones con los datos de Ontario, se tiene que, en teoria, esta
provincia no deberia de tener un fuerte incentivo a contratar un creciente nivel de deuda;
toda vez que la principal fuente de ingresos de la provincia esté constituida por los recursos

recabados a través de impuestos.

Otro punto importante que deriva de la gran importancia que tienen los impuestos como la
principal fuente de recursos, es que de acuerdo con Benito y Bastida (2004), estos
garantizan mayor autonomia para las provincias, dotandolas de un amplio margen de
maniobra para poder adaptarse a los fendmenos econémicos adversos. Por tanto, esta
entidad al centrar poco mas de 2/3 de su ingreso en los recursos derivados de la tributacién
local, tiene, de acuerdo con la teoria, mayor capacidad de adaptacién y de reaccién en

términos presupuestarios.

Finalmente, se puede aducir también que, de acuerdo con la literatura, mientras mas
preponderancia tenga la recaudacién de impuestos como fuente de ingreso, entonces esto
se reflejara en mayor esfuerzo de las autoridades locales para desarrollar una labor
recaudatoria mas efectiva. Por tanto, en la provincia de Ontario, que depende en gran
cuantia de los recursos recaudados mediante impuestos, las autoridades pueden tener una
fuerte motivacién a realizar una labor de recaudacion impositiva mucho mas efectiva, toda
vez que ese rubro es el pilar de su estructura de ingresos, mientras que las transferencias

del centro desempefian un papel menor.
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Capitulo 5.

Seccion Primera: Analisis de la evolucion del endeudamiento publico en el

estado de Nuevo Ledn en el periodo 2000-2016.

En este capitulo se llevara a cabo el andlisis de las variables relacionadas con el
endeudamiento publico en que ha incurrido el estado de Nuevo Ledn durante el periodo de
estudio.

5.1 Evolucion del endeudamiento publico a nivel nacional.

La década de los ochenta, para México y varios paises de América Latina estuvo marcada
por la crisis de deuda externa. Los afios subsecuentes a 1982, fecha en que estalla la crisis
de deuda, marcaron el inicio de un largo periodo de ajustes y ensayos de politica, que se
prolongarian hasta principios de los noventa; siendo sus principales caracteristicas la
instrumentacion de directrices econdmicas y politicas con amplios costos para la calidad de

vida de la poblacion.

La leccién que pareciera haber dejado la crisis de deuda a las autoridades econémicas
mexicanas es que se debia de impedir a toda costa que el sector publico se endeudara en
demasia con el exterior, a fin de evitar que se repitieran los fenbmenos que dieron origen a
la crisis de 1982.

Sin embargo, el foco de atencién al centrarse exclusivamente en el pasivo externo,
desatendio lo concerniente al endeudamiento interno. Como se ver4 mas adelante en el
gréafico 14, la dinamica de la deuda interna no daba sefiales de preocupacién hasta antes
del afio 2000, ya que al menos desde 1990 hasta 1999, la deuda externa era el componente
principal de la deuda publica neta. Sin embargo, a partir del afio 2000, la tendencia dio un
giro que aun se mantiene vigente; es decir, desde el nuevo milenio, la principal fuente de
endeudamiento a la que recurre el sector publico mexicano es la interna, y tiene tal

importancia que rebasa con creces al endeudamiento externo.

Por ejemplo, en los afios de 2007 y 2008, la polarizacion en términos de deuda interna
alcanz6 su punto maximo, ya que la deuda interna represent6 entre 82 y 87% de la deuda
publica neta total del pais respectivamente. Tal nivel de concentracion en el pasivo interno
no tiene comparacion en el periodo 1990-2016; tan solo en 2008 la deuda interna crecio

25.17% respecto al afio previo.
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Si bien en los afios recientes la proporcién de deuda externa como porcentaje del total ha
ido recuperando terreno frente a la deuda interna, esta ultima, al menos desde 2004, no

muestra signos de decrecimiento.

Pareciera ser que la atencién de las autoridades econdémicas se ha concentrado en
mantener bajo vigilancia el crecimiento del endeudamiento con el exterior, pero se ha

descuidado el endeudamiento de tipo interno.

Otra caracteristica que es posible apreciar de la evolucion del endeudamiento publico en
México en el periodo de andlisis, es que, tras el estallido de la crisis econ6mica, y
particularmente a partir de 2009, la deuda tanto interna como externa muestra un

incremento persistente.

Grafico 14
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP.

La deuda interna comenz0 a acelerar su crecimiento a partir de 2007 y 2008, mientras que
la deuda externa, alcanzo6 su punto més bajo en 2008, pero solo para crecer al afio siguiente
con una tasa de 262%.

Finalmente, para el afio 2016, la proporcion del endeudamiento neto total queda de la
siguiente forma: el pasivo exterior tiene una concentracion del 38%, en tanto la deuda

interna se ubica en 62% del total.
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Por otra parte, como se aprecia en el grafico 15, al analizar el endeudamiento publico neto
total como porcentaje del PIB, es posible indicar que de 1990 a 2016, existen tres etapas
fundamentales. La primera, va de 1990 a 1993 y muestra parte de los remanentes de la
crisis de los afios ochenta; la segunda fase abarca de 1994 a 2007 y se caracteriza por el
alto endeudamiento de 1995 con 36.2% del PIB, mismo que mostrard una pauta
decreciente, alcanzando su menor nivel en 2007 con 21.1%; y finalmente, la Ultima etapa
comienza en 2008 y se prolonga hasta 2016, teniendo un acelerado ritmo de crecimiento
de la deuda, que llega a representar en el Gltimo afio hasta 48.2% del PIB.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP.

Resulta importante sefialar que tras los periodos de crisis de 1994 y 2007, hay un repunte
notable en la evoluciéon del endeudamiento publico, destacando el hecho de que desde

2008 hasta 2016, la tasa de crecimiento de la deuda oscil6 en torno a 12.25% anual.

5.2 Evolucion del endeudamiento puablico a nivel estatal

Es importante indicar que el incremento en la deuda publica no es un elemento cuya
responsabilidad recaiga de forma exclusiva en el gobierno federal, sino que se encuentra
conformado por el agregado resultante de contabilizar la deuda de cada una de las

entidades del pais.
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A fin de tener una idea mas clara de como es que ha evolucionado el endeudamiento a

nivel estatal, se presentan a continuacion las entidades con mayor deuda publica.

Gréfico 16

Deuda publica en los estados mas endeudados
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

De las entidades mostradas, la Ciudad de México aparece como la jurisdiccion mas
endeudada del pais a lo largo del periodo 2000-2016. Tan solo en 2016, ésta entidad
contabilizé una deuda publica por 57 mil 735 millones de pesos. Por otra parte, desde 2000
a 2011, el Edo. de México se ubic6 en el segundo puesto de los estados mas endeudados,
pero fue rebasado por Nuevo Ledn y Veracruz a partir de 2012. Es necesario indicar, que
a lo largo del periodo 2009-2016, sélo la CDMX y Nuevo Ledn son los que mantienen un
ascenso constante de su deuda publica, ya que presentan para dicho periodo una tasa de
crecimiento de 3.02% en el caso de la CDMX y de 15.6% para NL.

Un punto que merece mencion es que, en 2009, NL y Jalisco presentan la tasa de
crecimiento anual mas alta de su deuda publica para todo el periodo estudiado, con un
aumento de 51.93% para NL y de 58.20% para Jalisco. En tanto, en 2010, Veracruz
experimenta un crecimiento de su pasivo de 120.53% respecto a 2009, mientras la CDMX,
enfrenta un alza de 5.88% en el mismo periodo. El mayor dinamismo en el ascenso de la
deuda publica para estas entidades entre 2009 y 2010 esté relacionado con el impacto de
la crisis financiera norteamericana. Para México, el afio 2009 es de particular importancia,

ya que, derivado del entorno econdmico adverso internacional, el PIB del pais decreci6
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4.91%:; hubo, ademas, una disminucion de las transferencias de la federacion hacia los
estados en 6.59% respecto a 2008, lo que en términos nominales representd 55 mil 502
millones de pesos menos; y finalmente, la tasa de desocupacion nacional se elevé de 3.9%
a 5.4%.

En lo referente a los estados con menor nivel de endeudamiento en el periodo 2000-2016,
destacan Tlaxcala, Campeche, Baja California Sur y Colima. Ninguno de ellos, en el periodo
indicado logré rebasar los 2 mil 500 millones de pesos por concepto de deuda publica. De
igual manera destaca el hecho de que BCS, Campeche y Colima tuvieron un crecimiento
de su deuda publica relativamente estable, mismo que fue interrumpido cuando los estragos
de la crisis de 2007 se hicieron presentes; toda vez que, a partir de 2009, el pasivo estatal
se incremento6 de forma notable. Por ejemplo, de 2008 a 2009 la deuda de Baja California
Sur crecio 166%; mientras que la de Colima ascendio un 14.85% en el mismo lapso.

El caso de Tlaxcala destaca debido a que la dinamica de la evolucién de su endeudamiento
contrasta con la tendencia de los demas estados e incluso del pais, ya que con el impacto
de la crisis su nivel de endeudamiento en lugar de aumentar, disminuyé. Por ello, de 2009

a 2015, se ubica como el estado con menor nivel de deuda publica en toda la nacion.

Grafico 17
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Por otra parte, como se muestra en el gréfico 18, si el andlisis se realiza en términos de la
deuda publica per capita, para el afio 2000 la entidad con mayor pasivo por habitante era
la CDMX, con un promedio de 3 337 pesos, seguida por NL con 2 294 pesos y el Edo. de
México, con 1538 pesos.

Una década después, en 2010, el estado con mayor nivel de deuda por habitante dej6 de
ser la CDMX, ya que su lugar fue ocupado por Quintana Roo con un total de 7 572 pesos.
En segunda instancia se colocé NL con 6 450 pesos por persona, mientras la CDMX se

ubico al tercer peldafio, con un total de 5 940 pesos.

Finalmente, para 2015, el estado de Quintana Roo conservé el puesto como la entidad con
mayor deuda per capita, con un total de 14 946 pesos, seguida por Coahuila con 12 863
pesos y Chihuahua con 12 013 pesos por habitante. En cuarta posicion se ubicé NL, con
un monto de 11 475 pesos, mientras que la CDMX, se quedé en quinto lugar, con un total
de 8 265 pesos. Vale la pena destacar que el nivel de deuda per capita mostrado por
entidades como Quintana Roo, Chihuahua y Coahuila, supera en varios miles al de NL y la
CDMX, en gran parte, porque la concentracion poblacional que posee cada estado varia
mucho (por ejemplo, la poblacién de Q.Roo es menos de un tercio de la de NL).Tan solo la
poblacion de los tres estados mas endeudados del pais (CDMX, NL y Edo. Mex) asciende
a poco mas de 30 millones de habitantes. Por tanto, el emplear la deuda per capita estatal
brinda informacién interesante sobre el perfil de endeudamiento de un estado, sin embargo,
puede no ser un indicador tan recomendable si se usa de forma aislada; lo mas adecuado
seria acompafar ese indicador con otros elementos mucho mas esclarecedores, como
podria ser la deuda respecto al PIB, deuda respecto a transferencias e ingresos propios,

etc.
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5.3 Comportamiento del endeudamiento publico del estado de Nuevo Leon.

El gréfico 19 muestra el comportamiento del endeudamiento publico del estado de Nuevo
Ledn en el periodo 2000-2016. La evolucion de esta variable no experimenté cambios
importantes de 2000 a 2008, pero como ya se ha indicado, tras el estallido de la crisis de
econdémica, el endeudamiento publico de varias entidades del pais tuvo cambios
importantes, y tal fue el caso de Nuevo Leo6n, cuya deuda aument6 de 2008 a 2009 en

51.93%, es decir, crecié en 7 mil 998 millones de pesos en tan sélo un afio.

Grafico 19

Deuda publica en NL
S50

$45
$40
$35
$30
$25

$20

Miles de millones de pesos
(precios ctonstantes de 2008)

$15

$10
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP.

Otro dato que resulta bastante esclarecedor deriva de la dinamica que alcanz6 el
endeudamiento publico a partir de 2008. Si se compara la deuda que NL contabilizaba en
2008, que era de 15 mil 402 millones de pesos y la que alcanzé en 2016, que fue de 46 mil
019 millones de pesos, se tiene que tan sélo en el lapso de 8 afios, la deuda de esta entidad
crecio un 198.7%, lo que en términos nominales representa un total de 30 mil 616 millones

de pesos.

El crecimiento vertiginoso de la deuda publica en NL podria aducirse como uno de los
resultados de los estragos provocados por la crisis financiera; sin embargo, con el fin de
tener una vision completa de este fendmeno, es necesario revisar otras variables que

desempenfian un papel fundamental en la situacion de las finanzas publicas de NL.

Dentro de las variables que pueden proporcionar un panorama mas amplio, destacan la

estructura de los ingresos de la entidad; en especial, las participaciones, aportaciones e
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ingresos propios de NL vistos como proporcion de la deuda publica. Asi mismo, otros
elementos a tener en cuenta, son la evolucion del tipo de interés, las fuentes acreedoras,
etc.

Al contrastar la trayectoria seguida por la deuda publica de esta entidad con la evolucién
del tipo de interés en el periodo 2000-2016, es posible identificar que aparentemente existe
una relacion de tipo inverso entre ambas variables, en especial a partir de 2008. Es decir,
a medida que empez6 a bajar el tipo de interés de 2008 a 2009, la deuda publica en NL

entro en una fase de crecimiento vertiginoso.

Grafico 20
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.

La disminucién en el tipo de interés esta relacionada con la ejecucion de la politica
monetaria por parte de las autoridades, ya que tuvo el fin de hacer frente a los efectos de
la crisis financiera, mediante el estimulo al consumo en detrimento del ahorro. Por tanto,
uno de los efectos colaterales de la baja en la tasa de interés fue que los gobiernos al
encontrar mas atractiva la contratacion de créditos debido a su menor costo, pudieron haber

optado por endeudarse mas en el periodo inmediato a 2008.

Si al entorno econodmico sefialado, caracterizado por tasas de interés bajas, se le afiade
gue algunos de los efectos de la crisis financiera fueron la disminucién en el monto de
transferencias de la federacion hacia NL, y la contraccion del PIB estatal, entonces, no es

aventurado suponer que ante la disminucion de recursos federales, la entidad aprovechara

78



las bajas tasas de interés y contratara deuda publica para hacer frente a sus compromisos

de gasto.

Continuando con las estadisticas comparativas, en el grafico 21 se muestra la deuda de
Nuevo Ledn como porcentaje de su PIB. La tendencia que resulta evidente es la existencia
de dos periodos fundamentales, el lapso anterior y el posterior a la repercusion de los

efectos de la crisis financiera de 2007.

Grafico 21
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Sec. Finanzas NL.

Por tanto, en el primer lapso, que abarca de 2000 a 2008, es posible identificar que la deuda
como porcentaje del PIB anual experimenta una tendencia decreciente. En promedio,
durante esta primera fase, la deuda respecto al PIB se encontraba en torno a 2.16%. Sin
embargo, durante la segunda etapa, que abarca de 2009 a 2016, la proporcién tuvo un
mayor crecimiento. Tan solo de 2008 a 2009, este indicador crecié 69%. Es necesario

indicar que, en esta segunda fase, la deuda promedio6 un total de 3.82 % del producto.

A pesar de que desde 2015, la deuda como razén del PIB muestra una tendencia

decreciente, esta se sigue situando muy por encima de los registros previos al 2008.

Otra de las proporciones en torno a las cuales se hace énfasis en los estudios sobre deuda
publica, es la concerniente a la razén deuda respecto del ingreso total. En el caso del estado
de NL, el gréfico 22 muestra la evolucion de este indicador para el periodo 2005-2016. En
consonancia con otros indicadores que se han mostrado, el punto de quiebre se presenta
fundamentalmente a partir de 2009. En el lapso previo, es decir, de 2005 a 2008, la

proporcion deuda / ingreso total es la mas baja de todos los afios seleccionados. Por otra

79



parte, a partir de 2009 y hasta 2016, la deuda representa, en promedio 54.6% del ingreso

total.
Grafico 22
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Finanzas de NL.

Resulta notorio que, aun en el periodo en el que el impacto de la crisis fue mas fuerte, es
decir, de 2009 a 2010, la proporcién de deuda-ingreso no alcanzé su rango mas elevado,
sino que es de 2014 a 2016, que la deuda como parte del ingreso ascendié hasta su
posicion mas alta. Por ejemplo, fue en 2015 que la deuda de NL llegé a representar el

porcentaje mas alto con 67.9%.

En el mismo orden de ideas, al desglosar el ingreso total de acuerdo con los rubros mas
importantes, destaca el papel de las transferencias federales, que se componen de
aportaciones y participaciones. Asi mismo, estos dos ramos, ademas de representar la
principal fuente de ingresos de los estados, son a menudo empleadas como garantia de

pago de la deuda contraida.

Grafico 23
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En el gréfico previo se aprecia como la deuda respecto a las aportaciones y participaciones
muestra un claro ascenso a partir de 2009. En promedio, a lo largo del lapso 2009-2016, la
deuda represent6 el 180% de las participaciones, en tanto, que signific6 alrededor del 146%
del monto asignado a aportaciones de la federacion. En este mismo sentido, el afio en que
la proporcion deuda-participaciones alcanzé su mayor nivel fue en 2014, con 221%,
mientras que, en el caso de las aportaciones, el registro mas alto se dio en 2016, con 183%.

Finalmente, el tercer rubro en importancia respecto al ingreso del estado de NL lo
constituyen los ingresos propios. De acuerdo con la estructura y practica que existe en
México en torno al federalismo fiscal, los ingresos propios no son una fuente sustancial de
recursos para los estados; dicha situacion contrasta con las recomendaciones de diversos
organismos y también con la opinién de varios estudiosos de las finanzas publicas, quienes
argumentan que para las federaciones, tener una base de recursos propios importante es

un paso fundamental para evitar recurrir de forma permanente a la deuda publica.

Por tanto, como ingresos propios no son la principal fuente de recursos de los estados, es
l6gico que la deuda representara un porcentaje mayor que las participaciones y
aportaciones. En el caso de NL, la deuda como razén de ingresos propios llegé a su maximo
nivel en 2010, al representar 458%. En promedio, para el lapso 2009-2016, la proporcion
deuda-ingresos propios fue de 294%.

Grafico 24
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5.4 Composicion de la deuda publica de largo plazo por tipo de banca.

A continuacion, en el grafico 25 se muestra la deuda publica directa segun el tipo de banca
acreedora para el periodo 2002-2016. Como es posible observar, solo en 2002 y 2003, la
banca de desarrollo era la instancia preponderante a la que recurria el gobierno del estado

de Nuevo Ledn para adquirir financiamiento.

Sin embargo, a partir de 2004, la banca comercial desplaza a la banca de desarrollo como
la primera fuente en materia de financiamiento. Resulta importante sefialar que para 2015
y 2016, la banca comercial representd 4.5y 2.8 veces el monto con el que participa la banca
de desarrollo. La pérdida en importancia de la banca de desarrollo para el financiamiento
de la deuda publica estatal refleja el predominio de la banca comercial, ademas de que es
un indicador claro del cambio de perspectiva, donde las actividades de financiamiento se
plantean como atribucién del sector privado y no del publico.

Grafico 25
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.

Para tedricos como Ter-Minassian (1997) y Vulovic (2011), el financiamiento de la deuda
publica debe de recaer exclusivamente en la banca comercial, ya que sefalan que la
competencia entre bancos privados puede conducir a una condicion de mayor eficiencia.
En esa misma postura, se destaca que el financiamiento que proviene desde el mismo
gobierno es ineficiente, debido a que parece potenciar menor trasparencia y uso
discrecional de los recursos. Desde esa Optica, el estado de NL se ha ido acercando a la

postura de que la banca comercial es la mejor alternativa de financiamiento.
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Por otra parte, en el grafico 26 se presenta la contratacién de deuda directa segin su
garantia de pago. Como se aprecia, el principal aval de la deuda son las participaciones
gue recibe el estado por medio de la federacion. En promedio, para el periodo 2002-2016,
los préstamos cuya garantia son las participaciones, representaron en torno al 85.8%.

El elemento que puede ayudar a comprender porque NL pone como principal garantia de
pago a las participaciones, es que estas son fondos de libre disposicién para el estado,
mientras que en el caso de las aportaciones, son catalogadas como recursos etiquetados,
es decir, ya tienen definido a que rubros deben destinarse.

Grafico 26
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Asi mismo, en segundo lugar, como garantia de pago, el estado de NL recurre a los ingresos
propios. Los préstamos que se otorgaron a NL cuya garantia fue este tipo de ingreso,
representaron en promedio 13.19%. Si bien en algunos afos esta garantia cubrio entre un
20 y 30 % de los créditos contratados, en los afios recientes, su empleo ha disminuido de

manera considerable.

De igual manera, la tercera fuente en importancia de las garantias de pago lo son las
aportaciones. Como se indicaba previamente, el hecho de que este tipo de transferencias
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ya tenga un fin predefinido desde el momento en que la federacién asigna los recursos,
hace que el empleo de estos fondos sea menos flexible. Por tanto, es l6gico que su uso
como colateral sea restringido; hecho que se confirma al encontrarse su utilizacion

Unicamente en 2012, representando la garantia de pago del 11% del pasivo adquirido.

Al revisar la composicion de los préstamos cuya garantia fueron las participaciones que
recibio NL, se tiene la estructura que se muestra en el grafico 27. De 2002 a 2010, Banobras
fue el principal acreedor del estado, concentrando en promedio, el 67.9% de los préstamos

en ese lapso.
Grafico 27
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.

Sin embargo, el papel preponderante de Banobras fue declinando con el tiempo; pasé de
ser el acreedor mayoritario en 2002 con un 88.2%, a concentrar solo el 27.5% en 2016. En

el lapso de 14 afos su participacion disminuy6 un 68.8%.

En el caso de la banca comercial, la dinamica es la opuesta. En 2002, las instituciones
privadas concentraban tan solo 11.8% de los préstamos cuya garantia eran las
participaciones. Sin embargo, su participacion se fue incrementando de forma constante,
hasta que en 2015 alcanzaron su mayor participacion de todo el periodo, con 75.6% del
total. En resumidas cuentas, la banca comercial se ha convertido desde 2011, en la principal

fuente de financiamiento para el estado de NL cuando la garantia de pago son las
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participaciones estatales. Desde el inicio del periodo en 2002 y hasta el 2016, la banca

comercial muestra un crecimiento de su participacion de 475%.

Finalmente, el tercer elemento a destacar es el mercado de valores. Las emisiones que ha
hecho el estado, cuya garante de pago son las participaciones fueron una importante fuente
de recursos entre 2006 y 2009, llegando a representar poco mas del 35% del total. A pesar
de su importancia, es a partir de 2010 que su uso se ha vuelto menos frecuente, alcanzando
su menor nivel en 2016, al significar tan solo 4.5%.

Como se mostrod, la banca comercial ha pasado a desempefiar un papel cada vez méas
protagonico respecto a la cantidad de deuda publica que financia. Al revisar qué bancos
comerciales son los que han contribuido en mayor cuantia cuando la garantia del préstamo
son las participaciones, se tiene que en términos nominales de 2002 a 2016, Banorte fungié
como el principal acreedor comercial, seguido por Bancomer y en tercer sitio, el grupo

Interacciones.

Grafico 28
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.

Asi mismo, otro detalle sobresaliente es que de 2002 a 2010, el nimero de bancos
comerciales que le prestaban al estado era muy reducido, ya que la contrataciéon de la
deuda solo se realizaba con Banorte, HSBC, Afirme o Bajio; destacando el hecho de que

por cada afio solo se recurria como maximo a dos fuentes de financiamiento privado. Pero

85



a partir de 2011 y hasta 2016, se produjo una diversificacion de las fuentes de crédito,

llegando a sumar hasta siete bancos comerciales diferentes en 2015.

Un elemento que merece ser destacado, es que a partir de 2011 y hasta 2016, Banorte y
Bancomer concentran en promedio 55.8% del financiamiento anual. Finalmente, a la par
de la creciente concentracion que recae en estos dos bancos mencionados, sobresale el
hecho de que a partir de 2013, Interacciones muestra un crecimiento continuo en su
participacion del financiamiento estatal, representado en 2016 la segunda fuente de crédito
(25.31%), solo superado por Banorte (35.38%).

En lo que respecta a la obtencion de recursos que son garantizados con base en los
ingresos propios de NL, se tiene que la principal fuente es el mercado de valores. Esta via
practicamente es la opcién predilecta para la mayoria de los afios mostrados, que van de
2005 a 2014; y su participacién seria total, con excepcion de que, en 2005, Banorte otorgd
el 25% de los recursos, y en 2012, Multiva e Interacciones participaron con un 29.20% y un
31.91%, respectivamente. Es importante indicar que la serie no incluye los afios posteriores

a 2014, debido a que la emisién de deuda con garantia en ingresos propios ceso.
Grafico 29
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Finalmente, el Gltimo elemento que resta incluir al tratar de las garantias otorgadas cuando
se contrata un préstamo, es el de las aportaciones federales. Este rubro conocido como
ramo 33, se refiere a los recursos otorgados por la federacion que ya tienen un fin
especifico, es decir, los estados no pueden ejercer esos recursos con discrecionalidad. Por
tanto, el empleo de esos ingresos carece de flexibilidad, de forma que los acreedores que
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acepten como medio de pago esa fuente, deben tener en cuenta el caracter excepcional de

esos recursos. En el caso de NL, la Unica ocasion en que se opto por recurrir a esa garantia

de pago fue en 2012, cuando se contrataron créditos con Afirme e Interacciones.

Grafico 30: Créditos otorgados con garantia en aportaciones (acreedores) 2012
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.

En lo concerniente a la contratacion de deuda publica de corto plazo, se tiene de acuerdo

con los registros publicados por la Secretaria de Finanzas de NL, que solo se recurrio a

esta fuente de financiamiento de 2009 a 2016. Los afios en que se recurrié a un ritmo de

endeudamiento mayor fueron en 2009 y 2010, y 2015 y 2016.

En los primeros dos afios, la razon principal de recurrir a la contratacién de deuda de corto

plazo, se explica por los estragos relacionados a la crisis financiera y su impacto en el

estado de NL; que se materializ6 en la entidad fundamentalmente a través de una reduccion
del PIB (cay6 7.34% en 2009), un alza en la tasa de desocupacion (pasé de 4.51% en 2008

a 7.26% en 2009), una caida en la exportacién de manufacturas y en la disminucion de las

trasferencias federales a la entidad.

Grafico 31
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En términos porcentuales, la deuda de corto plazo represent6 en el lapso 2009-2016 en
torno a 3.86% de la deuda publica total. El Unico afio en que su participacion fue mayor, se
dio en 2010, cuando lleg6 a alcanzar hasta 10% de la deuda total.

De acuerdo con la teoria y con la parte normativa, la finalidad de la deuda de corto plazo
es que ayude a hacer frente a necesidades presupuestarias extraordinarias. Se especifica,
ademas, gue su utilizacion tendra exclusivamente un caracter eventual, evitando con ello
gue su empleo se vuelva ciclico. Por tanto, en los afios inmediatos a la crisis, es decir 2009-
2010, la contratacion de pasivos de corto plazo es entendida debido a las dificultades
provocadas por la crisis. Sin embargo, como se aprecia en el grafico 31, su uso se volvié
extensivo a los demas afios, e incluso en el lapso de 2015 a 2016, la contratacion de pasivos
de corto plazo tuvo un crecimiento superior al mostrado en 2009. Tan solo en 2015, la deuda
de CP se elevo 106% respecto al afio previo. De igual manera, destaca el hecho de que la
deuda de CP adquirida en 2015 y 2016 es superior en 175% a la contratada de 2011 a
2014; es decir, en dos afios (2015-2016) se rebasé en 1 505 millones de pesos lo contratado
entre 2011-2014.

Cuando se habla de los usos que ha de tener la deuda publica, tanto a nivel teérico como
juridico, parece existir unanimidad respecto al hecho de que esos recursos han de utilizarse
para inversiones productivas. Es decir, se aduce que los recursos adquiridos mediante
créditos deben de destinarse a financiar obras o proyectos que propicien beneficios
intergeneracionales. En el caso de la Constitucibn mexicana y de las leyes que rigen la
administracion de los recursos del estado de NL, se especifica claramente que el empleo
de la deuda publica debe de tener como fin Gltimo el desarrollo de inversiones publicas

productivas.

Al momento de rastrear los datos referentes a deuda publica, es posible encontrar tanto la
fuente que financia el préstamo como los montos del pasivo. Sin embargo, existe opacidad
en torno al ejercicio de los recursos adquiridos via endeudamiento. No existe para el caso
de NL una esquematizacion clara sobre el uso de cada peso que entr6 a través de
endeudamiento. Esto, sin duda, constituye un problema que potencia la falta de

transparencia en el uso de los recursos contratados.

A pesar de este impedimento, es posible tratar de inferir la dinamica que sigui6 el
endeudamiento, respecto a dos elementos claves: por un lado, el gasto en inversion, y por

el otro, el gasto en servicios personales. Respecto del gasto en inversién, de acuerdo con
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las reglas encontradas en la parte tedrica y en el aspecto juridico, la deuda debe de ser
usada para inversiones productivas; de forma que, si se cumple este postulado, la dinamica
del endeudamiento publico del estado debe de compaginar con la evolucién del gasto
destinado a inversion publica.

En el caso del gasto en servicios personales, es posible encontrar en la literatura revisada,
que muchos gobiernos subnacionales destinan una parte significativa de la deuda para
cubrir este rubro de gasto. De manera que en la practica muestran un comportamiento

contrario a las reglas de utilizacion de la deuda publica.

Por tanto, tomando en consideracion estos sefialamientos, es que se presenta en el grafico
32, la contrastacion entre la evolucion de la deuda publica estatal de NL, el gasto en

inversion publica y el gasto en servicios personales.

Grafico 32
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Secretaria de Finanzas de NL.
Como se ha sefialado a lo largo de esta seccion respecto a la evolucion del endeudamiento
del estado, a partir de 2009 la deuda muestra un crecimiento considerable, que rompe con
la tendencia mostrada para afios previos. De forma que de 2009 a 2016, promedia una tasa
de crecimiento de 15.60%, destacando el hecho de que no existe ningun afio durante este

lapso, en el que la deuda disminuya.
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En lo que respecta a la evolucion del gasto en servicios personales, que engloba sueldos,
salarios, honorarios y prestaciones del personal que labora para las dependencias
estatales, se tiene que desde 2006 y hasta 2015, existe un aumento continuo. Para el
periodo indicado, el pago de servicios personales mostré una tasa de crecimiento de 5.65%.
Vale la pena sefialar que incluso en las etapas méas arduas derivadas del impacto crisis
financiera, que produjeron un alza en la tasa de desocupacion y una caida en el producto
estatal, el gasto en servicios personales continud su trayectoria ascendente. Es como si el
rubro de gasto en servicios personales hubiera permanecido aislado de la problemética

econdmica nacional y estatal.

Ahora bien, tras haber presentado el desempefio de los indicadores de deuda y gasto en
servicios personales, resta revisar que acontecio en torno al gasto en inversién publica. Es
posible destacar que, de 2000 a 2008 el gasto en inversién experimentd una trayectoria
fluctuante, que compaginé alzas significativas en 2002 y 2007, con simas en 2004 y 2008.
En promedio, en estos primeros ocho afios, la tasa de crecimiento anual del gasto en

inversion publica fue de 13.52%.

En el lapso siguiente, el gasto en inversion alcanzaria su cumbre entre 2009 y 2010.
Respecto de 2009, es notorio que su tasa de crecimiento respecto al afio previo fuera de
229.95%, mientras que, en el caso de la deuda, en este afio el pasivo aumentd 51.93%.
Este breve periodo es cuando se muestra el Unico rasgo de similitud entre el crecimiento
de la deuday el gasto en inversion, ya que en el resto de los afios a partir de 2011, la brecha

entre ambos indicadores se hara mayuscula.

Como se indic0, pareciera ser que el punto de inflexion entre ambas variables se da en
2011, ya que la deuda publica continua con su dinamica ascendente hasta 2016, mientras
en el caso del gasto en inversion, comienza un declive permanente. En el caso de la
mengua del gasto asignado a inversion, es notable su disminucién afio tras afio hasta llegar
a 2016. Por ejemplo, de 2010 a 2011, el gasto en inversion publica decayd 85.51%, el
equivalente a 5 mil 927 millones de pesos menos, mientras que de 2015 a 2016 este

indicador descendi6 83.8%.

Dos cosas quedan claras, que la relacién deuda e inversién publica muestra un camino
ampliamente divergente a partir de 2011. Y que la caida en el gasto destinado a inversion

publica es un acontecimiento que ha de encender las alarmas en el estado de NL.
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Después de haber presentado la evolucién de la deuda publica en este estado, sus

componentes, y su relacion respecto a indicadores seleccionados (PIB, ingresos, etc.),

gueda por afiadir un analisis adicional: la evolucion de la calificacién crediticia de Nuevo

Leon a la luz de la Optica de las agencias calificadoras.

5.5 Perfil crediticio de Nuevo Ledn

En el cuadro que se presenta a continuacion, se muestran las calificaciones crediticias del

estado de Nuevo Leb6n, mismas que fueron otorgadas por cuatro agencias calificadoras:

Standard & Poor’s (S&P), Moodys Investor Service, Fitch Ratings y HR Ratings. Es

necesario mencionar que para el caso de Fitch Ratings, el analisis del perfil crediticio de NL

s6lo comenzé a realizarse a partir de 2004, mientras que la firma mexicana HR Ratings,

toméd en cuenta a esta entidad a partir de 2009.

Cuadro 2
Calificaciones de la deuda de Nuevo Ledn
ano Standard & Moody’s Investor Fitch Ratings HR Ratings

Poor’s Service
2000 mxBBB A3 (mx)
2001 mxBBB+ A3 (mx)
2002 MXxA- A3 (mx)
2003 mx A- A3 (mx)
2004 mx A- A3 (mx) A(mex)
2005 mx A- A3 (mx) A(mex)
2006 mx A- Aa3 (mx) A (mex)
2007 mx A Aa3 (mx) A + (mex)
2008 nd nd nd nd
2009 mxA Aa3 (mx) A+(mex) HR A+
2010 mxA Aa3 (mx) A(mex) HR A
2011 mMxA Al (mx) Neg. A-(mex) Estable HRA -
2012 mx A+ Al (mx) P.Neg. BBB+ (mex)P. Neg. | HR A- P.Estable
2013 mxA- nd nd HR A-
2014 MXxA- A P.Estable BBB+ P.Est. (mx) HR A- P.Estable
2015 MXA- A2 (mx) P. Estable BBB+ (mx) HR A-
2016 mxA- A2 (mx) BBB+(mex) P.Pos. | HR A- P. Estable
2017 MXA- nd A- (mex) HR A

Fuente: Elaboracién propia con datos de Standard and Poor’s, Moody’s, Fitch Ratings y HR Ratings.
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En lo que respecta a las calificaciones, los registros mas completos son los que brindan
S&P y Moodys. Respecto a S&P, las calificaciones méas bajas que otorgé a NL se dieron
entre 2000 y 2001, con BBB y BBB+, mientras que el afilo en que mejor perfil crediticio tuvo
la entidad fue en 2012, al obtener una A+.

Resulta interesante destacar que tras el estallido de la crisis financiera de 2007 y los afios
subsecuentes donde se experimentaron los estragos de ese fendémeno, las calificaciones
otorgadas a la entidad por S&P oscilaron en torno a A y A+. Mientras que en periodos donde
se supone existid una mayor estabilidad econémica, como el correspondiente de 2002 a
2006 y 2013 a 2016, las calificaciones fueron de A-. De acuerdo con la l6gica, se podria
suponer que, en los afios de la crisis, S&P otorgaria a NL una calificacién mas baja derivada
de un declive en los ingresos propios de la entidad y también debido al entorno econémico
volatil que experimentaba la economia nacional; sin embargo, como muestra el cuadro, la

tendencia no fue esa.

De igual forma, el afio de peor perfil crediticio para NL no fue ninguno cercano a la crisis
financiera de 2007, sino que se dio en 2000 con una calificacion de BBB.

Ahora bien, si se revisa la calificacién otorgada por Moody’s, se tiene que de 2000 a 2005
predomina una calificacion de A3, que equivale a una calidad definida como intermedia alta
y donde existe un riesgo crediticio bajo. Por su parte, en el afio del estallido de la crisis
financiera y hasta 2010, se observa una mejora en la calificacién otorgada, ya que se pasoé
de A3 a Aa3, es decir, la calificacion de NL en la etapa de crisis constituyé su mejor
evaluacion, ya que ascendi6 tres peldafios en la escala que emplea Moody’s. Esa situacion
implica que, curiosamente, en el periodo de mayor volatilidad la entidad alcanz6 una alta
calidad en su perfil de deuda y un riesgo de impago muy bajo. De igual manera, llama la
atencion, que, en el periodo subsecuente, que abarca de 2011 a 2017, la entidad muestra
un deterioro en su calificacion, pasando de una Al en 2011 y 2012, a una A2 en 2015y
2016.

Respecto a Fitch Ratings, la situacién es muy similar a la que presentan sus homélogas, ya
que en 2007 y 2009, el estado de NL obtiene sus calificaciones mas altas en el periodo, con
una A+, que indica una calidad crediticia satisfactoria. Mientas que a partir de 2012 y hasta
2016, la entidad experimentara un declive en su evaluacion, colocandose en BBB+, que es

el rango mas bajo del periodo revisado.
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Finalmente, la calificadora HR Ratings, cuyo andlisis del estado de NL comienza en 2009,
muestra que esta entidad presenta sus peores resultados en el periodo 2012-2016, con una
calificacion de A-, mientras que su mejor evaluacion se da en 2009 al asignar una A+.

Respecto al papel de las calificadoras en la evolucién de la deuda, Vulovic (2011) afirma
que uno de los papeles que deben de desempefiar estos organismos es reforzar la
disciplina de mercado, de forma que aquellos entes subnacionales que realizan un buen
manejo presupuestario y que presentan indicadores fiscales estables, tendran una mejor
calificacion crediticia, que se traduce en menores tasas de interés y una mayor facilidad
para acceder al crédito.

Al contrastar esta afirmacion con la evolucion de la deuda y las calificaciones que otorgaron
los organismos evaluadores, se tiene que de 2007 a 2011, periodo del comienzo de la crisis
financiera y la acentuacion de sus efectos, la calificaciébn de NL, segin S&P, Moodys vy
Fitch, se mantiene estable, al mostrar un indicador de alta calidad crediticia. Este hecho
merece ser mencionado, ya que el aparente optimismo de las calificadoras contrasta con
los indicadores econdmicos en la entidad, ya que de 2007 a 2009, el estado de NL
experimenta tasas de crecimiento del PIB negativas (por ejemplo, en 2009, el PIB decreci6
7.34%), ademds de un deterioro en los ingresos propios.

Ahora bien, al observar la relacién entre las calificaciones crediticias y la evolucién de la
deuda de NL, se tiene que en el afio en que mas se incremento6 el pasivo, es decir en 2009,
con un alza de 51.93%, las 4 calificadoras sefialadas mantuvieron estable su evaluacion,
de manera que indicaron que el perfil crediticio de la entidad era, segun S&P, de grado
medio superior (A), Moody’s, de alto grado qualitativo (Aa3), Fitch con grado medio superior
(A+) y HR con alto grado crediticio (A).

Para el afio siguiente, es decir,2010, la tasa de crecimiento de la deuda se situ6 en 18.56%,
mientras que las calificaciones otorgadas por las firmas mencionadas permanecieron

exactamente iguales.

Otro afio que resulta apropiado comentar es el referente a 2012, ya que, en é€l, el nivel de
deuda creci6 un 21.53%, es decir, el pasivo se elevé en poco mas de 6 mil millones de
pesos respecto al afio previo. A pesar de ese increment6 importante, la calificacion estatal

que otorgd S&P, es la més alta en el periodo 2000-2016, colocdndose en A+. En tanto, las
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demas calificadoras optaron por rebajar la calificacion de la entidad, destacando Fitch,

quien le asign6 una BBB+, que indica un grado crediticio de calidad media inferior.

El trabajo de las agencias calificadoras se basa en enviar sefiales al mercado de crédito
acerca de la calidad y probabilidad de pago de los prestatarios, por tanto, segun la légica,
una mejor evaluacién ha de favorecer la facilidad para contratar empreéstitos. Por tanto, un
entorno econdémico volatil como el que existia en 2009, conjugado con una caida del PIB
estatal y una disminucién en los ingresos propios de NL, serian factores que alejarian al
perfil estatal de los rangos crediticos més altos. Sin embargo, como se muestra por las
calificaciones asignadas en ese afio, la l6gica que imperd en la evaluacion parecié omitir

esos detalles negativos.

De igual manera, se asume que un aumento considerable en el nivel de deuda de un afio
a otro, puede incidir en que la entidad aumente su rango de exposicién al default y con ello
empeoraria su calidad crediticia. Por tanto, el crecimiento de la deuda que existié en 2009
con 51.93%, o en 2012 con 21.53%, serian factores que contribuirian a que la calidad de
NL como prestatario disminuyera; no obstante, la realidad fue otra. En 2009, Moodys y Fitch
dieron algunas de sus calificaciones mas elevadas pese a que habia datos suficientes para
que la calificacién estatal empeorara, y en 2012, a pesar de que sus homadlogas decidieron
rebajar el perfil de crédito de NL, S&P asigné una sorprendente A+, omitiendo la constante

tendencia al alza en el nivel de endeudamiento.

El comportamiento mostrado por las calificadoras en afios de dificultades econémicas
parece no corresponder con la funcion que en teoria han de desempeniar, es decir, como
impulsoras y coadyuvantes de la disciplina y transparencia para acceder al mercado de

crédito.

Un factor que es importante mencionar y que puede ayudar a explicar ese comportamiento,
es el relacionado a la estructura del federalismo fiscal mexicano y las reglas no escritas en
términos de politica. En la literatura sobre deuda estatal, se hace referencia a la posibilidad
real de que una federacion permita que un estado en problemas financieros quiebre, debido

a su imposibilidad para pagar sus compromisos de deuda.

A diferencia de otros paises donde se han producido crisis financieras subnacionales
derivadas de un alto endeudamiento, en México no hay antecedentes de que la federacion

deje quebrar a un estado o municipio, toda vez, que de una u otra forma, se implementan
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rescates sutiles o transferencias extraordinarias para aliviar la posicion financiera de las
jurisdicciones en problemas®. Por tanto, si se considera ese hecho, es posible que los
organismos calificadores al realizar el perfil de la entidad tomen en cuenta las reglas no
escritas, como seria en este caso, la nula probabilidad de que el gobierno deje quebrar a
un estado, lo cual seria interpretado como una garantia implicita de que la deuda de NL o
de cualquier otra entidad, sera pagada de una forma u otra.

3 El caso brasilefio es una muestra clara de los costos que genera el aumento excesivo en la contratacién de
deuda de parte de los estados en una federacidn. Asi mismo, en EU se han presentado casos donde el gobierno
central deja que cada jurisdiccidn cargue con los costos de sus decisiones. Para un estudio detallado se puede
revisar el trabajo de Liu y Waibel (2008) y de Hernandez (2003).
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Capitulo 5.

Seccion Segunda: Anélisis de la evolucion del endeudamiento publico en la
provincia de Ontario en el periodo 2000-2016

En esta seccion se presentan las estadisticas fundamentales que estéan relacionadas al
objeto de estudio. Primero se analizaran las variables a nivel general (pais), para después

enfocarse en el caso especifico de la provincia de Ontario durante el lapso de 2000 a 2016.
5.6 Evolucién del endeudamiento publico a nivel nacional

En la década de los ochenta, Canada experimenté un alto nivel de endeudamiento y
también un importante déficit fiscal. A pesar de que se plantearon programas para reducir
el nivel de deuda y el déficit, estos no arrojaron los resultados esperados. Con la llegada
del primer lustro de los afios noventa, la situacion de esta economia no era muy distinta
respecto a la década pasada. Por tanto, ante tal situacién, se puso en marcha un conjunto
de programas de ajuste que buscaban restablecer la sostenibilidad del endeudamiento
publico (Jonas, 2011).

En Canada se instrumento el Plan 1995, que tenia como objetivo primordial disminuir el
déficit gubernamental e imponerle un limite de maximo 3% del PIB (Jonas, 2011). Como
resultado de la implementacion de este programa de ajuste, se produjo una mejoria en el
saldo fiscal y se consiguio revertir el crecimiento de la deuda publica en términos del PIB.
Un efecto destacable de la aplicacion de este Plan, es que desde 1998 hasta el estallido de
la crisis financiera norteamericana de 2007, se obtuvo un superavit en las finanzas publicas

canadienses (Jonas, 2011).

Canada, al igual que México, posee un alto grado de apertura al comercio exterior, una
elevadisima dependencia hacia el mercado estadounidense y, ademas, tiene una
significativa participacion en la exportacion total de productos, como el petréleo y la industria
automotriz (Ros, 2012). Dichos elementos harian que, con la llegada de la crisis financiera
de 2007, se produjesen una serie de desequilibrios que terminarian impactando las finanzas

publicas y, en particular, el nivel de endeudamiento nacional y provincial canadiense.

Para poder conocer como ha sido la evolucién del endeudamiento publico en Canadéa
durante el periodo de estudio, se presenta el grafico 33 que aborda su deuda neta. Es

posible distinguir tres fases fundamentales, la primera abarca de 1990 a 1995, y se
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caracteriza por ser una etapa donde el nivel de endeudamiento crece de forma permanente
hasta 1995, con un total de 759 mil 459 millones de ddlares canadienses (dlls.can). La
segunda fase se encuentra marcada por un descenso continuo en el nivel de
endeudamiento publico, esta etapa abarca de 1996 a 2008, y es en este Ultimo afio cuando
alcanza su minimo, con 466 mil 092 millones de dlls.can. Finalmente, la tercera etapa, se
caracteriza por un repunte en el crecimiento de la deuda en la mayoria de los afios que
abarcan de 2008 hasta 2016. Se podria afirmar que el crecimiento de la deuda en esta

ltima etapa se encuentra marcado por el estallido de la crisis financiera.

En el lapso comprendido entre 2000 y 2016, el mayor incremento en el nivel de deuda se
dio en 2009, con un aumento del 14.57%, el equivalente a casi 68 mil millones de dlls. can.
Asi mismo, es importante indicar que desde 2008 a 2015, la deuda publica del pais se elevd

en 119 mil 101 millones de dlls. canad.

Grafico 33.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Departamento de Finanzas de Canada.

Como el grafico 34 muestra, al hacer el analisis desde el punto de vista de la deuda publica
neta como proporcion del PIB, de 1992 a 1997 la deuda publica se ubic6 por encima de
60%, alcanzando su mayor cifra en 1995, con 66.8 %. En los afios subsecuentes a 1995y
hasta 2008, se aprecia una clara tendencia en la disminucion de la proporcién deuda-PIB.
Resulta importante indicar que aun tras el estallido de la crisis de 2007, si bien la deuda
como proporcién del PIB se incrementa, esta no llega a alcanzar los niveles del primer lustro
de los noventa; el maximo que contabiliza después del inicio de la crisis se da en 2012 con

una cifra equivalente al 33.4 % del PIB.
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Tanto en el caso mexicano como en el canadiense, el estallido de la crisis financiera de
2007 da la pauta para un nuevo repunte en el endeudamiento publico; en el caso
canadiense, el incremento se puede considerar moderado, ya el pasivo no logra rebasar el
35% del PIB, mientras que, en el caso mexicano, la deuda publica muestra un ascenso
vertiginoso, acercandose al 50% del PIB para el 2016, y rebasando con creces las cifras
reportadas en la crisis econdémica de 1994.

Grafico 34.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Departamento de Finanzas de Canada.

5.7 Evolucién del endeudamiento publico a nivel provincial

Al observar las estadisticas referentes a la evolucion del endeudamiento de las provincias
de Canada, pueden ser divididas en dos bloques principales, las que tienen un pasivo mas

elevado y aquellas que tienen uno menor.

En lo concerniente a la deuda publica neta de las provincias mas endeudadas, la provincia
de Ontario se coloca al frente, desde 2000 y hasta 2016. El segundo lugar lo ocupa Quebec

y en tercer sitio se sitia Columbia Britanica.

Al igual que ocurrié con el incremento en el endeudamiento de los estados mexicanos con
mayor pasivo, las provincias canadienses mas endeudadas elevaron su contratacion de
deuda tras el comienzo de la crisis financiera de 2007. El afio en que la deuda de estas
provincias se incrementd a un ritmo mas acelerado fue en 2009, ya que la deuda neta de
Quebec crecié 15.59%, la de Columbia Britanica 14.9% y la de Ontario 16.83%.
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Grafico 35.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Departamento de Finanzas de Canada.

De la misma forma en que ocurrié en las provincias de Ontario, Quebec y Columbia
Britanica, las provincias menos endeudadas como Nuevo Brunswick, la Isla del Principe
Eduardo y Saskatchewan, también mostraron un alza generalizada en el nivel de

endeudamiento tras la crisis financiera.

Grafico 36.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Departamento de Finanzas de Canada.
Un elemento que a menudo se toma en consideracion en los estudios sobre endeudamiento
publico, es la comparacion en términos de deuda per capita por entidades o provincias. De
acuerdo con los datos mostrados en el gréfico 37, se aprecia claramente que desde 2000
y hasta 2016, la provincia de Ontario es la tercera mas endeudada en términos per cépita

en Canada.
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Grafico 37
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Canada y Autoridad Financiera de Ontario.

Al igual que se sefial6 en el caso mexicano, cuando se presentan estadisticos que
incorporan la deuda per capita de una nacién o estado, a menudo los resultados mostrados
pueden conducir a interpretaciones parciales sobre el fenémeno del endeudamiento. En el
caso canadiense, la provincia de Terranova y Labrador aparece como la que tiene mayor
de deuda por habitante, sin embargo, hay que considerar que la poblacién de esta provincia

equivale, en promedio, al 4% de los habitantes de Ontario y al 6.4% de los de Quebec.

Por tanto, con el fin de presentar datos y comparaciones mas precisas, los estudios sobre
endeudamiento deben de recurrir a otras variables que ayuden a dar una muestra mas

fidedigna del fenébmeno del endeudamiento publico estatal.
5.8 Comportamiento del endeudamiento publico para la provincia de Ontario.

En el grafico 38, que se presenta mas adelante, se muestra la evoluciéon de la deuda publica
neta de Ontario en délares constantes de 2008. En promedio, de 2000 a 2008, la deuda
provincial oscil6 en torno a los 157 mil millones de dlls. can., y mostr6 una tasa de
crecimiento de 0.35%. Al igual que con otros indicadores que se han empleado en este
trabajo, el punto de quiebre se presenté en 2009, ya que fue en este afio, cuando la tasa

de crecimiento de la deuda se expandi6 de forma notable.

Tan solo de 2008 a 2009, el pasivo de esta provincia aument6 16.83%, registrando con ello

el crecimiento mas alto de todo el periodo estudiado. Al representar ese porcentaje en
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términos nominales, se observa que de 2008 a 2009, la deuda de Ontario crecié 27 mil 450

millones de ddlares canadienses.

La tasa de crecimiento de la deuda de 2009 a 2016 fue de 6.48%. Otro dato a destacar, es
gue tan solo el total de la deuda contratado de 2009 a 2016 ascendi6 a 76 mil 789 millones

de dlis. can.

Finalmente, se puede indicar que la deuda contabilizada hasta 2016, estimada en 267 mil
494 millones de délares canadienses, representa el 164% de lo que se tenia en 2008, es

decir, en solo ocho afios la deuda total de la provincia de Ontario aument6 casi el doble.

Grafico 38
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Autoridad Financiera de Ontario

Es posible entender que la dinAmica del endeudamiento en Ontario adquirié un ritmo mas
acelerado tras la crisis financiera, debido a que esta impactdé de manera negativa el estado
de las finanzas publicas de esta provincia. Por el lado de los ingresos, es entre 2008 y 2009
cuando se produce una caida significativa del 10% en los recursos totales de que dispone
la entidad. Por otra parte, en el lado de los gastos, a partir de 2009 y hasta 2015, los egresos
de Ontario sobrepasan al flujo de recursos entrantes, de forma que en este lapso se
experimenta un déficit pablico importante. El incremento sostenido en el gasto a partir de
2009 y hasta 2011, es resultado de las politicas disefiadas para hacer frente a los efectos
de la crisis en la economia de Ontario, parte de esas medidas incluyeron incrementos en

transferencias y seguro para desempleados.

Por tanto, el entorno econdmico adverso derivado de la crisis subprime norteamericana

puso en dificultades la hacienda publica de Ontario, la cual al ver mermados sus ingresos
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propios, opté por adquirir empréstitos para hacer frente a su perfil de egresos y poder

sostener las politicas contra ciclicas.

Un elemento adicional que ayuda a entender por qué se incrementa la deuda a un ritmo
mas veloz tras el estallido de la crisis de 2007, es el concerniente a la evolucion de la tasa
de interés efectiva en Ontario. Si bien a partir de 2000 el tipo de interés muestra una

tendencia a la baja, es en 2008 y 2009 cuando alcanza su disminucién mas considerable.

Grafico 39
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Autoridad Financiera de Ontario.

El hecho de que la tasa de interés mostrara una disminucion més acelerada a partir de
2008, es parte de las medidas de politica monetaria tomadas por las autoridades
economicas a nivel mundial y en Canada, para contrarrestar los impactos de la crisis, en

particular, obedece al intento de estimular el consumo, la inversion y abaratar el crédito.

Por tanto, dado lo anterior, es l6gico suponer que las autoridades econémicas de Ontario,
conscientes de la disminucién en la tasa de interés, vieron como alternativa viable recurrir
al endeudamiento para hacer frente al entorno econémico adverso que imperaba, marcado

por el déficit presupuestal de la entidad.

Continuando con las estadisticas comparativas, el grafico 40 muestra la deuda publica
como proporcién del producto interior bruto. El periodo de andlisis puede ser caracterizado
por dos fases principales, la primera abarca de 2000 a 2007, y la segunda de 2008 a 2016.
En la primera de ellas, el cociente deuda-PIB se sitda entre el 30.1% y 26 %, su tendencia,
es fundamentalmente decreciente. En lo que respecta al segundo segmento, la tendencia
es la contraria, ya que, a partir de 2008, la proporcion se mantiene en ascenso hasta 2014,

decayendo de forma paulatina en 2015y 2016.
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En el lapso mostrado, el mayor crecimiento se da de 2008 a 2009, ya que aumentd en
16.16%, pasando de 27.9 % a 32.4%, respectivamente. En ese mismo sentido, la

proporcion deuda-PIB alcanza su nivel mas alto en 2014 con 39.1%.

Grafico 40
Deuda publica neta de Ontario como % del PIB
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Fuente:Elaboracidn propia con datos de la Autoridad Financiera de Ontario.

Si se compararan las cifras de 2016 entre NL y Ontario respecto a la proporcién deuda-PIB,
la diferencia es notoria, ya que mientras en NL se alcanza un 4.41%, en Ontario es de
37.8% del producto provincial. Aunque a primera vista la distancia entre uno y otro caso
parece abismal, existen otras comparaciones que pueden brindar un panorama mas

esclarecedor acerca de la importancia de la deuda publica para cada entidad.

En consonancia con la idea antes sefialada, es necesario mencionar que una mejor
interpretacion acerca del peso especifico que genera la deuda para una entidad, es si se
realiza la ponderacion del monto del pasivo respecto a los principales ingresos de la
provincia en cuestién. Toda vez que el perfil de ingresos tiene gran relevancia a la hora de
realizar el pago del servicio de la deuda, ya que de él emanaran los recursos con los que,

en teoria, se han de saldar los compromisos de pago.

En el gréafico 41 se presenta la deuda publica de Ontario como proporcién de los ingresos
totales de la entidad, y como porcentaje de su principal fuente de ingresos, que es la

recaudacion impositiva local.

En el caso de los ingresos totales, de 2007 a 2016, la deuda represent6é en promedio el
207% del total de ingresos. Es de destacar que, hasta antes de 2009, la proporcién deuda-

ingresos totales estuvo por debajo del 180%; sin embargo, a partir de 2009 y hasta 2016,
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la tendencia que prevalecié fue que dicha proporcion rebasé 200%, e incluso llegd hasta

240%, como ocurrié en 2014.

El veloz crecimiento de la deuda ayuda a explicar que la proporcion deuda-ingresos totales
se hiciera cada vez mayor, pero también es necesario destacar que la disminucién en el
crecimiento de los ingresos de Ontario ocasion6 dicho fenémeno, toda vez que, tras la crisis
financiera, se instrumentaron diversos programas de exencion fiscal para tratar de apuntalar

la economia canadiense ante el entorno econémico adverso.

Grafico 41
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Ministerio de Finanzas de Ontario y Autoridad Financiera de Ontario.

En lo referente a la proporcion deuda-recaudacion de impuestos locales, el promedio es
més elevado que en el caso del rubro anterior, ya que de 2007 a 2016 promedio 300%.
Este indicador es especialmente importante, ya que muestra cuantas veces el pasivo es
superior a su principal fuente de ingresos. En el caso de esta provincia, la proporcién deuda-
impuestos alcanz6 su mayor cuantia en 2014, al registrar 345%; si se compara con el caso
de NL, se tiene que, en este estado mexicano, el cociente deuda-participaciones (que es

su principal fuente de recursos) también alcanz6 su mayor nivel en 2014, con 221%.

Continuando con otro componente de los ingresos, se anexa el grafico 42, que muestra la
proporcién de la deuda respecto a las transferencias federales canalizadas a Ontario. Es
menester el sefialar que la proporcion deuda-transferencias es mucho mayor que en el
grafico previo, toda vez que el monto que las transferencias representan como porcentaje
del ingreso total, es menor que los ingresos derivados de impuestos.
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En promedio, de 2007 a 2016, el endeudamiento publico representé en torno al 1124% del
total de transferencias federales que recibié6 Ontario. Vale la pena sefialar, que, en las
provincias canadienses, la estructura de sus ingresos depende poco de las trasferencias
federales, mientras que, en el caso mexicano, esta fuente de recursos llega a ser el

componente mayoritario de los ingresos estatales.

Grafico 42
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Ministerio de Finanzas de Ontario y Autoridad Financiera de Ontario.

5.9 Composicion de la deuda publica por tipo instrumento.

Ya que se han presentado estadisticas que muestran la proporcion de la deuda como parte
de los principales ingresos, queda por ver como se encuentra configurada la deuda de esta

provincia.

El primer gréfico que se mostrar4 detalla la estructura de la deuda total segun los
instrumentos que la componen. Como se aprecia, la deuda publica de Ontario depende
fundamentalmente de la emision de bonos tanto en el mercado doméstico como en el
exterior. Esto contrasta con lo que ocurre en el caso de NL, donde la principal fuente de
créditos lo constituye los préstamos de la banca comercial presente en el pais.

El caso de Ontario resulta llamativo, en el sentido de que prescinde en absoluto de la
contratacion de créditos con banca de desarrollo. Si se hace referencia a la teoria, esta
provincia parece practicar con éxito el supuesto de que la deuda se deje totalmente en
manos del sector privado.
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Respecto a la composicion de la deuda total, se tiene que la principal fuente de recursos se
obtiene a través de emisiones de bonos en el mercado canadiense, ya que llegan a
concentrar entre 71% y 83.3% del total. Si bien de 2010 a 2011 la obtencién de recursos a
través de bonos domésticos decayo, a partir de 2014 y hasta 2016 se posiciond por encima
del 78% del total.

Grafico 43

Deuda publica total por tipo de instrumento
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Autoridad Financiera de Ontario.
El segundo instrumento de mayor importancia lo tiene la emision de bonos en el mercado
internacional. Este tipo de bonos destacan por el hecho de ser emitidos en distintas divisas,
como pueden ser ddlares de E.U., yenes japoneses, dolares australianos, euros, délares
de Hong Kong, coronas noruegas, francos suizos, rands sudafricanos, etc. En promedio, la
emision de bonos en el mercado internacional concentré 24.75% del total de la deuda de
Ontario.

Continuando con el andlisis, es posible revisar mas a detalle la deuda que se adquiri6 de
forma especifica en cada afio. El siguiente grafico muestra la emisién de bonos tanto
domésticos como internacionales para el periodo 2005-2016. Al igual que ocurrié con la
deuda total, la mayor parte se concentra en el mercado doméstico de bonos.
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Grafico 44
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Autoridad Financiera de Ontario.

A partir de que los primeros efectos de la crisis financiera se comenzaron a hacer patentes
en Ontario, las autoridades optaron por implementar una estrategia de diversificacion que
se vuelve evidente a partir de 2008, mediante el peso creciente de los bonos emitidos en
otras divisas. Como se aprecia en el gréfico previo, el afio que marca un referente, en este
sentido, es 2009, ya que, por primera vez en todo el periodo, los bonos internacionales

sobrepasan el 50% del total, desplazando asi la preponderancia de los bonos domésticos.

Por tanto, el componente principal de la deuda de Ontario lo constituyen los bonos emitidos
en el mercado doméstico canadiense. Como se aprecia en el grafico 45, el instrumento que
predomina de 2011 a 2016, es la emisién de bonos sindicados, que concentra 93.2% del
total. Las emisiones de bonos sindicados son aquellas que se hacen de forma directa a lo
gue se denomina un sindicato bancario o grupo predefinido de entidades bancario-
financieras, estas instituciones se comprometen a adquirir una cuantia definida de bonos,

gue posteriormente ponen en venta al mercado en general.

Por su parte, el segundo componente en importancia fueron las obligaciones con interés
variable, que acumularon 6.8%, teniendo su participacion mas elevada en 2011, al
concentrar 11.15% del mercado doméstico.
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Grafico 45
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Elaboracién propia con datos de la Autoridad Financiera de Ontario.

Otro elemento que es necesario considerar y que se ha dejado de lado hasta el momento,

es el término promedio en que los préstamos han sido realizados. Aunque la grafica 46 no

incorpora las estadisticas previas a 2008, los datos que se presentan son bastante

ilustrativos acerca de la evolucién de este indicador.

Grafico 46
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Como se aprecia, después de 2009, que es cuando se hacen patentes con mayor fuerza

los efectos de la crisis en Ontario, el periodo ponderado de los préstamos tiende al alza.

Tan sélo de 2009 a 2010 se dio un cambio significativo en el plazo de contratacion de la

deuda, ya que la temporalidad se increment6 en 4.7 afios.
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La evolucion de la cobertura de los préstamos durante el lapso 2010-2016 muestra cdmo
las autoridades de Ontario optaron por una estrategia de endeudamiento que privilegio la
ampliacion del plazo en que se han de cubrir los compromisos de deuda. De tal forma que
al estipular la cobertura de la deuda en un horizonte de tiempo mayor, las autoridades tienen

un mayor margen de maniobra en términos presupuestales.

En otro orden de ideas, es necesario mencionar que existe un punto de acuerdo
relativamente unanime tanto en la literatura sobre deuda como en la legislacién, y este se
refiere a que el uso de los recursos contratados via deuda publica ha de ser la inversion en
obra publica, ya que esta conlleva la consecucion de beneficios inter temporales, los cuales
pueden ser aprovechados por varias generaciones de habitantes.

Al igual que ocurre con el caso de NL, en Ontario no existe tampoco un registro que
especifique el empleo que se dio a cada unidad monetaria que ingreso a la provincia a
través del endeudamiento. Esta situacion, para el caso de esta provincia es relativamente
excepcional, ya que cuenta con un sistema de cuentas publicas bastante completo y
accesible, de forma que la ausencia de este indicador es por demas, llamativa.

Por tanto, ante el surgimiento de este inconveniente, es que se opté por presentar la
proporcion que guarda el gasto en infraestructura como parte de la deuda publica

contratada.

Como se aprecia en el grafico 47, la proporcion gasto en infraestructura-deuda alcanza su
proporcion mas elevada en 2007, 2009 y 2010. De esos tres registros, el de 2009 y 2010
guardan especial significancia porque es cuando la deuda publica de la entidad crece con

mayor velocidad en todo el periodo.

Grafico 47
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Que la deuda creciera de forma similar al gasto en infraestructura seria un resultado légico,
si se sigue el razonamiento concerniente a que los recursos recabados via endeudamiento
han de canalizarse a la inversién productiva. Pero, como ocurre en el caso de NL, en Ontario
tampoco existe una relacion estrecha entre las variables antes indicadas. En promedio, el
gasto en infraestructura como porcentaje del pasivo publico oscil6 en el periodo mostrado,
en torno al 4.81%.

Si se compara la evolucion del gasto en infraestructura con la dinAmica de la deuda publica,
se tiene que desde 2008 a 2016, esta Ultima experimenta en cada afio de ese lapso una
tasa de crecimiento positiva. Mientras que el gasto en infraestructura se ve inmerso en una
trayectoria irregular, capaz de alternar un crecimiento de 34.5% en 2009 y de 28.1% en
2010, con caidas de 25.4% en 2011, y de 15.8% en 2013.

Para concluir, basta decir que dado el comportamiento de la proporcién inversién en
infraestructura-deuda publica, se puede inferir que, Unicamente una parte menor de los
recursos recabados via endeudamiento terminan como parte del gasto en inversion publica.
De haberse presentado la dindmica opuesta, la proporcion entre una y otra variable

guardaria una evolucién mucho mas estrecha.

El argumento previo no pretende afirmar que la deuda publica de Ontario termine en planes
o partidas presupuestarias gue no tengan nada que ver con el beneficio de la poblacién de
esta provincia. Tan solo indica que los recursos contratados no parecen ser ejecutados

como dictan las versiones mas tradicionales del empleo de la deuda.

Tras haber presentado la comparativa del peso que tiene la deuda publica respecto a
indicadores como PIB, ingresos, etc., y los datos referentes a la estructura del pasivo, es
que se adiciona un breve analisis relacionado a la evaluacién que realizaron las

calificadoras en torno al pasivo de esta provincia.
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5.10 Perfil crediticio de Ontario

En el cuadro que se muestra a continuacion se presentan las calificaciones
otorgadas a la provincia de Ontario por 4 agencias principales: DBRS, S&P, Fitch
Ratings y Moody’s.

Calificaciones de deuda Ontario
DBRS S&P Fitch Moodys
2000 AA (baja) AA- nd Aa3
2001 AA (estable) AA nd Aa3
2002 AA (estable) AA nd Aa3
2003 AA (estable) AA nd Aa2
2004 AA (estable) AA nd Aa2
2005 AA (baja) AA nd Aa2
‘2 2006 AA (estable) AA nd Aa2
5 2007 AA (estable) AA nd Aal
© 2008 AA (estable) AA nd Aal
© 2009 AA (baja) AA- nd Aal
2010 AA (baja) AA - nd Aal
2011 AA (baja) AA- nd Aal
2012 AA (baja) AA- nd Aa2
2013 AA (baja) AA- AA Aa2
2014 AA (baja) AA- AA- Aa2
2015 AA (baja) AA- AA- Aa2
2016 AA (baja) A+ AA- Aa2
2017 AA (baja) A+ AA- Aa2
Fuente: Elaboracidon propia con datos de DBRS, S&P, Fitch y Moody's.

Respecto a DBRS, las calificaciones que otorga oscilan en torno a AA (baja) y AA (estable),
lo cual indica que Ontario posee a lo largo del periodo, una evaluacién bastante aceptable,
toda vez que su calidad crediticia se considera satisfactoria, siendo capaz de cubrir en
tiempo y forma el principal y los intereses de deuda. En tanto, S&P presenta calificaciones
muy similares a DBRS ya que, en la mayor parte del periodo, la calificacion se mantiene en
un alto grado cualitativo, salvo en los Ultimos dos afios, ya que esta desciende un peldafio,
colocadndose en lo que se cataloga como un grado medio superior. A pesar de decaer en

ese lapso, en términos generales, la evaluacion es bastante buena.

Por otra parte, las otras dos calificadoras, Fitch y Moodys, comparten en lo general, una

perspectiva bastante positiva en torno a la calificacion de Ontario. Es posible decir, que, de
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las cuatro agencias mostradas, Moody’'s es la que presenta las evaluaciones mas
optimistas, ya que la calidad crediticia que le asigné a Ontario siempre se mantuvo dentro
del margen més alto que se puede otorgar a una entidad subnacional (de Aal a Aa3).

Tras presentar la perspectiva general de las calificaciones que se otorgaron a Ontario, es
necesario revisar el comportamiento de algunos indicadores econémicos en relacion con la

evaluacién de las cuatro agencias.

A lo largo del periodo de estudio, 2000-2016, las fluctuaciones en los indicadores como PIB,
ingresos totales, deuda publica, etc., variaron con gran magnitud a partir de la crisis
financiera de 2007. Si se analiza un periodo especifico, se puede decir que el lapso 2008-
2010, es donde se presentan mayores dificultades econdémicas para la provincia de Ontario.
En términos de la tasa de crecimiento del PIB, de 2008 a 2009, este decrecié un 2.78%:; de
igual forma, en ese mismo afio, la principal fuente de ingresos de la entidad, es decir la
recaudacioén local de impuestos, experimentd una caida de 11.60%, el equivalente a 8 mil
600 millones de doélares canadienses menos. Parte de ese comportamiento negativo en los
indicadores economicos se vio reflejado en el deterioro de la calificacion crediticia de
Ontario en 2009, ya que DBRS y S&P optaron por degradar su calificacion pasando de
AA(estable) a AA(baja) con DBRS, mientras que la segunda agencia bajo su calificacioén de
AA a AA-.

Si bien la calificacion otorgada por DBRS y S&P prest6 atencién al entorno negativo de las
finanzas locales, la calificaciéon de Moody’s durante 2008-2010, se posiciond, en torno a los
grados de evaluacién crediticia mas altos. Pareciera ser que la trayectoria declinante del
PIB de Ontario y la disminucion de sus ingresos locales, no fueron suficiente razén para

gue la entidad bajara algin escalén en su perfil cualitativo segun Moody’s.

Es meritorio sefalar que en 2009-2010, la deuda publica de la entidad experimento su tasa
de crecimiento mas elevada del periodo comprendido entre 2000 y 2016, ya que creci6
16.83%, equivalente a poco mas de 27 mil millones de dlls. can. Por tanto, a pesar de que
dos agencias indicaron que el perfil de la entidad se habia degradado un poco, su nivel de

deuda siguié en aumento.

Resulta interesante sefalar que existe un periodo en el cual las calificadoras coinciden en
su evaluacion positiva, este se da entre 2007 y 2008, ya que DBRS, S&P y Moody's,

asignan a la entidad algunas de sus calificaciones mas altas. Se podria esperar que esa
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evaluacién tan optimista se reflejaria en un mayor incremento de su deuda, sin embargo,

se produjo todo lo contrario, ya que su pasivo disminuyo6 en 1.40%.

Por tanto, aunque entre 2007 y 2008 la entidad goz6 de un perfil crediticio mejor, esto no
fue factor suficiente para alentar un mayor ritmo de endeudamiento; sin embargo, de 2009
a 2010, a pesar de que dos agencias degradaron el perfil de Ontario, la entidad experimento
un ritmo de crecimiento de la deuda bastante acelerado. Si bien la calidad crediticia de
Ontario desde 2000 a 2016 es bastante buena, la declinaciéon o aumento moderado entre
una escala y otra, no parecen brindar una explicacién evidente de que el aumento de la

deuda responda a esas variaciones.

Como se indicaba en el apartado tedrico, se espera que las calificadoras desempefien un
papel que ayude a fortalecer una disciplina de mercado en torno al desenvolvimiento de la
deuda publica. Al valorar los indicadores econdémicos de las entidades, las agencias
calificadoras emiten su evaluacién, misma que funciona como guia para definir qué tan
factible es que el prestatario cubra sus compromisos de deuda adecuadamente. En el caso
revisado, la provincia de Ontario goz6 de 2000 a 2016, de un perfil cualitativo elevado, lo
cual le podria haber permitido incrementar su pasivo sin enfrentar grandes restricciones en
el mercado. Sin embargo, como se mostro, no siempre los cambios experimentados en su

calidad crediticia se reflejaron de la forma esperada en la evolucion de la deuda publica.

Es meritorio indicar también que, a pesar de que la entidad atravesd por momentos de
inestabilidad tras la erupcién de la crisis de 2007, las calificadoras siempre mantuvieron su

confianza en la capacidad de pago de la provincia de Ontario.
5.11 Conclusiones del capitulo

Al revisar el endeudamiento publico de Canada y de México en el periodo 2000 -2016, es
posible identificar un par de rasgos en comun: el primero de ellos es que a partir de 2000
y hasta 2007-2008, las dos naciones evidencian una disminucioén sostenida de su deuda
publica, la cual en ambos casos llega a su menor nivel en estos afios ; segundo, la dinamica
de ese menor endeudamiento se ve trastocada con el estallido de la crisis financiera en
Estados Unidos y con las repercusiones que esta conllevd. De forma que fue tal el impacto
que tuvo ese fendmeno econdmico, que en ambas naciones hay un crecimiento del nivel

de deuda que no tiene comparacion en los afios previos.
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Si bien el repunte en el crecimiento del endeudamiento fue significativo para ambos paises,
en términos comparados hay un detalle que no se puede dejar de lado y tiene que ver con
el frenético ascenso en el nivel de deuda publica mexicano. Mientras en 2007, la deuda
canadiense representaba el 29.1% de su PIB, en México era del 18%; sin embargo, para
2016, la de Canada se ubicé en torno a 31.2%, y la de México llegd hasta 48.2%. En otras
palabras, antes de la crisis financiera, México estaba menos endeudado que Canad4, pero
tan solo una década después super6 con creces la deuda canadiense como proporcion del
PIB.

Pasando al plano subnacional, en el caso de NL y de Ontario, la dindmica del
endeudamiento sigui6é una pauta muy similar al contexto nacional, ya que entre 2008 y 2009
su nivel de deuda mostr6 un repunte considerable. En estos afios, para ambas
jurisdicciones, el impacto de la crisis se materializ6 a través de una disminucion del PIB, un
alza en la tasa de desempleo y una caida en los ingresos presupuestarios estatales o
provinciales. Esto concuerda con la critica que hace Ter-Minassian (1997) respecto al
modelo de descentralizacion fiscal que se impulsé en varios paises desde los afios ochenta,
ya que afirma que ante el surgimiento de eventos econdémicos adversos que impactan en
el perfil de ingresos estatales, la opcion para cerrar la brecha ingreso-gasto consiste en

recurrir al incremento en el pasivo publico.

En lo referente a las hipo6tesis que se plantearon al inicio del trabajo, la primera de ellas
afirmaba: el creciente endeudamiento publico que ha experimentado en los afios recientes
el estado de Nuevo Ledn es consecuencia de dos factores fundamentales: a) las
caracteristicas propias del federalismo fiscal que opera en México y b) los estragos
econdémicos derivados de la crisis financiera de 2007. Toda vez que la combinacion de estos
elementos propicié que los ingresos de esta entidad (transferencias federales e ingresos
propios) no fueran suficientes para hacer frente a sus gastos, creandose asi una situacion

que lo obligd a endeudarse continuamente.

Por lo revisado a lo largo del capitulo de ingresos y al de deuda, es posible afirmar que para
el caso de Nuevo Leon esta hipétesis si se cumple. Sin embargo, hay que agregar que el
elemento detonante del crecimiento del endeudamiento en la entidad lo constituyen los
estragos de la crisis financiera de 2007, que se materializan en este estado a través de una
reduccion de los ingresos totales, principalmente las transferencias que envia la federacion.
Por tanto, dada la elevada dependencia que tiene NL respecto a la transferencia de

recursos federales, la mengua que se dio en los recursos publicos tras el estallido de la
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crisis ocasion6 que recurriera al endeudamiento para cumplir sus compromisos de gasto.
En el caso de si el federalismo imperante en México fue un elemento que también
desempefié un papel significativo en torno al alza en la deuda publica de NL, se puede decir
que contribuy6 a potenciar el endeudamiento, pero no fue el factor detonante.

En lo referente al caso de Ontario, la hipétesis que se plante6 afirmaba: el ascenso
significativo del endeudamiento publico en Ontario no es resultado de las caracteristicas
del federalismo fiscal que se practica en Canada, sino que es producto del estallido de la
crisis financiera de 2007, ya que esta ocasion6 que los principales ingresos publicos de la
provincia decayeran, dejando como Unica alternativa recurrir al mercado de crédito para

contratar los recursos faltantes

De acuerdo con los estadisticos revisados, es posible indicar que al igual que ocurrié con
Nuevo Leén, Ontario experiment6 un descenso importante de sus ingresos provinciales tras
el advenimiento de la crisis financiera de 2007, lo cual provoco que experimentara un déficit
publico, mismo que se busco saldar mediante la contratacion de créditos en el mercado de
deuda doméstico e internacional. Por su parte, en lo relacionado con la influencia del
federalismo fiscal que se practica en Canada con la evolucion de la deuda subnacional de
Ontario, se puede afirmar que las relaciones interjurisdiccionales no son un factor
determinante que potencie el endeudamiento en esta provincia. Toda vez que antes de que
se presentara ese crecimiento sostenido de la deuda de Ontario, las relaciones fiscales
entre gobiernos ya se daban; ya se presentaba desde antes el gran énfasis en la autonomia
e independencia en torno al manejo de sus finanzas publicas. Sin embargo, la deuda
subnacional de la entidad no evidencio esa tendencia al alza, al contrario, en los afios
previos al estallido de la crisis subprime norteamericana, el endeudamiento publico en

Ontario se mantuvo estable e incluso a la baja.

Tras haber presentado la contrastacion de las hipotesis de trabajo con los resultados
arrojados por esta investigacion, se haran algunos sefialamientos adicionales que derivan

de la evolucién de la deuda en estas entidades.

Como se ha indicado, tanto Ontario como Nuevo Ledn, como resultado de los estragos de
la crisis de 2007, optaron por endeudarse para hacer frente a los compromisos de gasto;
pero también es necesario ver que tanto se apegan los planteamientos teéricos revisados

respecto al comportamiento de cada uno.
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Primero, tedéricos como Hernandez (2003), Benito y Bastida (2004), Plekhanov (2007),
Hanniman (2012) y Smith (2017) indican que los estados que presentan gran dependencia
de transferencias federales y que poseen un margen de maniobra escaso para modificar
los impuestos que recaudan, ante el estallido de situaciones econémicas adversas, se
veran obligados a recurrir al endeudamiento publico para cubrir sus gastos. Tal descripcién
ejemplifica fehacientemente la situacion acontecida en NL, ya que mas del 70% de sus
ingresos totales derivan de lo que le transfiere la federacion. De forma que ante la mengua
gue se dio en los recursos federales que le eran canalizados, tuvo que recurrir al
endeudamiento publico. Ese argumento se evidencia claramente al sefialar que de 2008 a
2016, su deuda creci6 198.7%.

En el caso de Ontario, su principal fuente de ingresos es la recaudacion tributaria local, que
llega a constituir arriba del 70%, en tanto las transferencias federales desempefian un papel
menos significativo, representado por mucho un quinto de su ingreso anual. Por tanto, los
sefialamientos de Hernandez (2003), Benito y Bastida (2004), Plekhanov (2007), Hanniman
(2012) y Smith (2017) no deberian de validarse para el caso de Ontario, ya que esta
provincia, a diferencia de NL, si tiene autonomia en sus ingresos y es capaz de adecuar el
margen de tributacién; sin embargo, por lo que se aprecia en torno a la evolucién de la

deuda, la realidad fue otra, ya que su deuda aument6 de 2008 a 2016 en 164%.

Aunqgue la mayor autonomia en la fuente de ingresos de Ontario y su capacidad para
adecuar las disposiciones tributarias no impidieron que tuviera un alza significativa en su
nivel de deuda, su crecimiento en términos porcentuales si fue menor al experimentado por
NL; de tal manera que aunque el supuesto de los autores mencionados no se cumplio, las
condiciones de autonomia presupuestaria y capacidad de modificar los impuestos a nivel
local si parecen desempefiar un papel importante tratdndose de la dinamica del

endeudamiento subnacional.

Retornando con més datos relacionados al endeudamiento de estas dos provincias, se tiene
gue de 2000 a 2016, Ontario se posicion6 como la provincia mas endeudada de Canada,
mientras que Nuevo Ledn desde 2012 es el segundo estado mexicano con mayor deuda.
Si se compara el peso de la deuda en términos del producto interno bruto de cada uno de
ellos, existe bastante diferencia, ya que mientras Ontario tiene una media de 37.8%, Nuevo
Ledn promedia un 4.41%. Por otra parte, al recurrir al comparativo de la deuda respecto a
sus ingresos totales, se tiene que de 2000 a 2016, esta oscilé en torno al 48.8% en NL,

mientras que en Ontario significd el 207% de sus ingresos totales.
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Como se indic6, la deuda como parte de los ingresos totales, es bastante inferior en NL
respecto a la de Ontario, pero en términos de su crecimiento, en el lapso de 2007 a 2016,
la de NL creci6é un 71%, mientras que la de Ontario lo hizo en 41.63%. Al respecto de este
detalle, Benito y Bastida (2004) mencionan que algunos estados subnacionales tienen
grandes incentivos para operar un nivel de deuda elevada, porque saben que el gobierno
central funge como prestamista de Ultima instancia, de manera que el costo de un elevado
endeudamiento no recaera en los propios hombros de la entidad que incurrié en esa
practica. De acuerdo con los datos histéricos, tanto en México como en Canada, se han
dado rescates subnacionales; la politica seguida en ambas naciones es de evitar que los
entes sobre endeudados quiebren, de tal manera, que ese mecanismo de rescate puede
ser un elemento que potencie a que estas jurisdicciones tengan un incremento sostenido

en su deuda publica.

Por otro lado, respecto al tema de la estructura de la deuda, autores como Ter-Minassian
(1997) y Plekhanov y Singh (2007), indican que los estados deben tener acceso a mercados
de crédito libres y abiertos, destacando el hecho de que los préstamos de la banca de
desarrollo deben de limitarse, ademas de que, como indica Vulovic (2011), se debe de
fomentar el acceso al crédito internacional para que las entidades contratantes de pasivos

tengan un portafolio 6ptimo.

Si se contrastan esos postulados con la parte estadistica se tiene que, en lo concerniente
a la estructura de la deuda, NL recurrio tanto a la banca comercial como a la banca de
desarrollo para contratar créditos, pero a partir de 2004, las autoridades de esta entidad le
dieron mayor prioridad a la adquisicion de créditos con la banca privada, destacando la
participacién de dos instituciones: Banorte y Bancomer. De esa manera, la creciente
relevancia de la banca comercial en el financiamiento del estado de NL coincide con las
recomendaciones encontradas en la teoria. Ademas de ello, otro aspecto en el que NL
coincide con los enunciados teéricos es que en los Ultimos afios ha logrado financiar sus
necesidades de gasto mediante el endeudamiento con un mayor nimero de entidades
bancarias, lo cual favorece un portafolio mas diversificado. Si bien estos dos elementos
compaginan con lo recomendado a nivel tedrico, el punto en el que ain no se da un cambio
es en el concerniente a recurrir a préstamos internacionales. Por ley, en México ninguna
jurisdiccién subnacional puede contratar deuda en moneda extranjera ni con acreedores
fordneos, esa potestad es atribucion exclusiva del nivel federal; y mientras no cambie esa

disposicion, ese punto seguira sin cubrirse.
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Ahora bien, en lo referente a Ontario, los datos revisados muestran que obtiene la totalidad
de su financiamiento a través de las emisiones de bonos que se hacen tanto en el mercado
domeéstico como a nivel internacional. De los dos, el mercado local concentra la mayor parte
de los bonos que se emiten; siendo los bonos sindicados, el principal componente de las
emisiones domésticas. En tanto, en el plano internacional, las emisiones de bonos abarcan
una gran variedad de monedas como son los ddlares de E.U., yenes japoneses, dolares
australianos, euros, délares de Hong Kong, coronas noruegas, francos suizos, rands

sudafricanos, etc.

En términos generales, el caso de la provincia de Ontario se adecua con gran fidelidad a
las recomendaciones tedricas que se han revisado. Primero, Ontario no recurre a la banca
de desarrollo para adquirir recursos, ya que se basa completamente en el mercado privado
para financiar sus necesidades de gasto. Segundo, al dar prioridad a la emisién de bonos
sindicados, potencia la diversificacion de su portafolio. Tercero, al emitir bonos
internacionales en diversas divisas, busca mayor certidumbre ante el advenimiento de
fendmenos econdémicos adversos. Por tanto, de forma breve se puede decir que en este
aspecto Ontario cubre con los requisitos planteados por Ter-Minassian (1997), Plekhanov
y Singh (2007) y Vulovic (2011) en torno a los elementos que fortalecen un endeudamiento

basado en la disciplina de las fuerzas del mercado

Tras haber revisado la estructura de deuda, es necesario indicar la gran relevancia que
hay en la literatura en torno a los riesgos relacionados con un aumento notable del pasivo
subnacional. Para tedricos como Hernandez (2003) y Landon (2003), el aumento sostenido
de la deuda de una entidad tiene el riesgo de volverse crénico, de forma que el mercado de
crédito al apreciar esta dinamica, optara por elevar el tipo de interés con el fin de persuadir

al ente prestatario a reducir su ritmo de contratacion de créditos.

Después de haber planteado ese argumento, queda por indicar como se desenvolvieron los
tipos de interés y la deuda de NL y de Ontario. En el caso de Ontario, el tipo de interés
desde 2000 hasta 2016, tuvo una disminucion persistente, que se acentio con mayor
fortaleza en 2008 y 2009. Por su parte, la deuda de la entidad experimenté un alza sostenida
desde 2008 y hasta 2016, alcanzando su mayor ritmo de crecimiento en 2009. Por tanto,
para el caso de esta provincia, el alza sostenida en el endeudamiento no tuvo el incremento
esperado en el tipo de interés; por el contrario, al descender este con mayor velocidad, se
convirtié en un aliciente para la contratacion de deuda publica, debido a que se tornd6 méas

atractiva la contrataciéon de créditos.
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Ahora bien, al probar la relacion que guarda el tipo de interés y el crecimiento de la deuda
publica en NL, se observé que a partir de 2008 y hasta 2016, la deuda estatal ha mantenido
su crecimiento afio con afio, y tiene sus alzas mas significativas en 2009, al crecer 51.9%,
y en 2012 con un ascenso de 21%. Al comparar que sucedio con la evolucion de tipo de
interés, los resultados son similares a los de Ontario, ya que de igual forma en 2009, a pesar
del alto crecimiento en el endeudamiento de NL, la tasa de interés pasé de 9.8% en 2008
a 6.2% en 2009, es decir, en lugar de que el mercado de crédito reaccionara ante el alza
en la deuda estatal mediante un alza en el tipo de interés, la l6gica a seguir fue continuar

con el descenso de ese indicador.

En lo que respecta a 2012, que es cuando se registra la segunda mayor alza desde el
estallido de la crisis, con un aumento de la deuda del 21%, se puede decir que en esta
situacion ese aumento si se vio acompafiado de un alza en el tipo de interés, mismo que
paso6 de 5.3% en 2011 a 6.2% en 2012. Por tanto, la evidencia de que el aumento creciente
en el pasivo estatal se refleje en un alza de la tasa de interés, se puede considerar como
un resultado ambiguo para NL, ya que no opera tal y como especifica el postulado tedrico
de Hernandez (2003) y Landon (2003).

Finalmente, el otro elemento que es indicado en torno a los mecanismos que ayudan a
reforzar la disciplina de los prestatarios, tiene que ver con el papel que desempefian las
agencias calificadoras. Para Vulovic (2011), estas agencias deben de jugar un papel
fundamental al brindar informacion sobre el riesgo que existe en torno a la capacidad de

pago y el perfil crediticio de los entes subnacionales que recurren a la emision de deuda.

En lo referente a Ontario, agencias como S&P, Fitch, Moody’s y DBRS, catalogaron a esta
provincia durante el lapso 2000 a 2016, con un perfil cualitativo elevado, lo cual le pudo
haber permitido incrementar su pasivo sin enfrentar grandes restricciones en el mercado.
Sin embargo, como se mostro en el acépite referente a ese tema, no siempre los cambios
producidos en su calidad crediticia se reflejaron de la forma esperada en la evolucion de la
deuda publica. Si bien nunca se evidencio un deterioro drastico en su evaluacion crediticia,
ya que en algunas ocasiones paso6 de un perfil de alta calidad a uno medio alto, dichos
cambios no tuvieron la fuerza necesaria para que la deuda provincial dejara de aumentar.
Por tanto, en términos generales, a pesar de que la entidad atraves6 por momentos de
inestabilidad tras la erupcion de la crisis de 2007, las calificadoras mantuvieron su confianza
en la capacidad de pago de la provincia de Ontario, y la catalogaron en todo momento como

un agente de amplia confiabilidad y solvencia.
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Aunado lo anterior hay que considerar que, a pesar del incremento recurrente en su pasivo,
siempre existen de por medio reglas implicitas, como el hecho de que el gobierno
canadiense nunca ha dejado que una provincia quiebre. De manera que el gobierno central,
al fungir como prestamista de Ultima instancia, constituye un elemento que da respaldo a
los créditos contratados por las provincias, y que de una forma u otra dicha situacion es

considerada por las agencias al momento de realizar sus evaluaciones.

Ahora bien, en lo que respecta al caso de NL, las evaluaciones mostradas respecto a su
perfil crediticio fueron desarrolladas por S&P, Moodys, Fitch Ratings y HR Ratings. En
general la calificacién promedio de NL se mantuvo como media alta, y destaca el hecho de
que aun en la etapa mas cruenta de la crisis financiera (que se reflej6 con la caida de los
ingresos de la entidad, de su PIB, y en un alza de hasta 51% de su deuda) las agencias
calificadoras le asignaron sorprendentemente algunas de sus mejores calificaciones del
periodo evaluado. Esto contraviene con lo indicado en la teoria, de manera que, para el
caso de esta entidad, las calificadoras en lugar de enviar sefiales al mercado acerca de las
dificultades que atravesaba el estado, optaron por dar indicios de que las cosas marchaban

mejor que nunca.

Tal situacion, al igual que acontece con Ontario, tiene que ver con las reglas no escritas, y
con la nula probabilidad real de que el gobierno federal mexicano deje quebrar a algin
estado. Los costos de dejar a su suerte a un ente subnacional con un alto endeudamiento
serian catastréficos, no solo para la poblacion de la entidad, sino para el resto de estados
y la nacion misma. Por ello, las reglas implicitas que han sido aplicadas en otros episodios
de alto endeudamiento, pasan por el despliegue de transferencias extraordinarias. De tal
forma, que las agencias calificadoras al ser conscientes de estas practicas, realizan sus
evaluaciones y terminan confiriendo notas cualitativas altas, las cuales quizas no se

hubieran asignado de no existir esas practicas contables “extraordinarias”.

Por tanto, los postulados de Vulovic(2011) respecto al papel de las calificadoras como
garantes de enviar sefales claras acerca del perfil crediticio de los estados, no se cumplen
para NL. Habria que afadir al planteamiento que hace la autora que, en el caso de paises
en desarrollo como México, el grado de opacidad que impera en torno al ejercicio
presupuestal, y en general, respecto a las finanzas publicas, implica variaciones

importantes que impiden que la disciplina de mercado se instrumente con eficacia.
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Conclusion y comentarios finales

El énfasis en la descentralizacion fiscal se puso en el centro del debate durante la década
de los ochenta y noventa, numerosos tedricos y organismos internacionales como el FMl y
el BM la postularon como el paradigma a seguir. La triada a alcanzar planteada por estos
organismos se basaba en la promocion de la economia de libre mercado, la desaparicion

de las fronteras comerciales y la descentralizacion de las funciones gubernamentales.

La descentralizacion gubernamental planteaba otorgar mas potestades a los entes
subnacionales, ya que, segun la tradicion teérica del federalismo fiscal, estos al estar mas
cerca de los ciudadanos, serian mas receptivos a sus intereses y necesidades que en el
caso de los gobiernos federales. Por tanto, con base en esas ideas, es que se generd un
proceso de transformacion que dot6 a estados, provincias y municipalidades, de mayores
atribuciones, de mayor autonomia, pero también de un numero creciente de

responsabilidades y compromisos de gasto, para las que quizas no estaban preparados.

De esta forma, a las jurisdicciones subnacionales les fue traspasada la asignatura de
atender cuestiones trascendentales como serian educacion, salud e infraestructura. Si bien
en el papel parece oportuno conceder mayor autonomia y potestades a las jurisdicciones
menores, esos Nuevos compromisos y responsabilidades que adquirieron no siempre

fueron acompanados de los medios materiales para hacerles frente.

Esa disociacion entre los gastos crecientes y los ingresos insuficientes dio parte a que se
generaran una serie de desajustes, entre los cuales destaca el que se ha abordado a lo
largo de las paginas de este trabajo: el creciente nivel de endeudamiento de estados y

provincias.

El endeudamiento se ha convertido en el elemento que ha hecho posible cerrar la brecha
entre los gastos e ingresos. Si bien esa es su finalidad, llama la atencién que, a raiz de un
evento econdmico internacional como lo fue la crisis financiera de 2007, la dinAmica del
pasivo de los entes subnacionales ha adquirido un ritmo vertiginoso que no se ha visto al

menos desde el comienzo del presente milenio.

Una muestra clara del aumento de la deuda subnacional lo constituyen los ejemplos que
han sido revisados: el estado de Nuevo Ledn en México, y la provincia de Ontario en
Canada. Ambas entidades subnacionales, aunque pertenecen a federaciones con amplias

divergencias economicas, politicas y culturales, comparten el hecho de que sus actividades
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econdmicas estan ampliamente vinculadas a la dinAmica de la economia estadounidense.
Por ello, el impacto de la crisis financiera de 2007 tuvo repercusiones significativas en cada
una de estas entidades, como fue la caida de su PIB, el declive sus exportaciones a E.U.,
la disminucion en la cuantia de sus ingresos totales, el alza en la tasa de desocupacion, y

fundamentalmente, un crecimiento sustancial del endeudamiento publico.

La disminucién en las principales fuentes de ingreso de cada entidad, la tributacién local en
el caso de Ontario y las trasferencias federales para NL, hicieron que la brecha entre el
monto de ingresos y egresos se expandiera, de forma que el endeudamiento publico se
perfild como la opcion mas viable para hacer frente a sus compromisos de gasto. Ante esa
necesidad de recursos hay que afadir que se dieron las condiciones propicias para
endeudarse, ya que las tasas de interés estaban a la baja debido a los efectos de la politica
monetaria que buscaba hacer frente a los efectos perniciosos de la crisis financiera. Por
tanto, se combind el coctel perfecto, la necesidad de recursos y una financiacion
relativamente asequible; el resultado, una tasa de crecimiento de la deuda sin comparacion

en lo que va de este siglo.

De acuerdo con la teoria y las reglamentaciones nacionales y locales, el empleo de la deuda
publica ha de tener como finalidad las inversiones productivas. Sin embargo, al revisar los
indicadores no hay muestras claras de que la totalidad de los recursos se canalizaran de
esa forma. De hecho, aun en el caso de Ontario, que forma parte de una federacion que
posee un entramado de cuentas publicas mucho mas claras y accesibles que en NL, la
utilizacién precisa de cada divisa que entré como parte del endeudamiento, no existe como
tal. En ambas entidades existen registros que especifican cuanto se contrata anualmente
por motivos de deuda, pero lo que adn falta por transparentar es la utilizacion exacta de

cada uno de esos montos.

En Ontario, de acuerdo con los planes de gobierno para hacer frente a la crisis, se hace
mencion de un amplio despliegue de medidas para reducir sus efectos en la poblacion,
incluyendo incentivos fiscales, mayor gasto en trasferencias sociales y un ambicioso
proyecto de seguro de desempleo. Por tanto, se puede inferir que la creciente deuda publica
contraida por la entidad esta relacionada con la instrumentacion de ese paguete de medidas

para aliviar los efectos del complejo entorno econémico mundial.

En lo concerniente a NL, que depende en demasia de las transferencias federales, la crisis

impacta con especial violencia, ya que merma de forma significativa los recursos
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canalizados desde el gobierno federal. Ante esa compleja situacién econdmica, la
alternativa paso por ver en la deuda publica la mejor forma de salir del bache. Sin embargo,
a pesar de que la etapa de mayor turbulencia se dej6 atras, parece que lo que en su

momento fue una decision excepcional, se quedd para convertirse en regla.

En la actualidad, la dinAmica del endeudamiento persiste para ambas entidades, aunque el
contexto econdmico nacional e internacional no es el de la crisis financiera de 2007. Desde
2008-2009, tanto en NL como en Ontario, las tasas de crecimiento del pasivo no muestran

signos negativos, han permanecido al alza.

Pero lo que también se ha mantenido, son las relaciones fiscales entre los entes
subnacionales y gobierno federal. Tanto en Ontario como en NL, el respectivo gobierno
federal garantiza de forma implicita que no dejara quebrar a ninguna jurisdiccién debido a

los altos costos econdmicos y politicos que eso representa.

De la experiencia revisada, quizas el caso mexicano con NL es el mas notorio, por que
ejemplifica lo descrito en la teoria, donde se plantea que en una federacion donde los entes
subnacionales tienen amplia dependencia hacia las transferencias federales, el surgimiento
de fendmenos econdmicos adversos, los termina impactando seriamente, ya que recorta
de forma sensible su principal suministro de recursos y los orilla a recurrir de forma
indiscriminada al endeudamiento publico. En esta situacion se cumple el argumento
descrito por Oates (2005) y Ter-Minassian (1997), de que el mismo sistema federal parece
contener en su propia estructura los elementos que incitan a un comportamiento

irresponsable y nocivo.

Sin embargo, lo acontecido con Ontario también da de qué hablar. Si bien, esta entidad
cumple con varios de los canones descritos por la teoria, al respecto de que recurre a la
disciplina de mercado para contratar empréstitos, de que lleva a la practica un modelo de
federalismo ampliamente descentralizado y que incluso es imitado como modelo a seguir
por otras federaciones, que su principal fuente de ingresos son los recursos que recauda
localmente, eso no omite el hecho de que haya experimentado a partir de 2008-2009, un

repunte sustancial en su perfil de endeudamiento.

De acuerdo con varios argumentos tedricos revisados, se planteaba que los estados que
gozaban de una recaudacion propia significativa eran menos propensos a la corrupcion, a

un mejor manejo de los recursos y, fundamentalmente, tenian menos incentivos para
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endeudarse. Sin embargo, el caso de Ontario muestra que aun al contar con esas
caracteristicas tipificadas en el ideal tedrico, cuando los eventos econdmicos son
especialmente adversos, como en el caso de una crisis, las teorias y argumentos son

puestos a prueba, y muchos de ellos ya no son tan aplicables como parecian en un inicio.

La crisis de 2007 impacté de forma especial a estos estados subnacionales, sin duda con
mayor fuerza a NL que a Ontario. Ese resultado era esperable dadas las condiciones
nacionales y estatales respectivas, pero sorprende que una provincia como Ontario (con
relativa solidez y autonomia en sus finanzas y que tras experimentar varios afios de

superdvit publico) se viera afectada de tal manera por los estragos de la crisis.

En el periodo 2009-2016, NL experiment6 en términos porcentuales un mayor ascenso del
endeudamiento publico respecto a Ontario, pero esta Ultima entidad, a pesar de acercarse
a los tipos ideales descritos en la parte te6rica, también tuvo un ascenso sustancial de su
deuda. Es decir, pareciera que esos amortiguadores contemplados en la teoria no fueron
tan eficaces para contener de forma efectiva los resultados nocivos que derivaron de la

crisis estadounidense.

A pesar de que la teoria no fue precisa para el caso de Ontario en condiciones de crisis,
con la llegada de un entorno econdmico mas estable si resulté ser mas certera. Por tanto,
tras el periodo de mayor complejidad asociado a la crisis, Ontario ha mantenido cierta
regularidad en términos de su endeudamiento y no ha llegado a superar los elevados
registros que contabilizd en los afios noventa. Sin embargo, con NL sucede algo distinto;
como se mostro, ese estado posee mayor fragilidad en su estructura del ingreso, ya que
adolece de la autonomia presupuestaria de Ontario respecto a las trasferencias federales
y como resultado, esta alcanzando cifras de endeudamiento que, en su caso particular, no

se habian experimentado en lo que va del presente siglo.

Quizas en este Ultimo detalle es donde pesan de forma especial las diferencias entre unay
otra entidad; una vez que ha quedado atras la turbulencia econémica, en la provincia
canadiense, la tendencia converge hacia la nivelacion, mientras que, en el caso de NL, al
contar con menos fortaleza estructural, persiste la dinamica nociva de la crisis. Ese puede
ser el elemento diferenciador entre una y otra realidad. Como se vio, bajo el contexto de la
crisis, la autonomia en los ingresos de Ontario no reflejo con especial significancia su
solidez frente a los eventos adversos, pero al existir condiciones mas estables, ese

potencial y fortaleza estructural que le confiere su fuente de ingresos locales, si es capaz
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de generar amplias diferencias frente a una entidad como NL que adolece de esa autonomia

presupuestaria y que depende en demasia de los ingresos que la federacion le asigna.

Por tanto, es posible argumentar que la crisis subprime norteamericana no sélo ayudo6 a
potenciar el nivel de endeudamiento en las dos entidades, sino que también evidencio las
dolencias del federalismo fiscal que se practica en cada locacion. Respecto al caso de NL,
ni la multiplicidad de leyes y normas que pretenden regular el endeudamiento, fueron factor
suficiente para mantener a raya el ascenso sostenido de la deuda; mientras que en Ontario,
el apoyarse exclusivamente en la disciplina que genera el mercado tampoco fue una

limitante efectiva al ascenso de su deuda.

Ahora bien, con respecto a NL, aunque se ha definido por ley que la deuda publica ha de
tener como fin Ultimo su uso en inversiones productivas, los estadisticos revisados
muestran que el empleo de los recursos no tuvo ese destino; incluso la tendencia mostrada
por la evolucién del monto de egresos destinado a obra publica evidencia un descenso,
contrario a lo que sucede con el rubro relacionado a cubrir servicios personales, el cual

permanecio al alza durante todo el periodo de estudio.

Por tanto, a pesar de la reglamentacion sobre deuda que existe en México y en NL, el
crecimiento del pasivo publico se ha mantenido en ascenso desde la crisis financiera. En la
practica, los mecanismos y artilugios que emplean las autoridades para evadir las
regulaciones son amplios. Estos se valen de los huecos y excepciones en la normatividad
para expandir el nivel de deuda y van desde hacer pasar el gasto corriente como de capital,
hasta el empleo de las situaciones de contingencia econdémica o natural como pretexto para

contratar créditos adicionales.

Es cierto que la reciente legislacién aprobada en 2016, en materia de disciplina fiscal para
estados y municipios, pretende un mejor manejo de los recursos publicos y potenciar el uso
responsable de la deuda, pero si estas reglas se siguen acompafiando de las viejas
practicas nocivas y se rodean de un contexto de opacidad, el resultado dificilmente

cambiara.

Se puede argumentar que NL debe de recurrir no solo a los controles del endeudamiento
basados en reglas, sino que debe de incorporar un mecanismo mixto, que ademas de las
regulaciones implique disciplina fundamentada en el mercado. Para lograr un mejor estado

de cosas, habria que empezar por eliminar todo resquicio legal en que se apoyan las
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autoridades para eludir los frenos al endeudamiento, ademas se tendria que garantizar que
el voto de las dos terceras partes del Congreso local se diera a conciencia y tras un andlisis
efectivo del plazo, costo y necesidad del crédito. Es decir, los miembros del Congreso
deberian dejar de lado el sistema de lealtades partidistas para ejercer su voto de forma
responsable e independiente.

Por otro lado, en lo que concierne a la disciplina del mercado, su consecucién implica un
desarrollo sostenido, que no se da de la noche a la mafana. Requiere, como indica la teoria,
de un mercado de crédito maduro, donde prime la competencia entre instituciones. Solo asi
se lograra que el endeudamiento excesivo de las entidades sea penalizado con mayores
tasas de interés. Necesita, ademas, de agencias calificadoras que evalien de forma
oportuna y con certeza el perfil crediticio de las entidades.

Por su parte, en el caso de la provincia canadiense de Ontario, se puede sefialar que el
manejo de deuda sustentado exclusivamente en la disciplina del mercado no es suficiente.
Las relaciones interjurisdiccionales en Canadéa estan marcadas por un alto grado de libertad
que se da a las provincias. Estas, debido a sus antecedentes histéricos, culturales y
lingliisticos operan con gran autonomia, pero llega un momento en que esa libertad puede
derivar en desajustes que afecten por igual a la federacién en su conjunto. El hecho de que
se enuncie una legislacion provincial para Ontario que garantice la transparencia en cuanto
al uso de los recursos derivados de la deuda, no atentara en ninguna forma contra el tipo
de federalismo que se practica en Canad4, al contario, contribuira a generar un mayor

escrutinio publico en torno a la ejecucion de los recursos publicos locales.

Es necesario indicar también, que siempre que se menciona el tema del endeudamiento
excesivo, el gobierno es, por lo general, el depositante de las criticas; ademas, las reformas
gue se aplican estan casi siempre encaminadas a regular su actuacion. Sin embargo, hay
un agente que también forma parte de esa relaciobn, y que muchas veces pasa
desapercibido: la banca comercial. Tanto en el caso de NL como en Ontario, la mayor parte
de la deuda la concentra la banca privada. Es la principal acreedora y al financiar a los
gobiernos, logra réditos que le permiten expandir sus actividades. Su naturaleza se basa
en la persecucion de ganancias, es su razén de ser; pero sin su intervencion no tendrian
lugar el desarrollo de préstamos a estados que ya experimentan niveles de pasivo publico
muy elevados. El tema del endeudamiento subnacional creciente no solo es obra de la
actuacion de los gobiernos, también es producto de la accién de la banca comercial. Por

tanto, asi como se les exige a los gobiernos el empleo de reglas presupuestales claras y
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disciplina en torno al manejo de los recursos publicos, también las instituciones financiero-

crediticias deben operar con apego a la disciplina de mercado.

Tras haber presentado de forma general los comentarios principales referentes al
federalismo fiscal y al manejo de la deuda en las jurisdicciones analizadas, queda por hacer

algunas observaciones respecto al camino a seguir en el futuro.
Federalismo fiscal

Ya se ha hecho bastante énfasis en este trabajo respecto al fenébmeno econémico que se
gesto en Estados Unidos en 2007, y que repercutidé sobre Nuevo Ledn y Ontario a partir de
2008 y 2009. Sus principales costos fueron el declive en los principales indicadores
economicos de estas entidades y, particularmente, la mengua significativa en los ingresos
publicos derivé en la creciente contratacion de deuda subnacional. La contratacién de un
mayor monto de recursos mediante endeudamiento, en una primera instancia, se perfilé
como una alternativa de emergencia ante el entorno desfavorable, pero con el tiempo, pas6

a ser una préctica habitual, que a largo plazo puede resultar insostenible.

En Ontario, el servicio de la deuda, consume en promedio el 10.3% de los egresos anuales
totales, el equivalente al 280% del asignado a justicia y el 78.6% de lo asignado a atender
servicios sociales en 2016; en tanto, en Nuevo Ledn, las cifras indican que el gasto
destinado al servicio de la deuda es de 4.5% de los egresos totales, superando lo destinado

a salud, y representa cerca del 89% de lo canalizado a justicia.

De seguir con esa tendencia, los recursos que podrian canalizarse a la cobertura de
programas publicos terminaran en las arcas de los inversores privados. Esta situacion pone
el acento en la temética referente a si las relaciones fiscales que operan para las entidades
revisadas han de sufrir algunas transformaciones para evitar que el advenimiento de
fendmenos adversos ocasione estragos como los que se produjeron a partir de 2008-2009.
En Ontario, su gran autonomia hacendaria sustentada en el peso significativo que tiene la
recaudacion tributaria local, le permitié salir mejor librado de la crisis que Nuevo Ledn. En
el caso de este ultimo estado, destaca el hecho de que es la segunda entidad que mayores
recursos aporta a la federacion mexicana a través de impuestos como el IVA, ISR e IEPS;
pero al momento de que le son asignadas las transferencias, recibe tan solo entre 25y 30%
de su contribucion total. Al tener en cuenta esos datos, surge la interrogante de que si

Nuevo Ledn recibiese un porcentaje mas equitativo de los recursos que se recaudan en su
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jurisdiccién, entonces tal vez no tendria que desarrollar un aumento de su deuda de forma

tan acelerada.
Deuda publica

Los gobiernos estatales y la banca privada parecen ser los actores principales del fenébmeno
de la deuda publica, pero se deja de lado que los costos del alto endeudamiento repercuten
de forma especial en la ciudadania, ya que esta ve cdmo se dejan de cubrir programas

publicos con tal de asegurar el pago del servicio de la deuda.

La sociedad, a través de organismos independientes y de las universidades, deberia de
constituirse como un tercer actor, capaz de fungir como un contrapeso real. Asi, al evaluar
y emitir recomendaciones sobre el tema de la deuda, podré hacer valer sus intereses frente
al gobierno y la banca. La conformacion de un consejo académico-ciudadano de tipo

independiente podria servir como un elemento capaz de velar por el interés publico.

Por otra parte, en torno al tema de la legislacion, en ninguna de las dos entidades existe un
mecanismo juridico que garantice un escrutinio del uso de los recursos contratados como
deuda. Es necesario impulsar una reforma que permita la transparencia en el manejo de

los créditos, de lo contrario seguira perpetuandose un manejo discrecional de los recursos.

Es necesario aclarar que el empleo de la deuda es un factor que posibilita que los entes
subnacionales lleven a cabo proyectos que de otra forma no se podrian realizar, pero su
uso debe de darse con responsabilidad, transparencia y apego a la ley; toda vez que la
cobertura del servicio de la deuda se hace con recursos publicos provenientes de los

impuestos pagados por la ciudadania.

En la teoria se especifica que los entes subnacionales que desempefien un manejo
irresponsable de la deuda deben de cargar con los costos que esto implica. Sin embargo,
dejar que una entidad entre en moratoria traera altas consecuencias econémicas y politicas.
La respuesta adecuada no pasa por dejar que el estado quiebre e interrumpa el suministro
de servicios y bienes publicos elementales, sino que el elemento clave esta en la
prevencion. El Sistema de Alertas y el Registro Puablico Unico, si son usados
adecuadamente, pueden funcionar como elementos que induzcan a la disciplina en el
manejo de la deuda y que adviertan del crecimiento excesivo de las obligaciones estatales

antes de que estas se conviertan en un problema serio.
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Finalmente, el Gltimo punto a indicar tiene que ver con el papel que desempefia la banca
de desarrollo en el financiamiento de los entes subnacionales. Como se vio en el trabajo,
solo Nuevo Leon recurre a ella y cada vez en una cuantia mucho menor. En contraparte, la
banca comercial ha ganado cada vez un peso relativo mucho mayor y se ha logrado
posicionar como la principal acreedora las jurisdicciones subnacionales. Aunque para varios
organismos internacionales y los tedricos de la deuda estatal, la banca de desarrollo es un
ente relacionado con practicas que favorecen la opacidad y fomentan el manejo politico de
los recursos, si se crean las condiciones adecuadas que garanticen un manejo transparente
y responsable del crédito, entonces puede convertirse en un gran aliado para el desarrollo

de inversiones publicas productivas.
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