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Tres trampas del federalismo fiscal mexicano

Resumen

Un buen sistema federalista solidario debiera elevar la calidad de vida de los
ciudadanos mediante un adecuado sistema de transferencias, cerrando la
brecha de la desigualdad del ingreso y oportunidades, y de modo mas
general, las brechas regionales. En México la evidencia sugiere que la
desigualdad del ingreso entre sus habitantes y regiones persiste de manera
alarmante.

En este trabajo se evalua el sistema de federalismo fiscal en México con
base en tres perspectivas. Primero, es necesario determinar si el sistema de
transferencias federales prevaleciente en nuestro pais es eficiente en
sentido econdmico. Es decir, si a la vez de resarcir, compensa a las regiones
atrasadas, sin desincentivar el esfuerzo fiscal de los gobiernos
subnacionales de tal manera que el propio sistema contribuya a incrementar
la recaudacion y a cerrar las brechas de desigualdad regional. Segundo, se
debe conocer si las responsabilidades de gasto estan claras y bien definidas
en México entre los tres niveles de gobierno como para que las ventajas
(mayor rendicion de cuentas que repercute en un incremento en la
eficiencia del gasto) de un sistema descentralizado se materialicen.
Finalmente, es importante evaluar si la inversion y politica publica a nivel
federal ha sido efectiva en disminuir la brecha regional. Este ultimo aspecto
es importante y usualmente se le ignora en la fotografia del federalismo
fiscal.

Abstract

An efficient federal system should improve living standards of its citizens
through an adequate system of transfers, which ought to be designed so as
to closing the gap of income and opportunities inequality, and more
generally, that of the regions. These differences persist in Mexico, as their
levels are alarming.

This paper evaluates the system of fiscal federalism in Mexico using
three perspectives. First, it is necessary to determine if the prevalent
Mexican system of federal transfers is economically efficient. In other
words, if it recoups and compensates to poor regions without discouraging
the fiscal effort of the subnational governments in a way that the same
system contributes to raise the fiscal revenue and to close the gaps of
regional inequality. Second, we evaluate if the expenditure responsibilities
are clear and well defined among the three levels of government, so that
the advantages (better accountability that leads to an increase in the
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efficiency of public expenditure) of a decentralized system can take place.
Finally, it is important to verify if federal public investment and public
policies have been effective to decrease the regional breach. This final issue

is important and is usually ignored by the traditional view of fiscal
federalism.
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Introduccion

Como se sabe, el objetivo general de un proceso de Federalismo Fiscal es
alcanzar el modelo hacendario con la estructura mas eficiente en términos de
recaudacion y produccion o generacion de bienes y servicios publicos entre los
distintos ordenes de gobierno, identificando los impuestos y las
responsabilidades de gasto a ser descentralizadas o federalizadas. El objetivo
final del modelo debe ser elevar la calidad de gasto que realiza el sector
publico en sus tres niveles y garantizar que todos los individuos gocen de las
mismas oportunidades independientemente del lugar donde residan dentro
del territorio nacional.

En particular, un buen sistema federalista solidario debiera elevar la
calidad de vida de los ciudadanos mediante un adecuado sistema de
transferencias, cerrando la brecha de la desigualdad del ingreso vy
oportunidades y, de modo mas general, las brechas regionales. En México la
evidencia sugiere que la desigualdad del ingreso entre sus habitantes y
regiones persiste de manera alarmante. Desde esta perspectiva, nuestro
sistema de federalismo fiscal solidario presenta de ya graves deficiencias.

Sin embargo, reconocemos que el problema es mucho mas complejo, y el
sistema de federalismo fiscal mexicano es tan sélo un elemento adicional de
esta problematica. Aln asi, existen elementos sobre los que se puede evaluar
el comportamiento de nuestro sistema financiero intergubernamental.

A riesgo de simplificar, aqui lo evaluaremos desde tres perspectivas, las
que se consideran mas importantes. Primero, es necesario determinar si el
sistema de transferencias federales prevaleciente en nuestro pais es eficiente
en sentido econémico. Es decir, si a la vez de resarcir, compensa a las
regiones atrasadas, sin desincentivar el esfuerzo fiscal de los gobiernos
subnacionales de tal manera que el propio sistema contribuya a incrementar
la recaudacion y a cerrar las brechas de desigualdad regional. Segundo, se
debe conocer si las responsabilidades de gasto estan claras y bien definidas en
México entre los tres niveles de gobierno como para que las ventajas (mayor
rendicion de cuentas que repercute en un incremento en la eficiencia del
gasto) de un sistema descentralizado se materialicen. Finalmente, es
importante evaluar si la inversion y politica publicas a nivel federal ha sido
efectiva en disminuir la brecha regional. Este Ultimo aspecto es importante y
usualmente se le ignora en la fotografia del federalismo fiscal. Recuerde que
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el gobierno central ain ejecuta el 40 por ciento del gasto programable,
porcentaje importante para contribuir a la equidad regional’.

En este pequeno estudio mostramos que el sistema de transferencias
prevaleciente no esta cumpliendo con el objetivo para el que se disefian este
tipo de sistemas en una Federacion (resarcir y, a la vez, compensar a las
regiones atrasadas, sin desincentivar el esfuerzo fiscal de los GSNs). Como se
apreciara de este analisis, las Ultimas acciones llevadas a cabo desde 1997,
han obedecido mas a presiones politicas (que se han pronunciado en los
ultimos 2 anos), que a criterios de eficiencia para elevar la calidad del gasto
publico y con ello la calidad de vida de las regiones del pais. En concreto,
encontramos que el actual sistema de transferencia no ha sido capaz de
resarcir, no ha compensado regionalmente y mas aun, ha provocado que el
esfuerzo de recaudacion fiscal por parte de los GSNs haya disminuido con el
tiempo. A diferencia del argumento de la SHCP?, creemos que este (ltimo
aspecto es enddgeno al gobierno federal y Congreso de la Union y no exclusivo
de los GSNs. Es mas una consecuencia de dano moral dado el mal disefio del
sistema de transferencias.

Asimismo, mostramos que las responsabilidades de gasto se encuentran
altamente indefinidas entre los tres ordenes de gobierno y que la poblacion no
conoce la autoridad correspondiente para pedirle cuentas, por lo que la
transparencia y rendicion de cuentas se encuentran en duda. Esto se acentud
mas a partir de 1997, cuando el proceso de descentralizacion se acelera con
la creacion del ramo 33, que provoco que dicha indefinicion se incrementara.
Como lo documenta Sour e tal, desde esta fecha los ramos presupuestarios
mas modificados por el Legislativo son aquellos referentes a participaciones y
aportaciones a las entidades subnacionales.

De igual manera, concluimos que tanto la inversion federal como parte del
disefio de politica publica federal no contienen las caracteristicas deseadas
para coadyuvar a la reduccion de la brecha de desigualdad regional. Por un
lado, la infraestructura fisica se ha realizado historicamente con criterios
ambiguos a favor de ciertas entidades federativas, mientras que, por otro, los
subsidios publicos en materia de electricidad y agua, también historicamente,
han favorecido a ciertas regiones en detrimento de otras. Debe quedar claro
que una pieza importante del Sistema de Federalismo Fiscal lo constituye la
planeacion, diseno y ejecucion de politicas a nivel central. No debe analizarse
por separado cuando se hable de relaciones fiscales intergubernamentales
como se ha hecho hasta ahora.

! Omitimos, no obstante, una evaluacion sectorial (educacion, salud, etc.) del federalismo fiscal mexicano.

% En su estudio Diagnéstico Integral de la situacion actual de las Haciendas Publicas Estatales y Municipales, 2003.
3 Sour Laura, Ortega Irma, San Sebastian Sergio, “Politica Presupuestaria durante la transicién a la Democracia en
Meéxico: 1997-2003”. CIDE, mimeo. (2003)
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En adicion, debe sefnalarse también que hay que trabajar del lado de los
estados y municipios para fortalecer el marco institucional y legal de manera
que el gasto que se ejerce tenga también una correcta aplicacion, sea
transparente y esté sujeto a rendicion de cuentas. Hoy dia algunas entidades
se encuentran muy atrasadas en este sentido. Sin estos elementos, La
transferencia de recursos adicionales hacia los GSNs no tendra el impacto
deseado sobre las localidades®. Casos internacionales como el Colombiano y el
Italiano asi lo sugieren: estudios han mostrado que en Colombia el proceso de
federalismo fiscal se vio opacado por no contar con fortaleza institucional y
legal en algunas regiones -en especial, donde predomina el narcotrafico.
Algunos argumentan que en Brasil y Argentina sucede algo parecido con
ciertos cacicazgos regionales, que han imposibilitado la aplicacion de politicas
publicas descentralizadas solidas.

Como leccion de politica, es importante destacar que de continuar con la
actual tendencia de descentralizacion fragmentada, anarquica, y que
responde a presiones politicas, el pais corre el peligro de Brasilenarizarse o
Argentinizarse. O mas adn, en un caso muy extremo, de dar lugar a
movimiento secesionista’.

El articulo se estructura de la siguiente manera. La seccion 1 aborda y
discute el tema de las transferencias intergubernamentales; la seccion 2 se
destina para analizar el problema de la asignacion de responsabilidades.
Finalmente, en la seccion 3 se discute el papel de la politica publica a nivel
federal en el sistema del Federalismo Fiscal en México.

1. El Sistema de Transferencias: Tan sélo un instrumento, pero
muy Util si estd bien disenado

sPor qué existen las transferenciase

La literatura sobre federalismo fiscal recomienda que, en un sistema federal,
la distribucion de competencias en ingresos entre los distintos ordenes de
gobierno debe estar relacionada con las competencias de gasto para mantener
el equilibrio vertical (principio de correspondencia fiscal)®.

Por otro lado, la consecucion de los objetivos de eficiencia en la
administracion tributaria nacional aconseja la ubicacion de las bases

* Baste sefalar que actualmente, al dia 28 de octubre de 2003, s6lo 14 entidades federativos cuentan con
una ley estatal de transparencia.

> Campeche y Tabasco son estados con riqueza petrolera, los que obtendrian mucho més recursos de manera
independiente para su desarrollo.

% Ver por ejemplo Castells (1988): Hacienda Autonémica, Ariel, Barcelona.
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impositivas mas potentes en el orden de gobierno central’. Este hecho,
dificulta la correspondencia fiscal, lo que da lugar a las transferencias de
recursos entre ordenes de gobierno.

En consecuencia, esto obliga a disefar formulas de participacion
impositiva (tax-sharing o revenue-sharing) que tengan la capacidad de
resarcir a las entidades que han renunciado a su facultad de cobro de los
impuestos. En adicion debe senalarse que el gobierno central, sugiere la
evidencia internacional de que es mas efectivo en recaudar recursos. En este
caso el gobierno central tendria que redistribuir la totalidad de los recursos
que recauda a cada una de las entidades federativas de acuerdo a la
participacion de cada una de ellas sobre el total (tal vez cobrando cierto
porcentaje, para cumplir con sus obligaciones). El objetivo en este sentido es
“regresar” a los gobiernos locales su contribucion en la recaudacion
impositiva. Se afirma que este esquema ha sido eficaz internacionalmente
para promover la recaudacion local y crear los incentivos para un elevado
esfuerzo fiscal. Esto corrige, en principio, el desequilibrio vertical fiscal que
se genera en este tipo de sistemas®.

Sin embargo, en los paises, en general, existe disparidad en las
capacidades fiscales de las distintas regiones, por lo que si no existiera un
sistema federal solidario, provocaria que ciertas regiones fueran condenadas
a un atraso permanente, generando en el largo plazo, externalidades
negativas al resto de la nacion. Por ello, un criterio adicional en el disefio de
un esquema de transferencias federales es el compensatorio, que promueva
un equilibrio horizontal, permitiendo a los territorios mas rezagados y con
menor capacidad fiscal contar con un nivel minimo de recursos para hacer
frente a sus necesidades.

Los esquemas de compensacion deben asignar parte de los recursos
provenientes de impuestos federales (revenue-sharing) mediante férmulas
que nivelen en lo posible la capacidad fiscal, suponiendo que todos los
gobiernos locales realizan el mismo esfuerzo fiscal. Se trata, en este sentido,
de que el fondo compensatorio cumpla una funcion niveladora sin
desincentivar la recaudacion local. Para ello, insistimos, es importante nivelar
a las entidades mas pobres porque su base gravable es menor y no por que

" Hernandez (1998) [Federalismo Fiscal en México: ;Cémo Vamos?. Universidad Nacional de La Plata, Argentina.]
presenta una revision de la literatura tedrica y empirica que asi lo concluye. Los motivos se deben a externalidades de
los impuestos, exportacion de los mismos (ambos sobre factores méviles), asi como economias de escala y alcance en
la recaudacion tributaria.

8 Castells, op cit. Ver también Alberto Porto. Federalismo Fiscal en Argentina, 1992. Editorial Ateneo. Buenos Aires,
Argentina

DIVISION DE ECONOMIA



Tres trampas del federalismo fiscal mexicano

realizan un esfuerzo fiscal inferior, es decir, por no utilizar de forma efectiva
sus potestades tributarias’.

En resumen, deben existir dos tipos de fondos en un sistema federal
solidario (aqui suponemos que es el caso mexicano): uno resarcitorio y uno
compensatorio de acuerdo a la teoria de las transferencias. Con base esto
procedemos a analizar el sistema de transferencias de México.

Diseno del sistema de transferencias

Como ya anotamos, para incentivar la recaudacion local, la literatura muestra
que el reparto de las participaciones debe considerar criterios estrictamente
resarcitorios. Pero ello requiere de un registro preciso a nivel territorial (por
estado y municipio) de la recaudacion de los impuestos mas potentes, tales
como el IVA e ISR; es decir, es necesario que los registros identifiquen el lugar
en donde efectivamente se realiza la actividad, a fin de resarcir a cada
entidad federativa de acuerdo a su contribucion en estos impuestos. Si esto no
existe en cualquier pais, es dificil disefar una férmula adecuada. En México la
SHCP no publica hasta la fecha esta informacion, por lo que debe hacerse un
esfuerzo en este sentido. Sin esta informacion, es dificil disenar un sistema de
transferencias adecuado.

En cuanto a la parte compensatoria, es preciso discutir la posibilidad de
disefar un fondo (como pueden ser las aportaciones) orientado sélo a nivelar
la distinta capacidad fiscal de las entidades; sin desincentivar el esfuerzo
fiscal. En suma, las transferencias deben evitar confundir la magnesia con la
gimnasia.

Asi, las formulas de distribucion de estas transferencias deben disenarse
para compensar la distinta capacidad fiscal, asumiendo que todas las
entidades federativas efectlan el mismo esfuerzo fiscal. El objetivo es evitar
desincentivar la recaudacion local y nivelar, Unica y exclusivamente, la menor
generacion de recursos propios de las entidades mas pobres por el hecho de
que tienen bases gravables menores, pero no por que realizan un menor
esfuerzo fiscal.

En el esquema 1 se muestra la forma en que las transferencias
compensatorias deberian operar. En la determinacion de los ingresos propios
de una entidad federativa interviene, por un lado, el esfuerzo fiscal (que

? Para una discusion sobre la forma en que deberian operar las transferencias compensatorias o niveladoras véase Solé
Vilanova (1979): Hacienda Publica Espafiola, num. 60; y Sol¢ Vilanova (1997): El nuo model de financament
auntonomic: autonomia tibutaria compatible amb solidaritat”, en Autonomia i Justicia a Cataluhya, Consejo
Consultivo de la Generalitat de Catalufia, Consejo Consultivo de la Generalitat de Catalufia, Consejo General del
Poder Judicial y Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia.

DIVISION DE ECONOMIA n



Tres trampas del federalismo fiscal mexicano

depende de la habilidad y capacidad de utilizar eficientemente las potestades
tributarias) y, por otro, de la capacidad fiscal. Esta Ultima se determina por
la base gravable de la entidad, que a su vez depende de la actividad
economica local.

En un sistema federal solidario, las transferencias compensatorias, por su
parte, deben distribuirse con criterios que garanticen que todos los individuos
dispongan de la misma cantidad y calidad de bienes publicos,
independientemente del lugar en donde residan, pero suponiendo que los
gobiernos locales efectian el mismo esfuerzo fiscal.

Para ello, y para que asegurar el efecto deseado de tal fondo, es de vital
importancia disenar indicadores de capacidad fiscal y de esfuerzo fiscal de
los gobiernos locales.

Esquema 1

Transferencias compensatorias de la capacidad fiscal de los ambitos
locales

Esfuerzo Depende del uso
‘ eficiente de las

\

NEEEEEE Fiscal potestades tributarias
PROPIOS - Capacidad Depende de la base
Fiscal ‘ impositiva, a su vez
determinada por la

actividad economica
local

Las transferencias compensatorias deben nivelar la menor
recaudacion que se da por una baja capacidad fiscal;

y no por un reducido esfuerzo fiscal

Fuente: Héctor Iturribarria Transferencias Federales y Desarrollo Regional. Mimeo, ARegional.

Las Transferencias en México
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México cuenta con sistema de transferencias complejo. Por un lado, existe el
sistema de participaciones federales, que distribuye mediante una formula
que contiene criterios resarcitorios y compensatorios, la recaudacion federal
participable (actualmente del 20.5 por ciento). Por otro lado, existen las
llamadas aportaciones, que son recursos etiquetados en el ramo 33 y que, en
principio, debieran cumplir con la funcidon compensatoria.

En el resto de esta seccidon argumentamos que este esquema de
transferencias federales hacia las entidades estatales y municipales
consideran criterios contrapuestos y ambiguos para su asignacion, lo que
introduce distorsiones en el sistema que, por un lado, desincentivan el
esfuerzo fiscal y, por otro, limitan la capacidad de impulso al desarrollo
regional (0o compensatoria).

Desequilibrio Fiscal Vertical

Actualmente, el 96 por ciento de los ingresos estatales en México proviene de
la federacion; a escala municipal este porcentaje es de casi 80 por ciento
(estas cifras varian de acuerdo a la fuente, pero el resultado cualitativo es el
mismo). Si la mayor parte de los ingresos tributarios son recaudados y
administrados por la federacion, logicamente las transferencias hacia los
niveles estatal y municipal deben ser significativas. Por tanto, puede
afirmarse que el desarrollo regional del pais dependera, en gran medida, de
como funcionen las transferencias federales. A continuacion se presenta
evidencia sobre este aspecto.

La evidencia que se analiza enseguida muestra que existe un traslape en
los criterios de distribucion tanto de las participaciones como de las
aportaciones, que no ha creado los incentivos adecuados para los gobiernos
locales, limitando la recaudacion local (en el caso de las participaciones
federales) y no ha logrado tener los impactos suficientes en el alivio de las
necesidades y disparidades regionales prevalecientes en el pais (en el caso de
las aportaciones). Esto se aprecia en la grafica 1. Observe que los ingresos
federales de las entidades subnacionales pasan de representar un 72.59 por
ciento en 1994 del total de sus ingresos a un 85.59 por ciento para 2001. Por
su parte los ingresos propios pasan de representar un 17 por ciento
(tributarios mas no tributarios) a un 11 por ciento. El documento de la SHCP
(op.cit) de donde se obtiene esta informacion sugiere que las entidades
subnacionales NO realizan el esfuerzo fiscal adecuado. Nuestra discusion
anterior sugiere que, en parte, esto se debe al diseno de las transferencias
libres (o participaciones federales).

1 Ver Hernandez (1998) op. Cit.
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Grafica 1

Estructura de los Ingresos Propios y Recursos Federales como
porcentaje
del Ingreso Total

100.00

83.48

80.00

60.00

Porcentajes

40.00

20.001

0.00+
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

‘I:ITRIBUTARIOS ENO TRIBUTARIOS OFEDERALES

Fuente: Cuentas Publicas de las Entidades Federativas. Y SHCP Diagndstico Integral de la situacion actual de las
Haciendas Publicas Estatales y Municipales.

Para argumentar esto de mejor manera, en la grafica 2 se muestran las
participaciones por habitante en 2001 contra los ingresos propios estatales en
el mismo ano. Como se aprecia, no existe una relacion positiva contundente
entre el nivel de recaudacion local por habitante y el monto de recursos
*devueltos” por habitante, como lo sugiere la literatura. Ello evidentemente
explica, en parte, el desincentivo a recaudar fiscalmente. En adicion, es
importante aclarar, que nuevamente en parte, otro de los factores que
pudieran explicar este fendmeno es la crisis que ha experimentado el pais en
los ultimos dos anos. Como se sabe, con éstas, el sector informal aumenta,
por lo que la recaudacion tiende a bajar. Veamos que sucede con las otras
transferencias federales, a saber, el ramo 33, que debieran compensar.

Grafica 2
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Ingresos Propios per capita 2001 vs.

Participaciones per capita 2001
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Fuente: Informacion de la SHCP e INEGI

Las Aportaciones Ramo 33: gCompensatoriase

Como lo anotamos en la seccion de la teoria de las transferencias, en
principio la compensacion regional debiera darse por medio de las
aportaciones federales (no por medio de participaciones), que son
principalmente los fondos del ramo 33. A continuacion evaluamos si ellas se
asignan con criterios compensatorios.

El cuadro 1 pone en evidencia que solo el 27 por ciento del total de las
onformaciono (Ramo 33) se distribuye con criterios compensatorios; 9.8 por
ciento con criterios igualitarios; y la mayor parte (63.3 por ciento) con
criterios ambiguos. Este ultimo resultado se debe a que los criterios de
onformaciono del fondo mas importante del Ramo 33 (el FAEB), que
representa el 62 por ciento del total de las onformaciono, se asigna de
acuerdo con el nUmero de escuelas y plantillas de personal transferido por la
onformacio a las onformaci, asi como del importe de las medidas autorizadas
en el ejercicio anterior. Este criterio de onformaciono (historico) no asegura
que sean las onformaciony mas necesitadas ni las que tengan las mayores
carencias en materia educativa las mas beneficiadas; esto mismo ocurre en el
caso del FAETA.
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Cuadro 1

Desagregacion de las onformacionc onfor bases de onformaciono

MONTO

Y CRITERIO CRITERIO CRITERIO CRITERIO
CONCERTO HASES DE DISTRIBUGION (’"'":::: de  COMPENSATORIO IGUALITARIO RESARCITORIO  AMBIGUO®

RAMO 33

FAEE HISTORICO 451446 145,446

FASSA NECESIDADES 31,163 31,163

EAIS NECESIDADES 25333 22333

FORTAMUN POBLACION 22,889 22,889

EAM S NECESIDADES? 7272 7572

FASP ¢NECESIDADES? 2,500 2,500

FAETA NECESIDADES? 3046 5016
TOTAL T34,670 63268 72869 o 748,462
Participacion porcentual 100.0 27.0 9.8 0.0 63.3

* Se refiere a un efecto que no cae en las categorias redistributivo, igualitario o resarcitorio, debido a que el criterio de su distribucién no es clara u obedece a condiciones histéricas

Fuente: elaborado por aregional.com con [Informacién de la SHCP.

Cabe senalar que existen fondos como el FAM Y FASP que, en principio, se
distribuyen con criterios de compensacion de las necesidades. Por medio del
primero se pretenden redistribuir recursos para desayunos escolares, abatir la
pobreza extrema y en desamparo, asi como para la construccion vy
mantenimiento de los edificios de educacion. Mediante el segundo se
pretenden aliviar las necesidades en seguridad publica en funcion de la
poblacion penitenciaria y de las tasas de crecimiento de indiciados, asi como
de los avances en el Programa de Seguridad Publica del Consejo Nacional de
Seguridad Publica. A pesar de no existir formulas explicitas para su asignacion
(por lo menos publicas), en el cuadro 2 los recursos del FAM y FASP se han
catalogado como compensatorios.

Examinando la correlacion entre el total de aportaciones por habitante y
el PIB per capita, la evidencia apunta que no existe una clara relacion (ni
positiva ni negativa); es decir, los recursos del Ramo 33 no cumplen una
funcion compensatoria como podria esperarse; ver grafica 4. En teoria, para
que fuera compensatoria, la linea de ajuste tendria que tener pendiente
positiva e idealmente cercana a los 45 grados.

Grafica 4
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PIBE per capita 2001 vs.

Aportaciones per capita 2001
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Fuente: Elaborado con informacion de la SHCP e INEGI

En conclusion, el sistema de transferencias, principal instrumento del
Federalismo Fiscal en México no cumple adecuadamente con su proposito, por
lo que se espera que la brecha regional no se cerrara con el tiempo. En
adicion, es evidente que el actual sistema es, en parte, el que desincentiva la
recaudacion propia por parte de los Estados y Municipios, por lo que se puede
decir que este fendmeno es endogeno al gobierno federal y al Congreso de la
Unidn y no exclusivamente de los GSNs, quienes actlan optimamente. Lo que
es claro a partir de este analisis es que si se siguen repartiendo recursos sin
los criterios que induzcan los incentivos adecuados, obedeciendo a presiones
politicas, el esquema se volvera mas problematico y menos redistributivo de
lo que ya es.

Transferencias: desconcentracion versus descentralizacion

Otro punto respecto al sistema de transferencias federales del pais, es el
referente a si realmente la mayor cantidad de recursos que se ejercen a nivel
subnacional es verdaderamente una descentralizacion, con los incentivos
adecuados para “eficientar” el gasto publico. La literatura en la disciplina de
Administracion y Gestion sugiere que para una descentralizacion tenga el
impacto deseado, la responsabilidad debe ser delegada, aunque el Ultimo
responsable sea de quien la delego. Ello, presumiblemente, tiene la ventaja
de que cumpliendo la responsabilidad con menos recursos, las economias
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generadas se pueden acomodar de acuerdo a las demandas locales. Con ello,
la eficiencia del gasto se incrementa. Sin embargo, cuando los recursos solo
son ejecutados, no existen incentivos para hacer mas eficiente el gasto. En
este caso lo que ocurre es una desconcentracion administrativa de manejo de
fondos.

En el caso mexicano, si bien es cierto que se ha incremento el monto de
recursos que los estados y municipios ejercen en la actualidad, también es
cierto que el monto mayor ha consistido en un incremento de las
transferencias etiquetadas, o aportaciones (ver grafica 5). Arriba concluimos
que éstas no han sido compensatorias por lo que el impacto que tendrian
sobre el desarrollo regional se espera bastante neutro.

Grafica 5
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Por otro parte, hay que reconocer que la mayor parte del incremento en
recursos hacia los estados se encuentra etiquetado, por lo que en realidad se
puede solamente hablar de una desconcentraciéon administrativa, como se
aprecia en la grafica 6, lo que provoca que los GSNs no realicen esfuerzo
alguno, primero, por aplicarlo mas eficientemente, y segundo, por recaudar.
En el fondo el problema de los GSNs es la falta de fuentes de ingreso en donde
los GSNs realicen el esfuerzo de cobro fiscal, con el consecuente costo
politico. Esto es pues un caso tipico de dafio moral.
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Grafica 6
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2. Responsabilidades

Como ya se dijo, un programa de federalismo fiscal implicaria, primero,
definir las responsabilidades entre los diferentes d6rdenes de gobierno.
Segundo, determinar un esquema apropiado de obtencion de recursos para la
produccion o generacion de los bienes y servicios publicos asignados a cada
nivel guardando la correspondencia fiscal vy, tercero, realizar una
programacion adecuada del gasto para que dicha produccién sea eficiente y
atienda a su vez las necesidades presentes y futuras de la localidad. En otras
palabras, el federalismo hacendario llamaria para una devolucién de
responsabilidades y con base en éstas determinar las fuentes de
financiamiento, guardando un equilibrio horizontal.

En el caso mexicano el proceso que se inicio en 1995 y que ha continuado
hasta nuestros dias, incluyendo la administracion del presidente Fox, no ha
siquiera considerado el primer paso, a saber, una nueva asignacion de
responsabilidades de gasto. Es cierto que la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, contiene los lineamientos generales de dicha
asignacion, por lo que una nueva estructura conllevaria cambios
constitucionales, pero eso no significa que no puedan realizarse.

1'En 1992 se inici6 la descentralizacion en educacion.
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Asi, esta indefinicion de responsabilidades se agrega como otro gran
problema al sistema de federalismo fiscal que se tiene en el pais. Las
consecuencias de responsabilidades indefinidas, que se conocen en la
literatura, son, entre otras:

« Se dificulta la auditoria social

« La eficiencia en aplicacion de recursos disminuye
« No hay a quién pedirle cuentas

» Se debilitan las instituciones

« Se dificulta la transparencia

Es decir, una de las principales virtudes de una reforma al federalismo fiscal
(la de que las preferencias se alinean mejor en las comunidades, o que el
gasto se adecua mejor a las necesidades de gasto) se ve mermada. Con ello,
su la calidad no se incrementa.

Es comun observar indefinicion en las responsabilidades entre los drdenes
de gobierno en procesos de descentralizacion, en los que se desconcentra la
responsabilidad sin un arreglo institucional adecuado, por medio de
transferencias mal definidas trabajando en un entorno institucional y legal
inadecuado. Este ha sido el caso de México. El proceso de descentralizacion
ha obedecido mas a cuestiones politicas que a una planeacion integral donde
se definan responsabilidades y se disefien los instrumentos de financiamiento
adecuados, minimizando los problemas de dano moral inherentes en ellos.
Baste observar que todas las acciones de descentralizacion que han existido
en el pais desde 1997, han sido concesiones para destrabar la aprobacion del
Presupuesto Federal.

Para entender mejor este aspecto considere el siguiente ejemplo: en
teoria una de las virtudes es la rendicién de cuentas a que estan sujetos los
puestos de eleccion popular. Presumiblemente la proximidad con los
ciudadanos hace que estos funcionarios populares sean mas sensibles a las
demandas de los electores. A su vez, esto implica que si el funcionario
popular no cumple, el ciudadano contiguo puede castigarlo con el voto, ya
que se asume que la cercania facilita la evaluacion del desempeno del
primero. Es decir, existe una auditoria social.

En otras palabras, un elector puede castigar, con su voto, al politico que
no cumpla con sus responsabilidades de gasto. Asi, un elector que quiera
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castigar a un politico porque el alumbrado publico es deficiente, debera
castigar al presidente municipal. Por otra parte, si el mismo ciudadano quiere
castigar a un politico de eleccion popular porque la economia en su conjunto
esta en crisis, debera castigarlo en una urna para la eleccion de Presidencia
de la Republica. Por ultimo, si la seguridad en las carreteras interestatales es
defici1e2nte, entonces se debe votar contra el gobernador o partido politico en
turno“.

Esa es precisamente una de las virtudes del federalismo fiscal: que asume
que en una democracia, la auditoria social se da por medio del voto.
Asimismo, se asume que el elector sabe a ciencia cierta quién es el Ultimo
responsable de cada actividad publica. Si esto no es asi, esto es, si el elector
no sabe quién es el responsable de cada actividad, entonces puede castigar
con su voto al Presidente de la Republica en lugar de a un presidente
municipal® si la actividad que le interesa evaluar es de orden municipal.

Para corroborar si esta hipotesis sucede en México se llevd a cabo una
encuesta en el ambito nacional'®. En ésta se le plantea al ciudadano ciertas
preguntas para conocer qué tan bien conoce las responsabilidades de gasto de
cada uno de los ordenes de gobierno. Los resultados nos sugieren que el
ciudadano no conoce quién es el responsable de cada actividad publica. Con
ello, la rendicion de cuentas y la eficiencia en la aplicacion de gasto
esperadas en un sistema muy descentralizado, no se modifican de manera
favorable. A continuacion presentamos algunos ejemplos ilustrativos de la
encuesta en este sentido.

Mas de una tercera parte de los encuestados admite no conocer cuales son
los tres ordenes de gobierno. Mas del 60 por ciento no sabe que el IVAy el ISR
que paga lo recauda el gobierno federal. Solo el 4 por ciento de los
encuestados sabe que los programas de estudio de educacion basica se
elaboran con la participacion de los gobierno federal y estatal. Sélo el 37 por
ciento sabe que el gobierno estatal es el encargado de mantener en buen
estado las instalaciones educativas. Solo el 29 por ciento de los encuestados
saben que la construccion de escuelas ha sido descentralizada y que el
gobernador es el responsable de construirlas. Solo el 6 por ciento sabe que los
servicios de salud gratuitos son compartidos por el ejecutivo federal y estatal.
El 65 por ciento de los encuestados considera que los servicios de salud son
malos y sélo el 7 por ciento sabe a qué orden (6rdenes) de gobierno castigar
con el voto electoral para que éstos mejoren. Cifras similares se dan en

12 Estos son solo ejemplos y no se dan de manera normativa.

'3 Es comun escuchar en México que “el gobierno no esta cumpliendo”. Pero no se sabe qué orden de gobierno es el
que no esta cumpliendo.

'* Ver Hernandez Trillo y Torres Rojo (2003). Social Accountability in a Federation: the case of Mexican Fiscal
Federalism, Mimeo.
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educacion. Sin embargo, el 55 por ciento de los encuestados saben que es
responsabilidad ultima del gobierno federal disefar los principales programas
de combate a la pobreza. El 16 por ciento de la poblacion piensa que el
alumbrado publico de la calle donde vive lo proporciona el gobierno estatal,
mientras que 8 por ciento piensa que lo hace el gobierno federal.

En suma, las responsabilidades de gasto no estan bien definidas, o peor
aun, no las conoce la poblacion. Esto también nos sugiere que NO se puede
discutir fuentes de ingreso sin conocer exactamente quién es el ultimo
responsable de cada actividad publica. De aqui, que el error constante en los
ultimos 7 anos es que solo se hablado del lado del financiamiento y no del de
responsabilidades. Hemos invertido el orden que debe seguir un proceso de
reforma al Federalismo Fiscal.

3. Desarrollo Regional

Uno de los aspectos mas olvidados cuando se habla de Federalismo Fiscal es el
papel de la inversion y politica econdmica federal. Recuerde que en un
proceso de federalismo el gobierno federal permanece con funciones
importantes entre las que destaca el papel redistributivo a nivel regional. Los
instrumentos en este sentido son la inversion federal y la politica publica (por
ejemplo, la estructura de subsidios regionales de los distintos rubros, tales
como la electricidad, el agua, gas, etc.) que tienen una incidencia sobre el
desarrollo regional. Debe recordarse que, a pesar de estar muy
descentralizado el gasto en México, todavia a nivel central se ejerce el 40 por
ciento del gasto (incluso la propia planeacion central puede perjudicar,
aunque el recurso no se ejecute en ese nivel) por lo que es una pieza
fundamental en un proceso de desarrollo regional, que es uno de los
principales objetivos del proceso de descentralizacion de gasto. En suma, el
gasto central debe ejercerse con criterios regionales también.

Con respecto a la inversion publica federal, ésta ha sido muy desigual
historicamente. Son muchas las areas de inversion por lo que es ambicioso
abordar cada una de ellas. Sin embargo, su agregado total de la inversion es
ilustrativo. Debe recordarse que el gasto en inversibn que se ejerce
centralmente se realiza sobre una entidad federativa, o mas aln, sobre un
municipio. Si bien es cierto que hay acciones que benefician a distintas
regiones (como por ejemplo la construccion de una carretera que conecte el
norte con el sur, la interamericana beneficia al pais, pero genera
externalidades positivas mas importantes en los municipios sobre los que se
construye, que sobre otros lejanos), también es cierto que es importante
guardar el equilibrio regional.
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No existen datos recientes de la distribucion de la inversion publica
federal sobre los distintos estados (probablemente porque como ya dijimos,
buena parte del gasto se descentraliz6, aunque todavia el gobierno central
ejerce el 40 por ciento del gasto centralmente y seria bueno conocer la
informacion), y la ultima informacion al respecto con que se cuenta es hasta
2000. Como se aprecia, ésta se ha distribuido historicamente de manera muy
desigual entre los estados de la Repulblica (ver grafica 7). Observe que el
coeficiente de variacion es de 1.13 para el periodo 1989-00 que sugiere una
dispersion muy alta, comparada con su media. Si se ignora Campeche y
Tabasco, estados petroleros, el coeficiente se reduce a 0.98, coeficiente que
continla sugiriendo un alta discrecionalidad en la aplicacion del gasto.

Como ya se dijo, no se pretende abordar cada uno de los rubros de
inversion federal, pero uno que resulta muy ilustrativo es el de carreteras y
autopistas. La grafica 8 muestra la distribucion de autopistas de la RepuUblica.
Como se observa, la mayor parte de ellas se localizan en las regiones centro-
norte del pais. Nuevamente la region sur se ha visto desfavorecida.

Diversos trabajos documentan, de hecho, que la distribucion regional de la
actividad econdémica en México ha estado determinada de forma importante
por fuertes tendencias historicas y por las diversas estrategias de desarrollo
(traducidas en gran medida en la asignacion espacial de la inversion publica
federal) llevadas a cabo desde finales del siglo XIX'™. Diversos trabajos
documentan, de hecho, que la distribucion regional de la actividad econdémica
en México ha estado determinada de forma importante por fuertes tendencias
historicas y por las diversas estrategias de desarrollo (traducidas en gran
medida en la asignacion espacial de la inversion publica federal) llevadas a
cabo desde finales del siglo XIX.

Los trabajos coinciden en inferir que estas condiciones tuvieron sus
origenes en los anos previos a la Revolucion Mexicana debido a que la mayoria
de la red de vias de ferrocarril que actualmente existe en el territorio
nacional se construyé durante el periodo 1875-1910 y estuvo orientada a
conectar la ciudad de México con los principales centros mineros y agricolas
ubicados en algunas regiones centrales y del noreste del pais.

En contraste con esta situacion, las conexiones por tren hacia el sur del
pais permanecieron sin desarrollarse, en gran medida por la falta de
minerales en la region, la topografia adversa y la lejania con el mercado

'S Ver por ejemplo Lamartine Yates, P. (1960): El Desarrollo Regional de México. Banco de México, México, D.F.;
Lépez Malo, E. (1960), Ensayo sobre la localizacion de la industria en México. UNAM, México, D.F.; y para una
revision Tamayo, R. (1997), “The determinants of industrial growth across Mexican regions. A review of empirical
evidence and the role of public policies”, Documento de trabajo 57, CIDE, México.
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estadounidense. De esta forma, la configuracion espacial de la red de
ferrocarriles tuvo un impacto diferenciado relevante entre las regiones.

Otro de los factores que influyd de forma importante en el patron de
distribucion de la actividad productiva en el plano territorial fue el comienzo
del desarrollo del sistema de produccion y distribucion de petroleo a finales
de los anos treinta, favoreciendo a los principales centros industriales y a las
regiones del Golfo de México, ricas en este recurso.

Grafica 7
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Fuente: Informes de gobierno de 1989 a 2000.
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Grafica 8
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Con respecto a subsidios, éstos también son variados y se aplican sobre un
buen nimero de actividades publicas. Desde tarifas eléctricas, hasta por la
dotacion de agua. En este sentido es importante también observar la
incidencia de éstos desde el punto de vista regional. En el Presupuesto de
Egresos de la Federacion se presenta el subsidio por electricidad utilizada
para el bombeo agricola. Como se ve en la grafica 9, el norte (y Guanajuato
en el centro) recibe practicamente el 90 por ciento de dicho subsidio en
detrimento de la region sur (entre mas oscuro esta el estado en el mapa,
mayor el monto del subsidio). El argumento es que en el norte hay escasez de
este servicio mientras que en el sur hay abundancia. El problema aqui es que
se ven afectadas las ventajas comparativas, distorsionando los precios
relativos, por lo que el sur nuevamente se ve negativamente afectado.

Lo anterior ha provocado que la instalacion de la mayor parte de las
magquiladoras y plantas de produccion se hayan instalado en el centro-norte
del pais, ya que al tener vias de comunicacion, subsidios eléctricos, de agua,
y una mejor infraestructura en general es mas rentable en ese lugar. Con ello,
como ya se dijo en la nota principal la creacion de empleos se ha dirigido al
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norte, profundizando la brecha de desigualdad regional. Es importante que el
gobierno federal cuente con un gasto y una politica puUblica (de subsidios
principalmente) equilibrado entre las regiones del pais®.

Grafica 9
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2000.

'6 Se podria argumentar que el criterio correcto seria el gasto en la infraestructura que arroje la evaluacion de
proyecto . Sin embargo, éstas debieran tener en cuenta el beneficio social y no solamente el de generacion de valor
econdmico. A juzgar por lo que se presenta en este estudio, el criterio ha sido el econdmico y no el social.
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Conclusiones

En conclusion, es importante planear integralmente, junto con la reforma
fiscal, el federalismo fiscal. Continuar descentralizando por presiones
politicas, sin la planeacion adecuada, puede llevar al pais a un enorme caos,
donde cada estado jale para su propio lado. La descentralizacion de recursos
no puede convertirse en formacion de cotos de poder regional y politico. Pero
el gobierno federal debe hacer su chamba bien y no responder simplemente a
presiones politicas para conseguir otras prebendas politicas.

En particular, se propone: 1) definir claramente las responsabilidades de
cada orden de gobierno como primer paso; 2) encontrar la estructura optima
de financiamiento de cada una de las responsabilidades, lo cual implica una
redefinicion del sistema de transferencias con que se cuenta actualmente; 3)
disenar el presupuesto del gobierno federal (el 40 por ciento restante, no
federalizado) de tal manera que responda al objetivo de nivelacion regional,
asi como toda aquella politica publica que afecte al propio desarrollo
regional.
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